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«originales» sino que significa también
y especialmente difundir criticamente
verdades ya descubiertas, “socializarlas”
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VADEMECUM
Del latin: vade <ven», <ccamina» y mecum <conmigo».

1. m. Libro de poco volumen y de fdcil manejo para consulta
inmediata de nociones o informaciones fundamentales.

2. m. Cartapacio en que los nifios llevaban sus libros
y papeles a la escuela.



PRESENTACION

La Administracién Publica (AP) como fendmeno social complejo vy, co-
rrelativamente, en tanto disciplina cientifica pareceria debatirse entre la
disolucion errante, el abandono progresivo y la desestimacién paulatina,
por parte de sus mismos profesantes hoy en pleno siglo XXI.

El pensamiento y las lineas de accion dominantes, y especialmente el
influjo que se percibe sobre la gran mayoria de estudios acerca de AP,
evidencian la sin-salidas intelectual y la politica a la que habrian conduci-
do las teorias convencionales.

La imposicion de la efimera moda de la “gestidon”, la “gobernanza”, etc.,
entre muchas otras pseudo-nociones consecuentes con la desestructu-
racién del campo publico-administrativo inspirado en la hegemonia rei-
nante, son soélo algunos ejemplos que caracterizan este campo cientifico
social. Ante este panorama, una de las posibles respuestas es la rigurosa
critica académica y la permanente resistencia y alerta intelectuales para
su necesaria reconstruccion.

¢Quién dudaria que los tiempos presentes claman por el retorno de las
fuerzas vivas de la inteligencia para que sean estas las protagonistas de
la reconstitucion de una AP basada en un saber al servicio de la dignifica-
cién humana, hoy en entredicho precisamente por los poderes y disposi-
tivos hegemanicos de las fuerzas muertas que, en todo caso, imponen su
proyecto mientras construyen sus trayectos?

Fruto de la convergencia auténoma e independiente entre los docen-
tes de la Escuela Superior de Administracion Publica (ESAP), hombres y
mujeres que intentamos dedicar nuestra vida personal y profesional a
reflexionar sobre la AP en diferentes planos, dimensiones, temas, desde
el afio 2016 decidimos aunar los primeros esfuerzos para compilar una
publicacién que pudiera repensar la AP convocando el estado actualiza-
do de su (in)disciplina, las tareas inconclusas de sus saberes y conoci-
mientos, la proyeccion presente y futura de sus estudios.

La iniciativa de producir e institucionalizar el Vademécum sobre la Ad-
ministracion Publica —parafraseando una expresion de Eduardo Galea-
no'- desde la Escuela “Patas Abajo”, es decir: la ESAP desde sus ntcleos
intelectuales y bases docentes, surge como una feliz obligacion que

1Se trata del titulo de la obra de Eduardo Galeano: Patas Arriba. La escuela del mundo al revés (1998).
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permitird en el presente y ojald hacia el futuro, seguir transitando por
senderos ya recorridos pero intentando, al mismo tiempo, ofrecer rutas
alternativas y abrir constantemente nuevos caminos para enriquecer el
pensamiento publico-administrativo.

El Vademécum Numero 1 consta de quince capitulos. Ellos estan estruc-
turados en cuatro partes que ilustran la diversidad de voces académicas
sobre la AP.

El recorrido de esta obra, ademas, transita por las dimensiones retros-
pectivas y prospectivas de la AP, su interdisciplinariedad y misceldneas,
todos ellos momentos de lectura que dan cuenta de reflexiones actuali-
zadas sobre la Administracién publica como un campo complejo, simul-
tdneamente: técnico, politico, cientifico abstracto y practico.

Los tres primeros capitulos que corresponden a las Retrospectivas se
proponen problematizar el estatuto hoy vigente en la Administracion Pu-
blica en términos de saber cientifico, conocimiento disciplinar y campo
tedrico.

El primer capitulo aborda los desarrollos y tendencias de la Administra-
cion Publica en el siglo XXI. Jesus Molina desafia esos temas a partir de
por qué, qué y hacia donde de la AP asi como la posibilidad de pensar
las sociedades contemporaneas sin la AP, su importancia especifica y
compleja como eje disciplinar en las ciencias sociales; y la oportunidad
que presenta la AP para la solucidon de los problemas actuales de la
sociedad.

El segundo capitulo Sergio Chica y Cristian Salazar presentan un com-
pleto estado del arte, descriptivo y critico sobre la Nueva Post-Nueva
Gestion Publica (P-NGP). Los autores interrogan sobre la continuidad
o ruptura de las doctrinas de reforma administrativa y “gestionaria”
a partir de los afios 1990. Esta revisién conceptual muestra la emer-
gencia de un cuerpo de literatura sobre la P-NGP que pretenderia dar
cuenta de los cambios operados en los aparatos estatales y la sociedad
civil durante el nuevo milenio.

En relativa consonancia con la discusidon anterior, José Francisco Pue-
llo-Socarrds se propone reflexionar la relacién entre el Neoliberalismo
y la Administracidon Publica aunque mas exactamente los discursos
de su disolucién en el marco de la Gestidn: el esquema de la Rein-
vencién gubernamental, el “paradigma” Post-burocratico y la Nueva



gestién publica subrayando la progresiva desafortunada importancia
que cobraria en ello el referencial del emprendimiento, eje del nuevo
discurso politico y administrativo contempordneo que reconfigura las
sociedades globales y locales para el siglo XXI.

Cinco capitulos adicionales componen la segunda parte de Prospec-
tivas donde se presentan diferentes visiones sobre la Administracidon
Publica relacionadas con el Estado colombiano, el Conflicto social y el
posacuerdo.

En el primer capitulo de esta parte, Yolanda Rodriguez-Rincén reflexiona
en torno al escenario de transicién que empezaba a marcar el acuerdo
de paz de la Habana, en medio de la persistencia hegemaénica de la pri-
vatizacion de la vida social, la excepcionalidad politica y, entonces, los
desafios que enfrentaria la formacién de la administracidn publica.

Jaime Moreno Quijano, por su parte, entrega un ensayo que discurre por
las acciones complejas de la AP en el territorio atravesando los momen-
tos historicos de Conflicto y Paz en Colombia. Mientras tanto, el tercer
capitulo, de autoria de Mauricio Betancur Garcia, presenta las cuestiones
que hacen del gobierno territorial en la globalizacion.

Tanto el texto presentado por Santos Alonso Beltrdn, donde se aborda el
territorio urbano a través de la manifestacién ciudadana y la conflictividad
bogotana desde los gestores de convivencia, como la reflexion de Sandra
Polo quien analiza las decisiones del Estado a favor del gran capital, en-
fatizan el problema agrario en el pais entre los siglos XX y XXI, son ejem-
plos cruciales para repensar la AP desde dimensiones poco recurridas
tradicionalmente en la disciplina pero fundamentales para el momento
vigente en Colombia.

Inter-disciplinariedad pretende situar las tendencias fronterizas y emer-
gentes en la administracion publica actual, a través de casos de estudio
que caracterizan el momento presente.

El andlisis sobre el Mundo del trabajo de Crispiniano Duarte y los aportes
de la filosofia para la construccion de ciencia en la investigacion en AP
de Edwin Alejandro Buenhombre representan dos contribuciones donde
se evocan las vinculaciones, muchas veces, poco advertidas de la AP con
otros campos de las ciencias sociales y de las practicas cotidianas.



Jenny Lis Gutiérrez, Mercedes Gaitdn Angulo y Paula Viviana Robayo
Acuia, muestran en qué medida la intervencién cultural y deportiva re-
crea estrategias de administracion publica territorial que inciden en las
reconstrucciones de los tejidos sociales mientras que Francisco Javier
Franco, complementa estas miradas rescatando las complejidades inhe-
rentes a la construccidn territorial. Gabriel Rueda y Janitza Ariza cierran
esta seccidon atendiendo la importancia de la informacién de las institu-
ciones publicas para la deliberacién democratica en Colombia.

La Ultima parte (Misceldnea) invita al lector a dar cuenta de los Patro-
nes de produccidn académica en la Administracion Publica a partir de un
analisis basado en Scopus realizado por Jenny-Paola Lis-Gutiérrez, Mer-
cedes Gaitan-Angulo y Andrea Velandia Morales

A lo largo de los quince ensayos que conforman este vademécum I@s
lector@s encontraran consideraciones y problemas multiples de la AP
cuyos abordajes constituyen un inicio de los muchos que pueden emer-
ger, tal como la realidad lo dicta.

Pero, sin lugar a dudas, mas alla de las aventuras personales esta obra
convoca una reflexion construida colectivamente que intenta animarlas
interponiendo una perspectiva critica en el andlisis de sus contenidos y
proponiendo posibles nuevas trayectorias.
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boradores potenciales en las proximas versiones de esta iniciativa.

Sin embargo, tenemos la grata obligacion de agradecer muy especialmen-
te los solidarios y desinteresados esfuerzos liderados constantemente
por José Alfredo Lopez Hernandez, profesor de la ESAP (territorial Nari-
fo) y ademas —parafraseando a Paulo Freire- quien “ensefia aprendien-
do y aprende ensefiando” hoy estudiante activo de la Maestria en Dere-
chos Humanos, Gestién de la Transicién y Posconflicto que ofrece la ESAP.

Extendemos también nuestra correspondencia a todos ellos personas
que han comprometido energias para la inauguracion de este libro. Para
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te de la ESAP. Al unisono contamos con el respaldo de la Subdireccién
Académica y las decanaturas de postgrado, pregrado e investigaciones
del momento.

Sin embargo, muy recientemente, y ante los acostumbrados y frecuentes
cambios directivos en la ESAP, justo cuando el Vademécum se proponia
aparecer como una nueva entrega para la comunidad académica esapis-
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Las ultimas decisiones institucionales, todas ellas signadas por el unila-
teralismo impidieron que esta apuesta eminentemente académica e in-
telectual, relevante y pertinente y, ademas, sin otro interés que animar
cada vez con mayor frecuencia e intensidades los debates sobre la Admi-
nistracion Publica, tuviera las garantias para llevarse a cabo en su lugar
natural: la Escuela Superior de Administracién Publica.

Trayendo una frase pronunciada precisamente por uno de los grandes
pensadores de la AP de su momento, para este caso también en la ESAP
parecia que “la investigacion desinteresada dejaba lugar al pugilato pa-
go™, nos obligaron al éxodo y explorar otros horizontes por fuera de la
ESAP.

Afortunada y -hasta cierto punto también- paraddjicamente, encontra-
mos el respaldo para llevar a cabo esta tarea, extramuros y en la Escuela
“Patas Abajo”, contando con la fortuna que -aun en medio de la adver-
sidad-, siguen existiendo catacumbas del pensamiento critico para las
ciencias sociales colombianas en general y, con gran dicha para nosotros,
para la Administracidn Publica en particular.

En todo caso, los detalles de esta anécdota nos ratifican -justamente en
consonancia con varios de los planteamientos y reflexiones aqui conte-
nidos - que son los intersticios donde parece anidarse mas y arraigarse
mejor, aquellas condiciones que posibilitan las construcciones colectivas,
alternas y nativas.

Por ello, la invitacién fundacional que deseamos alentar con el Vademé-
cum, una pequefia gran contribucion para el campo de los saberes, los
conocimientos y los reconocimientos, y los debates sobre la AP de ayer,
hoy y mafana, es:

Ven, Camina Con Nosotros.

Bogota, DC., mayo de 2018
Yolanda Rodriguez-Rincon
Jose Francisco Puello-Socarras
Editores

2Marx, C. 1873. Epilogo a la Segunda edicion alemana de E/ Capital.
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RETROSPECTIVAS

Debates sobre la AdminiStracion

Piblica

;Ciencia, disciplina, campo?



1

ADMINISTRACION PUBLICA:
IMPORTANCIA, CAMPO DE ESTUDIO Y TENDENCIAS

Jests Maria Molina Giraldo®

RESUMEN

En este articulo se espera evidenciar la importancia cobrada por la admi-
nistracion publica en la vida de las personas y de las sociedades; en dicho
marco, se espera evidenciar la importancia y la especificidad de su estudio.
Se pondra de presente, como la administracion publica es un fenédmeno
mas complejo de lo que suele suponerse, pero también, menos amplio de
lo que suele estudiarse. A lo largo de éste escrito se propondra divisar su
estudio centrado en un campo de estudios que aunque con multiples ob-
jetos, éstos estan interrelacionados entre si. Bajo la intencion de estudiar
las tendencias mas recientes de la administracién publica, se detiene en
plantea tres grandes desafios, procesos y practicas que se vienen dando en
ella: la innovacioén en el sector publico; la democratizacion de la adminis-
tracion publica y el uso de tecnologias informaticas y comunicativas en el
campo de gobierno y del aparato administrativo.

PALABRAS CLAVE

<Administracion Publica> <Innovacion Sector Publico> <Democratiza-
cion> <Gobierno Abierto>

INTRODUCCION

Mediante este escrito se pretende expresar y valorar la importancia que
cobra la administracion publica para la vida y el destino de las personas,
las sociedades y los sistemas democraticos. Igualmente, espera discurrir,
respecto a qué debe ocuparse el estudio de ella bajo la propuesta de
articular diversos objetos de estudio que tradicionalmente le han sido
atribuidos. Finalmente, se quiere mostrar un conjunto emergente de
tendencias que estan configurando el mundo administrativo publico en
lo que refiere a su accién y a su estudio.

3Docente de carrera e investigador de la ESAP. Administrador Publico e Historiador. Con Maestrias en
Anélisis de Problemas Politicos, Econdmicos e Internacionales Contemporaneos y en Psicoanalisis, Sub-
jetividad y Cultura. Candidato a Doctor en Estudios Politicos y Relaciones internacionales.
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Ocuparse del por qué, del qué y del hacia donde de la administracion
publica, es entonces, la pretension que subyace a esta elaboracién aca-
démica que aqui queremos compartir.

Consideramos fundamental explorar estas preguntas basicas, particular-
mente, porque vemos que en los contextos politicos, gubernamentales y
sociales actuales es poco visibilizada, estudiada y hasta valorada. A través
de esta reflexion, queremos contagiar al lector acerca de la necesidad de
estudiar a fondo y comprometerse con la mejora de la administracion
publica. Al ocuparnos del primer interrogante, del por qué, se busca re-
flexionar sila direccidn, la viabilidad y la permanencia de las sociedades
contemporaneas es posible de ser pensada y lograda sin el aporte de las
administraciones publicas. En tal sentido, guardamos la esperanza que
una de las conclusiones que saque el lector, sea el de valorarla como un
asunto vital para el destino propio y de las sociedades.

Por su parte, al ocuparnos del segundo de los interrogantes, del qué,
queremos introducir al lector -especialista o nedfito en el tema- a pre-
guntarse por la particularidad y la complejidad de lo que debe abordarse
a la hora del estudio de la administracidn publica. Bajo tal objetivo, pre-
tendemos que se interrogue por lo especifico, las fronteras y los puentes
de ella como disciplina. Con el tercero de los interrogantes, del hacia
ddnde, queremos incitar al lector a divisar algunas de las trasformacio-
nes y tendencias que actualmente esta viviendo la practica y el estudio
de la administracion publica. Se espera que al ocuparnos de este interro-
gante, el lector divise las oportunidades que se abren con unas y otras
para lograr una administracion publica al servicio de la sociedad y a la
solucién de sus problemas.

IMPORTANCIA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

La vida humana en cualquier dimension que la contemplemos es una
larga cadena de interdependencias que pone en evidencia que nuestros
destinos estdn atados al de los demas. Y es en este marco de depen-
dencias mutuas que debe de dirigirse la mirada si se quiere entender
la importancia que cobra el estudio y la practica de la administracion
publica. Es ésta, como institucion politica, la que en el marco del Estado y
bajo la orientacion del gobierno, la encargada de dar forma y conduccion
politica de manera permanente y cotidiana a las extensas y complejas re-
laciones que tejen las sociedades. Para lograrlo, se vale de complejos en-
tramados de organizaciones publicas, de politicas publicas, de procesos
de gestion y de prestacion de bienes y de servicios (Carrillo, 2003, p. 23)
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En la actualidad las administraciones publicas nacionales intervienen y
afectan las vidas de millones de personas. En el marco de sus respecti-
vos Estados Nacion, ellas hacen presencia en extensas geografias para
estructurar las interdependencias de los grupos poblacionales que las
habitan. Una gama diversa de servicios y de bienes entran a prestar, en-
tre otros: educacion, salud, saneamiento basico, construccion de vias,
edificacion de puertos, adecuacion locaciones publicas®. Cumplir dichas
tareas no es nada facil, ya que supone un despliegue de enormes ener-
gias y recursos, y mas importante, de accién publica colectiva y coope-
rativa para hacerlo posible. Por supuesto, muchas veces dicha accion no
se daria, si no es por el reclamo y la movilizacién de la propia poblacién.

No tenemos una imagen justa de todo lo que hace e implica la actividad
desarrollada por las administraciones publicas. Menos aun, de la tre-
menda importancia que cobra su actividad para mantener margenes de
convivencia y de bienestar en las sociedades. De los bienes y servicios
brindados por ella depende en buena parte la vida de quienes integran
una sociedad. Por efecto o por la ausencia de sus acciones los destinos
de las personas llegan a hacerse posible o verse truncados. La presencia
de un hospital construido y administrado por la administracién publica;
la provisidn de un servicio de agua potable por parte del Estado; la exis-
tencia de un centro educativo publico; la presencia de servicios de segu-
ridad oficiales, puede marcar la diferencia. Cuando el ingreso monetario
ganado en el mercado no es posible, o no es suficiente, lo Unico que les
qgueda a las personas es la solidaridad colectiva organizada y suministra-
da via administracién publica.

Nos hemos acostumbrado a pasar inadvertida la importancia guardada
por la administracién publica. Quiza no la logramos ver por las fallas o de-
moras que la misma llega a presentar a la hora de prestarnos sus bienes
o servicios. Si algo detestamos, son sus colas, las arrogancias de algunos
de sus funcionarios, el engorroso tramite de sus procesos. Sin embargo,
eso no debe nublar la visién. La necesitamos para mantenernos como
colectivo, como comunidad politica con determinados principios. Aun-
que la administracidn publica ha sido desestimada en el mayor nimero
de casos por los ciudadanos, ha sido poco estudiada por los académicos
y ha sido limitadamente atendida por los medios de comunicacién, lo
que revela un acercamiento a la misma es que ella es una pieza funda-
mental en el funcionamiento de las sociedades. Damos por supuesto que

4Bajo algunos modelos de Estado y de sociedad, puede que no sea directamente la administracion
publica la que preste todos o cada uno de los servicios o bienes atras relacionados. Sin embargo, si los
supervisa, controla y regula.
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ella deberia hacer bien su tarea, pero a pesar de su importancia, poco
ahondamos en saber el por qué no la llega a hacer, o no la puede desa-
rrollar bien. No se pretende aqui, hacer una defensa a ultranza de ella,
solo llamar la atencidn sobre su tremenda importancia, y con esto de la
necesidad de conocerla y auscultarla a profundidad.

Hacer una invitacion a un estudio profundo de la administracion publica,
no solo nace de pensar la importancia que cobra en la vida de las perso-
nas y de las sociedades a las cuales integran. También nace de reconocer
el papel por ella cumplido en los sistemas politicos democraticos. Por
efecto del trasegar histdrico, a ella se le ha asignado la funcién de des-
plegar los medios pertinentes para realizar, materializar o ejecutar las vo-
luntades, principios, finalidades, derechos y deberes establecidos en los
sistemas politicos. En tal sentido, le cabe velar porque la justicia, la equi-
dad, la inclusidn, el reconocimiento, la dignidad etc., como principios y/o
acuerdos puedan volverse realidades tangibles para los ciudadanos.

Como conjunto de organizaciones publicas, la administraciéon publica
constituye un subsistema vital del sistema politico. Como subsistema
tiene entonces la funcién de transformar las intenciones del Estado y/o
del gobierno, en acciones y hechos que permitan a sus ciudadanos reci-
bir bienes, servicios y regulaciones para materializar sus derechos. Sin
su mediacién y su accion, para el grueso de la poblacién, los sistemas
democrdticos no pasarian de ser mas que un juego de palabras o un
conjunto de leyes solo existentes en el papel. El papel crucial de acciéon
que cumple la administracién publica al interior de los sistemas politicos
democrdticos puede entenderse mejor si se trae a colacién la coloquial
expresion que dice, “del dicho al hecho hay mucho trecho”. En el marco
de las democracias, a la administracion publica le corresponde ocuparse
de ese “trecho” que separa el “dicho” politico del “hecho” factico de los
bienes y servicios que reciben los ciudadanos. No es posible pensar en-
tonces en que haya sistemas politicos democraticos sin administraciones
publicas que materialicen sus intenciones, principios y acuerdos.

Es el complejo de organizaciones publicas y politicas publicas que confor-
ma la administracién publica, el que permite que los ciudadanos puedan
ver como los principios de justicia, dignidad y equidad con los que com-
prometen sus constituciones politicas, se vuelven reales bajo la forma de
bienes, servicios o apoyos que llegan a producir . También es ese comple-
jo administrativo publico, el encargado de velar para que las intenciones y
las decisiones politicas cuenten con los recursos econémicos y financieros
para poderse llevar a cabo. En tal sentido, son los sistemas de recaudo
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y distribucidn de impuestos gestionados por la administracion publica
los que hacen posible que las ideas politicas cuenten con los recursos
necesarios para traducirse en obras y servicios que impactan la sociedad.

Los superdvit o déficit de las actuales de las democracias estan, relacio-
nadas directamente con la calidad y la capacidad de sus administraciones
publicas. Si estas fallan terminan por quebrantarse aquellos principios, las
voluntades o los acuerdos de aquellas. Esto suele olvidarse por muchos
gobernantes y estudiosos, que consideran que lo importante es lo aconte-
cido en las grandes arenas politicas de un pais, y no en las discretas y hasta
invisibles administraciones publicas. Olvidan que las legitimidades de los
sistemas politicos democraticos quedan comprometidos, no solo porque
las constituciones o los gobernantes no gocen del favoritismo de la pobla-
cién, sino, también, porque los aparatos administrativos del Estado no son
capaces de materializar con eficacia y eficiencia, al igual que con equidad y
transparencia, sus intenciones (Hamilton, 2007, p.9).

El descuidar ese “trecho” llega a significar en muchas sociedades que sus
mejores idearios politicos, sus mejores leyes o sus mas avanzadas consti-
tuciones politicas se queden en “simples suefios” o en “promesas poster-
gadas”. Por esta via, no es absurdo pensar que no hay utopia, revolucién
politica, o proyecto democratico, que cobre vida si sus responsables no
se ocupan de revisar e instaurar administraciones publicas que estén a
la altura de sus apuestas. Esto recuerda que la emancipacion politica de
una sociedad, se trata no solamente de la conquista del poder politico
del Estado, o de la generacidn de nuevos ideales, sino también, de como
se ejerce el poder via gobierno y administracidon publica para que los
proyectos politicos se vuelvan reales y sostenibles.

EL CAMPO DE ESTUDIO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Establecida la importancia de ocuparse de la administracién publica, a
continuacion nos centraremos, en establecer a qué se hace referencia
cuando se alude a ella. Este propdsito pasa por hacer unas breves re-
flexiones sobre su objeto de estudio, y sobre la disciplina social que se ha
ocupado de ella: La Administracion Publica®. A lo largo de las décadas, e
inclusive siglos son varios los objetos de estudio que se han propuesto a
misma. Algunos estudiosos han dicho que son las organizaciones; otros
que las burocracias; unos mas han afirmado que es la gestion; algunos

5Se denota de la administracion publica con minuscula para referirla a la institucidn politica o el subsis-
tema que hace parte del sistema politico y despliega acciones. Por su parte, se denota la Administracion
Publica con mayuscula, para referir a su estudio.
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que es el Estado o el gobierno; no ha faltado tampoco quienes asuman
que su estudio son las politicas publicas, o incluso, la gobernabilidad o la
gobernanza (Gonzales, 2009, p.4).Tal diversidad de objetos imputados a
la Administracién Publica le ha costado como disciplina el ser calificada
como padeciendo “crisis de identidad”, “crisis intelectual” o “crisis de de-
finicién”. Sin embargo, desde el punto de vista aqui asumido, no vemos
tal diversidad de objetos como un signo de debilidad, sino mas bien, de
su vigor. Es el acumulado de estudios y de discusiones que se han tejido
alrededor de la misma, el que precisamente, ha llevado a destilar y a
postular tan disimiles objetos. Lo sefialado por la estudiosa Eran Vigoda
resulta pertinente aqui. Tal diversidad de objetos de estudio, antes de
hablar de una disciplina en crisis o con crisis de identidad, puede divisar-
se mas bien como una “que siempre ha estado en movimiento aunque no
en una misma direccion”(Vigoda, 2002, p.xii)

Delimitar un Unico objeto de estudio de la Administracidn Publica a nues-
tro parecer, no es posible ni conveniente. No compartimos la mirada po-
sitivista tradicional que hace depender la cientificidad o rigurosidad de
una ciencia social solo si esta tiene un Unico objeto de conocimiento, o
un Unico método para ser abordado. Si con tal racero se procediera, casi
es de seguro, que hoy por hoy no tendriamos disciplina social alguna. La
ciencia politica, la sociologia, la antropologia, la psicologia, e incluso la
economia, en la actualidad, tienen campos de estudios donde coexisten,
confluyen y rivalizan diversos objetos, métodos y enfoques. Asumimos
aqui que son varios los objetos de estudio que se ocupa la disciplina de la
Administracion Publica. Sin embargo, consideramos que para dar cuenta
del fendmeno administrativo publico tal cual se presenta en la realidad,
no se deben estudiar de forma aislada o por separado los mismos. Esa
multiplicidad de objetos se deben articular o relacionar dando con ello
lugar no a un objeto de estudio de la Administracién Publica sino a un
campo de estudios de la misma. Asi, lo que a continuacién sigue es el
como caracterizar y delimitar el campo de estudio de lo que debe ocu-
parse, y que cabe dentro del estudio de la administracidn publica.

El ambito mayor por el cudl debe de arrancarse es el Estado. Pero no
todo él debe estudiarse, sino una dimensién suya, la administrativa. Wi-
ght Waldo denominaba a ésta el Estado Administrativo, aunque estudio-
sos mas recientes lo refieren como el Estado en Accion (Caiden,2009,
p.126). Bajo esta dptica se propone el estudio del mismo en lo que atarie
a su hacer, a sus procesos y a sus resultados. Su foco es entonces ese
accionar del Estado, el cual organizado mediante estructuras y procesos,
conduce a la produccidn y provisidon de bienes, servicios y regulaciones
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gue terminan por suministrarse a los ciudadanos, bien sea, para materia-
lizar sus derechos, u obligar al cumplimiento de sus deberes. De acuerdo
a lo anterior, el abordaje de la Administracidon Publica no se ocuparia
de todas las dimensiones que hacen parte del Estado, sino que lo haria,
de esa parte administrativa responsable de producir bienes, servicios y
regulaciones con los que se comprometen los Estados frente a sus ciu-
dadanos. Que se ocupe de tal dimension del Estado, no quiere decir que
no tenga que ocuparse también de otras dimensiones que impactan su
hacer, como las de tipo politico, ideoldgico, econdmico, sociales, ideold-
gico etc.5 Entonces ese hacer administrativo del Estado es el foco, pero
es importante advertir que explicarlo y proyectarlo supone algo mas que
el mismo.

Consideramos que el Estado Administrativo o en Accién aunque acota el
ambito del cual debe ocuparse el estudio de la Administracidn Publica
no resuelve del todo el problema de la delimitaciéon de los objetos de
estudio que debe de ocuparse la Administracién Publica como disciplina.
Al respecto puede interrogarse: écudl es, o qué es, o donde podemos
encontrar esa parte del Estado que se ocupa del hacer, de los procesos y
de los resultados que suelen expresarse en bienes y servicios prestados
a los ciudadanos? A nuestro parecer, a responder dicha pregunta pue-
de contribuir un componente clave de lo administrativo del Estado: las
organizaciones publicas. Compartimos la concepcion de Renata Mayntz
quien sefiala que la administracién publica ha de ser entendida como
un conjunto de organizaciones publicas, las cuales relacionadas entre si,
conforman un extenso sistema administrativo que interviene la sociedad
(Mayntz, 1985, p.13). Bajo esta Optica, el estudio de la administracion
publica solo es comprensible si lleva a cabo el analisis de las actuaciones,
procesos y productos de aquellas en su relacién con la sociedad.

En tal sentido, es ininteligible el estudio de la Administracién Publica, si
no se ocupa de las caracteristicas de cada una de las organizaciones que
conforman el sistema administrativo de un pais, incluyendo las respecti-
vas relaciones con el medio ambiente organizacional de tales unidades,
y sobre todo, si no se da cuenta de las relaciones y sentidos que se tejen
entre ellas con ocasién de su multiplicidad e interdependencia mutua
(Mayntz, 1985, p.15). Sin embargo, tal mirada relacional de las organi-
zaciones publicas no debe hacerse a expensas de un abordaje que se
desentienda de la vida interna de las mismas y del mejoramiento de su

SEn este sentido debe acudirse a una interdisciplinariedad bien entendida, donde sin perder su foco de
estudios referida a la dimensién administrativa del Estado, se apoye en otras disciplinas mas especializa-
das en esas dimensiones (Ciencia Politica, Derecho, Economia, Sociologia etc.)
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desempefio. Por eso, no puede dejarse de lado tampoco lo planteado
por Herbert Simon en los 70, quien considerd que el estudio de la Ad-
ministracion Publica habia de ocuparse “de cdmo debe ser construida y
gobernada una organizacion para que cumpla eficientemente su propo-
sito””. Esta otra dimensidn, permite divisar a las organizaciones desde
légicas que apunten a estudiar cémo se disefian, dirigen y gerencian,
interrogando, qué transformaciones pueden llevarse a su interior para
alcanzar sus propdsitos y mejorar sus desempefios. Los temas de la di-
reccioén, la eficiencia, la eficacia, el disefio, la cooperacidn, los procesos
resultan vitales, desde esta otra perspectiva de estudio.

Sumando elementos, podemos decir entonces que el Estado Administra-
tivo es esa parte del Estado integrada por el sistema de organizaciones
publicas que prestan bienes, servicios o regulaciones a los ciudadanos.
Sin embargo, aunque esto sea un avance en la delimitacién del campo de
estudios de la disciplina de la Administracidn Publica, no consideramos
aun, que con ello quede zanjada la cuestién. En ese sentido, acogemos
un componente mas, y es que aunque en las sociedades modernas la
administracién publica es un fenémeno organizacional, es también, un
fendmeno de dominacién y conduccién politica. Bajo esta otra mirada, el
estudio de la administracion publica es también, y sobre todo, un asunto
de naturaleza politica que remite a como se gobierna a la sociedad y
bajo qué dispositivos organizacionales y jerarquicos de dominacién se
hace posible. Con este otro prima, ocuparse de ella es estudiar también
como esas organizaciones publicas que conforman el Estado se caracte-
rizan por relaciones y ejercicios de poder que atraviesan todo el sistema
administrativo hasta llegar a la sociedad. Bajo este otro componente,
se deben de estudiar las relaciones de poder y dominacidn que se dan
al interior de las organizaciones publicas, a la par, de cémo las mismas
se extienden al conjunto o diversos sectores de la sociedad (Farazman,
2009). En este ultimo caso, se trata de las relaciones de poder tejidas en
el interfaz Estado-sociedad surgidas con ocasién de las intervenciones de
las organizaciones publicas en el seno de la sociedad.Pero hasta alli no se
limita el dmbito de estudio del poder y de la dominacién. La Administra-
cién Publica como disciplina debe de ocuparse también de las relaciones
de poder y de autoridad tejidas entre las organizaciones publicas y los
altos niveles de gobierno que definen y condicionan sus orientaciones
y recursos de distinto tipo. O con otras instancias del sistema politico,
como también, las que se tejen entre las propias organizaciones y secto-
res de las mismas.

7 Citado por Carrillo. p.30
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Con el componente de dominacién politica a aunque se avanza en la
comprensién de aquello que se debe de ocupar la Administracion Publi-
ca como disciplina, no creemos que aun quede comprendido la variedad
de objetos de los que debe ocuparse su estudio. Otros mas integran el
campo que la estructura como fenédmeno, como lo son el gobierno, las
politicas publicas y los procesos de gestion. Respeto al primero de ellos,
el gobierno, aunque es claro que es un érgano que suele diferenciarse
de la administracion publica como Aparato de Estado, es un eslabon sin
el cual se hace imposible comprenderla. Es el gobierno el que dirige a
las organizaciones publicas mediante el nombramiento de sus cabezas,
al igual que, las conecta con las decisiones destiladas por las grandes
arenas politicas del Estado (congreso, cortes, tribunales); igualmente lo
rige través de la generacioén de directrices formuladas sus programas de
gobierno (Kerman, 2012, p.6). El gobierno debe entonces hacer parte
del campo de objetos que debe de ocuparse el estudio de la Administra-
cién Publica como disciplina. Importante aclarar, este no es privativo de
ella, sino fronterizo y transicional con otros abordajes provenientes de la
ciencia politica o del derecho que también se ocupan de aquel.

El campo de gobierno, nos lleva a otro de los objetos propios del campo
de estudios de la Administracién Publica. Se hace referencia a las politicas
publicas, entendidas estas como los programas de accién publica estructu-
rados con la participacion de las autoridades publicas y/o de gobierno las
cuales buscan intervenir las relaciones e interdependencias sociales para
transformar ciertas situaciones asumidas como socialmente problematicas®.
Aungque las politicas publicas inicialmente se configuraron como un subcam-
po de las ciencias politicas hasta llegar a conformar un campo auténomo
denominado de las ciencias de las politicas, cada vez mas es un campo que
diluye sus limites y comparte su conocimiento con la administracion publi-
ca (Thoenig, 2003, p.187). Motivaciones tedricas y practicas lo explican. Las
del primer tipo, es que su objeto de estudio refiere a una forma particular
de configuracion de la accidn publica, y como tal, ya cae en el registro de
fendmenos que estudia la Administracion Publicas. Las de segundo tipo, de
motivaciones practicas, refieren al hecho que es imposible comprender la
accion de las organizaciones publicas sin las politicas publicas por las cuales
deben de orientarse y responsabilizarse en su implementacion.

8 Aqui se asume esta concepcidn particular de lo que es una politica publica. Sin embargo varias definicio-
nes de ellas se han acufiado. Al respecto, se dice de ella que es “todo aquello que los gobiernos deciden
hacer o no hacer” (Thomas Dye); “Una accidén gubernamental dirigida hacia el logro de objetivos fuera de
ella misma” (Heclo y Wildavsky). “El conjunto de actividades de las instituciones de gobierno, actuando
directamente o a través de agentes, y que van dirigidas a tener una influencia determinada sobre la vida de
los ciudadanos» ( Guy Peters). “La accidn de las autoridades publicas en el seno de la sociedad ...la politica
publica se transforma en un programa de accién de una autoridad publica” (Mény y Thoenig).
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De acuerdo a lo hasta ahora sefialado, el campo de estudios de la ad-
ministracion publica se expresa y articula en diversos objetos, intima-
mente interconectados entre los cuales hay vasos comunicantes y mutua
determinacién: el Estado administrativo, las organizaciones publicas, el
gobierno y las politicas publicas. Sin embargo, faltan algunos mas por
nombrar. Se hace referencia a la gestién y sus procesos, que hacen re-
ferencia a las acciones publicas que a través de la disposicidn, conca-
tenacioén, coordinacidn y/o cooperacion de diversos agentes y recursos,
permiten la consecucién de ciertos propésitos®. Sin embargo, el termino
gestion, también hace referencia al conjunto de acciones e iniciativas
que realizan los servidores, funcionarios y gobernantes para conseguir y
apalancar recursos y apoyos que permitan la consecucion de los objeti-
vos de las organizaciones publicas o de las politicas publicas.

Pero el estudio de la disciplina de la Administracidn Publica quedaria in-
completo, si finalmente no se observan otros objetos que integran su
campo. Uno, hace referencia a los bienes, servicios y regulaciones publi-
cas que deben proveer las administraciones publicas a sus ciudadanos.
Igualmente a los mecanismos politicos o de mercado que deben estable-
cerse para el acceso, distribucién o regulacién de los mismos entre los
ciudadanos. Son ellos, los que concretan el accionar de las organizacio-
nes y politicas publicas, al igual que son los que concretan y materializan
el pacto politico de los ciudadanos con el Estado. Sin ellos, éste no existe;
tampoco los derechos y deberes que establecen el vinculo politico entre
los ciudadanos. Otro objeto propio de la Administracion Publica, hace
referencia a las relaciones conflictivas y de poder que sostiene el apa-
rato administrativo con la sociedad. Estas dan cuenta de las dindmicas
conflictivas y de negociacién que empujan a uno y otro de los términos
a transformarse. Estas incluyen los procesos de conflicto y concertacion
sostenidas por las organizaciones, burocracias y gobiernos con los dife-
rentes actores y sectores que conforman la sociedad; los marcos legales
de derechos, deberes y procedimientos que enmarcan y regulan su in-
teraccidn; las correas de transmisién y los mecanismos de participacién
que se propician entre ellos; las tensiones y negociaciones con los acto-
res sociales y econdmicos de cardcter nacional, internacional y trasnacio-
nal que influyen en el Estado.

Con las relaciones Estado Sociedad damos por concluido el conjunto de
objetos que consideramos, articuladamente, constituyen el campo de
estudio de la Administracién Publica como disciplina. Ellos aunque dan

Se hace referencia a procesos administrativos de planeacion, de presupuesto, de contratacion, de con-
trol, de manejo de recursos, de calidad etc. expresan lo anterior.

23



lugar a campo relativamente amplio, también, lo delimitan y lo protegen
de diluirse en un sin numero de fendmenos. Esto cobra importancia por-
que no cualquier objeto del mundo de la administracién, del Estado, po-
litico o publico, es y debe ser objeto de su atencién. Asi, por interesantes
o relacionados que puedan estar, no es objeto de estudio de ella, ni las
organizaciones privadas o la gestion empresarial, ni tampoco, fendéme-
nos politicos tales como los partidos politicos, los regimenes politicos,
los sistemas politicos o el Estado en su totalidad. No es todo el Estado del
que se ocupa el estudio de la Administracién Publica, sino de una parte
de él; no es cualquier tipo de organizacion de la que se ocupa su estudio
sino de las organizaciones publicas. No se limita al mundo técnico del
aparato burocratico sino divisa las relaciones que la integran como un
ejercicio de poder y de dominacion politica. No se reduce a observar
solamente los procesos de gestion al interior de las organizaciones sino
que los asume en relacién a sus impactos en la sociedad, el gobierno y el
sistema politico. No se queda en los procedimientos o normas que la ri-
gen sino atiende también a las politicas publicas, los bienes, los servicios
y las regulaciones que llega a producir.

Sin embargo, para terminar este apartado queremos sefalar que este
campo de estudio propuesto tiene un problema central que no puede
pasarse por alto. Y es que el mismo, se fundamenta en un enfoque es-
tatal donde la administracion publica queda circunscrita al Estado. Por
eso debemos decir aqui, que asi como hay una administracion publica
estatal, también hay otras, de caracter no estatal. Desde hace algunas
décadas, se ha puesto en evidencia que lo publico no es sinédnimo de lo
estatal. Se ha evidenciado que hay funciones publicas sociales que no
son o pueden no llegar a ser prestadas por el Estado. Se hace referencia a
servicios publicos sociales (educacion, cuidado o salud etc. ) o los proce-
sos de control social de la gestion (Cunill, 1997). Dichas funciones entran
a ser prestadas por otras formas de administracion publica no estatal.
Desde teorias de los bienes comunes se ha mostrado también que hay
formas de provisidn y administracién de bienes no estatales. Estas otras
formas prestan bienes y servicios comunes mediante acciones colecti-
vas de la sociedad que se hacen a cargo de la generacién, distribucién
y cuidado de bienes comunes?®, Se trata de configuraciones administra-
tivas territoriales o comunitarias locales que generan negociaciones y
acuerdos colectivos entre sus habitantes para, entre otros, administrar
recursos naturales, para convivir en territorios compartidos, para gene-
rar infraestructuras y/o para generar proyectos econémicos colectivos.

1 Esta posicion la ha ilustrado bien el profesor Alejandro Lozano en disertaciones publicas que ha brin-
dado en la Escuela Superior de Administracidn Publica.
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También lo evidenciado por parte de comunidades indigenas, afroameri-
canas o campesinas, niegan la existencia en exclusiva de una administra-
cién publica estatal. Esto porque ellas generan sus propios procesos de
organizacidn comunitaria y ancestral de sus territorios, que rompen con
el modelo racional, burocratico y jerarquico de administracion al que nos
ha acostumbrado occidente. Igualmente, con los procesos de globaliza-
cién, se divisan administraciones y burocracias publicas internacionales
y transnacionales de naturaleza no estatal que dan lugar a administracio-
nes publicas no estatales y no nacionales (Sassen, 2006, p.107).

Todas estas evidencias sefialadas apuntan a decir que el estudio de la
Administracion Publica no puede limitarse, entonces, solamente al es-
tudio de los objetos que integran articuladamente el campo de estudios
que articulamos alrededor del Estado, sino también, debe ocuparse tam-
bién de la administracidn publica no estatal. Sin embargo, seria también
bastante miope no reconocer que es la administracion publica estatal
la que con los objetos ya caracterizados y relacionados, la que domina
y abarca la mayor y mas importante parte del fendmeno administrativo
publico tal como se presenta las sociedades contemporaneas. Pero las
formas no estatales de administracidon publica, también podrian tener
como referentes centrales de estudio, alguno de los objetos referidos a
las de tipo estatal. Sus formas organizacionales, sus procesos de gestion,
sus programas de accion publica, sus ejercicios de poder y dominacidn,
su produccion de bienes, servicios y regulaciones, sus relaciones con la
sociedad y con el sistema politico, pueden contarse entre ellas.

Con estas alusiones a la naturaleza estatal y no estatal del campo da-
mos por terminado el tema de qué es aquello que se alude cuando se
habla de administracion publica y de qué debe de ocuparse la disciplina
que la estudie. Queremos terminar con un asunto mds que dejamos en
punta. Este hace referencia a la naturaleza del saber que se ocupa. Se
trata de un saber que afinca sus bases en el mundo tedrico y otro en el
practico. Y esto, porque generalmente se le demanda como disciplina
u oficio que no solo explique una situacion o realidad problematica,
sino también, que la intervenga y la transforme bajo el objetivo de dar
forma o conducir las relaciones sociales segun unos ordenes politicos
deseados. Bajo tal marco, el saber en administracién publica esta en-
caminado a la produccion de explicaciones, y a su vez, a la utilizacion y
aplicacion de ellas en contextos especificos. Dicho lo anterior, y espe-
rando haber contribuido a especificar a qué se hace referencia cuando
se habla de la Administracién Publica como fenédmeno y disciplina, que-
remos pasar a mostrar algunos fendmenos emergentes de los cuales
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entray debe de ocuparse la misma. Esto lo lamaremos nuevas tenden-
cias de la administracion publica.

NUEVAS TENDENCIAS EN EL ESTUDIO Y LA PRACTICA DE
LA ADMINISTRACION PUBLICA

A lo largo de las tres ultimas décadas aparecen diversas practicas, re-
formas y enfoques en el abordaje de la administracion publica. Se tra-
ta de mediaciones y configuraciones emergentes de tipo administrativo
y politico que marcan y hasta transforman el accionar de los diversos
objetos que componen el campo de estudio y de accion de aquella. El
Estado administrativo, las organizaciones publicas, las politicas publicas,
los procesos de gestidn, las formas de dominacién, las relaciones Esta-
do-sociedad, los bienes, servicios y regulaciones de la administracién pu-
blica, vienen transformandose, o al menos replanteandose, a la luz de los
siguientes procesos: la innovacién en los gobiernos y la administracion
publica; la democratizacion de la administracién publica y las tecnologias
de la informacién y la comunicacién. A continuacion revisaremos cada
una de ellos.

a. Lainnovacion en los gobiernos y la administracion publica

Con la innovacion en el sector publico se generd un campo de estudios
del gobierno y la administracion publica que entré a investigar el cobmo
hallar nuevas soluciones a problemas existentes, o asi mismo, el de
como crear cursos de accidon que terminaran por alterar los status quo
qgue predominan en las instituciones publicas (Rondinelli, 2009, p.9). En
tal sentido, con la innovacidn en el sector publico, se buscé avanzar en
como generar nuevos disefios de gobierno y administrativos que dieran
respuesta a problemas presentados en el mundo de la accién publica. En
el campo de la innovacién en el sector publico, en uno de sus enfoques
dominantes, se asume que para lograrla debe partirse por estudiar y re-
conocer los contextos particulares del mundo practico del gobierno y de
la administracidn. Lo anterior, bajo la dptica de rastrear cdmo los propios
actores del sector publico, ha encontrado soluciones exitosas a desafios
que se le plantean en el dia a dia. Bajo tal marco, se busca hacer segui-
miento, sistematizacion y analisis académico a dichas experiencias para
aprender de ellas y establecer las posibilidades de ser replicadas (Borins,
2008, p.5). Asi, puede considerarse que en el corazén de su apuesta estd
el principio y la pregunta de si ése puede aprender de lo que otros han
hecho con resultados deseados? En tal sentido, es asumida como un am-
bito de investigacion donde quienes lo integran se ocupan del estudio de
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experiencias exitosas para convertirlas en saber tedrico y practico que
permita en el corto o mediano plazo proyectar su transferencia y aplica-
bilidad a nuevos contextos.

El campo de la innovacidn se soportaria en tres estrategias bdsicas: 1.
Recolectar las estrategias exitosas de diferentes localidades o paises para
ser estudiadas, y con ello, divisar su potencialidades para ser replicadas
en nuevos contextos 2. Incentivar, alentar o motivar la practica y la cultu-
ra de la innovacién entre gobernantes, funcionarios y hasta ciudadanos,
generando para ello estimulos y reconocimientos vehiculados mediante
concursos 3. Generar mecanismos de publificacion que permitieran dar
a conocer las soluciones halladas en diferentes contextos, para que en
otros, si asi lo llegaran a considerar pertinente, analizaran, ensayaran o
adoptaran las respuestas dadas a las mismas*. Uno de los origenes de la
innovacion como campo de estudios estd los Premios del Gobierno Ame-
ricano, organizados en 1985 por la escuela de gobierno John F. Kennedy
de la Universidad de Harvard, en asocio con el Gobierno de los Estados
Unidos y la Fundacién FORD. Con dicha iniciativa, se crearon incentivos
para que en diferentes territorios del pais federal se recolectaran stocks
amplios de informacién referida a experiencias administrativas. Tales ex-
periencias serian evaluadas en relacién a cdmo fueron posibles y cémo
podrian llegar a ser transferibles en su éxito. Esta estrategia no se queda-
ria en los Estados Unidos, sino que se extenderia a otros paises del mun-
do. Paises como China, Brasil, Chile, Sudafrica, Italia, Filipinas, Peru, Méxi-
co desplegarian concursos similares a los practicados en el pais de origen.

Una experiencia documentada de concursos para la innovacion es la de
Brasil. A mediados de los afios 90 se generd una alianza entre la Escuela
de Administracidén Getulio Vargas, el Centro para la Administracidn Publi-
ca del Gobierno y la Fundacion Ford para promover y recoger las practi-
cas de innovacién en los gobiernos y en sus administraciones publicas.
Para esto, también se lanzaron los premios a la innovacién, con el pro-
posito identificar y diseminar practicas exitosas en el gobierno federal,
en los gobiernos estaduales, en los gobiernos municipales y en los de
tipo indigena (Ferreira, 2008, p.73). Como resultado, en el Brasil, tras
casi 10 afios de existencia, el programa ya habia registrado mas de 8.000
experiencias provenientes de mas de 890 municipalidades. Se destaco

1 En Colombia esto se ha ensayado con los concursos del Departamento de la Funcién Publica, pero
estos se han hecho mas bien de manera simple o artesanal con poco soporte académico. En tal senti-
do, no hay una evaluacion exigente de las experiencias por parte de expertos que contemple visitas de
campo a las instituciones que presentan sus experiencias, y seguimiento en el tiempo para verificar su
éxito. Tampoco le sigue un proceso de teorizacion o analisis que permita volver tales experiencias en
conocimiento disciplinar o académico.
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de ellas, que a pesar de los cambios politicos de gobierno, casi el 94% de
las innovaciones reportadas aun permanecian, y también, el 34% de ellas
habian llegado a ser replicadas.

La promocién y estudio de la innovacién no solo se daria al interior de
los paises sino también seria promovida por instancias internacionales.
La Organizacion de Naciones Unidas (ONU) para reconocerla y fomen-
tarla en los sectores publicos en el afio 2000 generaria el concurso y los
premios a la innovacién. Al 2011 dicho espacio ya habia recopilado y
premiado a mas de 140 innovaciones exitosas de distintos paises (ONU,
2003). Las areas bajo las cuales fueron organizandose afio tras afio tales
concursos resulta importante nombrarlas, porque ellas permiten divisar
las tematicas que ganaron y siguen ganando relevancia en la promocién
y estudio de la innovacidn. Una primera area refirié a innovaciones con
relacion a la prevencion y combate de la corrupcién; la responsabilidad
en el servicio publico; la transparencia y la rendicién de cuentas; el mejo-
ramiento en los procesos y la prestacion de servicios. Una segunda area
refirio a campos relacionados con la educacion, la salud, la justicia y la
seguridad, entre otros. Una tercera area refirid a la promocion de la par-
ticipacion en la hechura de las politicas publicas, a la aplicacion de las
tecnologias y a la promocidn de género al interior del sector publico.

Aunque la perspectiva dominante el estudio de la innovacion estd es-
tructurada basicamente alrededor de estudio de casos locales, otra pers-
pectiva se divisa relacionada con la reforma del Estado desde una escala
mas amplia. En tal sentido, refiere la innovacién a las grandes transfor-
maciones del Estado, concibiéndola como el conjunto de cambios en las
concepciones y los modos de operacion del sector publico a nivel macro.
Bajo este enfoque se ve la innovacidon como resultante de cambios es-
tructurales en los paises, los cuales trajeron aparejados cambios sustan-
tivos en las estructuras y procesos de los gobiernos y de los aparatos
administrativos de Estado. Una encuesta practicada en 1.999 en distintos
paises, ya encontraba que el 50% de 123 paises habian tenido algin mo-
vimiento de reforma, y al menos, un 25% de ellos habian tenido dos o
mas reformas (ONU, 2011). Diversos factores llevaron a las reformas del
Estado, que a su turno se han asociado con la innovacién. Uno de los fac-
tores centrales que estuvieron en la base de la reforma de los Estados se-
rian las crisis econdmicas de las sociedades y las crisis fiscales por los que
atravesaban los mismos. En dicho marco, las reformas conocidas como
neoliberales centrarian sus esfuerzos en la liberalizacion econémica y en
la privatizacién de las industrias del Estado teniendo como blanco, limi-
tar sus funciones y reducir sus burocracias (Kamarck, 2003, p.5)
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Sin embargo, a pesar del peso preponderante de las motivaciones eco-
ndémicas, en otras partes del mundo las mismas estuvieron dadas por el
transito de muchos paises a regimenes democraticos®?. Particular atencidn
merecen, paises donde desde tiempo atrds venia tramitandose conflicti-
vidades y tensiones raciales que impulsaron a abrir espacios en el Estado
a otras poblaciones, etnias, razas o géneros (Colleman, 2001, p.324). No
serian solo las crisis econdmicas y los procesos de democratizacion los que
estuvieron en la base de las reformas del Estado, sino también apuestas
gue intentaron atacar la inconformidad y desconfianza de los ciudadanos
con el servicio publico. Es el caso de los EEUU en donde los ciudadanos
sentian que sus administraciones eran despilfarradoras, abusivas, grandes
y burocraticas. La reforma no solo atenderia a méviles de distanciamiento
y desconfianza de la ciudadania, sino también seria motivada por los pro-
cesos de conformacién de comunidades de paises o de bloques regionales
de ellos. Con las nuevas ldgicas de integracion, los nuevos entes suprana-
cionales presionarian a sus paises miembros para que adoptaran reformas
que llevaran a asumir las reglas del juego y los sistemas propuestos por
ellos. Fue el caso de la Comunidad Europea, donde se observaron movi-
mientos de reforma comun entre sus paises miembros (Cassese, 2007).

Muchos serian los significados y los sentidos que se darian a lainnovacion
a la luz de las reformas del Estado vividas por los paises. Para algunos, la
innovacion vendria a ser el lenguaje cifrado y maniqueo para encubrir las
imposiciones de las agencias multilaterales o de las obligaciones deriva-
das de los acuerdos entre naciones. Para otros, ella significaria la reforma
de las viejas burocracias para adecuarlas o transformarlas a los nuevos
Estados democraticos. Para unos mas, ella se asumiria como el desafio
de modernizar sus aparatos de gobierno y de administracién poniéndo-
los a tono con las herramientas propias de la era de la informacion. Para
algunos mas, la innovacidn significaria avances en combatir la corrupcion
y reducir las capturas de los Estados. Con las reformas del Estado ciertos
ejes o topicos se fueron configurando en relacion con pensar e incentivar
la innovacidn. El primero de ellos, fue el del posicionamiento del concep-
to de productividad como formulacién cognitiva para bajar los costos e
incrementar los rendimientos del sector publico. De tal manera, que en
muchos Estados, entre los cuales se cuentan Francia, Estados Unidos, Ca-
nada y Singapur, se empezo a hacer procesos de innovacion presupuestal
basados en presupuestos por objetivos o resultados.

12Un caso paradigmatico de esta modalidad de reforma impulsada por motivos democraticos seria el de
Sudéfrica. Con la llegada de Nelson Mandela al poder y el final del apartheid, la institucionalidad de di-
cho pais se dio a la tarea de reformar sus aparatos administrativos para que estos fueran mas inclusivos
de los distintos sectores de la poblacidn y para que eliminaran las discriminaciones de raza y de género
insertos en sus tradiciones, rutinas y culturas institucionales.
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Otra de las preocupaciones y de las agendas que se unieron a la innova-
cion fue la referida a la calidad de los servicios prestados por el gobierno
y por sus administraciones publicas. Una estrategia en este ambito de la
calidad en el servicio en el sector publico, se expresaria en la instaura-
ciéon de sitios de atencidn, ventanillas, quioscos o sistemas electrénicos
donde los ciudadanos pudieran efectuar sus tramites ante el Estado en
un unico lugar. Otro seria la estrategia de instaurar “Cartas Ciudadanas”
con las cuales se pretendia establecer estdndares de calidad y normas
de acceso en relacidn a los bienes y servicios prestados por el Estado
(Cunill, 2004, p.34). Tales Cartas iniciarian en Inglaterra y luego se exten-
derian a otros paises como los Estados Unidos, Bélgica, Francia, Portugal,
Argentina, Brasil y Chile, entre otros. Otra de las preocupaciones a que
se vio enfrentada la innovacidn a la luz de las reformas del Estado, y que
sin duda hoy cobra toda la centralidad, fue la referida a las mejoras en
la administracién y sus servicios mediante el gobierno digital. Desde tal
enfoque, se llegd asumir como premisa que las iniciativas de innovacion
debian tener como nucleo duro a las tecnologias de la informacién. Una
serie de potencialidades se imputaban a ellas: abrir el gobierno a los
ciudadanos; brindar mejores servicios y a menores costos; mejorar los
procesos organizacionales y la toma de decisiones; fomentar la trans-
parencia del gobierno como reducir la corrupcion. Bajo tales premisas
procesos de tecnologizacidn e informatizacidon tomaron fuerza al interior
de los Estados.

b. Democratizacidon de la Administracion Publica

La democratizacién de la administracion publica puede asumirse como
una corriente de pensamiento y una tendencia de reforma del Estado
que aboga por constituir a la ciudadania en un pilar de la administracion
publica. Bajo esta corriente se asume que el objetivo final de la accién
publica es la materializaciéon de los derechos de los ciudadanos. Igual-
mente, se asume que es con su participacion en los procesos de decision
y gestion de la administracidn publica que se puede lograr y esperar que
tales derechos se vean efectivamente realizados (CLAD, 2009). Entre sus
apuestas centrales esta la repolitizacién democratica del Estado y de su
gestion publica mediante la incidencia y la participacién ciudadana. La
democratizacidn de la administracion publica se propone también como
una estrategia para superar problemas de ineficiencia y deterioro de lo
publico. Por ese camino, la participacion ciudadana y el control social,
pueden llegar a contrabalancear el poder de la burocracia, de las elites
y/o de las oligarquias que capturan el Estado (Cunill, 2003).- Al entender
de Nuria Cunill, esto podia remediarse mediante un fortalecimiento de la

30



esfera publica mediadora entre el Estado y la sociedad, donde los ciuda-
danos pueden interlocutar y negociar con los agentes del Estado.

El origen de la propuesta de democratizacién de la administracién pu-
blica puede ubicarse en diversos lugares del mundo?®. Sin embargo, es
principalmente en América Latina donde aparece como una corriente de
pensamiento y de reforma del Estado claramente articulada. Apareceria
a mediados de los noventa bajo una discusidon que rechazaba al mode-
lo dominante de reforma del Estado que la concebia como busqueda
exclusiva de racionalidad econémica y administrativa (Bresser, 1998). Al
entender del grupo de pensadores latinoamericanos, no se trataba de
crear Estados mds eficientes y efectivos, sino de unos verdaderamen-
te democraticos. Bajo tal enfoque, la voluntad popular debia prevalecer
sobre cualquier tipo de consideracion técnica. Diversos autores agrupa-
dos en torno a la democratizacién del Estado se articularian en el Centro
Latinoamericano para la Administracion del Desarrollo (CLAD), el cual
se constituiria en una especie de tanque de pensamiento que promove-
ria la democratizacidn de la administracion publica®. No se puede aqui
explicar cada uno de sus planteamientos, pero si referiremos al de uno
de ellos: Nuria Cunill. Dicha autora entenderd que la modernizacién del
Estado en América Latina en la década de los afios 80 y 90 se articulé a
los procesos de globalizacion y de ajuste fiscal que llevaron a asumirla
desvinculada de las necesidades sociales de la poblacién y a entenderla
como un proceso de recorte y desmonte del Estado (Cunill, 1997). Dado
que la reforma administrativa fue auto referencial y con ausencia de res-
ponsabilidad publica, debia sustituirse por otra donde la sociedad resul-
tara favorecida e incidiera en su orientacién.

Un grupo de intelectuales del CLAD elaboran la Carta Iberoamericana
de Participacion Ciudadana en la Gestion Publica (2009) que seria adop-
tada por los jefes encargados de la reforma y de la modernizacion en
17 paises. Con la firma, la apuesta por la democratizacidn de la admi-

3Varios autores se mencionan en el caso norteamericano e internacional. Al respecto ver a : Hamilton,
Mary. Democracy and Public Service En: Democracy and Public Administration. London: M.E.Sharpe.
2007; Fischer Frank Democracy and Expertise. Reorienting Policy Inquiry. New York: Oxford University
Press. 2009; Rondinelli, Dennis. Governments Serving People: The Changing Roles of Public Administra-
tion in Democratic Governance. En: Public Administration and Democratic Governance: Governments
Serving Citizens. New York: ONU.2007; Wilkinson Adrian and Others. The Oxford Handbook of Participa-
cién in Organizations. New York. Oxford university Press. 2010; Smith Graham. Democratic Innovations.
Designing Institutions for Citizen Participation. , New York. Oxford university Press. 2010.

4 Al respecto se pueden revisar: Bresser, Luiz. Entre el Estado y el Mercado: lo publico no estatal. Contenido
en: Lo Publico No estatal. CLAD,1998; Bresser, Luiz. Reforma de la nueva gestion publica: ahora en la agen-
da de América Latina, sin embargo... Contenido en Revista International Journal of Political Studies. No 3,
2001; Garnier, Leonardo. La Reforma del Estado: Reto de la Democracia. Revista Reforma y Democracia No
17. CLAD, 1997; Garnier, Leonardo. El espacio de la Politica en la Gestion Publica. FLACSO, 2005.
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nistracion publica de ser una propuesta se volvia un compromiso de los
gobiernos. En esta Carta, de manera esquematica y sucinta se delinea el
nucleo duro de la propuesta realizada por el tanque de pensamiento ya
referido. Por ello a continuacidn, se presentan algunos de sus principales
elementos. La misma sefiala que debe de avanzarse en la consolidacion
de una democracia plena, para lo cual debe de procederse a democrati-
zar la gestion publica a través de establecer “el derecho de participacion
ciudadana en la gestion publica”. Dicho derecho es uno de tipo activo
y exigible a los poderes publicos, y para garantizarlo, se recomienda su
constitucionalizacién en los ordenamientos juridicos. Con lo anterior, se
busca garantizar al ciudadano intervenir en diversos campos de la ges-
tion publica referidos a las politicas publicas, los programas sociales, los
servicios publicos, los recursos publicos y la informacién publica. La Carta
definira la participacion ciudadana como “el proceso de construccion so-
cial de politicas publicas, que conforma el interés general de la sociedad
democrdtica, canaliza, da respuesta o amplia los derechos econdmicos,
sociales, culturales, politicos y civiles de las personas, y los derechos de
las organizaciones o grupos en que se integran, asi como los de las comu-
nidades y pueblos indigenas”. Enfatiza que la participacion debe darse en
todas etapas de las politicas publicas tales como la formulacién, planifi-
cacion, ejecucion, seguimiento y control, y debe ejercitarse no solo en las
esferas publicas locales sino también en el nivel nacional.

Igualmente, sefiala la Carta que la participacion debe ser transversal a la
actuacion de los poderes publicos. Apuesta a que haya una de las condi-
ciones esenciales para que avance la participacion en la gestidn publica,
para lo cual exhorta a los érganos publicos y a los particulares con res-
ponsabilidades publicas a que sean sensibles y receptivos a las opiniones
y propuestas realizadas por la sociedad. Para asegurar esto indica que
las “administraciones publicas incorporaran a su agenda de decisiones
las perspectivas y las alternativas producidas por los procesos partici-
pativos”, aunque, resguardando la discrecionalidad que les cabe a los
encargados de dirigir las politicas. Para salvaguardar la participaciéon se
alude en la Carta que debe garantizarse cauces institucionales y recursos
financieros para ella, igualmente, debe establecerse procesos de forma-
cién, informacion y sensibilizacion a la ciudadania y a los servidores pu-
blicos que les permita apropiar y garantizar la participacion en la gestion
publica. Suma a lo anterior la importancia de la rendicién de cuentas y
la transparencia como principios que deben orientar la relacion entre
la administracidn publica y los ciudadanos. Indica que para garantizar la
participacion se debe tener acceso y difusién de informacidn publica, y
para ello debe eliminarse requisitos para su adquisicion.
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La democratizacion de la administracion publica apuesta por pasar de
una concepcidn estadocéntrica a otra de caracter publico. Al ser publico
el Estado, el establecimiento de sus derroteros no deben de ser mono-
polio de los gobiernos, de los funcionarios o de los partidos politicos con
influencia en él, sino también es potestad y responsabilidad del conjunto
de los ciudadanos. En tal sentido, tienen el derecho y el deber de inter-
venir en el mundo administrativo. Para lograr la prolongacion y ejercicio
efectivo de la soberania popular de éstos, se hace oportuna la creacion
de espacios publicos al interior de los aparatos administrativos los cua-
les traigan consigo que la accién publica se producto de los consensos
y disensos entre los ciudadanos y los actores del Estado (Uvalle, 2005).
Si bien, antiguamente solamente correspondia a las autoridades elec-
tas velar porque la voluntad de la poblacién quedara expresada en las
actuaciones del Estado, con la participaciéon ciudadana, seria también
responsabilidad de burocracias y servidores publicos. Los funcionarios y
directivos de la administracién publica aunque no sean electos popular-
mente aparecen como responsables ante el pleno de la ciudadania. Con
el advenimiento de las democracias participativas, se abriria el camino
para interrogar qué posibilidades y qué capacidades podria aportar la
ciudadania y su participacion al mejor desempefio y rendimiento de las
administraciones publicas.

Varias virtudes podria traer la participacion para las administraciones pu-
blicas. En términos estrictamente técnicos, la participacién puede ayudar
a los encargados o directivos del sector publico a monitorear y alertar el
desperdicio, el fraude o el abuso en las decisiones y recursos publicos.
Igualmente, puede permitir recoger informacion para que los recursos
se distribuyan mas a fin con las necesidades y demandas de la sociedad.
Asi mismo, puede permitir que los proyectos e intervenciones del Estado
se vuelvan sostenibles en la medida que al ver sus beneficios y sentirse
identificados con ellos, son los propios ciudadanos y las comunidades
las que terminan por cuidar y presionar por su continuidad. En términos
politicos, los ciudadanos son los depositarios de la soberania popular. En
tal sentido si son sus impuestos y sus votos los que sostienen y definen
los sentidos del Estado, les corresponde entonces a ellos incidir en incidir
en cdmo se toman las decisiones y en qué se asignan los recursos por
ellos aportados.
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c. Las Tecnologias de la Informacién y de la Comunicacién (TIC)
aplicadas al Sector Publico

La expansion, diversificacion e intensificacion de las TIC viene suscitando
el interés no solo de los gobernantes o directivos sino también de acadé-
micos y de especialistas.

Atestiguando tal cuestién, un nimero considerables de libros, de articu-
los y de manuales se encuentran en éste momento disponibles en edito-
riales y bibliotecas virtuales®. Su estudio ya se ha convertido en un sub-
campo naciente de estudios de la administracién publica y de disciplinas
afines. Lo que han venido a poner de presente dichos autores es el papel
cada vez mas central que juegan las TIC en el manejo de las organizacio-
nes publicas, en la implementacion de politicas publicas, en el desarrollo
de los procesos de gestion, en la provisidon de bienes y servicios y en la
articulacion de las relaciones entre Estado y sociedad, entre otros. La im-
portancia cobrada por el uso de las tecnologias para las administraciones
publicas y los gobiernos se expresa en algunos indicadores. Para el afio
2001 ya existian mas de 50,000 paginas web gubernamentales, mientras
en el 2003, ya existian en casi 100 paises sitios de Internet para ofre-
cer informacion y prestar servicios por parte de los Estados (Kammarck,
2003, p.32). En el 2012, los paises pertenecientes a la OCDE ya habian
alcanzado tasas del 40% en gobierno electrénico, mientras que los perte-
necientes a la Unidn Europea, ya habian alcanzado tasas del 32% (ONU,
2012, p.125). No todos los paises del globo han llevado los mismos rit-
mos ni han tenido los mismos alcances.

Paises anglosajones, europeos y algunos asidticos suelen aparecer a la
delantera en cuando a la adopcidn y uso de las TIC mientras que los pai-
ses no desarrollados o en vias de desarrollo suelen estar a la zaga. Para la
primera década del siglo XXI, en los paises desarrollados ya un 60% de los
pobladores poseian acceso a ellas, mientras que respecto a los segundos,
solo un 16%( ONU, 2011, p.3).En todo caso figuran paises que sin perte-
necer al conjunto de los paises desarrollados llegan a ocupar similares
escalafones que aquellos. Es el caso de Colombia, que estaba en el sexto
lugar, al lado de Finlandia y Japén, o es el caso de Republica de Corea y
Singapur, que en servicios en linea ocuparon el primer lugar lo mismo que

> Tres textos que pueden dan cuenta de la convergencia y las redes de expertos internacionales que
gravitan alrededor del tema, y que solo en ellos suman mas de 40 expertos son: Garson, David; Khos-
row, Mehdi. Handbook of Research on Public Information Technology. Volume I. New York: Information
Science Reference. 2008; Garson David. Handbook of Public Information Systems Second Edition. Taylor
y Francis Groups. New York. 2005; Cater Aileen. Information Technology Governance and Service Mana-
gement: Frameworks and Adaptations. New York: Informatién Science Reference. 2009
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los Estados Unidos de América. La intensificacion en el uso de las TICen el
sector publico a nivel mundial, ha venido acompafiada de toda una serie
de potencialidades y promesas respecto a los papeles que puede o debe
cumplir. Al respecto, se mencionan las posibles ventajas en términos de
tiempo y dinero que pueden traer el uso de los medios electronicos para
maximizar y aumentar los desempefios del Estado. También, se sefiala
que las TICpueden posibilitar la mejora de los servicios prestados por el
sector publico a los ciudadanos, ademas, podrian contribuir a conseguir
administraciones publicas mas integras y transparentes.

Algunos procesos que actualmente se adelantan dan cuenta del poten-
cial aporte de las TIC al mejoramiento la administracién publica. Aunque
a la fecha resultan normales, en otros momentos, para ser llevados a
cabo exigian gran gasto de esfuerzos y recursos. Piénsese, por ejemplo,
en el manejo de expedientes publicos de distinto tipo como los tributa-
rios, clinicos o pensionales los cuales en antafio requerian bodegas en-
teras para almacenarlos, personal significativo para ubicarlos, semanas y
meses para ubicarlos y hasta equipos extensos para analizarlos. Piénsese
también en el pago de impuestos o de multas, que antes de la presen-
cia de los sistemas electrénicos implicaban a los ciudadanos extensas y
eternas filas para cancelar sus pagos. Lo anterior se derivaba que detras
de las ventanillas de pago, se requeria una cantidad significativa de fun-
cionarios que constataran la informacioén, recibieran los pagos, pusieran
los sellos, consolidaran las cuentas, expidieran las certificaciones. Las
potencialidades de las TIC hay que verlas del lado de los procesos desa-
rrollados al interior de las administraciones publicas o de los gobiernos,
pero también, del lado de las oportunidades que abren a los ciudadanos.
Ya se ha visto una serie de ventajas que traen las nuevas tecnologias para
ellos, tales como: el pago en linea de impuestos, multas o de servicios
publicos; la expedicidn en linea de documentos de identidad o de extran-
jeria; la expedicidn y revocacion en linea de licencias de conduccién, de
industria o de comercio; la provisién en linea de servicios informativos
culturales, educativos, de transportes; la informacion en linea para hacer
seguimiento y control social a las administraciones publicas.

Donde mas se ha referenciado el uso de las TIC en el sector publico es
lo que se ha llamado el gobierno electrénico o e-Government. Por go-
bierno electrénico se entiende los productos y los procedimientos que
el gobierno despliega mediante tecnologias informaticas para interac-
tuar con sus destinatarios bajo la idea de generar valor publico (Rho-
da, 2008). Se puede hablar de gobierno electrénico de los negocios, de
los empleados, de los ciudadanos o de gobiernos segun los diferentes
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grupos o colectivos con los que interactue el gobierno y sus administra-
ciones publicas. Areas organizacionales de la administracién publica se
han visto favorecidas con la adopcién y manejo de plataformas, redes y
paquetes informaticos. La administracidn presupuestal, la administracion
de personal, la administracion contractual, la administracién documental,
la administracion tributaria, la administracion de recursos, se han visto
transformadas por estas tecnologias. Cobra importancia la adopcidn tec-
noldgica, si se tiene en cuenta que todas esas areas tienen que procesar,
responder y cuidar en su dia a dia por miles y millones de datos de usua-
rios, de sus empleados, de sus procesos y de sus servicios. Una de las
ventajas de los sistemas informaticos es su gran capacidad para guardar,
organizar y buscar informacion. Hace algunas décadas debia de invertirse
bastante tiempo y recursos para localizar y disponer de informacién. Sin
embargo, con las soluciones informaticas se ha abierto la posibilidad de
archivarla, procesarla y buscarla de manera econémica y rapida.

Dadas las complejidades y las multitudinarias escalas poblacionales con
las que hoy tiene que vérselas la administracién publica, en la actualidad,
se hace casi que impensable pensar y proyectar el ejercicio de la admi-
nistracion publica sin el apoyo de las TIC. Y esto conecta con otro punto,
referido a la gestion misma de las tecnologias dentro de las organizacio-
nes y procesos publicos. Al ser la administracidon publica un fendmeno
inter y macro- organizacional, al igual que intergubernamental, uno de
los imperativos de la informacién publica en la actualidad, es que ella
pueda gestionarse para estar disponible a una gama diversa de organiza-
ciones publicas. Al momento actual, se realizan alianzas o acuerdos entre
organizaciones para compartir bases de datos, software o protocolos co-
munes, o en un grado mas profundo de cooperacién, equipos, servidores
y redes. Subyace a dicho tipo de colaboracién, |la idea que para asegurar
el éxito del sector publico en su conjunto, cada organizacion debe enten-
der los procedimientos y las culturas de las otras organizaciones con las
cuales interactua y entra en relacion.

Compartir la informacion, mas alla de las fronteras de cada organizacion,
se erige entonces en uno de los objetivos basicos de la administracion
actual. Hoy se hace cada vez mds comun que distintas organizaciones
publicas compartan no solo informacién a través de bases de datos, sino
también que compartan recursos tecnolégicos que permiten recolectar,
migrar y analizar informacion de manera simultanea en multiples secto-
res, niveles y organizaciones Acorde a los expertos, el éxito en la gestion
de los sistemas integrados de informacidn inter organizacionales estd en
no olvidar algunos principios. Uno es que ellos se disefien teniendo en
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cuenta los distintos sistemas y los distintos contextos o ambitos en que
se desenvuelve las organizaciones publicas. Otro es que las estandariza-
ciones de sus datos deben partir del hecho de atender los requerimien-
tos de todas las unidades y de los agentes que conforman la organizacién
publica, al igual que los de la red de organizacional en la cual se halla
inmersa. Uno mas es que el suministro de la informacidn al sistema, de-
pendera si los agentes que participan perciben que podrdn beneficiarse
y hacer uso de ella, y no, que serd usada en contra suya.

Otros principios se proponen de parte de los expertos. Que el disefio
y los dispositivos tecnoldgicos e informaticos adoptados deben de te-
ner en cuenta los estandares establecidos y aceptados en el mundo tec-
nolégico sin quedarse adheridos a los estdandares locales o propios del
consultor de turno. Igualmente que el sistema integrado de informacion
debe tener en cuenta las capacidades diferenciales de las organizaciones
o0 actores que entraran a participar en él. Asi mismo, tener en cuenta que
hay tipos distintos de informacidn que pueden llegar a exigir que algunos
de cuenten con dispositivos informaticos de seguridad?®®. Aunque en las
décadas pasadas se ha dado una proliferacién de las TIC y del gobier-
no electrdnico, estudios recientes sugieren que los beneficios y prome-
sas con que vinieron acompafiadas no estan de antemano garantizados
(Brown, 2005,p.14). A pesar del gran crecimiento en el uso de los medios
electrénicos en el sector publico, no puede decirse que haya ha habido
una transformacion profunda de los Estados y de sus democracias. Un
estudio hecho en Estados Unidos encontré que a pesar de haber gasta-
do durante una década mas de 200 billones de ddlares en sistemas de
informacidén, habia poca evidencia de retornos significativos. Aun habia
pobres servicios, altos costos, baja productividad, riesgos innecesarios y
oportunidades inexplotadas

Aunque se llegé a proponer que las nuevas tecnologias construirian or-
ganizaciones horizontales, también hay estudios que sefialan que las TIC
pueden afianzar pautas de verticalidad y de control a su interior (Scav-
vo, 2005, p.83). Como pueden servir a propoésitos democraticos a través
del e-government también pueden soportar objetivos antidemocraticos
segun las instituciones y normas que las regulen. Hay evidencia que el
acceso internet no necesariamente ha mejorado la capacidad de los ciu-
dadanos para interactuar con sus gobiernos. Tampoco hay garantia algu-
na de que las TIC pueden incrementar el espiritu comunidad, y cabe la
posibilidad incluso, que puedan erosionarlo. Una de las preguntas que

16 Al respecto de éstos estandares ver los distintos articulos que integran el texto de: Handbook of
Research on Public Information Technology. Volume I. New York: Information Science Reference. 2008
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ronda incesantemente el campo, es si una vasta inversion internacional
en tecnologias en el sector publico, como ocurre ahora, esta justifica-
da en términos de desarrollo. Son diferentes los problemas y obstaculos
existentes en relaciéon con las TIC para el sector publico. Uno de los pro-
blemas sobre el que quiere llamarse la atencion aqui es sobre qué tan
preparados estan los gobernantes, directivos y servidores publicos para
proyectar y aprovechar las potencialidades de la tecnologia. Los mejores
equipos informaticos, o los mejores soportes tecnoldgicos instalados en
una dependencia o entidad, no garantizan de por si que en la misma haya
eficientes servicios. Puede suceder que las tecnologias queden subutili-
zadas si quienes las operan no conocen y saben aprovechar sus presta-
ciones y potencialidades. Al respecto, en el caso de los Estados Unidos,
especialistas consideran que la primera razén para que las tecnologias
informaticas hubieran tenido limitados efectos era la falta de conoci-
miento y las bajas capacidades en la operacion de ellas.

Mds grave se volvia dicho déficit en tal pais cuando otros especialistas
encontraban que a los empleados publicos se les exigia tareas que re-
querian altos aprendizajes tecnoldgicos, pero el problema estaba, en que
era baja la provision de capacitacidén o formacion que se les suministraba
(Vocino,2001, p.645). Esto lleva a un tema central relacionado con los
procesos de capacitacién y formacién en TIC para los servidores y direc-
tivos publicos. Surge la pregunta de cudles son las competencias hoy ne-
cesarias en la formacion y capacitacidn de los administradores publicos,
pero mas importante, que competencias se requerirdn en los proximos
afios o décadas en un contexto de cambio tecnolégico vertiginoso. Qui-
za no haya una respuesta Unica o acertada a tal interrogante ya que su
respuesta dependera de los contextos nacionales y sociales en los que
se hagan los procesos de adopcion de las TIC. Sin embargo, solo para
hacerse una idea de cémo ha sido y hacia dénde apunta la formacién en
habilidades tecnolégicas en los administradores publicos, es pertinente
traer a colacién un estudio también hecho en los Estados Unidos. En di-
cho pais, se cuenta como antecedente que desde los afios 80 ya se habia
planteado el debate acerca de la necesidad que tenian los graduados en
administracidon publica en tener competencias basicas en medios tecno-
légicos. Respondiendo a dicho debate, en 1986 la Asociacion Nacional
de Escuelas de Asuntos Publicos y Administracién (NASSPAA) promulgd
directrices para que los curriculos las adoptaran en lo relacionado a com-
putadores y sistemas de informacion.

Considerd el organismo en mencion, que debia haber un esfuerzo por
parte de los programas en Asuntos Publicos y en Administracion Publica

38



para proveer formacion respecto al uso de las nuevas tecnologias en el
sector publico. En 1990 otros estudiosos sefialarian que dentro de las
diez competencias que debian de ensefiarse en los programas de Admi-
nistracion Publica (los Master y Maestrias), cuatro de ellas, tenian que
ver con tecnologias informaticas, relacionadas éstas, con el manejo de
computadores, la busqueda de informacion, la estadistica y el analisis
de datos. En afios recientes, un nuevo estudio se desarrollé para mirar
como se impartian conocimientos y competencias en el campo de las
tecnologias en los programas de Master en Administracién Publica. El
estudio sefiald que a inicios de los 90 la formacidn en TIC se centraban en
el uso del computador, la busqueda de informacidn, las hojas de calculo,
el manejo de bases datos, la administracion financiera y la administra-
cién de personal. Por su parte, en el 2003 el mismo estudio encuentra
que los campos en los cuales se centro la formacidn se habian ampliado
y cambiado. En ese momento la formacién se debia de ocupar de pro-
cesamiento de textos, busqueda de informacion, comunicaciones elec-
trénicas, paquetes estadisticos, graficas, hojas de calculo, administracién
y procesamiento de datos, andlisis de costo-beneficio, administracion
financiera, presupuestos, modelizacion econométrica, modelizacion de
investigacidon de operaciones, sistemas geograficos de informacién, pro-
yecciones econdmicas y soportes para la toma de decisiones.

e  Comentarios Finales

Las reflexiones hasta aqui realizadas evidenciaron la importancia co-
brada por la administracién publica en la vida de las personas y de las
sociedades. Es de ella, que depende buena parte de los bienes, los ser-
vicios y las regulaciones con los cuales se organizan y se conducen las
interdependencias sociales. Igualmente de ella depende, buena parte de
la organizacion y suministro de formas colectivas y solidarias entre la
sociedad. Le cabe a ella la importante funcién de lograr que los sistemas
politicos democraticos lleguen a materializar en bienes, servicios y re-
gulaciones los diferentes principios y compromisos que pactan con los
ciudadanos. Dada su importancia, es fundamental su estudio; lo anterior,
a pesar de las continuas fallas de la misma que nos lleva muchas veces
a aborrecerla. Sus fallas, son un motivo mas para avanzar en su estudio,
para del mismo derivar sus mejoras. De lo recorrido en este escrito pode-
mos extraer que la administracién publica es un fendmeno mas complejo
de lo que solemos suponer, pero también, menos amplio de lo que se
suele considerar por parte de iniciados en su estudio. Por eso, a lo largo
de éste escrito se ha propuesto un campo de estudios que le circunscri-
be un nimero determinado de objetos de estudios, aunque multiples,
interrelacionados entre si: el Estado administrativo, las organizaciones
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publicas, las politicas publicas, los procesos de gestién, las formas de do-
minacién politica, las relaciones Estado-sociedad y los bienes, servicios
y regulaciones publicas. Sin embargo, también se asumio la limitacién
de dicho campo de estudios propuesto, ya que como se planted solo
se ocupaba de la administracién estatal. Por eso se reconocieron otras
formas no estatales de administracidn publica, que podrian tener como
referentes centrales de su estudio a componentes homdlogos a los de la
de tipo estatal.

Finalmente esta reflexién, bajo la intencidn de estudiar las tendencias
mas recientes de la administracién publica, planteo tres grandes desa-
fios, procesos y practicas que se vienen dando en ella: la innovacién en
el sector publico, la democratizacion de la administracién publica y el uso
de tecnologias informdticas y comunicativas en el campo de gobierno y
del aparato administrativo. En todos los casos, se mostré la importancia
de ocuparse y avanzar en ellas, como también, a las problematicas que
pretendian responderse con las mismas. Se espera con esta reflexion,
tras evidenciar la importancia de la administracién publica, precisando
su campo de estudios y avizorando sus tendencias contemporaneas, se
halla contribuido, de una parte, a centrar aquello que debe de ocuparse
a presente y futuro su estudio, y de otra, a que se continden los esfuerzos
académicos y sociales por investigarla y por avanzar en la solucion de sus
problematicas. Esto se hace fundamental, en paises donde los sistemas
politicos, los gobiernos y las sociedades padecen de déficit democrati-
cos, de equidad y de cohesién. Quiere terminarse con la siguiente afir-
macion. Un proyecto de construccidn o reconstruccién nacional se hace
imposible si sus administraciones publicas no estan a la altura de sus
desafios historicos.
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¢Continuidad o ruptura de las doctrinas de reforma a partir
de los anios 907
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RESUMEN

El presente articulo busca generar una discusion conceptual sobre las
diferencias y similitudes entre la Nueva Gestién Publica, NGP y la Post
Nueva Gestion Publica, P-NGP, especialmente en lo atinente a las pres-
cripciones propuestas en términos de reforma de los aparatos adminis-
trativos publicos. La pregunta guia indaga por los factores que explican
la emergencia a partir de la segunda mitad de los afios 90, de enfoques
P-NGP, y cuales permiten referenciar dichos enfoques como continuidad
0 como ruptura con respecto los enfoques de la NGP.
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INTRODUCCION

Hacia 2001, Carles Ramié Matas sustentaba la existencia de una pugna
entre los marcos de valores de dos corrientes centrales de la NGP: la
Neogerencial y la Neopublica: sefialaba que dada la primacia de los va-
lores de la primera era posible evidenciar una crisis de lo publico a partir
de un conjunto de problemas generados por laimplantacién de reformas
estatales y administrativas basadas en el eficientismo econdmico, que
no tenian cuenta otros conjuntos de valores de plena importancia en
la construccion de lo publico tales como lo social, como tampoco en la
necesidad de disefiar y consolidar modelos relacionales de Estado y apa-
ratos administrativos que dieran cuenta de sus propias realidades locales
y no fueran copias de modelos foraneos (anglosajones). Su apuesta por
la “formacidn y socializacion en unos valores y una ética publica moder-
na que contribuya a configurar una nueva cultura organizativa” (Ramio;
2001: p. 20), puede considerarse como pionera en lengua castellana en
cuanto critica a la NGP pero también como propuesta visionaria enmar-
cada en planeamientos de naturaleza P-NGP.

Tom Christensen (2005) referencié que los procesos de reforma ocurri-
dos en los afios 80 y 90, enmarcados en los enfoques de la Nueva Gestion
Publica, NGP habian significado la transformacion de las organizaciones
publicas estatales. Se dio un paso de organizaciones multifuncionales in-
tegradas a organizaciones autonomas de un sélo propésito, lo cual impli-
c6 fundamentalmente la emergencia de un aparato estatal caracterizado
por un mayor grado de fragmentacién y al mismo tiempo un aparato
menos coordinado tanto a nivel vertical como horizontal.

Van Gestel & Teelken (2004) en su estudio sobre las reformas administra-
tivas en los paises bajos, analizan la literatura asociada a la NGP y con-
cluyen por una parte que la NGP tendid a fomentar una cultura centrada
en el desempefio del sector publico, buscando una menor centralizacion
y una mayor inclusion de las practicas del sector privado al interior del
Estado (endoprivatizacion), asi como una mayor participacion de los pri-
vados en la prestacion de los servicios publicos, justificados en supues-
tas mejoras en los estandares de eficiencia y eficacia (exoprivatizacion).
También concluyen que su falta de desarrollo tedrico incide en que la
NGP tienda a fundarse en un caracter normativo e ideologizado.

Por otra parte, estudios como el de Mussari (2010) muestran a partir de

una serie de autores expertos en la materia que las reformas NGP no ge-
neraron los resultados esperados. Por ejemplo, aludira citando a Dunleavy,
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que la NGP fue también eje de desastres politicos, o en palabras de De
Vries y Nmec, la NGP estard asociada a una crisis ideoldgica centrada en los
fracasos del libre mercado y su incidencia en el papel del aparato estatal:

“The intellectually and practically dominant set of managerial
ideas of the last two decades,

NPM, has essentially died in the water. Key parts of the NPM
reform message have been reversed because they lead to poli-
cy disasters, and other large parts are stalled” (Dunleavy et al,
2006, p. 468). (...) Because “currently the free market in crisis
demands from government to regain its proper role, even thou-
gh until now, this is mainly seen in public deficits that reach
records heights in nearly all countries and public debts that
grow very fast”? (De Vries — Nmec, 2013, p. 8)”. (Mussari; 2010:
pp. 13 - 14)

Asi las cosas, retomando a Christensen, se puso de manifiesto que la
implantacion de las reformas NGP tuvo un fuerte impacto tanto en la es-
tructura como en el funcionamiento del sector publico en muchos paises
tanto desarrollados como en vias de desarrollo, siendo el mas relevante,
la fragmentacion de la estructura estatal antes integrada. Los grados de
dicha fragmentacién estarian determinados por dos elementos: por un
lado, factores internos como las diferencias en los aparatos estructurales
existentes previos a los procesos de reforma pero también las tradicio-
nes histoérico-culturales de cada pais; y por el otro lado factores externos,
especificamente presiones de érganos supranacionales como el FMl o la
OCDE, en materia de promocién de los procesos de reforma.

Lo anterior ha concitado a los especialistas en el tema a proponer desde
sus areas de experticia, modelos de reforma que buscan solventar dichos
problemas, modelos y propuestas que han sido rotuladas con el nombre
de Post Nueva Gestidn Publica, P-NGP. Inicialmente la emergencia de un
cuerpo de literatura P-NGP se explica en tanto se busca dar cuenta de los
cambios operados en los aparatos estatales y en las formas de interre-
lacionamiento entre este y la sociedad civil; sin embargo es pertinente
interrogarse sobre las caracteristicas de dicha literatura generada a partir
de finales de la década de los 90 en paises como Noruega o Reino Unido.

En este contexto, el objetivo de este articulo es generar una discusidon
conceptual sobre las diferencias o similitudes entre los enfoques NGP
y P-NGP especialmente en lo atinente a las prescripciones propuestas
en términos de reforma de los aparatos administrativos publicos. Asi las
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cosas, la pregunta de investigaciéon que guiard la exposicién argumen-
tal de este documento se centra en indagar {Qué factores explican la
emergencia a partir de la segunda mitad de los afios 90, de enfoques
P-NGP, y cuales permiten referenciar dichos enfoques como continuidad
0 como ruptura con respecto los enfoques de la NGP? En otras palabras,
este articulo pretende dar cuenta de: si la emergencia y trayectoria de
los enfoques P-NGP estan determinadas como encadenamiento de las
reformas NGP o si por el contrario se traducen en una disolucién con re-
ferencia a los enfoques “predecesores” de la NGP dadas sus limitaciones
expuestas.

Este argumento es central para nuestra exposicion en tanto permite es-
tablecer un par de hipétesis sujetas de contrastacion: Hip. 1: Los enfo-
ques P-NGP se constituyen como complemento de las reformas NGP en
el sentido que buscan solventar las falencias identificadas en los proce-
sos de reforma, pero sin afectar el ndcleo basico de las mismas. Hip. 2:
Los enfoques P-NGP se constituyen como una antitesis de las reformas
NGP en tanto buscan desmontar los cambios acaecidos por éstas, identi-
ficdndolas como fuentes de problemas y fracasos.

Asi las cosas, este documento se estructura en siete apartes, de los cuales
esta introduccién es el primero. El segundo, se enfoca a analizar los enfo-
ques de la Nueva Gestidn Publica en los cuales se toma como referencia
a autores como Hood, Barzelay, Cejudo y Pollitt, con el fin de dar cuenta
del ndcleo central doctrinal de los enfoques de la NGP que impregnaron
el contenido de las reformas estatales. Esta descripcidon de la NGP esta en
su nivel mas basico en el sentido que los autores trabajados no agotan la
totalidad de discursos y la diversidad de corrientes al interior de la NGP.
En la tercera parte se toman como referencia los estudios de Hajnal y
Rosta y de Van Gestel & Teelken, para identificar el caracter general de
los enfoques P-NGP, y detallar especialmente los factores que explican la
emergencia de dichos enfoques P-NGP en su contraste con la NGP.

La cuarta parte busca responder a la pregunta de investigacidon espe-
cialmente lo relacionado con los factores que posibilitan identificar si la
P-NGP es una continuidad o una ruptura respecto a los enfoques de la
NGP. En otras palabras a través de dos subcapitulos, se contrastan cada
una de las hipodtesis arriba esbozadas: en el primer subcapitulo, se re-
ferencian autores para quienes la P-NGP es una continuidad de la NGP.
En esta postura se hace referencia al caso de la evolucidn de la adminis-
tracion gubernamental estadounidense, desde la administracion Clinton
hasta la administracién Obama. En el segundo subcapitulo se contrasta
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la tesis opuesta: la P-NGP como antitesis de la NGP. La quinta parte de
este articulo se enfoca a analizar y desglosar un modelo central en la
estructura P-NGP titulado Whole of Government Approach propuesto
por Christensen & Laegreid, el cual se considera esencial para entender
con mayor claridad la relacién entre NGP y P-NGP en el contexto de la
reforma estatal.

En la sexta parte se presenta la discusién entre P-NGP y Gobernanza,
en el sentido de referenciar debates que asocian a la gobernanza como
un enfoque de la P-NGP; y en sentido contrario, referenciar las posturas
de diversos autores que diferencian y denotan la gobernanza y la P-NGP
como campos separados. La Importancia de la Gobernanza en el marco
de la P-NGP esta asociada a las referencias que ambos enfoques propo-
nen sobre la necesidad de transformar las relaciones entre la Sociedad
civil, el Estado y el sector privado.

La parte final del texto plantea las conclusiones con el argumento cen-
tral respecto a que la P-NGP acoge la emergencia de multiples enfoques
tanto a favor como en contra de la NGP y que no es necesariamente una
singularidad complementaria de la NGP, pero tampoco es taxativamen-
te su antitesis. Ambos campos consideran reformas al aparato estatal
que dadas las caracteristicas de los sistemas politicos y de otras variables
contextuales han incidido en una mixtura y convivencia entre ellos, e in-
cluso en conjuncion con légicas propias del modelo weberiano al cual
tanto criticaron en su momento.

Metodoldgicamente este trabajo se sustentdé en un proceso de caracter
descriptivo en el sentido que se baso en la caracterizacion del objeto de
estudio dentro de un campo particular, que en este caso es la Post Nueva
Gestidn Publica y su emergencia con relacidn a enfoques doctrinales de
reforma alineados en el campo de la Nueva Gestion Publica. Nuestro eje
articulador es el analisis critico sobre el contenido de los enfoques de la
NGP y su referencia en la literatura especializada en aras de revisar las
caracteristicas de implantacion del “modelo”. Adicionalmente, nuestra
mirada es de cardcter cualitativo, lo que significa, partiendo de Rincén
(2011) que se tomen categorias y subcategorias de caracter tedrico, las
cuales no implican la construccién de experimentos con variables con-
troladas o medios cuantitativos de caracter estadistico matematico, sino
que dichas categorias de analisis son constantemente construidas y mo-
dificadas, por ejemplo ruptura o continuidad, aplicables a la definicion
de P-NGP.
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1. LOS ENFOQUES DE LA NUEVA GESTION PUBLICA

La Nueva?® Gestion Publica, es un campo de estudio en el que se eviden-
cian diversos enfoques que continuamente se transforman e interrela-
cionan (Chica; 2011: p. 61). La reinvencién del gobierno, el buen gobier-
no, el paradigma post burocratico, el enfoque de gestidn por procesos,
el enfoque de creacidn de valor publico y la gestion para resultados en
el desarrollo, GpRD, entre otros, comparten argumentos y conceptos de
tipo normativo que se alinean en una misma corriente ideolégica, que
para algunos autores no es otra que el neo liberalismo (Gamboa y Arella-
no, 2007) (Gurrero, 2009) acentuando la racionalidad econdmica, centra-
da en la racionalidad de mercado y las relaciones de intercambio, donde
su fundamento axiolégico es la eficiencia — eficacia de los individuos, los
cuales se han de desarrollar como tales en lo privado (Guerrero, 2002).

El trabajo investigativo adelantado en torno a la NGP es extenso en cuan-
to a casos descriptivos de disefio y desempefio de programas y proyectos
en diferentes administraciones publicas nacionales en los ultimos treinta
afios (Barzelay; 2003: p. 16) (Banco Mundial, 1997) (Martins, 2010) (BID,
2012) (BID, 2008) (OCDE y Banco Mundial) a los que se les atribuyen
cambios en las légicas tradicionales de la administracién publica que in-
volucran conceptos innovadores como valor publico, Estado promotor,
cadena de resultados, gestidon por procesos, entre otros. En este sentido
la NGP es un conjunto de tendencias internacionales difundidas a partir
de casos ejemplificados de ciertos paises (En especial los paises socios de
la OCDE) (Barzelay, 2003).

En la prolifica literatura respecto a la NGP de la cual autores como Barze-
lay (2003) (2011) y Hood (2011) han realizado importantes estudios. Para
el primero, desde una perspectiva académica la literatura sobre NGP se
puede dividir en dos lineas diferenciadas. Por un lado, una linea de in-
vestigacion al interior de la cual se desprenden dos campos: disefio y
operacién de programas y politicas de gestién publica; por el otro lado,

19 Dar el apelativo de “nuevo” a algo de lo que se lleva hablando mas de 30 afios, como es caso de la
NGP no es nada novedoso (Larbi, 1999). Pero sin duda, la NGP, ha tenido transformaciones desde sus
origenes. En sus principios la NGP, se concentré en propagar un discurso sobre la necesidad de realizar
un cambio en las politicas de gestidon publica orientadas hacia la reduccidén de costos basados en la
medicion cuantitativa del desempefio y la eficiencia en la prestacion y entrega de los bienes y servicios
publicos (Aucoin, 1996). A finales de la década de los ochenta y hasta mediados de los noventa, se em-
pieza a hablar de la reinvencién del gobierno (Osborne y Gaebler, 1992), donde se propone superar el
paradigma burocratico weberiano. A comienzos del nuevo milenio se introduce con fuerza el discurso
de la gobernanza que evoluciona al de buena gobernanza multi nivel, el cual va de la mano del concepto
de gobierno abierto, planteando un viraje al que autores como Christensen definirdn como Post Nueva
Gestidn Publica. Apelativos como nueva o post, solo buscan identificar que algo cambié respecto a una
totalidad que parecia sélida pero que con el tiempo se desvanece.
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una linea de argumentacion, las cuales respectivamente se enfocardn cada
una en su dmbito de andlisis a la explicacion de datos y acontecimientos, o
a exposiciones especializadas sobre ideas pragmaticas y politicas aplicadas
concernientes al gobierno, los cursos de accidn y la gestidn publica.

El contraste entre ambas lineas posibilita tomar como referencia una
multiplicidad de focus de analisis en la NGP que van desde los procesos
asociados al disefio de programas, roles institucionales y conceptuales
a partir de los cuales se prescriben mecanismos de implementacion efi-
ciente de politicas, hasta estudios que referencian el contenido de las
politicas o los procesos de formulacién de politicas de accion, algunos de
ellos basados en estudios de caso o evidencias empiricas con referencia
a la linea de investigacion; pero también se orientan al andlisis de los
aspectos discursivos de las politicas viendo en éstas mecanismos discur-
sivos, bien sea en funcién del estudio de roles politicos y burocraticos o
de los procesos administrativos de conduccién, control y evaluacidn con
énfasis en el aspecto organizacional del aparato publico.

Un punto coincidente en ambas lineas es su orientacién prescriptiva sus-
tentada en un conjunto de presupuestos como la ineficiencia de las or-
ganizaciones gubernamentales, o la necesidad de mejorar el desempefio
de la administracién mediante mecanismos de corte gerencialista con
los cuales se justifica la busqueda de transformacidn del aparato publico
estatal, esto es transformaciones tanto en el nivel organizativo como en
el nivel de politicas: “el tono de la discusion sobre la NGP sugiere que el
cambio organizativo sistémico [en el gobierno ejecutivo] es completa-
mente apropiado (Barzelay; 2011: p. 153).

Por su parte para Hood (2011) la NGP como conjunto de corrientes inte-
lectuales tiene su origen en lo que denomina matrimonio de opuestos,
esto es, la NGP se fundamenta en dos enfoques contradictorios: la Nueva
Economia Institucional, NEI, y el Gerencialismo. Por el lado de la NEI,
se generaron un conjunto de doctrinas sobre reforma administrativa en
torno a presupuestos como competitividad, eleccion del usuario, trans-
parencia e incentivos por mencionar algunas que buscaron separarse
diametralmente de las doctrinas referentes en los modelos burocraticos
basados en jerarquias ordenadas. Del otro lado, el enfoque Gerencialis-
ta, orientado por la promocion de reformas fundadas en la fortaleza del
sector empresarial traslapado al sector publico, las cuales incidieron en
la circulacién de doctrinas basadas en presupuestos tales como gestion
profesional, especializacién técnica, discrecionalidad y autonomia, y so-
bre todo procesos de medicion de resultados organizacionales.
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La NGP es una filosofia administrativa, es decir, un cumulo de ideas, creen-
cias y valores, articulados en una serie de justificaciones y doctrinas (Hood
y Jackson, 1997) que tiene como centro argumental y persuasivo su pos-
tura critica frente a la administracidon publica tradicional (Chica, 2011).
Superar el “burocratismo” es su consigna y es asi como para Osborne y
Gaebler (1992), aspectos tradicionales y positivos de la administracién pu-
blica, para finales del siglo XX se tornaron en distorsiones, por ejemplo, la
administracion rigida de los recursos financieros, que tenia la noble tarea
de impedir el desvio de dinero y eliminar la corrupcion termina dificultan-
do la administracién de los recursos y el logro de resultados. En esta mis-
ma idea, la inflexibilidad y estabilidad laboral, fundadas en la adopcién de
examenes de seleccidn, orientados a consolidar un cuerpo administrativo
blindado de las contingencias politicas, deviene en recompensar el conoci-
miento descontextualizado (el conocimiento que se considera importante
examinar de entrada pierde sentido con el pasar del tiempo) y la perma-
nencia en el cargo, mas que las habilidades, las aptitudes implicitas y las
actitudes frente al trabajo orientado al logro de resultados.

“Al controlar virtualmente todo (la administracion burocratica),
paso a ignorar los resultados. El resultado fue el Gobierno con
un ethos especial: Gobierno lento, ineficiente e impersonal”
(Osborne y Gaebler; 1992: p. 14).

La NGP, como conjunto de doctrinas argumentales, se presenta como
un cuerpo de soluciones efectivas frente a los problemas generados por
la divisién y especializacién funcional de los servicios, la verticalidad je-
rarquica de las estructuras y de la autoridad, la falta de discrecionalidad
en la toma de decisiones, la ausencia de conocimiento sobre las nece-
sidades ciudadanas, la limitacién y productividad del gasto publico y la
prevalencia del control legal fundado en la eficiencia, la reglamentacion
y el procedimiento funcional en detrimento de la eficacia, medida en los
resultados. (Barzelay; 1998: p. 177).

Barzelay (2003) describe un giro en la NGP, entendida como un conjunto
de formas no tradicionales de la accién gubernamental, que se desligan
de la preocupacidon permanente por la racionalizacion y la eficiencia de
los medios, desligada de la eficacia basada en procesos orientados a la
obtencion de resultados. La NGP es la expresion de un caudal acumulado
de decisiones sobre politicas publicas contempordneas, que ha logrado
un cambio en la accion gubernamental en paises tales como el Reino
Unido, Nueva Zelanda, Australia, Escandinavia y América del Norte (Bar-
zelay; 2003: p. 16).
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Para Barzelay, estudiar la Nueva Gestién Publica desde casos ejemplifica-
dos, entendidos como tendencias, no conduce a un progreso de la inves-
tigacion dado que establece un marcado interés en discernir similitudes
entre casos; y ademas tiende a dar explicaciones de su éxito en términos
de fuerzas rectoras, tales como la tension fiscal, la aceptacion de ideas o
la implementacion de innovaciones y tecnologias. “Sefialar una tenden-
cia no es lo mismo que llevar adelante una investigacion de las politicas
publicas sobre una base comparativa” (Barzelay; 2003: p. 21).

El proceso de universalizacién de las doctrinas NGP se explica por su ca-
pacidad de ser mds que argumentos discursivos, y adquirir un referente
instrumental, desde el cual la NGP fue asumida desde diversas y bien
conocidas experiencias estatales, como los medios y mecanismos para
solventar las diversas “enfermedades de la gestion” que aquejaban al
nivel organizacional estatal, hasta que dicha dimensidn se convirtié en
una tendencia dominante tanto de paises desarrollados como en vias
de desarrollo. Asi las cosas, la NGP constituyé tanto conceptual como
instrumentalmente un enfoque referenciado por cuatro mega-tenden-
cias: limitar el tamafio del Estado y por ende revertir el crecimiento del
déficit fiscal; el renovado acento en la privatizacion como mecanismo
para hacer mas eficiente la provision de servicios publicos; el desarrollo
de nuevas tecnologias de la informacién y las comunicaciones que han
desplazado el papel del aparato estatal como referente exclusivo en la
definicion de asuntos publicos; y por ultimo, la pérdida de centralidad
del Estado a partir de la consolidacion de una agenda publica de caracter
internacional que se constituye en el marco de una esfera supra nacional
cada vez mas importante.

Asi las cosas, puede entenderse como una tendencia doctrinal que desde
finales de los afios 70 y con un auge espectacular durante los 90, se fue
construyendo con base en preceptos y férmulas de reforma con multipli-
cidad de enfoques intelectuales e ideoldgicos; cuya fuerza residié princi-
palmente en el caracter instrumental de reforma que promovid, lo cual
tuvo, a partir de los casos pioneros y paradigmaticos como Nueva Zelanda,
Reino Unido o Australia, un efecto mimético en otras realidades y latitudes
del globo, extendiéndose un conjunto de siete dimensiones doctrinales: 1.
Gestidn profesional activa en el sector publico; 2. Estandares y mediciones
explicitas de desempefio; 3. Mayor énfasis en controles de resultados; 4.
Cambio hacia la desagregacion de las unidades del sector publico; 5. Cam-
bio hacia una mayor competencia en el sector publico; 6. Hincapié en las
practicas administrativas del sector privado; y 7. Insistencia en una mayor
disciplina y ahorro en el uso de los recursos. (Hood; 2011: p. 51)
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Cejudo (2011) analizando a Hood agrega que la NGP se instituyé como
un fendmeno administrativo, especialmente en paises anglosajones, en
contraposicion a la administracidn tradicional burocratizada. Sin embar-
go plantea que aun antes de generalizarse como NGP existian rasgos del
enfoque en algunas experiencias como las arriba mencionadas, orienta-
dos a la reforma del aparato de Estado en el sentido de procurar dar res-
puesta a los problemas relacionados con la crisis fiscal del Estado, lo cual
da pie para sefialar que dichas experiencias constituyeron dos puntos de
quiebre con el modo de administracién tradicional sustentados especial-
mente en criticas al crecimiento del Estado de Bienestar para asegurar la
prestacion y provision de bienes y servicios: por una parte en funcién a
los limites de la administracion y el tamafio del Estado y la reduccion del
sector publico; y por otra parte, fruto de la forma de organizacion dentro
de la burocracia estatal.

Gobiernos de distinto cufio construyeron un discurso en torno
a la idea de un Estado que habia sobrepasado sus limites ade-
cuados y que, por lo tanto, debia retraerse a un tamafio mds
modesto (...) A este respecto, se sefiala que el mayor tamafo
del gobierno hizo necesarias reglas mas homogéneas, proce-
dimientos estandarizados, vigilancia centralizada y jerarquias
sélidas que buscaban facilitar el control de un creciente aparato
administrativo. Por ende la segunda critica se realizé en torno
a los métodos de organizacién y las practicas de organizacion.
(Cejudo; 2011: pp. 19 — 20).

Lo que mas se resalta desde la perspectiva de Cejudo es que se constitu-
y6 un ambiente favorable para el nacimiento de la NGP, tomando como
referencia los discursos de R. Reagan en Estados Unidos y M. Thatcher
en el Reino Unido, en los cuales se aseguraba que el problema era el
propio aparato gubernamental, lo cual daba pie a nombrar gerentes de
empresas privadas en el sector publico en aras de hacer mas eficiente el
sector publico.

Complementando lo anterior, Pollitt (2011) argumenta que la NGP se con-
solidé primariamente en los paises con un alto nivel de desarrollo como
un conjunto de mecanismos de reforma y modernizacion de la funcion
publica, a partir de un conjunto de elementos que fueron comunes en la
mayoria de las experiencias de reforma desarrolladas dentro de los cuales
se destacan: 1) reduccion de costos y mayor transparencia presupuestal,
2) desagregacidon de organizaciones burocraticas tradicionales en orga-
nizaciones de propdsito Unico ligadas al aparato publico principalmente
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mediante contratos o cuasicontratos, 3) descentralizacidn, 4) separacién
de la funciéon de provisidn de servicios publicos de la funcién de adquisi-
cién de los mismos, 5) introduccién de mecanismos de mercado y cuasi-
mercado, 6) introduccion de mecanismos de evaluacion del desempefio
complementando la reforma de la funcién publica con mayor flexibilidad,
entendida como institucionalizacidon de esquemas contractuales e incluso
remuneraciones basadas en el desempefio, y por ultimo 7) el incremento
de tecnologias administrativas que hicieron énfasis en dimensiones de la
gestién como el control, la calidad, el cliente, entre otros.

Para Pollitt es central que esta “canasta de productos” se promovié como
el referente de modernizacién de los sectores publicos en sociedades
industriales occidentales, lo que implicé una especie de recetario a partir
del cual cada pais podria realizar diversas mezclas con cada uno de estos
productos vistos como un sistema de accion mas que como programas
individuales cuyo corolario eran indistintamente los productos elegidos:
eficacia, eficiencia, y efectividad, ya no del aparato publico en si mismo
sino de légicas publico - privadas de gestidon de asuntos publicos.

En sintesis de lo dicho lineas atras, la NGP puede caracterizarse en di-
ferentes perspectivas. Para Barzelay una corriente de investigacion so-
bre politicas de gestion publica, fundamentada en la transformacién del
ejercicio de la funcion publica gubernamental y la instauracién de mar-
cos institucionales enfocados a regular las relaciones Estado - sociedad
- mercado. Para Hood, un andamiaje argumental doctrinario que plantea
un conjunto de valores que incorporan teleologias basadas en la reduc-
ciéon de costos, el ajuste de recursos y tareas, el limitar la generacién de
desperdicio e incompetencia, asi también como la busqueda por incre-
mentar eficiencia y eficacia. Por su parte, desde perspectivas mas ins-
trumentales, aunque igualmente criticas como expresa Cejudo, la NGP
puede ser vista como un conjunto de paquetes de reformas administra-
tivas enfocados a ser aplicados en organizaciones publicas, conteniendo
instrumentos y herramientas gerenciales propias del sector privado con
el objetivo de generar mayor competencia y constituir estructuras me-
nos jerarquicas y rigidas.

Para Pollitt la NGP constituyo un referente de la modernizacion de apara-
tos gubernamentales enfocado a la reduccién de costos y al incremento
de eficiencia en la asignacion de recursos y sustentado en la interaccion
entre elementos que dio lugar a: una nueva racionalidad del servidor
publico construida a partir de un discurso gerencialista; al nuevo insti-
tucionalismo econdmico y su propuesta de inducir la competencia en el
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sector publico para reducir los problemas de la burocracia; y por ultimo,
lainclusion de incentivos econdmicos en las estructuras organizacionales
como motivaciones del oportunismo individual en funcién del logro de
mejores resultados colectivos, controlados mediante procesos de medi-
cién del desempefio.

Para el caso de los llamados paises en via de desarrollo, como es el caso
regional de América Latina, la NGP se tradujo en un enfoque unificador
denominado Gestion para Resultados en el desarrollo, GpRD, a partir de
una serie de debates sobre la gestion del desarrollo que se dieron a fina-
les de la década de los 90 y en la primera década del 2000 auspiciados
por la Organizacion de Naciones Unidas, ONU; el Banco Mundial, BM, el
Banco Interamericano de Desarrollo, BID; y el Fondo Monetario Interna-
cional, FMI?°. (Chica: 2011; 2015).

Desde la perspectiva del BID y el Centro Latinoamericano de Administra-
cién para el Desarrollo, CLAD, se entiende la GpRD, como una estrategia
metodoldgica que busca superar problemas administrativos propios de
la administracién publica. Propone cambios en las formas tradicionales
de gestion gubernamental y da un especial énfasis en los resultados e
impactos que se logran a favor de la satisfaccion y bienestar de los ciuda-
danos (BID & CLAD, 2007).

La GpRD hace énfasis en la superacidon de problemas socio econémicos
relevantes, tales como 1) la superacién de la pobreza, 2) el crecimiento
econdmico sostenible, 3) el mejoramiento en la calidad de vida, 4) el in-
cremento de la esperanza de vida, 5) el aumento de los promedios de es-

°La GpRD se articula a partir de una serie de reuniones internacionales, como es el caso de la Cumbre
del Milenio celebrada por la Organizacién de las Naciones Unidad, ONU, en el afio 2000, en la cual se
plasmaron los objetivos de desarrollo del milenio a 2015; la Conferencia de Monterrey de 2002, orga-
nizada por la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico, OCDE, en la que se plantean
los principios y contenidos de la GpRD; la segunda mesa redonda internacional sobre resultados de
Marrakech en el afio de 2004 organizada por la OCDE, donde se perfecciond lo abordado en Monterrey;
en el afio 2005 en Paris, La OCDE organizo el “Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda”, en la
que se firmaron compromisos relacionados con la GpRD, los cuales fueron perfeccionados en la tercera
Mesa Redonda Internacional sobre Gestion para Resultados en Hanoi, Vietnam, en el afio 2007. A partir
del 2007 el BID, para el caso de América Latina y el Caribe, en la linea de la declaracién de Paris y Hanoi,
da inicio desde el Programa de Implementacién del Pilar Externo del Plan de Accién a Mediano Plazo
para la Efectividad del Desarrollo, PRODEV, a la iniciativa metodoldgica GpRD, desde la capacitacion en
GpRD a gobiernos sub nacionales por medio del Instituto Interamericano para el Desarrollo Econédmico
y Social, INDES, y de acompafiamiento técnico por parte del PRODEV. El elemento central de la gestion
del PRODEV ha sido la elaboraciéon de una herramienta para medir la capacidad de implementar la GpRD
en los diferentes niveles de gobierno. Esta herramienta se denomina SEP — Sistema de Evaluacién del
PRODEV — (BID, 2011) (BID, 2015). En el afio 2015 el BID y la Comunidad de profesionales y Expertos en
Latinoamérica y el Caribe en Gestion para Resultados en el Desarrollo, COPLAC-GpRD, crearon el premio
ala GpRD, siendo Colombia, el primer ganador por su Plan Nacional de Desarrollo (2014 — 2018), por su
enfoque basado en GpRD. (Chica, 2015)
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colaridad, 6) la disminucidén del costo de operacién gubernamental y 7) el
mejoramiento de la definicién y medicidon de los resultados de desarrollo
por parte de las instancias estatales y supra estatales (BID & CLAD, 2007).

Las lineas anteriores reflejan solo una vision general de la NGP que no
la agota o abarca en su totalidad, esto dado a que la NGP se convirtié
en tendencia dominante en los procesos de reforma tanto de paises
en desarrollo como de paises en vias de desarrollo dando paso a que
multiplicidad de autores en todas las regiones del globo intentaran con-
ceptualizar y generar prescripciones que dieran cuenta de los cambios
necesarios para modernizar al sector publico. A pesar de lo anterior y
después de casi tres décadas de reformas basadas en NGP, los resulta-
dos esperados no fueron concordantes con las promesas realizadas en
su tiempo, lo que ha dado pie a un conjunto de reparos dentro de los
cuales, con referencia a los autores arriba tratados, se pueden construir
diferentes apreciaciones criticas sobre la NGP.

En primer lugar autores del enfoque administrativista cuyas recensiones
se centraron por una parte en resaltar la falta de sustento tedrico de la
NGP, y por otra, desde posturas argumentativas como es el caso de G.
Peters se critico la incongruencia de varios de los postulados de la NGP.
En segundo lugar, se resaltan autores cuyas criticas se orientaron por
una perspectiva constructivista dando como resultado un conjunto de
“denuncias” sobre el elevado caracter retdrico de la NGP.

En consecuencia autores como Barzelay, Pollitt, Lynn Jr. Por mencionar
algunos, desarrollaron la investigacidn de la NGP con base en la revision
de sus postulados a partir del establecimiento de marcos analiticos sé-
lidos y minuciosos estandares argumentativos a partir de los cuales se
esperaba no sélo generar teorias unificadoras o sistematizar la totalidad
de los postulados de la NGP, sino también revisar por qué algunos instru-
mentos de gestién operaban mejor que otros sobre problemas publicos
concretos, lo que los llevaba a identificar posibles determinantes de la
instrumentalidad de la NGP en funcidn de factores como condiciones del
entorno, capacidades administrativas, caracteristicas del sistema politico
entre otros elementos.

En tercer lugar, se identifica un conjunto de criticas construidas desde
una posicion practica que reprueban el contenido de los postulados de
la NGP sobre todo los efectos en la gestion comun de los gobiernos. Se
sefiala que gran parte de las implicaciones practicas de la NGP son in-
compatibles con tradiciones administrativas diferentes o que resuelven
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problemas que no necesariamente son los prioritarios para paises distin-
tos de los anglosajones. Se aduce también que no se enfatiza lo suficien-
te en los efectos perversos de algunos de los componentes de la NGP.

Hood por ejemplo sefiala que la NGP se ha traducido mas en una inefi-
ciente “exaltacion de la gestion” basada en “industrias” de indicadores
para todo momento que noimpactan, nien la reduccién de la burocracia
ni en la minimizacidn de sus costos pero si en la pérdida de ciertas habi-
lidades obtenidas enfocadas a la provision de servicios con orientacion
universal al ciudadano. Por su parte, como se vera a continuacién, Chris-
tensen & Laegreid (2005) sefialan que la NGP, o de forma mds concreta
las reformas NGP se tradujeron en un Estado fragmentado a partir de la
tendencia a crear organizaciones de propdsito unico con lo cual se miné
la capacidad de gestion del Estado en si mismo.

Todas estas criticas han llevado a que ciertos sectores de la academia e
interesados en asuntos publicos se hayan puesto a repensar los procesos
y dimensiones que ha abarcado la reforma del sector publico acaecida
en las décadas de los afios ochenta, noventa y lo corrido siglo XXI. Dichas
criticas no crean en conjunto una nueva conceptualizacion sobre la refor-
ma, pero si sefialan la trazabilidad y emergencia de una mirada “nueva”
que busca o bien dar continuidad y profundizacién a las reformas desa-
rrolladas bajo el slogan de la NGP, o por el contrario, un enfoque critico
de la NGP especialmente en lo atinente a sus fracasos y que légicamente
busca su reemplazo.

2. LA POST NUEVA GESTION PUBLICA

El analisis de Hajnal y Rosta (2015) sobre las doctrinas de reforma de la
Post Nueva Gestidn Publica, P-NGP, y su relacion con las doctrinas de la
Nueva Gestion Publica, NGP, permite entrever varios aspectos significa-
tivos. En primer lugar ambos autores sefialan que ambos tipos de doc-
trinas tienen amplias falencias en su coherencia interna ya que tomando
como referencia a Goertz?! el nivel de construccion de conceptos tanto

21 Goertz citado por los autores, construyé en 2006 un marco de andlisis denominado metodologia de
construccidn concepto, a partir del cual sefiala las implicaciones en la construcciéon de un verdadero
concepto desde el ambito cientifico: analisis tedrico y empirico del objeto referenciado, permitiendo
“dibujar” el fendmeno y las tensiones en él implicitas y explicitas, como por ejemplo las caracteristicas
de comportamiento del objeto de estudio y sus atributos, los cuales son relevantes para comprobar
hipétesis, explicaciones y relaciones de causalidad. Asi las cosas, Goertz establece tres niveles en la
construccién de un concepto: “un nivel basico, que se usa en el plano de proposiciones tedricas, un nivel
secundario que se utiliza para dar dimensiones constitutivas del nivel basico, y por ultimo el indicador/
nivel de datos que se utiliza para clasificar la existencia o no de un determinado fenémeno, persona o
evento que cae bajo el concepto” (Hajnal & Rosta; 2015, p. 2).

[traduccidn de los autores]
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en una como en otra, no coindice siquiera con un nivel basico sino con
meras descripciones de las principales dimensiones constitutivas tanto
en el dreas de la NGP como de la P-NGP, lo que incide directamente en
la falta de cientificidad de las prescripciones propuestas y se traduce en
una superposiciéon de diferentes agendas de reforma de caracter incom-
patible entre ellas con un alto contenido de retérica.

Un segundo referente que se puede inferir del discurso de los autores,
es que la literatura sobre NGP y sobre P-NGP se superpone en el tiem-
po. En otras palabras, si bien puede pensarse que autores de la NGP co-
rresponden a un lapso que comprende las décadas de los afios 80 y 90,
mientras que la P-NGP es mds contemporanea y nace durante la segunda
mitad de la década de los afios 2000, se evidencian autores como Dun-
leavy, Margetts, Bastow & Tinkler en 2006 o Pollitt y Bouckaert en 2011
han continuado promoviendo el analisis basado en la NGP. Mientras que
Christensen & Laegreid hacia 2005 comienzan a desarrollar su propuesta
con base en el concepto de P-NGP, lo que en consecuencia da a entender
que la diferenciacidon entre ambos conceptos no estd determinada por
un enfoque de temporalidad.

Asi las cosas, es importante entrar a determinar un tercer elemento,
écudl es el énfasis que se hace en cada uno de los enfoques? Para el
caso de la NGP uno de sus referentes centrales es el trabajo de Osborne
y Gaebler hacia 1992 en el que se propone un “Gobierno catalizador”,
es decir centrado en procesos de direccion referenciados a mecanismos
de empoderamiento de la sociedad civil. Un Gobierno mas competitivo
en la prestacion de servicios, con una nueva racionalidad basada ya no
exclusivamente en reglas sino en una plataforma estratégica centrada
en el cliente y la generacién de resultados. Por su parte Griining en 2001
aludiria como caracteristico de la NGP la dimensidn fiscal, especialmente
en materia de orientaciones para reducir los déficits fiscales propios del
sector publico acompaiadas de mecanismos de control como rendicion
de cuentas, gestidon basada en el cliente, mecanismos contables, entre
otros.

Para autores como Dunleavy, Margetts, Bastow y Tinkler hacia 2006, los
principales referentes de la NGP englobaban tres elementos centrales:
separacién entre compradores y proveedores, “Agenciacion” [agencifi-
cation], y Desacople [decoupling] de sistemas politicos, que en sintesis
implicaron la implementacion de varias tecnologias administrativas que
buscaron llevar la competencia al sector publico: crecimiento de cua-
si-agencias y cuasi-mercados, competencia profesional y medicién del
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rendimiento, outsourcing, derechos de propiedad, inclusion de mecanis-
mos de financiacion privada de programas publicos, entre otros. Para
Pollitt y Bouckaert en 2011, la NGP debia enfatizarse en el incremento
del rendimiento mediante la medicién de resultados y la introduccion de
mecanismos de mercado (MTMs) en la gestidn publica,

En materia de P-NGP es revelador que varios de sus autores referentes
lo fueron también dentro del enfoque de la NGP, por mencionar algu-
nos en el analisis de Hajnal y Rosta, estadn: Jun, Zafra-Gémez, Goldfinch y
Chapman entre otros. La tabla No. 1, refiere las principales referencias y
cambios de estos autores en uno y en otro enfoque.

En sintesis, los puntos referentes de la NGP son la separacion de la poli-
tica y de la administracidn, la mejora de la gestion financiera y fiscal de
los gobiernos, la sustitucidon de estructuras organizacionales de carac-
ter jerarquico y centralizado, y también la incorporacion de sistemas y
tecnologias de informacién. La NGP buscé en el sector publico no sélo
una reduccion de su tamafio, sino una racionalidad empresarial basada
en la generacion de eficiencia y el logro de resultados a partir de la im-
plantacién de un conjunto de herramientas e instrumentos de gestion
empresarial, lo cual se acompaiié de procesos de descentralizacién no
solo desde una perspectiva territorial, sino también en ambitos de la
gestion organizacional como la toma de decisiones fiscales y de recursos
humanos. Pero tal vez lo mas importante de la NGP fue la tendencia a
la generacion de organismos auténomos de un solo propdsito, lo cual
sera el epicentro de los procesos de privatizacion y subcontratacion que
se dan al interior del aparato estatal con referencia a los fenédmenos de
endo y exo privatizacion.

59



Tabla 1. NGP y P-NGP desde perspectivas de autores

Autores

Enfoque NGP

Enfoque P-NGP

Chapman,
J., & Dun-
can, G.
(2007)

Implantacién de mecanismos
basados en Nueva economia
institucional

Aplicacién de modelos contrac-
tuales, contables y de marke-
ting

Enfasis en la descentralizacién
desde perspectivas centradas
en procesos organizacionales
tales como control, provision,
recursos humanos, entre otros.
Desglose de estructuras organi-
zacionales

e Enfasis en gestién para
resultados (por ejemplo
enfoque BID)

e Enfoque centrado en es-
tructuras y sistema de
coordinacién

e Abandono de la organiza-
cién politica y de las divi-
siones entre comprador
y proveedor

Jun, J.S.
(2009)

Iu

Critica al “modelo” burocratico
weberiano

Enfasis en la estructura a partir
de procesos de descentrali-
zacion y desconcentracion en
funcién de ldgicas de coordina-
cién vertical y autonomia
Implementacion de técnicas de
gestion desde enfoque geren-
cialista que dan como resulta-
do procesos de privatizacién o
tercerizacion

Implantacién de mentalidad ge-
rencial que redunden en mayor
capacidad empresarial, con re-
ferencia al mercado y la com-
petencia

e Reduccioén de la fragmen-
tacién mediante integra-
cién estructural, lo que
implica "recentraliza-
cion"
Fomento de mecanismos
de asociacién  publi-
co-privada como eje de
una gestion colaborativa
e Fomento de capacidades
y coordinacion
e Fortalecimiento de ca-
pacidades de gestién
basadas en nuevas di-
mensiones de problemas
publicos: ambientales,
culturales, entre otras

Goldfinch,
S, &
Wallis, J.
(2010)

Mercado putativo y practicas em-
presariales del sector privado
Enfasis en la generacién de efi-
ciencia y resultados con base en
estructuras descentralizadas
Mayor preponderancia de es-
tructuras flexibles basadas en la
innovacion

En materia de recursos huma-
nos, énfasis en la motivacion del
personal a través de incentivos
financieros

Rechazo de la agenciacion
Acento en la ciudadania
vista desde un enfoque
mas amplio asociado a
mayor participacién en
contraste con el enfoque
basado en el cliente

o Se pone de relieve la nece-
sidad de ampliar el enfo-
que ético con referencia
por ejemplo a la genera-
cién de “valor publico”
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Za-
fra-Gémez,
J. L.,
Bolivar,
M.P.R., &
Mufdoz, L.
A. (2012)

e Agenciacion

o Despolitizacidén

e Incrementos en: autonomia, li-
bertad y discrecionalidad del
servicio civil, especialmente en
los procesos decisionales

e Enfasis en procesos orga-
nizacionales basados en
la cultura

e Reforzamiento de los me-
canismos de control vy
coordinacién

® Mejoras en la capacidad
de gobierno pero en fun-
cién de marcos de go-
bernanza

De \Vries,
M., & Ne-
mec, J.
(2013)

e Medicion del rendimiento

e Referencias a la generacion de
salidas y el control

e Acento en contratacion y sub-
contratacién

e Desagregacion y competencia al
interior del sector publico,

o Enfasis en aspectos como calidad
y servicios de gobierno electro-
nico

e Se retoman las variables
de centralizacion y des-
centralizacién

o Se hace énfasis en un con-
junto de variables tales
como confianza, apertu-
ray transparencia

e Se hace tendencial la ne-
cesidad de mecanismos
de responsabilizacién vy
rendicion de cuentas

e Se amplia el marco de la
Participacion

® Se hace énfasis en la efica-
cia de largo plazo y en la
generacién de resultados

Fuente: disefio propio con datos de Hajnal & Rosta; 2015: pp. 4 -7

Las diferencias notables entre la NGP y la P-NGP tienen que ver entonces
con dos aspectos fundamentales los cuales son: 1. Centralizacion frente
a una perspectiva de trabajo en redes, y 2. De forma mds concreta, un
acento especial en lo que se denomina ethos y cultura de lo publico, el
cual es totalmente diferente del ethos y cultura de lo privado, aspectos
que como sefialan Hajnal y Rosta, hacen parte de las dimensiones cons-
titutivas de la P-NGP:

“«

e Centralization: Mergers of government organisations; Exten-

ding state provision into new areas; Decision making in my
organisation has become more centralized; the power of poli-
ticians (vs. non-elected public officials) in the decision making
process has increased;
e NTMs [network-type-mechanisms]: Getting public organisa-
tions to work together; Sets up special purpose bodies; Sets up
a cross-cutting work/project group; Sets up a cross-cutting po-
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licy arrangement or program; Collaboration and cooperation”
(sic) (Hajnal & Rosta, 2015) (Hajnal & Rosta; 2015: p. 8).

Ampliando un poco mas se puede tomar como referencia el estudio de
Van Gestel & Teelken (2004) quienes sefialan que ante los procesos de
variadas caracteristicas de reforma administativa en muchos paises del
globo, pareciera que existe un regreso hacia el conjunto de valores tra-
dicionales y formas de organizacién del sector publico que combinan los
preceptos de eficiencia y equidad, centralizacidn y descentralizacién, la
calidad de los servicios y el enfoque de derechos, dando asi sustento a
una perspectiva de analisis que se puede denominar Post Nueva Gestion
Publica. Asi las cosas, desde estos autores, son tres los elementos que
impregnarian el caricter de la P-NGP: 1) su postura reactiva frente a la
NGP, 2) su tendencia a retomar aspectos propios de un contexto pre NGP
tales como burocracia profesional, administraciéon publica y por ultimo
3) su avidez por generar procesos, practicas y mecanismos novedosos en
funcidén de las propuestas NGP, separandose asi una de la otra y dando
como resultado que la P-NGP pueda ser entendida como una propuesta
de cambio de caracter divergente que compite con la NGP dado su carac-
ter de doctrina (s) dominante(s). En sintesis la P-NGP difiere de la NGP en
torno a las caracteristicas presentadas en la tabla 2.

Tabla 2. Caracteristicas de NGP Y P- NGP

Caracteristica NGP Post NGP
a) Raices normativas ., . . . . .
) Eleccion racional, efi- | Equidad social, humaniza-
de lareformadelsec- | .~ . . .
ciencia cién, Democracia

tor publico (macro)

b) Meta y estrategia de
la reforma (meso)

Se centra internamente
en la reduccién de cos-
tos, mejor calidad en el
servicio, mejores medi-
ciones y controles

Se centra externamente
en los problemas de la
sociedad

Mejoramiento de la con-
fianza y la creatividad

c) Modelo de gober-
nanza (macro)

Mercado, empresa

Comunidad, red.

d) Politicas publicas,
administracién y con-
trol (meso)

Distinciéon entre politi-
cas publicas y adminis-
tracién, fortalecimiento
del poder administrati-
vo, control central de la
administracion

Politicas publicas y ad-
ministracién  conjuntas,
autodireccion y control

Fuente: Van Gestel & Teelken; 2004: p. 432
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Asi las cosas, el conjunto de diferencias que explican ambas corrientes
involucran dimensiones que van desde el marco ideoldgico, en tanto la
NGP se construye con referencia a un marco discursivo del orden neoli-
beral clasico, la P-NGP se vincula con un orden discursivo de democracia
social el cual se caracteriza por su intento de adaptar a lo social mecanis-
mos privados y logicas empresariales y de mercado. En otras palabras,
la P-NGP se enmarcaria en un nuevo orden discursivo neoliberal hetero-
doxo. Como se vera mas adelante, en esto radica la discusion idelogica:
entender la P-NGP como una variacidn neoliberal o por el contrario su
oposicién.

Por otra parte, la P-NGP pone el acento en formas colaborativas como
mecanismos de resolucion de problemas publicos con base en instru-
mentos no referenciados en la NGP tales como la creatividad y la inspira-
cién, lo cual implica a su vez una ampliacion de los actores involucrados
en el proceso, ya que introduce al interior de cada sector publico, privado
y social, la heterogeneidad de actores que los conforman: politicos, ad-
ministradores, funcionarios, ciudadanos, empresas, organizaciones con
o sin animo de lucro, por mencionar solamente algunos, los cuales, mas
que la triada Estado, Sociedad y Mercado, van a resignificar el conjunto
de relacionamientos, interdependencias, saberes, habilidades y practicas
necesarias para la intervencién de problemas socialmente relevantes:

“En la ideologia de la NGP el aspecto mds destacado es la des-
centralizacion del poder hacia administradores y usuarios a
costa del poder de los politicos representativos. El modelo
post NGP da por hecho un fortalecimiento de la legitimidad y
la efectividad de los politicos mediante la cooperacién con or-
ganizaciones privadas y actores privados u organizaciones no
lucrativas”. (Van Gestel & Teelken; 2004: p. 436).

Atendiendo a las cuatro variables identificadas en la tabla No. 2., las dife-
rencias entre ambos enfoques son alin mas marcadas:

e Premisas normativas de la reforma del sector publico: la NGP enfa-
tiza la eficacia como el valor publico por excelencia, pero su falencia
radica precisamente en la ambigliedad de los preceptos pro eficacia,
que nunca determinaron concretamente qué significaba ésta, dando
como resultado una primacia de enfoques economicistas (mayor ga-
nancia individual sustentada en el principio de la eleccion racional)
gue minaron otra serie de valores como la democracia, la equidad so-
cial y la humanizacién de las politicas en el sentido que los procesos
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de desarrollo deben tener en cuenta un constructo axioldgico refe-
renciado con dimensiones humanas del desarrollo, siendo necesario
un fortalecimiento de los sistemas democraticos, y hacia su interior
de los canales de participacion e inclusion ciudadana.

e Metas y estrategias de la reforma: la reforma del aparato estatal es
concebida desde la NGP como un proceso que debe atender el pro-
blema de agigantamiento del aparato estatal, por lo cual sus pres-
cripciones estan relacionadas con aspectos tales como: descen-
tralizacion y delegacidn de la autoridad y responsabilidad a niveles
inferiores de toma de decisiones, acompafiado de mecanismos de
privatizacidon que sustentan una mayor economia en la provision de
bienes y servicios publicos. Por su parte, pareciera que el acento de la
P-NGP es mas la valoraciéon de lo organizativo y lo social en términos
de interrelaciones dando como resultado preceptos sobre creacion
de confianza y uso de la creatividad, como se menciond lineas atras.

o Modelo de Gobernanza: entendida como una forma de coordinacion
y conduccion de la sociedad que es alternativo a los modelos jerar-
quicos y burocraticos de direccién, el modelo de gobernanza permite
diferenciar a la P-NGP de la NGP en tanto:

“... |la NGP mantiene las ideas de la administracién central que
consideran como aspectos clave la direccion, la administracion
y el control. En segundo lugar, la post NGP se considera a si
misma como una alternativa a la burocracia jerarquica y a la
NGP, pero se basa menos en los principios de mercado, como
la competencia y la rivalidad, y mas en la cooperacién entre el
gobierno y los actores ajenos al Estado”.

(Van Gestel & Teelken; 2004: p. 437).

e Politicas publicas, administracion y control: la NGP se basa en la
diferenciacién entre politica y administracién, y en el marco de las
politicas publicas, entre formulacidn de politicas y ejecucidn de las
mismas, incentivando por ende una mayor discrecionalidad vy liber-
tad ejecutiva de la administracién durante el proceso; por su parte
la P-NGP se basa en mecanismos cooperativos entre los procesos
politicos y los procesos de gestion, aunque no busca romper con la
diferenciacion establecida.

Han quedado esbozados algunos elementos diferenciadores entre la NGP
y la P-NGP donde subyace no sélo una dimensién politica e ideoldgica,
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sino también dindmicas de gestion y direccidén ya no de la sociedad, sino
con la sociedad plural y heterogénea. Sin embargo aldn no se ha hecho
referencia a las dos tesis esbozadas en la introduccion de este articulo, en
tanto si bien se ha considerado que la NGP y la P-NGP tienen elementos
divergentes, no se ha logrado clarificar si dichas divergencias estan deter-
minadas bien sea por continuidades de los procesos de reforma empren-
didos por la NGP, pero sopesando sus dificultades y falencias; o por el con-
trario, si las diferencias responden a un quiebre de enfoques sustentado
en la P-NGP como antitesis de la NGP, y por ende, mas alla de constituir
el mismo enfoque con diferente envoltura, se habla propiamente de la
emergencia de un nuevo paradigma de reforma estatal, lo cual se tratard
a continuacion, primero desde las perspectivas que hablan de continui-
dad, y posteriormente de las perspectivas que sustentan la ruptura.

3. NGPyP-NGP: {CONTINUIDAD O CAMBIO?
3.1. Eltransito de la NGP a la P-NGP

Antes de iniciar este subcapitulo, se debe aclarar que los autores que van
a ser referenciados a continuacion corresponden a una pesquisa prelimi-
nar y no representan la totalidad de la literatura sobre el tema.

La primera tesis de este articulo alude a que las doctrinas de la reforma
denominadas como P-NGP recogen un conjunto de doctrinas comple-
mentarias de las reformas propias de la NGP. Autores como Hernandez
Yafiez (2009), Pérez, Ortiz, Zafra, & Alcaide (2011) y Oszlak (2013) llaman
la atencidn sobre este asunto.

Para Hernandez Yariez (2009) la NGP se concibié como un enfoque al-
tamente ideologizado que buscé instituir las légicas empresariales y de
mercado propias de un modelo anglosajon como referente de cambio,
incluyendo entre otros aspectos: privatizacidon de la provisidn de bienes 'y
servicios, modernizacion de estructuras de gestiéon con base en modelos
de personal profesionales y competitivos pero sobre todo despolitiza-
cidn de las estructuras de gobierno (Hernandez Yafiez; 2009: p. 101).

Sin embargo la P-NGP no rompe con este molde sino que se sitla en
un marco intermedio entre Estado y mercado, en tanto la NGP signific
de alguna manera socavar el concepto de valor publico, lo que signifi-
ca dar un salto cualitativo del gerencialismo organizacional basado en el
control, hacia la gobernanza como mecanismo de autorregulacion dan-
do por sentado la necesidad de vincular al “sector social” promoviendo
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por tanto una perspectiva de direccién construida sobre valores publicos
como la confianza y la equidad como preceptos necesarios para el for-
talecimiento no solo de la democracia sino también de la identidad y la
cultura colectiva, mas alla del perfil individualista y egocéntrico que al-
gunas tendencias de las reformas NGP promovieron durante los afios 80.

Por su parte Pérez et. al., (2011) plantean que la P-NGP es un paradigma de
corte neoweberiano, que involucra demandas por la recentralizacion y la
cooperacion entre entidades en aras de generar confianza entre los ciuda-
danos y los aparatos administrativos. Asi las cosas, la P-NGP surge a partir
de las criticas a las falencias de las reformas NGP, con base en lo anterior y
en los estudios de Arellano y Cabrero (2005) Christensen y Laegreid (2007)
Christensen et al., (2008) Diefenbach (2009) y Jun (2009) dichas criticas
aluden a: 1) la excesiva descentralizacion, fragmentacion, ambigiedad y
difusion funcional, 2) el difuso control vertical, 3) la falta de coordinaciéon
horizontal entre las unidades organizativas, 4) la fuerte focalizacién en los
resultados y evaluacidn de la gestidn, 5) el distanciamiento con la vision
generalizadora y de conjunto de bienestar de la ciudadania.

La P-NGP se caracterizaria entonces por su patrocinio, en materia de con-
figuracién estructural del Estado, por la re-centralizaciéon y por mayores
procesos de coordinacién a nivel horizontal y vertical (esto serd desa-
rrollado mas adelante), viendo al ciudadano mds que un cliente a quien
hay que satisfacer, sino también a quien hay que rendirle cuentas y po-
sibilitarle su inclusién en materia de participacién activa y real, tomando
como eje laregulacién y la profesionalizacién de la gestion como referen-
tes de la reforma estatal, siendo necesario incorporar una perspectiva de
trabajo en redes, que sea propicia a nuevos marcos de gestion interins-
titucional y a un mayor control y evaluacion ya no solo de los resultados
sino de la gestidn. Es central en el discurso promovido por estos autores,
que la P-NGP no involucra un abandono total del modelo NGP, sino que
implica por el contrario una superposiciéon de los mismos a manera de
estratos: no es una corriente que sustituya invariable y por completo a la
otra, sino que perviven dimensiones de una y otra en el tiempo:

“... es posible afirmar que la implantacidn de nuevas tendencias
en gestion publica no supone una ruptura total con las anterio-
res (Goldfinch y Wallis, 2010). Hemos de sefialar que en el caso
de la NGP, no se apelaba por el abandono de las estructuras bu-
rocraticasy, en el seno de las nuevas formulaciones, las practicas
de la NGP no han sido abandonadas en su totalidad (Dunleavy et
al., 2006; Dunn y Miller, 2007; Christensen y Laegreid, 2008). Por
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tanto, podemos considerar que las sucesivas reformas constitu-
yen un continuo, en el que ciclicamente se van adoptando dis-
tintas mejoras en la administracion publica. Asimismo, tenemos
que subrayar que los modelos de la Post-New Public Manage-
ment (P-NGP) no son sino una recopilaciéon de distintas caracte-
risticas de los modelos burocratico y mercantilista”.

(Pérez, Ortiz, Zafra, & Alcaide; 2011: p. 146).

También se referencia a Oszlak (2013) quien identifica por lo menos tres
grandes paradigmas de reforma administrativa y reforma estatal, cada
uno correlacionado con una matriz asociada a las preguntas écomo se
resuelven las agendas publicas, y cual actor, entre el Estado el mercado
y la sociedad, adquieren mayor protagonismo? En primer lugar un para-
digma weberiano asociado, a una matriz Estado - céntrica en la cual la
agenda publica se construye a partir de arreglos intervencionistas pro-
pios de modelos de bienestar de paises desarrollados o de modelos de-
sarrollistas en paises en vias de desarrollo. En segundo lugar un paradig-
ma empresarial, con una matriz Mercado — céntrica, asociada a ldgicas
de gestidn empresarial en el sector publico, caracteristica de la NGP y sus
politicas de privatizacién, descentralizacion, desregulacién, desburocra-
tizacidn, tercerizacion por mencionar algunas. Por ultimo, un paradigma
construido sobre la base de la apertura a la sociedad, propio de nuevas
tendencias como el open government (gobierno abierto) y similares.

Sin embargo, Oszlak critica en conjunto estos tres paradigmas sefalando
que indistintamente ponen el acento en el actor que deviene como res-
ponsable de “gestionar lo publico”, mas no hacen énfasis en las formas
en que dicho responsable debe hacerlo. Cada paradigma establece una
responsabilidad central a un actor y en cierta medida desliga la respon-
sabilidad de los otros, lo que le da pie a argumentar que “los modelos y
paradigmas han exagerado demasiado el alcance de las reformas, acen-
tuando mas sus aspectos discursivos que sus realizaciones concretas”.
(Oszlak; 2013: p. 3).

Para el autor, la NPM ha significado una “demonizacién” tanto del Esta-
do como de ciertos valores que fueron asociados a él: la democracia, lo
publico, el interés general, y la equidad, socavandolos e imponiendo una
especie de orden basado en la competencia y el individualismo construi-
dos desde la esfera del mercado y ajenos tanto a la esfera estatal como
social. Pero, y este es el punto fuerte de Oszlak, las nuevas tendencias o
“rétulos” que se han pregonado en las Ultimas dos décadas, tales como
“buen gobierno” o “buena gobernanza” son propiamente continuidades
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de la NGP orientadas a superar las falencias identificadas y las limitacio-
nes relacionadas con las promesas de desarrollo. Son varios los puntos
que respaldan su argumento.

Primero, son enfoques promovidos por organismos internacionales como
el Banco Mundial, el FMI, el BID, y sobre todo la OCDE que relacionan y
supeditan su implementacién en paises en desarrollo, al otorgamiento
de créditos, asistencia técnica y acceso a recursos e incluso membresias.

Segundo, se evidencia en los nuevos enfoques variaciones mas no rup-
turas con el modelo de acumulacién del sistema capitalista, en otras
palabras, los enfoques P-NGP introducen cambios en los niveles meso
(procesos de politicas publicas) y micro (las relaciones cotidianas de la
sociedad y el Estado), pero no generan un cambio estructural del siste-
ma capitalista, ni del aparato estatal, dejando intacto el ethos particular
del capitalismo: coalicidn dominante; divisidn social del trabajo, Iégicas
distributivas inequitativas, y el rol funcional del Estado como garante del
referido proceso de acumulacién.

Tercero, pese a encontrarse algunas divergencias entre ambas corrientes
especialmente en la forma de relacionamientos entre actores sociales,
privados y publicos, las preocupaciones y areas de estudio siguen siendo
las mismas:

“...I]a busqueda de mayor eficacia, eficiencia y productividad bu-
rocratica; (...) el disefio de estructuras organizativas mds adecua-
das; la promocién de comportamientos administrativos mds con-
gruentes con la misidn y objetivos de las organizaciones publicas;
y el logro de mayor capacidad de las burocracias para adaptarse a
las restricciones de su contexto”. (Oszlak; 2013: p. 8).

3.1.1 De Clinton a Obama

En el marco de las posturas que identifican la continuidad entre NGP y
P-NGP el estudio de la evolucién de la administracion gubernamental
estadounidense, desde la administracidon Clinton hasta la administracion
Obama es significativo en tanto permite delinear algunos rastros carac-
teristicos del legado NGP en las administraciones norteamericanas mas
recientes. Vlk (2011), plantea cémo en la década de los afios 90, la NGP
era aclamada como la solucidn a todos los males de la administracion
publica estadounidense. La administraciéon Clinton, parafraseando al
vicepresidente Al Gore, “llegdé para timonear mas y remar menos”, en
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sintesis, una administracion federal basada en la direccién mas que en
la ejecucidn.

La administracion Clinton, a raiz del plan de reforma del gobierno federal
norteamericano (National Performance Review, NPR), presidido por el
vicepresidente Gore, fundamentd sus postulados de reforma en las doc-
trinas que Osborne y Gaeber (1992), definieron como “la reinvencion del
gobierno”. Enfoque de la NGP que se centra en abordar a los ciudadanos
como clientes, los cuales deben ser puestos en primer lugar frente a la
prestacion de bienes y servicios publicos. Postulado normativo que parte
del principio “ciudadano céntrico”, donde el rol politico del concepto de
ciudadania se desvanece y es reemplazado por los valores y légicas del
mercado.

La reforma NGP de la administracion Clinton — Gore, se orientd hacia la
reduccidn de tramites en los procedimientos organizaciones, promovio el
aumento del uso de la tecnologia en el sector publico, buscd incrementar
la medicion del desempefio y desarrollé un enfoque basado en resultados,
lo cual fue presentado con el eslogan de un “Estado mas gerencial menos
burocratico”. Donde se procedid a otorgar poder (Empowerment) al fun-
cionariado, aumentar la capacitacion y reducir los mandos medios (Down-
sizing) con el propdsito de lograr mayores resultados (Zeller; 2009: p. 708).

Estado Gerencial sera entendido como la emulacién de las buenas prac-
ticas (Benchmarking) del sector privado en el sector publico. Incluso la
concepcién de reinvencién del gobierno serd equiparada a los modelos
de reingenieria (Reengineering) difundidos para la época en la empresa
privada norteamericana, donde se busco hacer énfasis en la misién gu-
bernamental y volver a lo esencial (Lawrence y Thompson, 1999). Y cual
es la supuesta misién y esencia gubernamental, en palabras de Clinton:
“(es) la economia, estupido”?2. Un Estado al servicio de la Economia, del
crecimiento econémico, esa sera la prioridad.

Se podria decir que la administracion Clinton — Gore, es un fiel exponen-
te de la NGP, pero también lo fue la administracién Bush — Cheney, quien
acentud la supuesta importancia de las practicas empresariales en el go-
bierno, la competencia contractual entre el sector publico y privado, la
intensificacién del gobierno electrénico, la implementacién de la gestion
estratégica y la medicidon del desempefio gubernamental por medio de
un sistema de tarjetas de reporte (Vlk; 2011: p. 3).

2 En la campafia presidencial Clinton — Bush de 1992, Bill Clinton dando a entender que la prioridad de
su gobierno seria la economia, dijo refiriéndose a Bush (padre), “The economy, stupid”.
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Las modas administrativas?, tales como Reengineering, Empowerment,
Benchmarking, Downsizing y Gestion Estratégica, se aprecian con cla-
ridad en la administracidn Clinton, complementadas con el “Servicio al
cliente”, otra moda ampliamente difundida en el dmbito empresarial.
Para el caso de la administracién Bush — Cheney, si bien habra continui-
dad en algunos postulados doctrinarios de las modas sefialadas, “Out-
sourcing” y “E — Business (E-Government)”, cobraran importancia. La
implementacion de dichas modas no es mds que un proceso de endopri-
vatizacidn del quehacer del aparato organizacional gubernamental.

Apreciar las dindmicas gubernamentales estadounidense de finales del
siglo XX y comienzos del siglo XXI, es relevante para el caso de América
Latina y el Caribe, dadas las dindmicas isomoérficas coercitivas, miméticas
e incluso normativas (Dimaggio y Powell, 1999)* que emergen de las
relaciones gubernamentales entre los Estados Unidos de Américay la re-
gién de América Latina y el Caribe, signadas por ldgicas de transferencia
de politicas (Policy Transfer), para lo cual los trabajos de Nickson (2002),
Bissessar (2002), Culebro (2008) y Dussauge (2012), son ampliamente
ilustrativos.

Estamos acostumbrados a frases de campaia como: “Si podemos” (Yes
we can) o “Es un cambio en el que podemos creer” (change we can
believe in), consignas populares que fueron acogidas por la primera cam-
pafia presidencial de Barack Obama en el 2008. Lo novedoso es que es-

2 Por modas administrativas se entiende un conjunto de tecnologias y herramientas de gestion que
se han desarrollado como “grandes soluciones” a problemas de las organizaciones contemporaneas.
Suelen presentarse como novedosas y sustentadas en casos exitosos de implementacion en ciertas or-
ganizaciones de sectores diversos que tienen en comun su gran grado de reconocimiento (Toyota, IBM,
Coca Cola, Google, McDonald’s, Walt Disney, Walmart, Microsoft, Bank of America, Bridgestone, Hewle-
tt Packard, Motorola, entre otras). El desarrollo e implementacion de modas administrativas, tiende
a ser deslocalizado geograficamente y a lo sumo es posible rastrear la nacionalidad de origen de sus
concebidores, “guris” o difusores y/o de los casos exitosos (pero en una dindmica de globalizacién, esto
se torna difuso).

24 Los antecedentes de los trabajos sobre isomorfismos organizacional se atribuyen a Meyer (1979) y
Fennell (1980), quienes sefialan dos tipos de isomorfismos: 1. Competitivo, en el cual las organizaciones
tienden a semejarse unas a otras fruto de la competencia, la especializacion de los nichos de mercado,
las medidas de ajuste econdmico y las dinamicas de competencia libre y abierta; y 2. Institucional,
las organizaciones tienden a tomar formas y medidas similares producto de las fuerzas externas ins-
titucionales que las presionan. Posteriormente Dimaggio y Powel (1999), plantean tres formas de iso-
morfismos organizacionales: 1. Coercitivo. El cual se debe a presiones politicas, econémicas y sociales
(coercidn cultural) que ejercen otras organizaciones en dindmicas jerarquicas. 2. Mimético. En respuesta
a la incertidumbre y la ambivalencia de sus metas, las organizaciones tienden a imitar a otras en su
campo, con el fin de reproducir practicas y estructuras que consideran exitosas. 3. Normativo. La pro-
fesionalizacidn es un factor determinante del isomorfismo, dado que constituye una base cognoscitiva
producida por los especialistas universitarios que reproducen dindmicas propias a sus disciplinas y redes
profesionales en las organizaciones, lo cual genera filtros de personal que promueven ciertas practicas y
maneras de pensar y excluyen otras, que se alinean con las profesiones y redes de profesionales domi-
nantes del campo organizacional.
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tas frases, fueron tomando forma y mutando a su eslogan de “gobierno
abierto” (Open Government) que posteriormente se afianzaria como una
linea de gobierno fundada en tres pilares: transparencia, colaboracién y
participacion.

Con la llegada de la administracién Obama — Biden, emergié un nuevo
discurso en la Casa Blanca, mas alla del discurso economicista de la NGP
fundado en los pilares de economia, eficiencia y eficacia. ¢Como llamar
este nuevo discurso que habla de cambio, creencias (valores), accién po-
litica ciudadana, transparencia, colaboracion y participacion? Algunos
autores han planteado este viraje gubernamental como reformas Post
Nueva Gestidn Publica (VIk, 2011).

La administracion Obama — Biden, ha sido critica de los procesos de pri-
vatizacion y reduccién del tamafio del gobierno de las anteriores admi-
nistraciones (Downsizing), proponiendo un nuevo enfoque que busca
un re disefio organizacional orientado hacia un tamafo organizacional
gubernamental 6ptimo (Rightsizing) a partir del analisis de los nuevos
retos de la administracion, en palabras de Obama: “no se trata de un
gobierno mas grande, se trata de un mejor gobierno”. Otro aspecto en lo
que la administracién Obama — Biden, ha sido critica es en lo referente
al carente control del propio aparato gubernamental y la inoperancia de
la rendicién de cuentas (Accountability), asi como la filtracién de la co-
rrupcion en el sistema politico a raiz de los mega contratos estatales con
corporaciones empresariales (Vlk; 2011: p. 6).

Con ocasidén al ataque terrorista del 11 de septiembre y la catastrofe
del huracan Katrina, claros ejemplos de problemas perversos® (Har-
mon y Mayer; 2011: pp. 37 - 39), la eficacia de las doctrinas de la NGP
fue ampliamente criticada (Christensen y Laegreid; 2007: p.13), dada la
inoperancia de las agencias al no comunicarse de manera eficiente ni
compartir informacién o recursos, ralentizando, duplicando y anulando
esfuerzos ante las crisis humanitarias, lo cual se tradujo en prolongar el
sufrimiento de las victimas.

La administracion Obama — Biden, en los primeros afios proclamd la
transparencia, bajo la publicacion de miles de documentos guberna-
mentales en la Internet. El uso de portales digitales gubernamentales
orientados a la participacidn ciudadana y la creacién de iniciativas multi

%L os problemas perversos (wicked issues) en la administracion publica se caracterizan por el alto grado
de incertidumbre y el alto nivel de las apuestas ante la decisidn (impacto potencial. Se entiende como
problemas marcadamente politizados. El término se atribuye a Rittel y Webber.
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agencia para la resolucion de problemas comunes, también fueron me-
didas iniciales (Vlk, 2011).

Frente a la mezcla funcional de trabajadores federales y contratistas gu-
bernamentales, la propia administracion Obama — Biden evidencié un
desequilibrio (Davidson, 2010), donde el presidente Obama en dialogo
con los sindicatos gubernamentales, acordé trabajar por un equilibrio
y aclarar cuales funciones deberian ser exclusivas del funcionariado y
cuales podrian ser prestadas por particulares. La busqueda de la coo-
peracion y la colaboracién inter actorial dialogante de la administracion
Obama ha sido una caracteristica de sus dos mandatos, aspectos que van
mas alld de las doctrinas de la NGP.

Dado el pasado de Barack Obama como organizador comunitario en
Chicago (Obama, 2009), él se ha inclinado por adelantar asociaciones
con organizaciones no gubernamentales y fortalecer el rol comunitario.
Frente a la contratacién ha realizado una pronunciada reforma a la re-
glamentacion contractual (desmontando la reforma contractual de W.
Bush), volviendo a las licitaciones publicas como regla y el desarrollo del
principio de la transparencia contractual (Vlk, 2011), mediante el uso de
las herramientas tecnologias y los procesos de rendicion de cuentas.

Si bien la administracién Obama - Biden, en oposicién a la NGP aboga
por la recentralizacién del Estado y por un rol protagdnico de lo guberna-
mental frente al sector privado, continda en una postura paradigmatica
que ve al Estado como “solucionador de ultima instancia”, centrado en
el libre mercado. En este sentido se entenderan las politicas de gestion
de la administracién Obama como reformas P-NGP, pero enmarcadas en
una corriente ideoldgica neoliberal heterodoxa.

En sintesis de lo expuesto hasta el momento, existe un nutrido grupo
de autores, de los cuales los expuestos lineas atras son sélo una minima
porcidn que argumentan la prevalencia de una continuidad entre las re-
formas NGP y las reformas P-NGP. Dado que las falencias de la NGP son
asumidas y complementadas por las reformas P-NGP, pero sin implicar
un reemplazo substancial, esto es sin afectar los nucleos centrales que
se han promovido con las reformas, solamente han afiadido nuevos fac-
tores para el analisis.

Sin embargo, existe una segunda referencia a los estudios de P-NGP y

que sefala un polo contrapuesto: la P-NGP es un paradigma contrario y
diferente al paradigma de la NGP, en el sentido que el primero se toma
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como una antitesis del segundo, estos referentes seran analizados en el
siguiente subcapitulo.

3.2. La P-NGP como antitesis de la NGP

Existe un marcado desarrollo de la literatura sobre el tema, que ve la
P-NGP como antitesis de la NGP, esto es, como su opuesta en tanto se
centra en desmontar las reformas acaecidas en su seno, y por ende pro-
mover un nuevo referente de reformas que supere los fracasos genera-
dos por las reformas NGP.

Puede resefiarse que Ramid (2001) es de los primeros autores en lengua
castellana en presentar de forma critica y abierta los problemas resultan-
tes de laimplantaciéon de la Nueva Gestién Publica en lo que él denomina
los “paises latinos”?. Para el autor la NGP presenta dos corrientes que
engloban las multiples tendencias existentes. De una parte la corriente
Neoempresarial, mayoritaria en tanto impuesta unilateralmente, de la
cual emanan las principales doctrinas y tecnologias aplicables y precep-
tos de eficacia, eficiencia y economia entre otros elementos de cuya im-
plantacién han derivado problemas tales como:

“...1) elimpacto de la Nueva Gestion Publica sobre la definicidon
del papel y las caracteristicas de los modelos de Estado y regi-
menes de bienestar; 2) los problemas derivados de implantar
estrategias de modernizacion que adoptan como referencia a
paises con una muy diferente tradicién administrativa; 3) el
impacto de la Nueva Gestién Publica sobre las culturas admi-
nistrativas de los paises latinos; 4) las consecuencias negativas
de algunas estrategias de la Nueva Gestidn Publica sobre el
control de la agenda publica por parte de las instituciones pu-
blicas y los problemas de “capturas” y de potenciales pautas
de corrupcién; 5) la flexibilidad que aporta la Nueva Gestion
Publica y que permite, a un nivel teérico, configurar un mode-
lo de gestion postburocratico pero que, en algunas ocasiones,
puede derivar en sistemas preburocraticos de base clientelar.”
(Ramid; 2001: p. 1)

De otra parte una corriente denominada Neopublica, cuya naturaleza se
basa en la comprension de una cultura de las organizaciones publicas

*Sefiala el autor que esta categoria de paises latinos engloba a los paises de Latinoamérica y a los paises
de Europa mediterranea.
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centrada en un humanismo para lo publico, es decir, una Gestién enca-
minada a establecer nuevos supuestos y valores de lo Publico con funda-
mento en el ser humano como finalidad de la accion publica. La corriente
Neopublica, hace parte del movimiento de la Nueva Gerencia Publica y
es una postura minoritaria en cuanto a su implementacion y reflexion
académica, respecto a su contraparte, el neo empresarialismo que ha
marcado la hegemonia en los cambios en la cultura de las organizaciones
estatales (Ramid; 2001: p. 5). Seglin Ramio la corriente Neopublica plan-
tea organizaciones publicas cuyos ejes son:

e La repolitizacion del Estado es decir la mayor preponderancia de la
politica que de la economia.

e La participacioén de la ciudadania en los asuntos publicos, es decir,
la consolidacion del concepto de ciudadano como epicentro de la
relegitimacion de la administracion publica, mediante la expresion
abierta, activa y pluralista de las opiniones. Esto implica que el rol
del ciudadano se entiende como activo en todas las dimensiones de
lo publico y del Estado.

e La ética como eje de los asuntos publicos: “Se deben reforzar los
valores de la cosa publica en los empleados publicos y crear una cul-
tura administrativa asociada tanto a la eficacia y a la eficiencia como
a la ética en la gestion publica.” (Ramid; 2001: p. 3).

e Elreconocimiento de los derechos ciudadanos, en el sentido que ciu-
dadano se entiende en oposicidn al concepto de cliente de bienes 'y
servicios del Estado. Por ende se plantea como un accionista politico
y econdmico de la Administracién Publica y por tanto ha de tener
mas derechos e incluso deberes que un cliente: “... entre la adminis-
tracion publica y la ciudadania no hay un contrato comercial sino un
contrato social y politico.” (Ramid; 2001:p. 4).

e Laorientacion de la accidn organizacional hacia la satisfaccidon de los
ciudadanos en la simplificacion de los procesos y procedimientos, en

el tiempo de acceso a los mismos y en cuanto a la calidad.

e Larefundacién de los principios y valores estatales como la universali-
dady laigualdad en la prestacion de los servicios publicos.
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e La focalizacion del gasto estatal como estrategia econdmica y de
eficiencia fiscal debe ser replanteada como fin economicista de la
gerencia estatal.

e La Responsabilizacion social, que implica definir con claridad qué
ambitos de la gestion publica pueden ser objeto de externalizacién
(prestacion de servicios publicos por organizaciones privadas con o
sin animo de lucro) y cudles no pueden serlo desde la perspectiva de
las necesidades y derechos de los ciudadanos, tomando en cuenta
que: “en el caso de los servicios externalizados se debe garantizar
la direccion, control y evaluacion de las autoridades publicas des-
de una perspectiva econdmica, legal y de defensa de los ciudadanos
como receptores de los servicios publicos” (Ramio; 2001: p. 3).

Uno de los puntos centrales de Ramid que lo ubica como uno de los au-
tores pioneros de la P-NGP es la referencia a la naturaleza axioldgica de
la NGP, sefiala que valores y principios de la corriente Neopublica de la
NGP “estan en franca desventaja con los valores neo empresariales de
caracter instrumental que van acompafados de herramientas que favo-
recen su inmediata implementacion” (Ramid; 2001: p. 5), dado que los
valores culturales de la légica del mercado estan implicitos en los ins-
trumentos de la corriente neo empresarial, los valores y principios de la
corriente Neopublica, fundados desde la ética publica plantean primero
un complejo proceso de interiorizacién y luego los inconvenientes de
“gestionar con tantos miramientos deontoldgicos”. En consecuencia, una
cultura del cumplimiento ético del deber publico implica la confeccidn de
instrumentos administrativos orientados a la probidad en lo publico, a la
rectitud y la integridad de los actores publicos que hacen uso de ellos,
aspecto altamente complejo.

Asi las cosas, Ramio desde los primeros afios del presente siglo, toma
como referencia los afios enfoques Neopublicos, vislumbrando en ellos
la importancia de la cultura de lo publico cimentada en lo social y en el
desarrollo humano, en contraposicién al excesivo formalismo econémi-
co de la NGP con enfoque Neogerencial. Lo anterior es claramente una
postura P-NGP que enmarca las reformas estatales con base en cuatro
requisitos descritos por el autor:

e Ante los problemas de decoupling e isomorfismos imperfectos, se

hace necesario la definicion de modelos de Estado “autdctonos”,
esto es, consecuentes con las realidades socio-histéricas de los paises
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latinos, con base en las cuales se deben repensar las instituciones
publicas en tanto éstas respondan a dichas realidades.

e Ante la primacia del eficientismo como practica y referente axioldgi-
co, se debe construir un equilibrio entre los valores relevantes de los
enfoques empresariales propios del Neogerencialismo, en el sentido
de establecer un marco de valores sustentados en valores Neopubli-
cos que sean el cimiento del marco de referencia de la Accion Publica.

e Ante el problema de implementacion de modelos extranjeros que
no da cuenta de las realidades locales, se debe implantar un modelo
de Administracion de naturaleza Relacional, esto implica inversidn:
“en capacitacion técnica de los empleados publicos para que éstos
sean capaces de afrontar todas las complejidades derivadas de la
gestion de redes.” (Ramid; 2001: p. 22).

e Ante los problemas derivados de la implantacion de la NGP sobre
la funcion publica, se debe acompafiiar la mejora de los sistemas
de servicio civil especialmente en sistema de carrera en torno a la
consolidacién de una cultura administrativa sustentada en personal
competente y profesional.

Por otra parte, Riascos (2010) argumenta que la P-NGP implica un aleja-
miento de las reformas NGP en donde se va dejando de lado el funda-
mento pro mercado o pro mercantilizacion del Estado, y se consolida un
enfoque orientado en las capacidades colaborativas entre Estado y So-
ciedad: las caracteristicas del enfoque P-NGP serian de acuerdo a la au-
tora: 1) una perspectiva de apertura basada en una mayor participacion
de la ciudadania en asuntos de Gobierno, 2) Incrementos en los niveles
de colaboracién y asociatividad entre los sectores publico y privado, y 3)
mayor preponderancia y capacidad de gestién por parte de administra-
ciones o autoridades locales, en términos de gestion para el desarrollo
econdmico y social.

Ahondando en esta corriente de analisis, una de las perspectivas de cam-
bio propias de la P-NGP estd en cémo incrementar los escenarios procli-
ves a la gobernanza, que potencien una mayor relacién entre actores pu-
blicos y privados, y logren institucionalizar mayores canales de control y
accountability, sustentados en los vacios que entrafia la implementacion
de estrategias basadas en la eficacia, las cuales si bien se basan en la me-
jora de las capacidades gubernamentales mediante la externalizacidn, la
discrecionalidad y la gestiéon por resultados, dejan abiertas “dreas grises”,
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(Pliscoff, 2012) en las cuales hay mayor propension a generar fendmenos
de corrupcion e ineficiencia administrativa.

Por otra parte, al revisar los procesos de convergencia/divergencia de las
estructuras gubernamentales, Culebro (2014) enfatiza la NGP como la
tendencia a adoptar estructuras similares, alin a pesar que los resultados
generados por éstas terminan siendo desiguales, a la par que constitu-
yen efectos no esperados como la fragmentacion y la atomizacion, limi-
taciones de coordinacion horizontal y vertical.

Una tercera linea de analisis es propuesta por Christensen y Lzegreid
(2005, 2007) y Christensen (2012) quienes enfatizan a través de su mo-
delo Whole-of-government approach, WoG (Totalidad del Gobierno - TG)
en la necesidad de abordar los problemas de delegacién estructural de la
autoridad en los niveles politico-administrativos, ocasionados en las di-
namicas de coordinacién horizontal y vertical que resultan de la elevada
segmentacion funcional y organizacional generada por la NGP.

Desde Pliscoff (2012), la NGP se ha constituido como un paradigma cuya
implementacion ha dependido tanto de los abordajes realizados por la
academia como por los desarrollos de los disefiadores de politica. Sin
embargo un punto comuin en ambos es que se basan en justificaciones
sobre la mejora del accionar administrativo y gubernamental, en el cual
se establece la eficiencia en funcidén de la atencidén a ciudadanos vistos
como clientes y usuarios, lo que sin embargo motiva a pensar en las ca-
racteristicas de los contextos en los cuales las ideas de la NGP buscan ser
implementados, debido a que son contextos administrativos proclives a
problemas como la corrupcidn.

Tomando como referencia a Hood (1991), Pliscoff sefiala que dentro del
conjunto de doctrinas administrativas planteadas por este autor, tres son
transversales dentro del conjunto normativo propuesto por la NGP, que
diferencian su énfasis de otros tales como la administracidn burocratica:
“La contractualizacién (externalizacién) como herramienta de gestion
para la provision de servicios o tareas previamente llevadas a cabo por
entidades o funcionarios publicos; el incremento en los niveles de discre-
cionalidad de los gestores publicos y; la presion por resultados mediante
la implementacién de incentivos” (Pliscoff; 2012: p. 2).

Una de las premisas centrales en el estudio de Pliscoff es que si bien los

argumentos de la NGP se basan en la mejora de las capacidades guber-
namentales mediante la externalizacidn, la discrecionalidad y la gestion
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por resultados, los procesos de implementacién evidencian la existencia
de vacios o “areas grises” como se dijo atrds, las cuales posibilitan la
generacion de la corrupcion como una prdactica comun, posibilitando al
autor argumentar que no se esta planteando que la NGP per se genere
corrupcion, sino que las propias doctrinas que se pregonan para lograr
un mejor Estado, pudiesen estar generando las condiciones, para que,
en la medida que se junten éstas con individuos carentes de marcos
éticos solidos, pudiesen darse las condiciones para una mayor ocurrencia
de hechos de corrupcion. (Pliscoff; 2012: p. 5)

Asi las cosas, la P-NGP se situa en el seno de estos dilemas y vacios que
ocasionan las doctrinas de la NGP, la cual a pesar de buscar dar respues-
tas ha sido la generadora de tales problemas, por ende la P-NGP es un
enfoque que busca manejar y reducir dichos problemas, por ejemplo a
través de la gobernanza (versién Kooiman; 2004), en cuanto a que procu-
ra una mayor relacién entre actores publicos y privados, constituyendo
mayores escenarios de control, en especial de mayores mecanismos de
accountability, tanto a unos como a otros actores, al tiempo que se es-
tablecen mayores canales de interaccién en los procesos de politica pu-
blica, esto es lo que determina que la P-NGP sea una antitesis de la NGP.

Retomando a Culebro (2014), el autor enfatiza que la NGP como “con-
junto de reformas dirigidas a mejorar la eficiencia y efectividad del go-
bierno” (Culebro; 2014: p. 54) implica por lo menos la implantacién de
herramientas gerenciales en tres dimensiones:

e Herramientas provenientes del sector privado que por ser conside-
radas exitosas, son migradas hacia el sector publico, asumiendo cier-
to grado de homogeneidad entre ambos sectores.

e Herramientas que propenden generar mayor especializaciéon ver-
tical (distribucién de responsabilidades entre niveles jerarquicos vy,
autonomia y discrecionalidad del funcionario publico en la toma de
decisiones), y horizontal (la modernizacidén administrativa entendida
como proliferacién de entidades publicas destinadas a objetivos par-
ticulares, se asignan responsabilidades en entidades que no necesa-
riamente se encuentran en estructuras jerarquicas distintas).

e Herramientas del gerencialismo y delegacion de autoridades a fun-

cionarios publicos con el objeto de otorgarles un mayor margen de
maniobra en la solucion de problemas publicos.
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Como se dijo en la introduccidn de este subcapitulo, en cuanto a la efec-
tividad de las reformas bajo el nombre de la NGP, Culebro sefiala que
se han generado estructuras gubernamentales que se encuentran en un
proceso de convergencia/divergencia lo que implica que desde un ni-
vel global los gobiernos adoptan estructuras similares que no siempre
conllevan el logro de los mismos resultados, o en otras palabras cuyos
efectos terminan siendo desiguales. Esto va aparejado a que se generen
un conjunto de efectos no esperados como la fragmentacién y la ato-
mizacién que por una parte limitan la coordinacién horizontal y vertical
como también la capacidad institucional, en especial lo relacionado con
el tema de rendicidn de cuentas.

Complementando lo anterior, el movimiento de la NGP implic6 ademas
la proliferacion de nuevas agencias especializadas con objetivo Unico, lo
cual requiere procesos de coordinacidn que posibiliten la integracion del
gobierno dada la amalgama y dispersion de los servicios que este se en-
cuentra prestando en la actualidad. Enfoques que se dedican al estudio
de estas formas de coordinacion son por ejemplo el Joined-Up-Govern-
ment o Iniciativa del Gobierno Unido y el Whole of Government Approach
o Enfoque integrador del gobierno.

Este punto es central en tanto, citando a Christensen y Laegreid, Culebro
sefiala que en la actualidad se estd referenciando un tercer momento
de la NGP, denominado P-NGP, el cual refiere a instrumentos de regu-
lacién enfocados a mejorar la capacidad institucional del Estado, lo mas
relevante de este tipo de modelos, es que se separan de la NGP ya que
asumen la necesidad de solventar los problemas de desagregacion entre
los que se destaca la dispersion de los servicios publicos, lo cual los lle-
va a plantear mecanismos que se centren en una nueva coordinacion y
busqueda de coordinacién y formas de regulacion. En palabras del autor,
estos nuevos modelos refieren principalmente a un distanciamiento con
la NGP en tanto:

“Desde las contradicciones internas se han podido observar
un conjunto de tensiones, ya sea como resultado de la espe-
cializacién vertical y horizontal, o bien por las nuevas formas
de supervisidn que incorporan las técnicas y herramientas ge-
renciales. Estas pueden englobarse entre dos dimensiones, por
un lado la dicotomia entre la autonomia y flexibilidad con que
deben contar las organizaciones publicas para mejorar sus fun-
cionamiento y la prestacién de los servicios, y por el otro la ne-
cesidad de un control sobre estas y de los funcionarios para que
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exista una mejor transparencia y rendicién de cuentas en el go-
bierno. La segunda dimensidn se refiere a las nuevas formas de
regulacion, es decir, por un lado la NGP promueve un conjunto
de medidas destinadas a una desregulacion y por consiguiente
una disminucién en el nimero de tramites y normas, pero en
la practica, la NGP ha originado una mayor cantidad de reglas.
Todo lo anterior, supone entre otros factores, la falsa idea de
la despolitizacién de la vida publica y concebir a la NGP como
un instrumento técnico, fuera de consideraciones ideoldgicas.”
(Culebro; 2014: p. 67)

Los trabajos de Christensen & Laegreid son tal vez los referentes cen-
trales de la P-NGP, especialmente su modelo de Whole of Government
(WoG) que puede ser considerado como uno de los mecanismos cen-
trales de la P-NGP el cual puede verse desde una doble dimension:
por un lado, desde una dimension operativo-instrumental, por el otro
desde una dimensién cultural. En la primera el WoG propone la reor-
ganizacion del sector publico en tanto estructura de la administracion
publica para incorporar mecanismos de cooperacion y trabajo unido,
lo que redunda en la mejora de la coordinacion vertical y horizontal.
Desde la segunda dimensién, el WoG se enfoca en enraizar un conjun-
to de valores tales como confianza, colaboracion, trabajo en equipo
y formacién de la funcién publica; siendo resultado de la combina-
cion de ambas dimensiones, una provisién mas integral de servicios
al ciudadano. Es central en este documento el referente del WoG en
tanto indica un rompimiento fuerte con la NGP en el sentido de buscar
una recentralizacion o fortalecimiento del aparato publico, dado que
el proceso descentralizador lo que hizo fue minarlo en detrimento de
la provisién de servicios publicos, lo cual sera tratado de manera es-
pecial a continuacién.

3.2.1 Whole of Government Approach (Enfoque inte-
grador del gobierno o enfoque de la totalidad del
Gobierno)

Para Christensen & Laegreid, (2005) la NGP ha implicado un efecto deno-
minado “efecto devolucién estructural del sector publico” que se carac-
teriza por una transformacion de la estructura organizacional compren-
dida en el marco de la interaccidn entre factores internos y externos del
sector publico, lo cual implica entender desde una perspectiva institucio-
nal amplia como interactuan tres tipos diferentes de factores: “.. rasgos
estructurales e instrumentales (sistema de gobierno nacional), rasgos
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culturales (tradiciones histéricas y administrativas) y limitaciones exter-
nas (los ambientes técnicos e institucionales)”?” (Christensen & Laegreid;
2005: p. 559).

En este sentido, el contenido y los efectos de las reformas NGP estdn
definidas no sélo por un determinismo ambiental (imposiciones supra-
nacionales o légicas isomérficas) sino también por rasgos internos como
por ejemplo, rasgos del sistema y la forma del gobierno, la estructura
formal para los procesos de toma de decisiones e incluso la capacidad y
atencidn del liderazgo politico y la mayor o menor compatibilidad de los
aspectos institucionales y axioldgicos de las reformas con las normas his-
toricas institucionales. Asi las cosas, sefialan los autores que en el marco
de los procesos de reforma, los lideres politicos tienen un grado de ma-
niobra, pero su influencia se encuentra limitada por tres tipos de facto-
res: rasgos ambientales especialmente del ambiente internacional, ras-
gos del sistema de gobierno y rasgos del contexto histdrico-institucional.

Las caracteristicas de las reformas de la NGP entre las que destacan: 1)
un énfasis en valores econdmicos neo institucionales y su consecuente
dominio ideoldgico sobre los valores tradicionalmente legitimos del sec-
tor publico, 2) la imposicidn de la tesis central del NGP: “mas mercado,
mas gestion y mas autonomia producirdn mas eficiencia” y 3) el carac-
ter hibrido de la NGP, que combina teoria de la organizacidon econémica
y teoria gerencial, se han constituido en la base de una fragmentacion
del aparato publico estatal lo cual significa una pérdida de capacidad de
coordinacion tanto vertical pero especialmente a nivel horizontal.

Lo anterior llevé a ambos autores a proponer en 2007, el modelo deno-
minado Whole-of-government approach, como un enfoque de reforma
de la administracién publica considerado como parte de las tendencias
P-NGP, el cual si bien no es un enfoque novedoso, se puede considerar
como una apuesta en escena de la problematizacién sobre la coordina-
cién tanto horizontal como vertical. Esto conlleva a sefialar cuatro razo-
nes que se esgrimen como ejes del enfoque de WoG.

Primero, surge como critica a la centralidad que nuevamente ha adquiri-
do el sector publico, se argumenta que dada la proliferacién de agencias
especializadas se han generado principalmente falencias de coordina-
cién entre ellas, y por ende problemas de eficiencia.

7 Cursivas dentro del texto.
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Segundo, por los problemas de delegacion estructural de la autoridad
desde los niveles politico-administrativos hacia las agencias y unidades
especializadas, sin tener en cuenta procesos fuertes de control o meca-
nismos de rendicién de cuentas soportados en el manejo de informacion.

Tercero, lo contextos externos al gobierno como por ejemplo el terroris-
mo, las pandemias y enfermedades de alto riesgo de contagio y desas-
tres naturales, ponen en evidencia problemas que engloban a la totali-
dad del gobierno y propician por mayor coordinacién y un mejor manejo
de la informacién como elementos necesarios para evitar resultados no
esperados en la gestién del mismo.

Cuarto y ultimo, emerge como respuesta a los problemas de coordina-
cién horizontal y vertical que resultan de la elevada segmentacion fun-
cional y organizacional buscando con ello la eficiencia.

Sefialan los autores que el WoG responde a los problemas que se presen-
taron en la implementacion de las reformas propuestas por la NGP espe-
cialmente en sus nucleos duros y en los paises en los cuales fueron mas
radicales los procesos de cambio, por ejemplo Nueva Zelanda y Reino
Unido, en los cuales, viejos y persistentes problemas se asomaron luego
de décadas de NGP, lo que llevé a dimensionar la forma de abordarlos.
En el Reino Unido durante la administracién Blair, se manejo la vision
de Gobierno Conjunto (Joined-Up Government) con la idea de “lograr la
coordinacion horizontal y vertical con el fin de eliminar situaciones en
las que politicas diferentes se socavan entre si, para la mejor utilizacién
de los recursos escasos, crear sinergias al unir participantes stakeholders
diversos en un area de actuacion particular, y ofrecer a los ciudadanos un
acceso a los servicios mas integrado, que segmentado” (Christensen &
Laegreid; 2007: p. 544), lo que define como nicleo similar al del WoG, la
forma en que el gobierno de manera conjunta y a través de sus diferen-
tes segmentaciones, logra establecer metas compartidas y respuestas
integradas a problemas sociales concretos.

Lo anterior, permite a los autores sefalar que el WoG puede ser aborda-
do desde diversos esquemas tedrico- interpretativos:

a. Perspectiva estructural o instrumental: en sentido general, toma
como referencia la segmentacion organizacional y el papel de los li-
deres politicos y administrativos para hacer que sus organizaciones
trabajen de mejor manera conjuntamente. Una corriente de esta
perspectiva es presentada por March y Olsen (1983) quienes mues-
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tran los procesos de coordinacién como procesos de negociacion
entre actores diferentes y heterogéneos dentro del mismo aparato
publico, lo que implica la constitucion de mecanismos de negocia-
cién de los procesos de reforma y reestructuracion, o también pro-
cesos de gobernanza colaborativa en la prestacidon de servicios de
corte intersectorial o interadministrativo.

b. Perspectiva cultural-institucional. Las organizaciones publicas evolu-
cionan (Selznick, 1957) y al hacerlo desarrollan normas y valores que
les permiten adaptarse, siendo de vital importancia en los procesos
de reforma, en tanto se busca equilibrar fragmentacién e integra-
cién, individualizacion e identidad comun. Lo que plantea el WoG
es que los cambios no son solamente estructurales sino también
culturales y de actitudes, en este sentido las reformas parte de la
necesidad de construir marcos de valores y equipos de trabajo basa-
dos en una ética publica comun, es decir la generacién de un ethos
distintivo del servicio publico.

c. Perspectiva del mito. Sefalan al respecto los autores que desde esta
perspectiva:

“Se aprecian las reformas y sus conceptos principales basica-
mente en términos de mitos, simbolos y modas, en consecuen-
cia, las reformas también tienen que ver con la promocién de
reformar simbolos y modas, para que los actores centrales, ciu-
dadanos y medios de comunicacién den por hecho que ciertas
reformas y conceptos de reforma son inevitables y van a mejo-
rar la eficacia y eficiencia en el sector publico” (Christensen &
Leegreid; 2007: p. 551).

Esto lleva a pensar también que el WoG pueda ser considerado como un
cliché o una moda, en la medida que se sustenta en argumentos sobre
la necesidad de arreglar las disfuncionalidades que los demas modelos
generaron o no solucionaron, lo que daria una mayor legitimidad a los
politicos y lideres organizacionales en los procesos de reforma y cambio
organizativo.

Para finalizar, es necesario recalcar segin Christensen (2012), que las
reformas P-NGP han significado el incremento de formas organizaciona-
les mas complejas y multifuncionales, lo cual las dota de un papel de
re-equilibrio de los sistemas administrativos en varios paises a partir de
una hibridacion entre elementos de la NGP y la P-NGP en el sentido de
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coexistencia de elementos de gobernanza con caracteristicas de otros
modelos de reforma haciendo énfasis en el gobierno y el incremento de
su capacidad de coordinacidn horizontal y mejora del control politico:

“... post-NPM implies a mixed pattern of in-house, marketized
services and delivery networks, a client-based, holistic mana-
gement style, boundary spanning skills, joined-up targets, a
procedural focus, impartiality and ethical norms and stronger
centralized control (Lodge and Gill 2011). Under post-NPM po-
liticians are guarantors of compromise deals between multiple
stakeholders, while civil servants are network managers and
partnership leaders. Post-NPM is also preoccupied with streng-
thening the capacity of the center, both politically and adminis-
tratively, but also structurally reintegrate or control more agen-
cies and state-owned enterprises (Christensen and Lzegreid
2007a)”". (Christensen; 2012: p. 1).

Esto refleja que dada la fragmentacion generada por la NGP se hace ne-
cesaria una mayor capacidad de coordinacion, derivada especialmente
de los problemas de la especializacién vertical y horizontal. Sin embargo
uno de los ejes centrales expuestos por el autor es que la reforma P-NGP
implica un proceso de estratificacion y sedimentacién en tanto produce
sistemas administrativos hibridos que vincula no sélo la NGP sino tam-
bién formas weberianas:

“Our major argument is that administrative reforms repre-
sent a mixed order (Olsen 2010). The old public administration
exemplified by hierarchy and Weberian forms of bureaucracy
was supplemented during the NPM reform movement by disa-
ggregation, autonomization, agencification and marketization.
This was followed by post-NPM, which entailed patching up
the administrative bodies of the state, bringing about stron-
ger integration between the state and the private sector and
civil society and increasing central government capacity. Thus
what we have seen is not pendulum swings from government
to governance and slightly back again, but rather one reform
supplementing another in a complementary process whereby
the trade-off between different administrative modes has chan-
ged, resulting in increased complexity and hybrid organizational
forms”. (Christensen; 2012: p. 2).
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Dados estos elementos y a manera de cierre, puede sefialarse que la
P-NGP se caracteriza centralmente por dos aspectos: en primer lugar,
contrarrestar gradualmente los problemas de desintegracién y fragmen-
tacion generados por las reformas NGP y de alguna manera restaurar al
interior del sector publico, en especial en sus organizaciones, mayores
niveles de integracion y coordinacién, lo anterior dada la fragmentacion
ocasionada por la NGP que se tradujo en presiones por mayor integra-
cién horizontal pero también por la renuencia de los actores politicos en
aceptar un control politico socavado a partir de la NGP.

En segundo lugar, por la emergencia de un proceso de reforzamiento de
la capacidad y control central especialmente en aquellos sectores que
son politicamente relevantes, dando como referente la necesidad de ma-
yor coordinacidn e integracién entre niveles administrativos que com-
parten la consecucion de metas compartidas, lo cual rompe el esquema
de la NGP centrado en la eficiencia funcional, para unidades organiza-
cionales Unicas, causa central de fragmentacion, lo que en el desarrollo
de la P-NGP se promueve como coordinacién horizontal que indica una
orientacion al trabajo mancomunado desde una perspectiva pragmatica
e inteligente, mas que la colaboracién formalizada. (Christensen, 2012)

Asi las cosas, la emergencia de la P-NGP se explica por una serie de facto-
res que permiten su diferenciacién conceptual con la NGP. Por un lado, la
devolucién estructural incluyé la transferencia de autoridad de los nive-
les politico administrativos centrales hacia agencias regulatorias, agen-
cias productoras de servicios, o compaiiias de propiedad estatal, y con-
secuentemente implicé una pérdida de control, influencia e informacion
para los dirigentes politicos y administrativos, dificultando con ello los
procesos de rendicion de cuentas y la capacidad institucional. Por ende
se presupone que la pérdida de poder por parte de los actores politicos
a partir de la NGP, no se ha visto referenciada en el hecho que estos son
culpados por los malos resultados, por lo que la P-NGP busca una reafir-
macion del poder del centro.

Por otro lado, la P-NGP tiene como eje el compensar los problemas de frag-
mentacién generados a partir de las reformas NGP, en el sentido que ésta
dejo de lado los problemas de coordinacién al enfatizar casi que de forma
exclusiva los aspectos asociados a gestién del rendimiento, devolucion es-
tructural, y organizaciones de propdsito Unico. Dicha fragmentacién excesiva
llevd falencias en los procesos de cooperacion, coordinacidn e integracion,
dificultando con ello la consecuciéon de eficacia, eficiencia y objetivos pu-
blicos, siendo éstos ultimos puntos los ejes de los nuevos enfoques P-NGP.
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Por ultimo, las promesas de la NGP no se han cumplido en su totalidad
en comparacion entre aquellos paises mas entusiastas y menos entusias-
tas con las reformas, especialmente en términos de la disminucidon de los
gastos de funcionamiento a partir de la reduccién de la burocracia, en
complementariedad con medidas de eficacia. Ni uno ni otro elementos
han sido completamente concluidos con iguales proporciones, en espe-
cial las burocracias no necesariamente han disminuido, o los gastos del
Estado tampoco lo han hecho, y en aquellos casos documentados en los
cuales se han concentrado en acciones en su reduccidn, ésta no ha con-
llevado aumentos consistentes de eficacia y eficiencia.

Cejudo (2011) pone un punto importante que es necesario referenciar
como aparte final de este articulo, y es el hecho que en los paises en
los cuales se implementaron reformas NGP, se han iniciado procesos de
sustitucién, aduciendo a que dichas reformas han representado proble-
mas centrales como la desagregacién de capacidades gubernamentales
en torno a la incorporacién de nuevos actores, dando como resultado la
generacion de marcos referenciales como la Gobernanza.

Sin embargo un punto de debate nace en esta apreciacion, y que impli-
ca desde Cejudo una mirada diferente del fendmeno: mientras autores
arriba mencionados sefialan que la Gobernanza es parte de la P-NGP,
para Cejudo son diferentes en tanto la primera se enfoca a la gestion
y la segunda a la accién de dirigir la sociedad, aunque sin embargo, los
instrumentos de la NGP coexisten con la gobernanza como la articulacidon
de esfuerzos gubernamentales y no gubernamentales para darle direc-
cién a las sociedades (Cejudo; 2011. p. 37), lo cual serd el tema del capi-
tulo final de este articulo.

4. POST NGPy GOBERNANZA

La Gobernanza hace evidentes nuevas realidades en las cuales se define
una transformaciéon de las relaciones entre el Gobierno y la sociedad,
al introducir un papel mas activo de la sociedad civil en la accién pu-
blica al desligarla de su dependencia gubernamental. Al mismo tiempo
refleja una dimensién normativa que implica un conjunto de practicas
de gobierno, basadas en la interrelacién entre actores publicos y priva-
dos construyendo la coordinacién entre actores como eje de la accion
publica. Estas nuevas realidades llevan aparejadas formas de gestion de
lo publico que trascienden las reformas de segunda generacién cuyos
resultados han sido limitados, y sobre todo cuyos efectos no esperados,
han implicado una re definicién de las estrategias de reforma en funcién
a considerar nuevas formas de interaccion publica y social que conciben
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una nueva dinamica de direccidn social sin otorgar primacia al accionar
del Gobierno, y que por el contrario determinan la forma de articulacion
de diversas dinamicas de gestidon basadas en términos de capacidades
auténomas pero coordinadas de accién. (Cejudo, 2011)

Sin embargo, es debatible la postura de Cejudo, ya que tomando como
referencia a Aguilar (2009), puede sefalarse que la gobernanza refleja
una dimension descriptiva de la transformacién de las relaciones entre
el Gobierno y la sociedad, al introducir un papel mas activo de ésta en la
accion publica al desligarla de su dependencia gubernamental. También
refleja una dimensidn normativa que implica un conjunto de practicas de
gobierno basadas en la interrelacidn entre actores publicos y privados
construyendo la coordinacién entre actores como eje de la accién publi-
ca. En este contexto, plantear la cuestion de la gobernanza implica consi-
derar las nuevas forma de interaccidn publica y social que conciben una
nueva dinamica de direccionamiento de la sociedad sin otorgar primacia
al accionar del Gobierno, y que por el contrario determinan la forma de
articulacion de diversas dindmicas de gestiéon basadas en capacidades
auténomas pero coordinadas.

Asi las cosas, la gobernanza establece la importancia de un redimensio-
namiento en el abordaje de los procesos de direccién que se estable-
cen entre el Gobierno, la Sociedad y el Sector Privado, constituyendo la
coordinacion entre multiples actores como un mecanismo para lograr su
integracion a las dindmicas de gobernacidn; sin embargo, la eficacia de
la accidn publica depende de los limites que se impongan al centralismo
y exclusividad del Gobierno sin importar su capacidad, determinando las
dindmicas de incorporacién de potencial y recursos propios de los actores
publicos y privados para aportar a la solucién de problemas y definicion
de espacios comunes de accion, lo cual no alejaria la Gobernanza como
enfoque de la P-NGP, sino que ampliaria las l6gicas de fortalecimiento del
aparato gubernamental como coordinador de procesos sociales.

La gobernanza se puede entender como un proceso determinado por la
capacidad de desarrollo de la sociedad civil (organizaciones publicas no
estatales y organizaciones privadas) y no solamente a partir de la accion
del gobierno, como enfoque y como priactica, la gobernanza construye
una vision en la cual la accidn publica no es una accién Estado-céntrica
sino que es multi-céntrica en tanto se evidencia en la actualidad la emer-
gencia de estructuras politicas que involucran a actores diferentes al Es-
tado, determinando asi, que no sea necesaria una dependencia exclusiva
de la participacion del Estado en dichos asuntos.
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Martins (2010) refiere que a la par de la evolucién del Estado, también
evoluciona la gestién de lo publico. Hacia los afios 90, aparece el enfoque
de la Gobernanza en el contexto de crisis de las reformas de primera
generacion, proponiendo el redimensionamiento de la gestion publica
como coproduccién de politicas consensuadas y relacionales. Lo que
posibilita construir nuevos marcos interpretativos de la realidad (Chica,
2011), que den cuenta de configuraciones no exclusivas del Estado, cuyas
interpretaciones impriman nuevas racionalidades al quehacer adminis-
trativo, por ejemplo, el enfoque centrado en el ciudadano, la post-buro-
cracia, la reduccion de trdmites, la Gestidn para resultados entre otros,
cuyo énfasis es generar una gestion mas exitosa que conlleve la mejora
de la calidad de vida de los ciudadanos, aspecto en el cual se evidencian
las falencias de las reformas de primera y segunda generacion.

Por otra parte, con referencia a Dussauge (2009), en materia de reformas
administrativas ha emergido una nueva tendencia que recoge elementos
de las denominadas C’s - confianza, compromiso, coordinacion, colabo-
racidn, concurrencia, comunicacién, cultura, ciudadania, etc. - que mas
gue un viraje semantico frente a las E’s — economia, eficiencia, eficacia,
efectividad - (de las “E’s” a las “C’s”) implica un redimensionamiento de
los procesos de reforma administrativa en contextos en los cuales la NGP
se ha quedado de alguna manera corta.

Los retos que enfrentan las organizaciones publicas en el disefio de sus
politicas de gestion esta dado ahora en resolver el problema de la con-
fianza?, es decir aprender a crear confianza, en otras palabras las refor-
mas llevan en cierto sentido a generar gobiernos mas abiertos en los
cuales la ciudadania sea participe de forma mas directa y los gobiernos
sean mas capaces de responder de forma agil a las demandas sociales.

28a pregunta por la confianza fue abordada por Max Weber al interpretar la confianza como una con-
dicién para que las relaciones sociales sean duraderas (Weber, 2005). Francis Fukuyama (1998) com-
prende la confianza como un capital social, es decir como un “conjunto de valores o normas informales
compartidas entre los miembros de un grupo, que permiten la cooperacion entre los mismos” y posi-
bilitan en desarrollo.

Niklas Luhmann, desde otra orilla tedrica, enriquece el concepto de confianza, con la pregunta “... si es
aconsejable para los sociélogos empelar términos y conceptos sacados del uso comtn o del ambito tra-
dicional de la ética.” (Luhmann, 1996: 3). Luhmann ve ventajas en un vocabulario comun con el mundo
social al formular teorias e invita a formular una teoria propia que en el caso de la confianza, para su
época, ve de actualidad (y lo sigue siendo), y sefiala un abismo entre la teoria y el trabajo empirico al
respecto. Por lo cual cobra interés plantear la pregunta por la gestion de la confianza en la gestion pu-
blica. La confianza se asocia con los términos de credibilidad, esperanza y familiaridad. Desde Luhmann
(1996) se asocia la credibilidad como un producto de constatacion del pasado — presente, en tanto
que la confianza se orienta hacia el presente — futuro. Tanto en la credibilidad como en la confianza,
operan creencias, pero en la confianza se evidencian expectativas que definen limites, planteando un
sistema social de confianza — desconfianza, donde la confianza como un adentro reduce la complejidad
del sistema y la desconfianza inscribe un horizonte presente — futuro complejo e incierto, frente a la
predictibilidad de la accion.
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Grafico 1. Post Nueva Gestidn Publica: delasE'salas C’s

Fuente: Disefio propio desde la perspectiva de Dussauge y Christensen.

En segundo lugar, problemas de coordinaciéon, en tanto que no son un
tema nuevo, pero son generalizados por la proliferacion de agencias con
sentido Unico, con sus falencias de comunicacion intra-gubernamental
o en funcion de abordar y solucionar problemas de mayor complejidad
(wicked issues), que no son abordables por los mecanismos de coordina-
cién jerdrquica funcionalista. La coordinacion asi vista se entiende como
un proceso de conflicto y negociacién que se hace complejo en tanto
involucra un mayor nimero de actores publico / privados.

Por ultimo, los retos en materia de colaboracién aluden a pensar el Es-
tado en ldgicas de interrelaciones en contextos heterogéneos, entre el
sector publico, el sector social y el sector privado hacia la consecucién de
objetivos comunes. Lo anterior lleva a pensar en formas de gobierno no
jerarquizadas sino en red, lo que implica la construccion de un esquema
institucional basado en la capacidad del gobierno principalmente para
motivar a actores sociales y privados a participar en redes publico priva-
das, y dentro de ellas a generar procesos de negociacion de acuerdos y
resolucion de conflictos, en otras palabras motivar trayectorias de inter-
dependencia, sin dejar de lado margenes de autonomia.

Si bien la evidencia empirica sefiala que las reformas administrativas no
generaron en muchos contextos los resultados que les eran imputados,
es decir no significaron necesariamente una mayor eficacia, eficiencia 'y
efectividad, también hay evidencia que la participacién ciudadana en los
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asuntos publicos es necesaria para fortalecer los procesos de reforma de
los aparatos administrativos (lIbarra y otros, 2002) (Ficher, 2009) lo cual
posibilita hablar en términos de P-NGP en un contexto de produccién
de gobernanza democratica, argumentando la importancia de estable-
cer mecanismos que den cuenta de dos dimensiones: una colaborativa y
otra administrativa.

Primero, una dimensién de accién colaborativa mas enfocada a garantizar
la interaccién social tomando como referencia la capacidad de los demas
actores sociales. La gobernanza implica un mayor interrelacionamiento
entre Estado y Sociedad constituido sobre procesos de coordinacion, en
tanto ésta constituye el eje a través del cual se dirigen los procesos de
negociacion y la construccion de confianza en las instituciones publicas,
pero sobre todo en la capacidad complementaria de los actores de lograr
desarrollo y bienestar colectivo. (Ver: Papadopoulos, 2008).

Segundo, una dimensién gestiolégica administrativa, en tanto la gestion
implica un doble proceso, por un lado la NGP impulsa el cambio y |a trans-
formacidn de viejas estructuras jerarquizadas y burocratizadas, pero por
el otro, la NGP genera vacios en los cuales éstas estructuras encuentran
respaldo para su estabilizacién y permanencia en el tiempo, dando como
resultado, por ejemplo un maridaje entre lo nuevo y lo viejo, por ejemplo
una férrea burocracia con discurso gerencialista, o estructuras basadas
en procesos con lineas jerarquizadas bastante definidas.

En este orden de ideas, este tipo de factores llevan a pensar que el disefio de
procesos de modernizacidon administrativa deben tener en cuenta las especi-
ficidades y caracteristicas de la sociedad, la organizacién y las interrelaciones
entre los actores involucrados en determinados procesos de politica, con el
objeto de dejar de lado el énfasis en la prescripcién normativa la cual como
recetario busca ser implementada en realidades y contextos diferentes.

CONCLUSIONES

El desempefio del sector publico ha sido “analizado” desde las perspec-
tivas NGP y P-NGP, pero estas lo han realizado desde polos opuestos (lo
que no significa que sean antagonicos), la NPM ha hecho énfasis en la
dimensién individual, singular y empresarial, mientras que la P-NGP lo
ha hecho desde una dimensién mas social, colectiva y socio-estatal, pero
ambas han procurado devenir en la tendencia dominante en materia de
determinar las posibles soluciones a los problemas de desempeiio del
sector publico. éPor qué entonces su emergencia?
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Christensen & Laegreid en sus textos citados pueden dar una respuesta:
los efectos secundarios no deseados propios de las reformas NGP. Para
estos autores las reformas P-NGP incitan a un cambio en la racionali-
dad: implica eliminar la fragmentacidn del aparato publico causada por
la extendida moda de crear agencias autonomas de propdsito unico, al
tiempo que se procura implantar modelos de buena gobernanza, en aras
de generar mayor confianza, accountability, y capacidad de gobierno.

Se desprende de lo dicho lineas atras que la P-NGP se ha convertido en
una tendencia que algunos autores situan emergente desde la segunda
mitad de la década de los afios 90, mientras otros la situan en la década
siguiente, aunque unos y otros con independencia de su origen temporal
coinciden en que la P-NGP aboga centralmente por tres aspectos inte-
rrelacionados: 1) incrementar el papel del centro politico, 2) poner el
acento en un ethos y un sistema de valores propio del sector publico, y
3) fomentar légicas colaborativas de gobierno sustentadas en modelos
de gobernanza.

A pesar de esta referencia de especificidad, con relacidn a la pregunta
guia de este articulo no se considera que la P-NGP implique necesaria-
mente una ruptura con la NGP pero tampoco que sea una fase siguiente
de esta. Atendiendo a la literatura relacionada, principalmente de origen
europeo y anglosajén, se comprende la construccion de un discurso con
bases empiricas acerca de como las reformas NGP constituyeron en mu-
chos casos fracasos e incluso propiciaron las condiciones para la expan-
sién de multiples problemas como la corrupcion, la inequidad social o la
pérdida de referenciales democraticos en la gestion publica.

En consecuencia, este discurso ha llevado a ciertos autores a proclamar
de alguna manera que la NGP ha muerto, y que sus reformas sélo alcan-
zaron la superficie, por lo cual se hace necesario generar un nuevo marco
de reformas que vincule al centro de gobierno con un nivel de desem-
pefio sin igual y que sea responsable de la gestion ante la ciudadania y
en colaboracién con la sociedad civil tomando como referencia procesos
de apertura y participacidn social, sustentados en un ethos de interés
comun en aras de generar mayor equidad y confianza.

Sin embargo, el repertorio de la P-NGP no abandona el nivel elevado de
prescripcién normativa, pareciera que los temas cambian, pero posan en
un nivel de recetario, siguiendo el discurso de Oszlak solamente se pro-
pone un cambio en la matriz relacional, y en el responsable de la gestion,
pero no se delimita concretamente la forma en que los cambios pueden
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ser llevados a cabo. Por ejemplo, mientras la NGP abogé la sustitucidn de
la burocracia por el servicio gerencial, en la practica, ambos fenémenos
convivieron y generaron una especie de simbiosis que lejos de debilitar
los aparatos publicos fortalecid algunos aspectos, como la integracién y
la autoridad (pese a existir un modelo basado en procesos en la estruc-
tura organizacional de las administraciones publicas se forjaron lineas
de autoridad claramente definidas y verticales), lo que refleja que las
reformas conviven, generan un propio ethos “burocratico-gerencial” y
ahora post-gerencial. Mas alld de las formas de evaluacién de politicas
de gestion, cabe la pregunta por las formas de terminacion o cierre de
politicas de gestidon. Dado que la NPG, promulgd que la burocracia estaba
moribunda en su Ultima etapa, pareciera al contrario que la burocracia es
hoy un “zombi” fuerte y rozagante.

Que la P-NGP sea o no una continuidad de la NGP o por el contrario que
sea su ruptura depende principalmente de dos factores: primero, desde
una perspectiva académica del ojo del observador y de la forma como
éste asuma la NGP: como reforma fracasada o como reforma limitada, en
el primer caso la P-NGP sera el mecanismo medio de sustitucidn, pero en
el segundo implicard mas un proceso de complementariedad. Desde una
perspectiva empirica, la continuidad o ruptura dependeran de la volun-
tad politica y de la forma en que los decisores politicos vean el pasado
Ccomo una amenaza o como una posibilidad de construccidn del futuro.

A este respecto es valido preguntarse si las reformas P-NGP han resul-
tado en mayores capacidades de accién de los aparatos gubernamenta-
les y sus responsables politicos, y al mismo tiempo han significado una
ampliaciéon de las esferas “colaborativa” (nivel inter organizacional en el
seno del sector publico y, “deliberativa” en la interrelacion sector publi-
co, organizaciones de la sociedad civil y ciudadania ampliada). La falta
de estudios empiricos y evaluativos sobre las reformas, imposibilitan dar
una respuesta concreta a este punto, pero a su vez esta falencia pro-
pone un referente de estudio valido, especial si se quieren analizar las
trayectorias de reforma acaecidas en paises de América Latina y el Caribe
como Colombia en aras de determinar los elementos caracteristicos de
las propias realidades nacionales en materia de reformas administrativas
y estatales.
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NUEVO NEO-LIBERALISMO Y ADMINISTRACION PUBLICA
REINVENCION GUBERNAMENTAL, POST-BUROCRACIA Y
NUEVA GESTION PUBLICA*

José Francisco Puello-Socarras3®

RESUMEN

Este articulo presenta las conexiones e implicaciones que sobre el pen-
samiento dominante de la Administracion Publica contemporanea, es
decir, la Nueva Gestion Publica, hereda del perfil ideolégico del Proyecto
econdmico politico del capitalismo tardio: el neoliberalismo. Despliega la
evoluciéon de este fendmeno para pensar la dimension publico-adminis-
trativa y politica, ahora en torno a lo publico-privado y lo gestionario, a
través de tres fases identificadas intelectualmente: la Reinvencién guber-
namental, la Post-burocracia y la Nueva Gestién Publica.

PALABRAS CLAVE

Neoliberalismo, Publico-privado, Emprendimiento, Nuevo neoliberalismo.

1. PRELIMINARES

Hace un par de afios la publicacién de un pequefio libro, casi un manual,
escrito por el argentino Andy Freire - quien al parecer, cuenta con algun
nivel de popularidad en su pais -, introduce ilustrativamente un aconteci-
miento clave para los propdsitos que pretendemos discutir en las proxi-
mas lineas. Alli, se relata:

Cuando estaba en la Universidad terminando mis estudios uni-
versitarios en Argentina, decidi visitar a todos los empresarios
que aceptaran recibirme. Cursaba el ultimo semestre de la Li-
cenciatura en Economia y sentia que mi contador de vueltas
se ponia en cero: la vida profesional era algo muy distinto de la
universidad y el éxito alcanzado en la formacion académica no
garantizaba en absoluto el éxito en el mundo de los negocios...

2%*Una version en detalle de los principales aspectos desarrollados en esta ponencia pueden ser ubica-
dos (Puello-Socarras 2010; 2008a; 2008b; 2007).
30 Docente Escuela Superior de Administracién Publica (ESAP)
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¢Qué es un emprendedor? ¢éEn qué consiste la actividad em-
prendedora? (...) Un emprendedor es una persona que detecta
una oportunidad y crea una organizacion (o la adquiere o es
parte de un grupo que la hace) para aprovecharla... El proceso
emprendedor comprende todas las actividades relacionadas
con detectar oportunidades y crear organizaciones para con-
cretarlas (Freire 2005, 21-22).

La obra de Freire se titula: Pasion por emprender: de la idea a la cruda
realidad. EI mismo titulo no sélo combina estratégicamente una serie de
palabras muy caracteristicas que llaman la atencién entre el publico lec-
tor en general; ademas, de entrada propone - una costumbre bastante
arraigada hoy por hoy en el mercadeo editorial - una serie de personali-
dades que le otorgan algun tipo de legitimidad intelectual a la obra y al
escritor a priori.

El libro estd comentado (asi aparece en su solapa y en la contraporta-
da) por diversas “autoridades” académicas, empresariales y periodisti-
cas: entre ellas, Walter Kuemmerle de la Universidad de Harvard, Linda
Rottemberg de la Fundaciéon Endeavor, Mario Vasquez, Presidente de
Telefénica en Argentina, Alberto Padilla de CNN y Jan Boyer (asesor pre-
sidencial de los Estados Unidos). A la lista anterior, se sumaban un par
de nombres mas menos conocidos. Los comentaristas destacan en frases
aforisticas distintos aspectos de la obra de Freire que, en ultimas, inten-
tan reafirmar entre los lectores como potenciales compradores que el
libro refleja fidedignamente la excelencia y la virtud de quien lo escribe,
previniéndoles positivamente.

Pasion por emprender llama la atencidn por varias cosas.

Empezando por su estilo. Escrito en primera persona y haciendo uso
de un recurso de intimidad (e intimidacidn, digamos, amigable), re-
cuerda mucho — demasiado, tal vez — el tipo de literatura empresarial
de las “historias exitosas” (sucessful stories) que en la década de los
ochenta en los Estados Unidos tuvo un relativo auge con la denomina-
da “empresomania”3’.

Esta oleada de literatura empresarial tuvo una explosién de obras biogra-
ficas, narrativas, en algunos casos matizadas con un tono academicista,
de y sobre empresarios “exitosos” que rapidamente produjeron un boom

31El mas publicitado y referencia obligada en este tipo de literatura es el texto de Tom Peters y Albert
Waterman: En busca de la excelencia (1988).
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de best-sellers en el mercado especializado y no especializado. Por lo ge-
neral, escritas con lenguaje corriente y de facil absorcidn para nedfitos,
describian diferentes experiencias empresariales de las que se podrian
extraer “consejos practicos” para lograr “vencer” en el agitado y compe-
tido mundo de los negocios privados.

Aunque la existencia de estos textos ha continuado desde entonces, la
atencidn y difusion habia venido quedando relativamente rezagada, in-
cluso, marginada en los circulos académicos en tiempos recientes.

En segundo lugar, habria que subrayar el Iéxico utilizado por Freire. La
palabra “emprender” es una expresion muy caracteristica en este caso.

Hasta hace muy poco era utilizada excepcionalmente dentro de la lengua
castellana; con frecuencia, la voz franco-angléfona: entrepreneurship
(“emprendimiento”) aparecia traducida habitualmente como “empresa-
rialidad”, “empresarismo” e, inclusive, simplemente: “empresarial”.

Ahora el término emprendimiento resulta ser mas comun y cada vez
mas recurrido. Para hoy hace parte de la jerga casi natural en distintos
ambitos: académicos, en los negocios privados y, recientemente, en el
uso corriente y cotidiano. Mds importante aun: esta designacién llega
también al eje del discurso politico y administrativo contemporaneo
y se recurre “novedosamente” en diferentes invocaciones publicas y
gubernamentales.

Lo mas sorprendente de este asunto surge cuando, tan sélo a pocas pa-
ginas de iniciar el libro, se propone la definicién del “emprendedor” y del
“emprendimiento”. Freire propone constituir una serie de elaboraciones
conceptuales y, especialmente, de experiencias, para extraer “aprendiza-
jes” y asi “comprender el proceso emprendedor” (Freire 2005, 20).

Utilizando un par de lineas, Freire sintoniza un relato casual y simple,
producto de la vivencia cotidiana y profesional en el campo de los nego-
cios privados vis-a-vis un complejisimo concepto proveniente del pensa-
miento econdmico que resulta ser nada mas ni nada menos que una de
las nociones clave para la explicacién del funcionamiento de la sociedad
contemporanea, fundamental en la instalacién de la renovacion liberal
en el siglo XX, es decir, el neo-liberalismo (tedrico) y los denominados
neoliberalismos reales (practicos).

Tomando en cuenta los hechos en concreto y no sélo la teoria en abstrac-
to, actualmente el emprendimiento (entrepreunership) no sélo ha sido
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resucitado sino que su resurgimiento revela una potencia excepcional
hasta el punto de ser una de las ideas clave para propiciar las configura-
ciones mas recientes en las sociedades - global y localmente hablando.

Lo que en apariencia en nuestro relato puede ser simplemente una
anécdota, por el contrario, es un sintoma determinante para descifrar
las realidades actualmente en proceso y analizarlas desde un énfasis po-
litico-administrativo.

La extendida y mds inédita reiteracién del emprendimiento y las condi-
ciones que plantearia su reedicidn en distintos campos de la vida social
(pero particularmente las relacionadas con el Estado y su aparato - la
administracidn publica) es una circunstancia que, en esta oportunidad,
brinda elementos sobre el tipo de transformaciones contemporaneas
histéricas y actuales y, por qué no, las posibles tendencias que se podrian
consolidar hacia el futuro.

Especificamente nos proponemos revisar la relacidon entre una nueva
fase (o0 matriz) de la hegemonia neoliberal que aqui denominamos: nue-
vo neoliberalismo, y sus implicaciones en términos de las realidades y re-
pertorios disponibles en el campo publico-administrativo, directamente
en las llamadas nuevas maneras de abordar la gestién o gerencia de ‘lo
publico’, donde el referencial del emprendimiento resulta una fuente de
obligada referencia.

Finalmente, destacamos de qué forma el referencial del nuevo neolibera-
lismo se realiza, de manera muy particular, alrededor de una “novedosa”
administracion de ‘lo publico’ como una de sus principales expresiones,
confeccionando lo que muchos han venido a denominar el “espiritu de
nuestros tiempos”.

2. NEOLIBERALISMO, NUEVO NEOLIBERALISMO Y EL
REFERENCIAL DEL EMPRENDIMIENTO

Aclaremos en qué sentido vinculamos neoliberalismo y emprendimiento.

Todavia mas urgente: qué se entiende por el vocablo “neoliberal” y qué

consecuencias pueden derivarse desde esta interpretacidn en particular

para el eje de analisis: el emprendimiento y sus posibles consecuencias.

Antes, nos permitiremos expresar algunas prevenciones al respecto.
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Tradicionalmente se ha venido identificado al neo-liberalismo en rela-
cién con la teoria econdmica neoclasica (de origen anglo-americano),
ciertamente, la plataforma ideoldgica y el soporte epistemoldgico que
ha certificado de manera univoca y casi exclusiva la reinstalacion del es-
piritu liberal clasico en el marco del capitalismo contemporaneo. Y aun-
que esta postura no ha resultado incorrecta, si exhibe grandes limitantes.

Primero, porque a partir de una interpretacion tan limitada como ésta, se
han restringido las motivaciones tedricas y doctrinarias que permitirian
comprender y reconstruir integralmente en qué consiste la “renovacion
liberal” en el siglo XX y a comienzos del nuevo milenio (el neoliberalis-
mo). En segundo lugar, basandose en los hechos mas recientes de este
fendmeno, se revela que esta Unica opcion hermenéutica no permite ac-
ceder a las particularidades del proceso in extenso.

Por ello, las intensas - y, por momentos, desatinadas - polémicas en tor-
Nno a una supuesta oposicidn entre el intervencionismo de Estado y las
libertades del mercado o, simplemente, la discutida relacidn entre la mi-
nimizacién del Estado y la ampliacion del Mercado en la época neolibe-
ral, no han podido ser debidamente depuradas.

Otra de las frecuentes desviaciones en el tema ha estado relacionada
con la identificacidon del neoliberalismo con una apuesta exclusivamen-
te economicista sin destacar su insoslayable fuerza socio-politica y — en
términos de Foucault — su realidad como tecnologia gubernamental
(Foucault 2007).

Afortunadamente la realidad — y no la teoria — ha venido reclamando la
apertura del panorama con el fin de advertir la existencia de distintas
versiones de la Economia Neoclasica asi como también la variedad de
expresiones intelectuales que comparten los principios abstractos y ge-
nerales del neo-liberalismo e igualmente la complejidad que implica sus
diferentes expresiones.

Avanzar en las comprensiones y los entendimientos sobre sus princi-
pales cambios y dindmicas, sus diferentes dimensiones y variantes, re-
sulta entonces obligante a la hora de intentar cualquier estudio sobre
el fendémeno.

Después de examinar la complejidad que encara el neo-liberalismo, es de-

cir: abordando los puntos de vista tedrico-abstractos, sus practicas histori-
cas, sus fuentes econdmicas y sus afiliaciones politicas ideoldgicas y socia-
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les podriamos establecer esquematicamente cinco referencias basicas en
la evolucion de este pensamiento y su teoria (Puello-Socarras 2008).

Estas motivaciones resultan ser axiales para desenmascarar las expecta-
tivas politicas, las praxis institucionales que anima el neoliberalismo y las
traducciones de todo tipo, particularmente, en términos de las recetas
publicas y reformas politicas, econdmicas y sociales que también preten-
de personificar:

a) La Escuela neocldsica Anglo-Americana. Representada por el influjo
anglosajon de la Escuela de Londres y mas célebremente la influencia
usamericana proveniente de la Escuela de Chicago.

b) La Escuela Neocldsica Austriaca. Principalmente con la llamada Es-
cuela de Viena y sus sucesivas generaciones.

c) El Contingente Alemdn. Con las Escuelas de Friburgo y Berlin que in-
cluian al llamado “Ordo-liberalismo” y la Escuela de la Economia So-
cial de Mercado (ESM).

d) Las Sintesis Neocldsico-keynesianas. Estas posturas tedricas armoni-
zaron los presupuestos neocldsicos con los de la teoria keynesiana,
incorporando elementos de la teoria de Keynes al interior del campo
epistémico de la escuela neoclasica tradicional®.

e) Las Sintesis Austro-americana y Americano-austriaca. Fruto de la
conjuncidon mas reciente de elementos que provienen de las escue-
las austriacas y angloamericanas resultando en corrientes “mixtas”??
(Puello-Socarras 2008a; 2008c).

La existencia de un sugestivo contraste — sobre todo - entre las dos pri-
meras motivaciones tedricas dentro del neoliberalismo actual (enfoques
angloamericano y austriaco), de hecho las corrientes mds conocidas, im-
portantes e influyentes, resulta ser bastante Util a la hora de mostrar cuadl
ha sido la constitucidn especifica del proceso.

Principalmente porque previene sobre el gran predominio que una y otra
posturas han ejercido (y ejercen hoy) frente a los procesos neoliberales in

32 Para un andlisis en profundidad de la Primera y la Nueva (Segunda) Sintesis Neocldsico-keynesianas
(Astarita 2008; Puello-Socarras 2008).

3 Algunos referentes intelectuales vinculados con apuestas tedricas de este tipo son J. Buchanan y, mas
recientemente, E. Ostrom.
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situ y la capacidad que poseen para incidir en la configuracidn de los regi-
menes ideacionales, ideoldgicos y politico-econdmicos; las modalidades
de intervencidn institucional y los perfiles en materia de politicas publicas.
Poco se ha advertido que el neoliberalismo no es un pensamiento mo-
nolitico y que entre sus variantes, en este caso: anglo-americana y
austriaca, existen diferencias indiscutibles. Especialmente, profundas
discrepancias epistemoldgicas y teoréticas que se traducen en interpre-
taciones disimiles frente a diferentes tdpicos: en materia de politicas pu-
blicas, medidas econdmicas, etc.

No obstante, una de las discrepancias mas importantes en este sentido
y que ilustraria muy bien los desacuerdos, gira en torno al principio an-
tropoldgico fundamental en el cual se basan cada una de estas posturas
neoliberales, si se quiere el punto de partida desde el cual construyen
sus teorias y practicas.

Asi, entonces, mientras los neoliberales angloamericanos mantienen
como principio antropoldgico el homo ceconomicus (“hombre econé-
mico”), el individuo tipica y eminentemente racional y calculador, por
contraste, el punto de partida de los austriacos es el homo redemptoris
(“hombre emprendedor”; también traducido como “empresario creati-
vo”) (Puello-Socarras 2010; 2008a).

Entre muchos otros contrastes que existen entre angloamericanos y aus-
triacos, esta distincidn resulta ser claramente contrapuesta.

Y aunque, tanto unos como otros defienden un individualismo racional
como eje axiomatico de sus teorias, entre el hombre econdmico y el em-
prendedor surge un vacio indefendible que — en nuestro criterio — tiene
efectos actuales, especificamente en el campo del saber y el conocimien-
to de la administracion de lo publico.

Lo mds llamativo en este asunto es que mas alld de las divergencias teo-
ricas que existen al comparar estas dos perspectivas del neoliberalismo y
que, repetimos, resultan opuestas (casi antipodas aunque no contradic-
torias) desde un nivel epistemoldgico y abstracto, ambas comparten los
principios generales del proyecto politico del capitalismo tardio (Mirows-
ki y Plehwe 2009). Ambas posturas convergen en la practica - superando
estratégicamente sus diferencias - en una unidad ideoldgica fundamen-
tal y que permite calificarlas stricto sensu como “neo-liberales”.

Por lo tanto habria que realizar una distincién necesaria.
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Un primer tipo de neoliberalismo (ortodoxo) estaria mds proximo a la
profundizacién y radicalizacién de los argumentos neocldsicos usameri-
canos que al estilo neocldsico austriaco.

En principio, de hecho, asistimos a cierto tipo de normalizacién de los
referentes neoliberales cristalizados en torno a los criterios anglo-ame-
ricanos durante la naciente etapa neoliberal y los procesos de ajuste es-
tructural en las denominadas “reformas de primera generacidon” impues-
tas globalmente pero con particular fuerza en la regién. Si se quiere, este
primer neoliberalismo fue abiertamente inspirado en una matriz tedri-
co-ideoldgica usamericana con la imagen del individuo en tanto hombre
econdémico.

Empero, las mas recientes transformaciones al interior del proceso neoli-
beral de las denominadas reformas de “segunda (y tercera) generacion”
sugieren que las visiones heterodoxas (v.gr. austro-alemana) vendrian re-
tomando progresivamente un mayor protagonismo en detrimento de la
alternativa anglo-americana3.

No sobra advertir que, en todo caso, sus manifestaciones concretas to-
davia cuentan con rezagos provenientes de ambas versiones previniendo
alguna clase de mixtura. Pero, al final de cuentas, la hegemonia “austria-
ca” viene posicionandose espectacularmente.

¢Qué significado podria traer consigo el desplazamiento del principio an-
tropolégico del hombre econdmico (homo ceconomicus) del paradigma
anglo-americano por el de hombre emprendedor (homo redemptoris)
referencia del pensamiento austriaco?

La teoria del emprendedor y del emprendimiento fue desarrollada por
la escuela neocldsica austriaca como una forma de explicar el funciona-
miento de las sociedades capitalistas en diferentes niveles y dimensio-
nes, dominios y perspectivas.

Empero, una de las caracteristicas mas significativas del concepto de em-
prendedor tiene que ver con su papel en la “produccion social” en gene-
ral bajo un énfasis marcadamente mercantil y contractual, el cual - vere-
mos mas adelante - sera crucial a la hora de las principales definiciones

34Los contrastes entre enfoques anglo-americanos y austriacos incluyen, ademas, del principio antropo-
légico de referencia, el concepto de lo econémico, el perfil metodoldgico, la perspectiva epistemoldgica,
los protagonistas claves de los procesos sociales, concepto de la informacidn, focos de referencia, con-
cepto de competencia, posibilidades de prediccion a partir de la construccion de teoria, entre muchos
otros (Puello-Socarras 2010; 2008a).
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que expresa el nuevo neoliberalismo hoy vigente, en este caso, para los
discursos politico-administrativos.

El emprendedor ante todo “guia” la produccién social asumiendo la fun-
cién de coordinar la divisidon del trabajo a través de la creacién de em-
presa (business firm) con el fin de “contratar con los propietarios de los
factores de produccion internamente y luego contratar con las empresas
de otros emprendedores externamente”, y:

Mediante estos acuerdos contractuales, los emprendedores
construyen un gran enrejado de produccidn desde los bienes de
capital mas elevados a los menos elevados hasta los bienes de
consumo... Los emprendedores también son causa de la trans-
ferencia de los factores de produccién a lo largo del tiempo,
de acuerdo con las preferencias individuales, desde la produc-
cion de los bienes de consumo corrientes hasta la produccion
de los bienes de capital necesarios para construir la estructura
de modo que la produccion de los bienes de consumo futuro
pueda crecer... (Herbener 1992, 84)

En esta perspectiva, el empresario/emprendedor es la fuerza fundamen-
tal en la sociedad de mercado. Su importancia resulta ser tan central
que, para esta teoria, eliminar al emprendedor seria “eliminar la fuerza
motriz de todo el sistema de mercado” (Mises 1949, 149)%®.

3. EMPRENDIMIENTO: ESTADO, APARATO ESTATAL Y
ADMINISTRACION PUBLICA

Buena parte de lo que hemos descrito hasta el momento ha venido sien-
do traducido - aunque no en forma pura si en tendencias solidas - en los
procesos in situ tipicos de |la época neoliberal.

Ciertamente, el camino hacia el régimen del neoliberalismo se distingue
no solo por el abandono de las preocupaciones por la productividad y la
planeacién del anterior Estado de Bienestar sino también por las nuevas
necesidades de flexibilidad y “Emprendedorismo” rasgos tipicos del Esta-
do Schumpeteriano de Trabajo (SWS, por sus siglas en inglés), tal y como
lo describe Jessop:

35 Para Schumpeter: “without innovations, no entrepreneurs; without entrepreneurial achievement, no
capitalist returns and no capitalist propulsion”. (Business cycles, 1939).
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One particularly telling discursive-strategic shift in the transition
from the KWS to the SWS is the demotion of concern with ‘pro-
ductivity’ and ‘planning’ and the emphasis now put on the need
for “flexibility’ and ‘entrepreneurialism’. It is the articulation of
these and related discursive-strategic shifts into new accumula-
tion strategies, state projects, and hegemonic projects and their
capacity to mobilize support and deliver effective state policies
that helps to shape the restructuring and reorientation of the
contemporary state and to produce different regulatory regi-
mes (Jessop 1993, 19)

La trayectoria en el transito hacia un nuevo neoliberalismo y, especifica-
mente, en el caso de las denominadas reformas de Segunda Generacion,
precisamente, uno de los drivers que ha dominado el tema de la reforma
estatal y sus implicaciones, particularmente a nivel del sector y el espacio
publicos es el emprendimiento, componente que habria permanecido
relativamente indiferente aun cuando se sefiala el rol fundamental que
juega en medio del proyecto hegemaénico.

En estos temas particularmente, se logra detectar progresivamente un des-
plazamiento en los énfasis tradicionales del primer neoliberalismo (orto-
doxo) y un “salto” desde las preocupaciones meramente econdmicas hacia
“otros” asuntos (socio-politicos, culturales, etc.), especialmente, los insti-
tucionales. Para ilustrar este punto, basta con registrar las posiciones de
Joseph Stiglitz cuando oficiaba como vicepresidente del Banco Mundial®.

Este “re-enfoque” que se declara novedoso ante el neoliberalismo, sim-
plemente impone un tipo de interpretacién (velada) de las concepciones
negativas anteriores sobre el Estado que habian sido tejidas en la versidon
ortodoxa neoliberal, como una forma de revitalizar las posiciones negati-
vas frente al mercado expuestas por las criticas al modelo vigente.

Se pretendia con ello presentar las “antiguas” posturas como dicotomias
insalvables (Estado 6 Mercado) y exponerlas ahora como opciones sinté-
ticas (y compatibles) que acaban convergiendo en una especie de “tercer
lugar” (epistémico, ideoldgico, etc.) como correlato politico de la denomi-
nada “tercera via”. En Latinoamérica, como muchos lo han subrayado, lo

3¢Resulta ilustrativa la forma de argumentacion, la critica superficial (aunque para él, radical) y el anélisis
que realiza Stiglitz al adelantar un balance sobre las reformas neoliberales (de primera generacién). Las
alusiones de Stiglitz versan sobre la critica al neoliberalismo ortodoxo (anglo-americano) y las alterna-
tivas existentes desde la teoria econdmica (neoliberal) en términos de privatizaciones, la destruccion
creativa (jun concepto austriaco introducido por Schumpeter!), la imposibilidad del one best way, el
capital social y organizacional y el rol y la promocién del emprendimiento (Stiglitz 1998; 1999).
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anterior tiene un papel especifico dentro de las configuraciones del “nue-
vo neo-liberalismo”, especificamente, en relacidn con la reforma estatal:

(...) el FMI se concentra en la “reforma econémica”, el Banco
Mundial opera en ésta a través de la “reforma del Estado” y las
“reformas sociales”, y el Banco Interamericano de Desarrollo,
que financia politicas sociales, participa en la “reforma guber-
namental” y en la “reforma politica”. Estas diferencias funciona-
les son utiles para que el BM y el BID encabecen la tercera via
para América Latina, desmarcandose del FMI como “tecnocra-
tico fundamentalista de mercado”... [el Banco Mundial] remo-
za su imagen desde 1997 bajo la conduccién de Joseph Stiglitz,
quien fue el Jefe de Asesores Econdmicos del presidente Clin-
ton (1993-1997), un Nuevo Demdcrata mentor intelectual de la
tercera via. (Stolowicz, 2005, pp. 74-75).

Este nuevo dominio social que desvincula “lo publico” de “lo estatal”, en
una especie de “espacio publico-privado”, o como se lo ha denominado:
“espacio publico no-estatal” el cual resulta abierta y fundamentalmen-
te mercantil (insistimos, como el mismo status ontoldgico del Mercado:
un dominio que no es exclusivamente privado sino estrictamente publi-
co-privado, es decir, un locus publico donde las mercancias tienen la po-
sibilidad de intercambiarse entre ellas para posteriormente privatizarse),
es el lugar por excelencia del emprendimiento®.

Estado y Mercado en la interpretacion tradicional aparecian como dos
dominios de la organizacién social relativamente antipodas, opuestos y
contradictorios; ahora y bajo esta narrativa: dimensiones “compatibles”,
digamoslo asi: “amigables” (desde donde seria posible derivar las llama-
das ‘politicas amigables a los mercados’ - market-friendly policies), con-
currentes y complementarias.

Esta forma publica no-estatal de intervencidn institucional, por supues-
to, tiene grandes implicaciones.

La mas arquitectdnica: su pretension de profundizar la univocidad de la
I6égica mercantil en el terreno y al interior del aparato estatal y en las re-
laciones politicas que estructuran la totalidad de “lo social” actualmente.

3”No hay que olvidar que la forma especifica que asume la globalizacion neoliberal se ha caracteriza-
do por la emergencia progresiva de un espacio como éste: no-estatal (rigurosamente, de naturaleza
transnacional) y por la aparicidn de cuasi-actores que ocupan un lugar privilegiado en la esfera publica
nacional no-estatal como: “empresas transnacionales, organismos internacionales, organizaciones no
gubernamentales, iglesias” y hasta organizaciones delictivas (Quifiones, 2002, 15-23).
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Bien se ha sefialado que, entre otras, la dimension publica no-estatal
involucra:

(...) la introduccidén en la administracidn publica de la légica del
mercado, mediante mecanismos de incitacion contractuales...
El Estado deberia entonces, organizar la coordinacion de los
agentes del mercado de acuerdo con una ldgica contractual no
administrativa. De este modo, el mercado no sélo sigue sien-
do la instancia de coordinacién econémica por excelencia, sino
que ademas es promovido como el patréon de eficiencia del Es-
tado (Marques-Pereira, 2005: 74).

4. LANUEVA GERENCIAPUBLICAY LAADMINISTRACION
PUBLICO-PRIVADA

La manifestacion mas clara y contundente de la que se sirve el espiritu
emprendedor, converge alrededor del disefio y puesta en practica de un
espectro tedrico y discursivo, variado y amplio, que adopte y adapte la
Administracion y la Gestién Publica “en y para” la nueva era neo-liberal.

Estas tentativas al unisono intentan la utilizacidn de las herramientas y
técnicas provenientes de la administracion privada para instalarlas en el
manejo de los asuntos publicos (algunos enfoques sin hacer ningun tipo
de distincion entre las dimensiones publicas y privadas; otros, con algun
tipo de matizacion) de tal modo que se pueda construir una gobernan-
za neoliberal (emprendedora) a la medida de los intereses del régimen
neoliberal y, por supuesto, enarbolando al Mercado como el paradigma
arquitectonico de la produccién de “lo social”*®.

Asi toda una serie de praxis mercantiles han venido convirtiéndose en las
estrategias por excelencia de la reforma neo-liberal del Estado en abs-
tracto y de la Administracién y del Sector Publico en concreto.

Su objetivo ha consistido en alcanzar el maximo grado de insercion, adap-
tacion y gestion de los Estados en el marco de la globalizacién neoliberal

38 Antes que una casualidad resulta ser una causalidad que el tema de la governance (“gobernanza”),
concepto de origen medieval y que fue inauguralmente teorizado en el siglo XX por Ronald Coase (pro-
minente economista del lamado enfoque del Neo-institucionalismo Econémico, premio nobel de eco-
nomia en 1991) como gobernanza corporativa posteriormente haya sido clave para “la elaboracion de
proyectos y otorgamiento de préstamos” que el Banco Mundial aplicé, primero, a la crisis de Africa
subshariana y, luego, al Tercer Mundo mediante el Sistema de las Naciones Unidas como parte de los
parametros operaciones de los organismos multilaterales. Segtn Kazancigil, “la governance es concebi-
da como la contraparte politica e institucional de las estrategias de desarrollo econémico sustentadas
en principios de mercado” (Ramirez Chaparro, 2002).
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haciendo compatible el nuevo statu quo con las exigencias requeridas en
la actual fase de acumulacién (Guerrero 2004; 2000)%*. Estas tentativas
responden fiel y consistentemente al nuevo espiritu neo-liberal.

Aungue el tema es variado podriamos plantear genéricamente que la
primicia de esta “nueva” Administracion de lo Publico se soporta en
tres perspectivas, las cuales muchas veces son confundidas (o se han
querido confundir) pero que en el fondo tienen como denominador
comun la instalacién de una neo-semantica sobre “lo publico”*°.

Cada una de estas vertientes ha proyectado una base discursiva y meto-
doldgica util para la reforma global al Estado y su aparato que, desde lue-
go, ha hecho uso con gran énfasis del referencial del emprendimiento.

4.1. El enfoque norteamericano de “Reinventar el Gobierno” (Reinven-
ting goverment framework)

El enfoque o esquema de la “Reinvencion del Gobierno” (ERG) surge en
la década de los ochenta como un narrativa encargada de prescribir los
“nuevos retos” para el Gobierno contemporaneo generados a partir de
la aparente fatalidad de la transformacién de las burocracias modernas
en gobiernos de corte empresarial®.

Para el ERG, estos cambios representan una necesidad histérica inevita-
ble en las sociedades actuales la cual supone la forzosa emergencia de
modalidades mas “efectivas y eficientes” de gestion publica y social en el
marco de la advenediza “(r)evolucién global-empresarial”*2.

La aludida reinvencién consistiria en reemplazar el “viejo” ethos bu-
rocrdtico (y sus supuestos vicios: ineficiencia, rigidez, parsimonia,
ineficacia e impersonalidad) por una “nueva imagen” del Gobierno
en el manejo publico que se identifique con la flexibilidad y la adap-
tabilidad reinante en la “época de los mercados” (Osborne y Gaebler
1992, 42).

3De hecho, Omar Guerrero es quien enfatiza quizas inauguralmente el recambio en las modalidades de
la Administracion Publica del Neoliberalismo desde las teorias neoclasicas austriacas.

“No hay que confundir la novedad de la “Neo-Administracién Publica” aqui planteada con la “Nueva
Administracion Publica”. La Nueva Gestion (Gerencia, Manejo) Publica, New Public Management, es una
de las manifestaciones de este fenédmeno general.

“Planteado originalmente por el norteamericano David Osborne (junto con Gaebler y Plastrik) en dife-
rentes publicaciones “académicas”.

42 Entre los factores que se consideran fundamentales en esta re-evolucion de “corte empresarial” se
anotan: i) La crisis fiscal como “madre” de la invencion; ii) Liderazgo; iii) Continuidad en el liderazgo;
iii) Estructura civica saludable; iv) Visiones y metas compartidas; v) Confianza; vi) Recursos externos;
vii) Modelos a seguir (Osborne y Gaebler 1992, 440-441; Osborne y Plastrik 2006, 29-73 y 211-243).
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De la mano de esta critica, insinta abrirle paso a una “tercera via” (third
party goverment o “cuasi-gobierno”) en el manejo publico y la imple-
mentacion de politicas publicas nacionales. Con ello, se espera superar
la disyuntiva entre estatismo y mercado, logrando balancear tanto los
fracasos del “neoliberalismo” existente como las “decepciones histori-
cas” del Socialismo Real*.

Este tipo de actuacién gubernamental estaria definida por “lo empresa-
rial”. El Gobierno empresarial —plantean— es un tipo de gobierno inspirado
en el cliente. El mercado —no el Estado ni el Gobierno— es quien mejor
asigna los recursos; y, Unicamente los individuos son quienes pueden ser
“los mejores jueces de su propio bienestar” dado que en su papel de clien-
tes “conocen lo qué es importante” para ellos*. Las entidades guberna-
mentales antes que financiar entidades publicas financiarian mejor a los
individuos-clientes en tanto los sistemas politicos inspirados en el cliente
generarian beneficios y ventajas en la administracion de “lo publico”*.

En contraste con la vieja administracidn publica, este modelo mejoraria
la responsabilidad por parte de los proveedores de las agencias publicas;
promoverian la despolitizacidn en la gestidon de estos asuntos (la politica
no interfiere mas en las decisiones individuales de la sociedad por lo que
se satisfacen las necesidades del cliente y “no las de la burocracia”); ani-
marian la innovacién constante y con ello, mas y mejores alternativas en
el funcionamiento de las burocracias, garantizando “verdadera igualdad”
de oportunidades y un mayor compromiso con la eficiencia en la asigna-
cién social de los recursos - concebida como el equilibrio entre oferta y
demanda (Osborne y Gaebler 1992, 259-264). El gobierno empresarial
limitaria su rol a la regulacion publica, evitando la prestacidn directa de
los servicios sociales, manteniendo niveles dptimos de competencia e
impidiendo “al maximo” las situaciones monopdlicas y las interferencias
en el mercado.

43 Recordemos que los Estados Unidos, para 1992, asiste a un ciclo explicito de reformas neoliberales lide-
radas por la administracion de Clinton reforzado por la supuesta legitimidad histérica y el triunfo capitalista
que represento la caida de los regimenes del Socialismo Real en Europa del Este y el desmembramiento de
la Unidn Soviética. Sin embargo, se refieren al “neoliberalismo” en su ortodoxia radical pues, a la postre, el
proyecto politico de renovacion de los valores liberales, en sentido amplio neoliberal — para diferenciarlo
del liberalismo cldsico — seguiria intacto. Osborne y Gaebler citan a John Bryson, especialista en politica
de la Universidad de Minnesota, quien describe el espiritu de su libro: “Estamos luchando por hallar una
nueva via, algo entre mercado y la burocracia publica” (Osborne y Gaebler 1992, 434; Hughes 2003).
“Ppara los autores, la empresa se obsesionaria por encontrar nuevas maneras de satisfacer a los ciudada-
nos-clientes mientras que la burocracia y las agencias publicas se obsesionan por satisfacer a los grupos
de interés, al Poder Ejecutivo o al Parlamento. La solucién: “hay que acercarse al cliente” y satisfacer sus
preferencias (icuidado! no hablamos de “necesidades”); en ultimas, “escuchar su voz”.

4 Se trata del transito de las politicas de “oferta” (Supply-side) hacia la “demanda”.
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Sin embargo, mas alld de las especificidades que intenta proponer este
‘esquema’ llama la atencién que, a pesar de nutrirse fielmente de las
teorias econdmicas neoclasicas del neoliberalismo anglo-americano para
constituir una “teoria administrativa” de “lo publico” — de hecho, implica
un enfoque economicista de la reforma estatal y de su administracion,
centrado en politicas de ‘reduccidn cuantitativa del Estado’ (downsizing
y cut-back policies), benchmarking, outsourcing, gestion ‘por resultados’
y una caja de herramientas derivadas de la Administracién de Negocios
(privada) que son aplicadas sin recelo al sector publico*® —.

A pesar de lo anterior, el ERG se autoproclama “critico” del neoliberalis-
mo proyectando alrededor de la capacidad empresarial-emprendedora
una modalidad superior de actuacion politica.

Osbourne, por ejemplo, yuxtapone las prescripciones menos elocuen-
tes de la ortodoxia neoliberal —aquellas que “todavia” gozan de alguna
clase de legitimidad social (tedrica y practica) — con el concepto aus-
triaco del emprendimiento (obviamente, inconexo, corrompido, vicia-
do, pervertido y mal-interpretado si se tiene en cuenta un minimo de
fidelidad conceptual frente a sus impulsores austriacos) sirviéndose de
una adecuacién simple que raya en lo caricaturesco, ademas de poco
estilizada aunque relativamente articulada, de la acciéon gubernamen-
tal publico-administrativa.

No resulta una casualidad entonces que el ERG, en la obra principal que
lo introduce, lleve por subtitulo: “La influencia del espiritu emprendedor
en el sector publico”.

La idea de esta iniciativa es que si se activa el insumo-emprendedor en el
cliente seria posible relevar al Gobierno de sus obligaciones. Un Estado
que exista pero deje de hacer y deje hacer permitiria que la iniciativa
individual asuma sus funciones y se reduzca el ‘costoso aparato’ publi-
co, aumentando las dindmicas del mercado, desde este punto de vista,
econdémicamente mas productivas, efectivas, eficaces y eficientes para el
conjunto de la sociedad.

Esta alusion al emprendimiento, si bien sesgada, en todo caso resulta
provocadora.

4 El ERG comparte consistentemente la mayoria de los principios fundamentales del neoliberalismo
angloamericano, ahora aplicados en la gerencia del Gobierno. Sin embargo, el ejemplo més elocuente es
su pretension de validez universal, exacerbacion de la objetividad, racionalidad formal, empirismo craso,
modelizacion excesiva y basada en un paradigma de la simplicidad. Para una descripcién completay una
critica de este tipo de literatura “empresarial” (Le Mouél 1992).
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Entre sus mas enfaticas conclusiones y aunque rigurosamente el ERG no
sugiere el “tercer lugar” (epistémico, del que hablabamos) y que tipica-
mente hemos derivado de la teoria del emprendimiento, si sefala “un
mas alla” en la rigida distincién Estado/Mercado desde el cual es posible
gestionar dptimamente las dindmicas administrativas y de las politicas
publicas. Esta forma de dimension publica, desde luego, desestatizada,
mercantilizada y coordinada hegemdnicamente por el mercado, dictaria
el patréon de organizacion y la regla principal de funcionamiento social.

La mercantilizacion de los asuntos publicos trae, por una parte, el ‘adel-
gazamiento’ y la reduccion sistematica del aparato estatal (en su caracter
empirico y cuantitativo) y, por otra, el aumento de la contratacion ex-
terna o “por fuera del Estado” (contracting-out) mediante la reiteracion
de mecanismos como dijimos, del tipo outsourcing y complementarios.

El ERG anticipa inauguralmente una dimension publica-mercantil que
es andloga —aunque de distinta naturaleza— al dominio publico no-esta-
tal, antes descrito y que serd desarrollado a cabalidad por el New Public
Management.

Esta version del emprendimiento justifica una actitud frente a la manera
como se ejecutan y se toman las decisiones por parte ya no del “ad-
ministrador publico” de la burocracia tradicional sino del nuevo “em-
prendedor publico” (public entrepreneur) (Lewis, 1991). Los gerentes
(o emprendedores) publicos mas allad de sujetarse al seguimiento rigido
de reglas y procedimientos burocraticos se guian por la creatividad, la
flexibilidad y la maximizacién de ganancias y beneficios “no esperados”,
la obtencion de ‘resultados’ (mensurables), la innovacion flexible en su
gestion y un supuesto altruismo hacia lo publico que, al final de cuentas,
se realiza en contextos de Mercado.

En la misma linea de argumentacion, el ERG exalta el tipo de individua-
lismo del emprendimiento. La persona en-tanto-cliente es el elemento
vertebral —como en las légicas de mercado (no sélo econdmico sino aho-
ra también politico y social) — para la construccion del espacio publico.
Esto aplica tanto desde el punto de vista de la administracion como en la
forma especifica en que se presentan las politicas publicas, las cuales, a
la postre, se convierten en politicas publicas de ‘auto-servicio’; es decir,
—como en el caso austriaco-, exigen de los clientes consumidores una
“participaciéon” emprendedora en la provision de sus propios bienes y
servicios de caracter publico que allende eran responsabilidad estatal®’.

47Mi denominacion de politicas publicas de autoservicio intenta sefialar la manera cémo las politicas
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Segun el ERG el Gobierno deberia evitar entonces responder a los dere-
chos sociales. Debe limitarse a ofrecer servicios publicos (por ejemplo,
mediante la asignacion de “subsidios focalizados” a la demanda en edu-
cacion, salud, etc., en general los bienes publicos) y dejar que el merca-
do a través de los individuos-emprendedores sean, al mismo tiempo, los
directos interesados, responsables y encargados de su propia produccion
(estrictamente, auto-produccién) y consumo ‘en el mercado’, por defini-
cidn una escena “extra-estatal”. Parafraseando lo dicho anteriormente:
el cliente-emprendedor —y no el Estado— se convierte en la fuente de “sus
propios derechos” (individuales) que ya no se garantizan sino por medio
de la competencia mercantil. El Estado, como allende sucedia con el capi-
talista, aparece como un principal necesario (aunque no suficiente) ante
el cliente pues aquel sélo debe suministrar los insumos minimos basicos
para la produccién social.

En pleno auge de la empresomania que vivio sobre todo Estados Unidos
en la década de los ochenta y muy a pesar de su deficiencia tedrica y su
sospechosa validez practica, el ERG fue una moda a la que le rindieron
culto los gerentes y politicos de la época tal y como resefia uno de sus
mas acérrimos criticos, Jacques Le Moéuel: “Hasta el gobierno francés se
inspiré en él para impulsar la modernizacion del servicio publico” (Le
Mouél, 1992, p. 22). Sin embargo, su influjo ha sido muy determinante
para el ciclo de las reformas gubernamentales en el neoliberalismo nor-
teamericano y en las politicas de transferencia en otros espacios geogra-
ficos como América Latina®.

publicas del nuevo escenario pueden ser descritas mediante la metdfora de los establecimientos de
comidas rapidas de “auto-servicio” (prototipicas de los Estados Unidos). En estos establecimientos,
cualquier cliente puede “servirse” su pedido segun sus propias preferencias, de manera individualizada
y diferenciada del menu disponible que solamente tiene una oferta general de “opciones minimas”
(insumos basicos). En apariencia aqui, el cliente tendria mas alternativas que en los establecimientos
tradicionales (digamos, de men rigido) y supuestamente mas “libertad de elegir” lo que él quiere con-
sumir sin someterse a “la imposicion” en las opciones (de cantidades y combinaciones, por ejemplo,
existentes para “todos”). Sin embargo, el cliente también tiene que “invertir” su tiempo y trabajo en
la produccion de su propio “bien” y consumo que nunca es recompensado pero si incorporado en el
valor final de la mercancia consumida. (por ejemplo, cuando debe limpiar su propia mesa 6 trasladar
sus alimentos por él mismo y no mediante un empleado del establecimiento). Precisamente, la ldgica
implicita a lo anterior proviene de la falta de reparo de Osbourne et alt. en homologar al Gobierno con
empresas de ‘comidas rapidas’ como Frito-Lay o McDonald’s en las cuales es posible “aplicar” siempre
sus principios de gestion “exitosa”. (Osborne y Gaebler 1992, 49-51).

48 Al Gore, vicepresidente de los Estados Unidos desde 1.993 liderd la politica de los “ocho afios de
esfuerzo” denominada “Revision del Desempefio Nacional” (RDN) con el fin de“crear un gobierno que
fuera mas pequefio, barato y mas efectivo” y que, desde pues fue popularizada como “la reinvencién del
gobierno”. Recreaba, precisamente, los lemas: “recortar la burocracia”, “primero el cliente”, “empoderar
a los empleados para obtener resultados” y “recortar hasta ‘lo basico’” fundamentales en la propuesta
de Osbourne (Lynn 2006, 110-111). Para un analisis del RDN en el articulo de Ketti (1994): “¢Reinventing
government? Appraisal the National Performance Review”, existe una compilacién bastante aproximati-
va del texto en espafiol (Shafritz y Hide 1999, 1045-1072).
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4.2 El “paradigma” post-burocrdtico (PPB)*

Michel Crozier y Michael Barzelay y Babak Armajani —en la década de los
setenta y los noventa, respectivamente— comparten igualmente la tesis de
una crisis universal, predominante y persistente en los sistemas de admi-
nistraciéon publica mundial que debe ser sorteada mediante la superacion
de las Burocracias Estatales tradicionales como afirmaba antes el ERG.

Los trastornos que genera la creciente incapacidad del aparato estatal
frente a la complejidad de las sociedades post-industriales acarrearia —
en palabras de Crozier— la construccién de un Estado modesto (Crozier
1992, 65, 1997; Barzelay y Babak 1998) que a la postre, inducira la “olea-
da de la transformacién administrativa” que a nivel global permitira la
salida de la crisis politica y de las politicas publicas contemporaneas
(Crozier 1986, 9-32).

Desde el punto de vista del PPB, la exigencia actual mas urgente estaria
en adelantar una reforma sustantiva desde el Estado, al sector publico y
su aparato mediante la superacion del paradigma “clasico” prevaleciente
(de influencia weberiana y centrado en la Burocracia) con la instalacién
de “otro” paradigma distinto, denominado post-burocratico. La opera-
cién apelaria a una “nueva cultura de la administracién publica” que,
como en el caso anterior, se sustente en la irrupcion de la gestién geren-
cial en los asuntos publicos y gubernamentales.

Esta “revolucion” administrativa (en realidad y como en el caso del neo-
liberalismo, se trata de una contrarrevolucion) se basa en los “modos de
razonar” desarrollados por la administracidn privada contemporanea, en
vista de que este enfoque es una guia de facil implementacién y proba-
damente exitoso.

Esta nueva perspectiva que emerge desde la administracion privada fa-
cilitaria una percepcién mas clara sobre los “resultados” que pretenden
alcanzar las burocracias publicas, las cuales —para el PPB— se concen-
tran mds en cumplir los procedimientos administrativos que en lograr
su misién como organizacion publica. “Superar la burocracia” evitaria
el “formalismo excesivo” generado cuando el sistema administrativo se
concentra demasiado en los objetivos (un vaporoso “interés publico”, en
la practica), como sucede en los escenarios burocraticos tradicionales.

“Los seguidores de esta vertiente lo consideran como un “nuevo paradigma”. Sin embargo, si se analiza
“lo post-burocratico” desde los criterios de Kuhn, el PPB — como se lo denomina cominmente - no cum-
ple con los requisitos. Se trata mas bien de un “conjunto de ideas” flexible.
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Las respuestas a estos “obstaculos” propios de la burocracia deben ser
enfrentados, por un lado, desregulando el sector publico y asegurando
la autonomia de sus unidades operativas; y, por el otro, “empoderando”
(empowerment) a los verdaderos operadores del sector publico (en tér-
minos de Crozier, una élite de expertos/especialistas; es decir, una tec-
no-estructura®) para que sean ellos quienes asuman bajo su propia res-
ponsabilidad (en el sentido de la accountability, “rendicidén de cuentas”)
los cambios necesarios.

Por esta via se lograria una valoracidn empirica de los resultados dentro
de un Estado que estaria “al servicio” de sus “clientes-beneficiarios” (los
ciudadanos, en el viejo enfoque burocratico) y no al servicio del etéreo
—y segun esta perspectiva “ilusorio” e “inexistente” en la medida de su
intangibilidad - “interés publico”>.

La corriente post-burocratica vis-d-vis el enfoque de “reinvencion del gobier-
no” supone una serie de innovaciones —en el sentido en que otorgan una
mayor consistencia y profundidad al transito hacia la postura ulterior, New
Public Management — que, en este momento, son importantes de recalcar.

Principalmente cristalizan las influencias del emprendimiento y el carac-
ter especifico de la ‘Administracion Publica’ del Nuevo Neoliberalismo:

En primer lugar, tanto el enfoque de reinventar el gobierno como el para-
digma post-burocrdtico impulsan la decodificacién del concepto de ciu-
dadania para recodificar al ciudadano en-tanto-cliente.

La importancia de este giro estriba en que la inventiva post-burocratica
es crucial para la readecuacién integral del papel del Estado (y del sis-
tema administrativo) y no sdélo pretende una reduccién del Estado per
se (como en el caso de Oshourne et alt., en el ERG) sino que representa
stricto sensu el “redimensionamiento” hacia un Estado empresarial-ge-
rencial, transformando sus ejes y enfoques de accion, no sélo remitién-
dose a su “tamafio” (empirico).

Esta narrativa hace consistente asi la transicion desde la conceptuali-
zacion de los derechos ciudadanos del (“caduco”) Estado de Derecho(s)

*0En este aspecto, Barzelay y Armajani se distancian de Crozier al considerar que los staff de expertos
(con funciones centralizadas) son eminentemente burocréticos y, antes bien, “cuellos de botella” para
la gestion post-burocratica.

*! Crozier recomienda estrictamente “la formacidn de células especializadas de analistas profesionales
que se concentran en los problemas” y recurrir a “expertos independientes para que lleven a cabo la
investigacion” (Crozier 1992, 9-36).
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hacia la prestacion de meros servicios sociales (como ahora son deno-
minados dentro del “nuevo” Estado Gerencial) y la hegemonia del Rule
of Law (‘Gobierno de la Ley’), recordemos, en conjunto con lo dicho, los
principios universales del neoliberalismo®2.

Lo anterior observa consecuencias fundamentales en la re-forma de las
“nuevas” politicas publicas (self-service policies) y la novedad de la for-
ma-Estado en el contexto post-fordista, especificamente para la constitu-
cién de las nuevas subjetividades desde los sujetos sociales quienes bajo
este escenario econdmico-politico emergente han devenido en simples
actores (pasivos) o agentes (sin agencia)®.

En segundo lugar, a diferencia de la propuesta del ERG, Crozier y Barzelay
proponen una renovacién del paradigma administrativo y de la visién de
la gestidén gubernamental advirtiendo (aunque débilmente) la existencia
diferenciada y la complejidad existente entre la naturaleza de “lo publi-
co” y “lo privado”, cuestion que en el esquema de Osbourne si bien no se
desconoce, si esta subestimada.

El post-burocratismo “avanza” evitando consistentemente el simplismo
de la dialéctica cerrada “estatizacién/privatizacién” o de su homologa-
cién candida®. Le otorga una relevancia inusual a conceptos como la
cooperacion y la corresponsabilidad como factores sustanciales de una
“armonia” publico-privada (propio de la post-burocracia) frente a la
coordinacion y la dependencia autoritaria (tipico de la burocracia clasica)
en los sectores privado y/o publico, dominios que son concebidos como
dimensiones de distinta naturaleza. Como vimos, esta critica aproxima la

52¢(...) los intelectuales neoliberales fundaron la Sociedad de Mont Perélin ‘para defender los principios
de los que los europeos llaman ‘liberalismo’ (como opuesto al ‘estatismo’) y lo que los americanos lla-
man ‘conservadurismo’ (como opuesto al ‘liberalismo’): libre mercado, gobiernos limitados, y libertad
personal bajo el gobierno de la ley” [subrayo] (Mirowski y Plehwe 2009, 2).

53 Profundizar en el tema desborda las pretensiones de este ensayo. Sin embargo, me refiero a conteni-
dos concretos de la apuesta del nuevo neo-liberalismo. Por ejemplo, instrumentos como la accountabili-
ty (rendicion publica de cuentas) que promueven el ERG, el PPB y el NPM en conjunto y que han sido pu-
blicitadas por los gobiernos neoliberales ante la opinidn ciudadana como herramientas “progresistas”,
“participativas”, “deliberativas”, “democréticas” y, en algunos casos, como pruebas de su ‘anti-neolibe-
ralismo’. Sin embargo, este tipo de instrumentos siguen respondiendo consistentemente a los valores
funcionales de las economias de mercado (ineoliberales!) (Puello-Socarras, mimeo).

54 Asi lo afirma Barzelay, “el mecanismo de mercado es necesario para el funcionamiento de sociedades
complejas pero sin su ‘irracionalidad’ excluyente y negacion de lo social” (Barzelay y Armajani 1998,
12). Crozier, por su parte, a lo largo de su extensa obra ha insistido sobre la especificidad de /o publico
y lo privado, criticando tajantemente las posturas simplistas que los igualan. Su critica ha sido completa
aunque, como hemos venido insistiéndolo, nunca radical. Llama la atencion que Crozier - como allende
Mises y Hayek, los autriacos y los ordoliberales - no critican la intervencion estatal regulada y organizada
en abstracto sino especificamente la imposibilidad de un Estado administrado bajo la planificacién cen-
tralizada. Sin temor a equivocarme, Crozier seria el Hayek de la ‘administracién publica’ y de la teoria de
las organizaciones publicas por su abordaje homdlogo al del austriaco.
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misma posicion del nuevo neoliberalismo / emprendedor, aunque ahora
dentro del ambito de la administracidn publica y su gestion.

En tercer lugar, finalmente, la respuesta a la reforma administrativa del
Estado no es una mera solucion técnica de aplicacién univoca de la racio-
nalidad econémica, como lo sugiere el enfoque norteamericano del ERG.

Se trata de un auténtico problema publico de caracter politico-adminis-
trativo, complejo y cambiante. Asi, soslayan la dimensidn puramente
economicista presente en el esquema del ERG, el cual se preocupa casi
exclusivamente por la relacion econémica de los gastos frente a las ga-
nancias del aparato gubernamental-estatal y no por los costos-beneficios
de caracter social que implica la prestacién de los servicios por parte del
Estado y sus efectos desde el punto de vista de la legitimidad y la gober-
nabilidad (la “gobernanza”) que exige el sistema en su conjunto.

4.3 La Nueva Gerencia Publica (New Public Management, NPM)

Alrededor de la Nueva Gerencia Publica o New Public Management
(NPM) —término acufiado por Christopher Hood en 1991 (Hood 1991,
3-19) —se reeditan, reafirman y consolidan desde mediados de la década
de los noventa los dos enfoques precedentes de la neo-administracion
de lo publico, elevando una etiqueta genérica con pretensiones de teoria
general y normativa (en la opinidn de sus defensores) sobre las reformas
globales en la Administracién Publica, el sector publico y el Estado que
no solo siguen vigentes sino que actualmente se profundizan.

El NPM combina estratégicamente lo “trans” e “inter”-disciplinario y los
modelos tedricos dominantes de la ciencia politica, la administracion pu-
blica, la economia, la teoria de las organizaciones (publica y privada) y
las politicas publicas, conjugandolas en una “teoria unificada” sobre el
sector publico contemporaneo.

La emergencia del NPM ademads ha servido como matriz de justificacion
para las reformas estatales que, tomando como ejemplo las transforma-
ciones iniciadas en el Reino Unido en la década de los ochenta durante
la administracion de Margareth Tatcher y la Reaganomics, se han venido
imponiendo en algunos paises del mundo (Nueva Zelanda, Australia, por
nombrar dos casos) pero que finalmente terminan siendo adoptadas y
adaptadas como formulas a seguir en la tan mencionada “revolucion ge-
rencial” a nivel global.
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La Nueva Gestion Publica no sdélo actualiza los principales referentes de
la discusion tedrica y de las praxis heredadas del enfoque de reinventar
el gobierno y del paradigma post-burocrdtico.

También consolida las premisas generales, guia para establecer un perfil
bien definido de la neo-gestién administrativa del sector publico y de los
referenciales que se impondran en la conduccidn del aparato estatal y la
forma del Estado neoliberal desde diferentes perspectivas y dimensiones
(Lynn 2006)%.

De esta manera han sido introducidos un sinnimero de énfasis en las
politicas publicas de la reforma estatal que privilegian la privatizacion,
énfasis en el ciudadano como cliente, la descentralizacidn, la gestion y la
planeacién estratégica estatal, la creacion de ambientes “competitivos”
y la productividad “por resultados” en la administracion publica, contra-
tacion flexible en la gestion de los servicios estatales, etc.

Entre sus caracteristicas esenciales podriamos destacar, en primer lugar,
la autoproclamacion de ser una teoria general y normativa de caracter
inductivo y neutralmente ideoldgico - segln sus defensores - producto
de un cambio de paradigma®®; es decir, quienes apoyan el NPM, éste se-
ria una auténtica revolucion cientifica en el ambito de la administracion
publica en tanto enfoque dominante.

En este aspecto intenta diferenciarse de las posturas anteriores.

Por ejemplo, frente al ERG el cual planteaba una critica en negativo del
Estado y la reduccién estatal de la administracién publica, el NPM pro-
pone una critica en positivo de esta cuestion e introducir en y desde el
Estado una “nueva visién” (gerencial) que abandone definitivamente el
enfoque weberiano de la burocracia, cuestion que lo acercaria al PPB.

55 Apologetas del NPM, como Jan-Erik Lane, aunque intentan defender una suerte de neutralidad
ideoldgica del NPM aceptan: “The radical nature of NPM may have served well the politics of the new
right or neo-conservatism in the 1980s and the resurgence of neo-liberalism in a globalized world econ-
omy in the 1990s” (Lane, 2000, 3). Echebarria y Mendoza, proponen al NPM como un nuevo paradigma
que mas alla de verse articulado bajo una “disciplina fragmentada” ofrece “una pluralidad de respuestas
y criterios en funcion de los presupuestos y suposiciones que se acepten como validos” en situaciones
practicas y concretas especificas (Echebarria y Mendoza 1999, 17).

6 El caracter normativo del NPM evidencia la influencia del referencial del emprendimiento en su postu-
ra tedrica. Como lo ha mostrado Stephen Bailey, en una catalogacion de las teorias en la administracion
publica, las normativas tienen como objetivo “establecer prescriptivamente estados futuros elucidando
las premisas de valor seguin las cuales se debe emprender y juzgar la acciéon administrativa”. Bailey,
Stephen, “Objectives of the theory of public administration” (citado por Harmon y Meyer 1999, 457).
Nétense las similitudes con lo anteriormente expuesto y la misma definicién del “emprendimiento”
propuesta por Mises.
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Sin embargo, lo distintivo del NPM estaria en sus pretensiones de consti-
tuirse en un paradigma que lo eleve a enfoque dominante (periodo de la
ciencia normal para Kuhn). En Barzelay et alt., la apuesta ‘post-burocra-
tica’ es un paradigma tan sdélo en sentido metafdrico pues —como ellos
mismos lo proponen- se trata de una “familia ampliada de ideas”*’. Por
ello, el NPM sugiere condensar una sintesis del ERG y el PPB como pro-
puesta estilizada y cabalmente finalizada de la administracion, el gobier-
no y la gestién de “lo publico” en las sociedades del siglo XXI. En ultimas:
una teoria de la gobernanza del sector publico (Lane 2000, 3).

Precisamente, este modelo politico de gobierno alrededor de la concebi-
da “gobernanza emprendedora” (entrepreneurial governance) encarnaria
para sus auspiciadores “la forma dominante de gestion” (Lynn 2006, 30).

Otro rasgo del NPM consiste en que el concepto de sector publico se
instituye en esta version a la manera de un “tercer sector”, mas alla de
los dominios publico y privado situando un “tercer lugar” epistémico, de
caracter no dicotdomico, al mismo tiempo publico-privado que no se trata
de un simple mélange entre lo publico y lo privado sino de una realidad
concreta auténticamente nueva:.

En este sentido, surgiria ahora un nuevo dominio social de naturaleza
publico-privada-no-estatal el cual seria omnicomprensivo de “todo tipo
de actividades de gobierno en varios niveles, todo tipo de financiamien-
to publico asi como de regulacion publica en general” (Ferlie 1998). Lo
publico (estatal) no es preconcebido como una forma incompleta de lo
privado sino complementaria.

Por ello, se desestatiza el concepto de “lo publico” (y “lo estatal/guber-
namental”) exigiendo a una distinciéon necesaria entre estructuras de
mercado y poderes (o “fuerza”) de mercado, éste ultimo generador prin-
cipal de las dindmicas sociales. El mercado totaliza in extenso la relacion
social no sélo con la construccién de nuevos mercados y los actualmente
existentes sino también auspiciando que los contextos extramercantiles

*7“Nuestra sugerencia es que el nuevo paradigma se puede entender facilmente trabajando con la me-
tafora de una familia ampliada de ideas (...) El término mas adecuado para la nueva generacién de la
familia ampliada de ideas sobre el modo de hacer productivas y explicables las operaciones de gobierno
es el de paradigma posburocrdtico” (Barzelay y Armajani 1998, 965-966).

8 El Viejo neoliberalismo, epistemoldgicamente hablando, no es capaz de pensar en una sintesis “no-dialéc-
tica” entre lo publico y lo privado. Por ello, planteaba la polémica dicotémicamente, es decir, Estado 6 Mer-
cado. A lo sumo, se permitia una combinacion simple entre estos dmbitos (mds Mercado por menos Estado
o un equilibrio en la hegemonia concreta de ambos). EI NPM, bajo la influencia epistemoldgica del Nuevo
Neoliberalismo austriaco hace posible una sintesis no contradictoria de ambas dimensiones, expresada en
una realidad social y politica (el espacio publico) como realidad completamente nueva y sostenible.
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(por ejemplo, las instituciones estatales) funcionen a la manera de los
mercados.

Para el NPM la reforma del Estado (sus relaciones y su “aparato”) no
supone solamente un ‘cambio’. La idea finalmente no seria volver articu-
lar al gobierno ni regenerar la gobernabilidad sino crear —como dijimos—
una gobernanza bajo una nueva concepcién de “lo publico” en la que el
Mercado, como estructura pero sobre todo como fuerza sea medular.

Ahora bien, la principal caracteristica que le otorgard una identidad de-
finitiva al NPM es pretender la constitucidon de un “Estado contractual”
(Contracting State) desarrollado y profundizado desde el concepto de
los cuasi-mercados. Por oposicidén a la propuesta de “tercera via” y la
construccion de los cuasigobiernos presente en el ERG, el NPM enfatiza-
rd ahora la constitucién de cuasi-mercados®.

La idea del Contracting State propone que “lo contractual” sea el medio
exclusivo (y excluyente) de comunicacion del y en el sector publico.

Por ejemplo, desde el punto de vista fiscal, los diferentes recursos es-
tatales deben ser gestionados y coordinados a través de “una variedad
de contratos” contituyentes de un régimen de acuerdos a largo plazo y
flexible que guie la provision de servicios publicos por parte del Estado.

Sin embargo, el NPM advierte que no sélo se trata de generar una con-
tratacion “externa” (contracting-out) o extra-institucional (como, entre
otros, proponia el ERG). La idea esta en incentivar paralelamente la apli-
cacion intensiva y extensiva de la contratacion “interna” (contracting-in)
e inter-institucional como via para mejorar las operaciones gubernamen-
tales mediante la contratacion competitiva. Aqui, la tan valorada cues-
tion de la eficiencia resulta ser un producto directo de la Contratacion
en economias desreguladas donde “todos los jugadores — publicos o
privados — actudan bajo las mismas instituciones con un minimo de inter-
vencion estatal” (Lane 2000, 178). De esta manera, el rol estatal debe li-
mitarse no sélo a la reconstruccion de todas y cada una de sus relaciones
bajo un esquema ‘de contractos’ sino también profundizar su funcién de
“hacerlos cumplir”. Este esquema operativo se sostiene bajo el dominio

%% Insistimos que esta distincion no es menor pues el énfasis en el NPM no pretende modificar la dimen-
sion de las estructuras del Estado (v. gr. reducirlo, privatizarlo) sino convocar en el dominio publico-pri-
vado una hegemonia de las légicas del mercado e institucionalizarlas sélidamente como relacidn social.
Se trata, entonces, de una construccion desde el orden social y no tanto desde la dimension organizativa
del Estado, es decir, de su aparato. Sobre este aspecto, y en una perspectiva comparada para América
Latina de las reformas en gestion sectoriales (salud publica) (Sojo, 2000)
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de las leyes privadas en detrimento de las leyes administrativas y el de-
recho publico habitual.

El Gobierno, el sector publico y sus politicas son vistos entonces como
“redes de contratos”. Esta “nueva” gobernanza en el NPM se basaria en-
tonces en “lo contractual” y no en la autoridad como sugiere el enfoque
“tradicional” de la administracién publica. Precisamente para el NPM es
inminente la creaciéon y evolucion del fenédmeno de los cuasi-mercados
como concrecidn del Estado Contractual.

Como resefidbamos, el sector publico en su totalidad debe comportar-
se como si fuera un mercado. La provision de los bienes publicos debe
discernir entre las estructuras de mercado vy las fuerzas de mercado e
introducir en todo caso ldgicas de mercado (poderes) sin que ello nece-
sariamente implique espacios que lo sean realmente (estructuras).

Esta alternativa se dirige en consecuencia a corregir ya no “los fallos del
Estado” (y la introduccién a limine del mercado como sucedié allende en
el ERG) sino los “fallos del mercado” (y la reincorporacién terapéutica del
Estado institucional).

El Estado aqui cumple un rol necesario en funcién de los mercados, ga-
rantizando mediante su presencia terapéutica la existencia evolutiva de
éstos.

La idea de los cuasi-mercados constitutiva del NPM, es una expresion
contundente de la influencia del referencial emprendedor y del nuevo
neo-liberalismo (recordemos que entre las caracteristicas de la teoria
del emprendedor, sobre todo, en términos de lo que implica en la pro-
duccidn social en el sentido contractual y el emprendedor como fuerza
motriz del Mercado).

Bajo esta concepcidn, los cuasi-mercados serian mercados relacionales
(procesos complejos de “intercambio social”), social e institucionalmente
enraizados e integrados (involucran un relacionamiento social, econémi-
co, legal y politico subyacente), inscritos en una complejidad socio-politi-
ca inherente que va mas alla de la simpleza con la cual se acostumbraba
invocar las formas contractuales desde la economia pura y el hecho eco-
némico como un fendmeno auténomo y aislado®.

80“(...) el desarrollo de un ‘contrato relacional’ es visto como el resultado del incremento en la duraciéon y
la complejidad de los contratos. En particular, en atencién a la incertidumbre, complejidad y recurrencia
de los intercambios, los contratos ‘fijos’ no parecen ofrecer un medio adecuado para estructurar tran-
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Queda claro que el concepto de cuasi-mercados aborta de entrada la
mirada convencional que restringia la comprension del Mercado en el
mero intercambio econdmico, trasladando ahora su énfasis hacia una di-
mension totalizante de las relaciones sociales y politicas e institucionales

COMENTARIOS FINALES

Hemos analizado de qué manera se percibe un transito al interior del
neo-liberalismo y sus efectos puntuales en el terreno del pensamiento
tedrico politico-administrativo.

El acontecimiento que apoya la emergencia de una ‘nueva’ plataforma
epistémica y un nuevo marco cognitivo en el neo-liberalismo que cons-
trifie la configuracién de la politica, las politicas publicas, lo institucional
y la direccién de lo social registrando una nueva etapa.

Sin embargo, este “nuevo espiritu”, antes que contradecir sus principios
fundamentales, los reactualiza, los profundiza y, en ultimas, como pro-
poniamos, los redime. Plantea cierta ruptura en el proyecto neo-liberal
gue mantiene, sin embargo, su continuidad. La transicion desde su ver-
sién original pone en su centro al hombre emprendedor vy a la teoria del
emprendimiento como soportes primordiales. Empero, consideramos,
gue en esta situacion las traducciones mas reveladoras de este “nuevo
espiritu neoliberal” sostienen una relacién privilegiada con los aspectos
socio-politicos que se complejizan a medida que avanza su proyecto, tan-
to a nivel real como tedrico.

La emergencia de una serie de formulaciones en torno al Estado, su apa-
rato y el espacio publico se sintetizan alrededor de novedosas férmu-
las y alternativas en relacion con las politicas publicas y el manejo de la
economia pero actua especialmente en el terreno de la Administracion
Publica ofreciendo los sintomas para sugerir la hipdtesis de una nueva
cartografia de época para el neo-liberalismo.

El referencial del emprendimiento ha contribuido a traducir la tradicional
y errénea imagen que identificaba acritica y directamente “lo publico”
con el Estado, por un lado y, por el otro, “lo privado” con el mercado y
refundar la antigua dicotomia en una suerte de sintesis no-dialéctica en

sacciones sino que antes bien los contratos progresivamente llegan a integrarse en una relacion social
con su propia historia y normas” (Ferlie, Ashburner, et. alt. 1998, 72). Igualmente, los cuasi-mercados
inspiran la superacion de las formas clésica y “neoclasica” del contrato, hacia una ‘nueva’ forma relacio-
nal que se ajusta a la pretension del Estado contractual del NPM.

124



|n I “«

torno a un “espacio publico no-estatal” en el cual “nuevos actores” (mer-

cantiles) dominan las relaciones publico-privadas.

Ello ha provocado la decodificacion de las politicas publicas, la recodifi-
cacion del antiguo estatismo de los Derechos Sociales y la entronizacion
de la prestacién de los Servicios Sociales como una salida plenamente
mercantilizada de la produccidn social en general y de los sujetos socia-
les en particular. No hay que olvidar que, en sentido estricto, el Mercado
es precisamente un espacio publico donde se privatizan las mercancias y
en la que entrarian también los bienes denominados “publicos”.

Este giro parece sugerir que la tentativa del proyecto hegemodnico estd
consciente sobre la insuficiencia de haber conquistado casi universal-
mente una organizacion neo-liberal estructural (econémica) y que ante
los efectos generados poco favorables a su hegemonia habria que avan-
zar hacia un orden neo-liberal funcional (socio-politico) totalizante, que
garantice su permanencia en la fase actual de acumulacién capitalista y
no ponga en peligro la consumacion de su proyecto. Por ello, la gestion
que efectua el neoliberalismo privilegia ahora un tipo de regulacion de
sus contradicciones a través del timonel de “lo politico” para consolidar
su produccidn presente y sus reproducciones futuras. La utopia del Mer-
cado como totalidad social, entonces, se refuerza en lo concreto de las
directrices globales con las que actualmente se esta construyendo una
realidad social avalada por la contrarrevolucion neo-liberal.

Las versiones de la nueva administracién de lo publico neoliberales con-
cluyen que son la sintesis del emprendedorismo han instalado una cri-
tica al “Gran Gobierno” y cierta furia anti-estatal, convocando nuevas
directrices sobre el Estado, su aparato y el sector publico y articulando el
concepto de “lo empresarial” con el animo de guiar las transformaciones
del papel del Estado y de la social en sentido amplio. (Guerrero, 2004).

América Latina y el Caribe, como se ha advertido, el referencial empren-
dedor no solamente ha sido objeto de cuantiosos recursos a nivel insti-
tucional sino que ha promovido una justificacién interna e internalizada
del vacio dejado por el desvanecimiento estatal y convocado una nueva
manera de legitimar el transito de decodificacidn de la accidn del Estado,
como veiamos, tan fundamental si se tiene en cuenta la matriz de cons-
titucidn social precedente. Lo anterior no significa que en el pre-neo-
liberalismo la presencia estatal fuese inaudita; no obstante, la aurora
neoliberal ha llevado al extremo el abandono estatal y la exclusidn so-
cioecondmica que prevalecia de todos modos histéricamente.
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El itinerario cronoldgico que exalta un marco cognitivo apoyado en el re-
ferencial del emprendimiento se comparece con las denominadas “Olea-
das administrativas” fruto precisamente de las Reformas Neoliberales.
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LA ADMINISTRACION PUBLICA EN COLOMBIA
REFLEXIONES EN TORNO A UN ESCENARIO DE
TRANSICION:

PRIVATIZACION DE LO PUBLICO, EXCEPCIONALIDAD
POLITICA Y DESAFIOS DISCIPLINARES

Yolanda Rodriguez Rincén®!

RESUMEN

Este trabajo desarrolla de manera preliminar los desafios de la adminis-
tracion publica -AP-y su formacion ad portas de un escenario transicional
en Colombia. Referidos los planteamientos generales de A. Rosembaum
en torno a asumir la gestién gubernamental en la actualidad, movida
entre una hegemonia privatizadora y una urgencia del llamado al sector
publico en el mundo, se aborda el caso colombiano en el que si bien es
evidente la crisis del papel privatizador en la AP, se insiste en su accion.
La hipotesis explicativa de dicha insistencia se basa en la nueva excep-
cionalidad politica acogida por el Estado dentro de la reestructuracion
capitalista neoliberal. Llegada la transicidn con la paz, se pregunta sila AP
hara la diferencia y qué retos desafiara su formacion.

PALABRAS CLAVE

Administracion publica, privatizacion de lo publico, excepcionalidad poli-
tica, agendas disciplinares, transicion.

A MODO DE INTRODUCCION

El profesor Allan Rosembaum de la Universidad Internacional de la Flori-
da, en su articulo Public Administration Education and Training in a Tur-
bulent Time (2015) sefiala como en las ultimas décadas el contexto ha
sido dificil y exigente para quienes asumen la gestién gubernamental;
son claros la antipatia, desprestigio y escepticismo generalizados de los
ciudadanos hacia el sector publico y hacia quienes lo lideran; también
afirma que de manera intencional o no, dirigentes politicos y organiza-
ciones han contribuido a socavar la legitimidad institucional.

1Filésofa con postgrados en Estudios Politicos, Docente-Esap. caruso68co@yahoo.com
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Fue este un contexto que llevd a desplegar desde los afos setenta la
accion de sectores no-gubernamentales para abordar los problemas pu-
blicos y, en el caso de los criticos mas arduos al gobierno, plantear como
solucién a dichos problemas el sector privado, considerado el modelo
mas eficiente y efectivo para el manejo de lo publico. Sin embargo, Ro-
sembaum, indica, primero, que hechos como el de las Torres gemelas -en
el que fallaron los sistemas de seguridad en la aviacién, y se probé como
problema el exceso de confianza en el sector privado, ademas porque, fi-
nalmente, nadie fue responsabilizado-, sirven para disminuir el atractivo
del modelo privado. Segundo, la crisis econdmica, crisis gubernamen-
tal, generd cuestionamiento a la desregulacidon de los servicios de los
sectores de vivienda, banca y finanzas que casi derrumban la economia
mundial. Tercero, la respuesta de los paises llamados desarrollados pero
afectados por la crisis, ilustrd la falacia de la reduccion de su sector pu-
blico, pues dramaticamente incrementd los gastos de gobierno nacional
y aumenté el tamafio de este. De tal manera, el autor, afirma la impor-
tancia que ha tenido el sector publico, y desde siempre “absolutamente
fundamental para el bienestar de la sociedad”.

Dicha situacién llama la atencidn sobre los aspectos requeridos para repen-
sar y mejorar la calidad de la educacion y la capacitacién en administracion
publica (AP). A este respecto, Rosembaum interroga si, en efecto, la educa-
cidn en AP puede hacer la diferencia mas alla de nuevas técnicas y enfoques
en la entrega de servicios, para que criticamente se reconozcan realidades
basicas y, diria yo, problémicas del contexto politico y gubernamental con
las cuales los administradores publicos se enfrentan y desempefiian.

Rosembaum plantea un conjunto de realidades -olvidado durante las ul-
timas cuatro décadas-, pero necesario a tener en cuenta en la formacién
de los presentes y futuros administradores del gobierno:

- El gobierno es la institucion mas importante e indispensable en cual-
quier sociedad moderna, por tanto, los problemas comunitarios re-
quieren siempre un gobierno fuerte en el sentido de ser el productor
de los mayores cambios e innovaciones sociales, de ser fuente de
apoyo para otras instituciones sociales, y de tener la autoridad legiti-
ma para mantener las reglas del orden social.

- Eladministrador publico tiene la responsabilidad especial de ser pro-
tector y defensor de la sostenibilidad y fortalecimiento democraticos.

- Los problemas contempordneos que se exige a los gobiernos re-
solver, demanda en la educacién de la AP el reconocimiento de
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lidiar habilmente con una realidad altamente compleja y de bas-
tante ambigliedad.

- Dada la estabilidad social y la relevancia de la crisis econdmica es
necesario situar siempre el manejo de los asuntos de pobreza e in-
equidad en las sociedades.

- La eficiencia ha empezado a dejar de ser el objetivo del gobierno,
porque en la mira de una sociedad democratica siempre habra metas
mas significativas, asi que el énfasis gubernamental ha de ser la par-
ticipacion y la inclusion.

- En necesario reconocer que la debilidad del Estado-nacion si bien ha
destruido la gobernanza, ha servido a la apertura de espacios civicos
que llenan el vacio estatal, ademas de formas distintas de integracion
multinacional.

- La diversidad cultural requiere de la representacion directa de sus
intereses en los procesos de la AP asi como de entender otras formas
de organizacién.

Re-pensar la preeminencia del sector publico evidencia que los reque-
rimientos de la educacion de la AP tanto para quienes se forman como
para quienes educan es y serd amplia.

En el afio 2005, recuerda Rosembaum, los lideres de la Asociacion In-
ternacional de Escuelas e Institutos de Administracion (AIEIA) acorda-
ron establecer un Grupo de Trabajo en Estandares de Excelencia para
la Educacién y Capacitacién en Administraciéon Publica. En el afio 2009
su primer informe -aceptado por la Division de Administracion Publica
y Gerencia de Desarrollo del Departamento de las Naciones Unidas de
Asuntos Econdmicos y Sociales UN/DPADM- establece ocho criterios
pensados en la posibilidad de una excelencia en la educacion y capacita-
cién en AP y, por tanto, una calidad mas alta del desempefio del sector
publico por los servidores publicos, para contribuir a mejorar la calidad
de vida, especialmente, de los sectores en condiciones de mayor vulne-
rabilidad, estos son:

- compromiso con el sector publico
- defensa de valores del interés publico
- articulacién tedrica y practica desde el pueblo, ciudad, barrio o

comunidad mundial
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- calidad de la Facultad (docentes de tiempo completo que hacen in-
vestigacion y servicios técnicos)

- inclusién intelectual, cultural y participativa entre administrativos,
docentes y estudiantes

- curriculo consecuente con lo anterior en aras de contribuir positiva-
mente a la funcion publica

- disponibilidad de recursos adecuados (instalaciones, tecnologias, bi-
bliotecas, bienestar universitario; docentes de planta con participa-
cién internacional)

- tener un sentido de propdsito y misién comun entre los participantes
del programa de AP

Finalmente, Rosembaum, sefiala que la divulgacion de estos criterios de
excelencia ha llevado a iniciar sobre su base un sistema mundial para la
acreditacion de los programas de educacién y formacién de la AP pen-
sando en enfrentar los desafios turbulentos del presente y futuro.

LA DINAMICA COLOMBIANA

Si se sigue el planteamiento de Rosembaum para el caso colombiano,
hay igualmente una percepcién negativa del sector publico. El informe
de la ONG Transparencia Internacional en 2013 sobre la corrupcién mos-
tré que el 62% de 1001 encuestado colombiano percibia que este feno-
meno era “muy grave” en el sector publico; 6 de cada 10 colombianos
considerd que el gobierno habia ejecutado acciones ineficientes para
combatirla. La Policia y los operadores del sistema judicial aparecieron
como las instituciones de mas facil soborno para que la poblacién lograra
acelerar tramites. Se mantiene que las instituciones mas corruptas son
el Congreso y los partidos politicos. Es decir, se continua con una clara
desconfianza ciudadana en las entidades publicas a pesar de la expedi-
cién por el gobierno en el afio 2011 del Estatuto Anticorrupcién®y la Ley
Antitramites®.

Igualmente en la Encuesta de Cultura politica de 2013 -realizada cada
dos afos por el Dane desde 2004- muestra que los niveles de confianza
hacia las instituciones como la Registraduria del Estado Civil (47,8%), las

52“por el cual se dictan normas orientadas a fortalecer los mecanismos de prevencidn, investigacion y
sancion de actos de corrupcion y la efectividad del control de la gestion publica”, (Mininterior, 2011).

8 “Por la cual se dictan normas para suprimir o reformar regulaciones, procedimientos y tramites inne-
cesarios existentes regulaciones, procedimientos y tramites innecesarios existentes en la Administra-
cién Publica” (Funcion Publica, 2012)
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Fuerzas Militares (FFMM) (47,4%), |la Presidencia de la Republica (38,8%)
gue son las mas votadas, estan incluso por debajo de la media.

Podria casi decirse que esto no es sorpresa para Colombia. Ha habido
una constante histérica de percepcion negativa de los colombianos hacia
el sector publico. El estudio, validado por mediciones internacionales,
realizado por Jhon Sudarsky desde 1997 y seguido en 2005 y 2011 sobre
capital social, muestra entre otras variables, que la relacion participacion
ciudadana en “los asuntos de interés publico” con el crecimiento eco-
nomico en el mediano y largo plazo, lleva necesariamente a plantear el
fortalecimiento de la participacion politica de la sociedad civil, de su nivel
educativo y de su confianza en el Estado.

El argumento en el estudio de Sudarsky es que el pais registra permanen-
temente un capital social bajo, caracterizado por la falta de articulacién
entre ciudadanos y entre éstos y las instituciones del Estado. La razon
explicativa se orienta precisamente a dar cuenta de la disfuncionalidad
de las entidades publicas, caracterizada por practicas de corporativismo
excluyente, de clientelismo y de particularismo, generadora de una elite
de dirigentes que utiliza su vinculacién como servidor-es publico-s para
favorecer sus propios intereses, lo cual incrementa, dice el estudio, el
aislamiento entre electores y elegidos con incidencia en el circulo vicioso
del subdesarrollo: “los pobres son cada vez mds pobres y en mayor canti-
dad”. En este mismo sentido ya Almond y Verba (1992) habian sefialado
qgue una sociedad que poco o nada participa admite generar politicas
de subdito; es decir, “tener conciencia de la existencia de una autoridad
gubernativa especializada, y que afectivamente se orienta hacia ella [...],
el subdito asume del elemento administrativo, esencialmente, una rela-
cién pasiva” (Almond y Verba, 1992, p. 184). Por el contrario, un mayor
interés por lo publico, como lo afirma Putman (1993) y Coleman (1990),
genera mayor capital social y mejores gobiernos, pues aquel que se acu-
mula con su uso, facilita la vida y permite reconciliar interés individual e
interés general®,

Entonces, en el pais, ese sector publico que en ultimas expresa la politi-
ca ha estado en crisis. Como dicho sector no es neutral, afirmamos que
expresa la politica. Su crisis es manifiesta en su propio ejercicio desde la

4La definicion de capital social sélo nos es util para ilustrar la relacion entre el desinterés ciudadano por
lo publico y la debilidad gubernamental. Son evidentes la criticas al tratamiento que particularmente
Putnam ha dado a dicha categoria. Ver p.e., Dasgupta (1999) y Sobel (2002), quienes, en general, adu-
cen un argumento circular en su tratamiento. Nos parece, en particular, que dicha categoria se basa en
consideraciones funcionalistas, lo cual no permite ver las condiciones de posibilidad de analisis causal
y critico de las estructuras sociales que favorecen o no el capital social. Mas bien parece que éste es
atributo de un individuo, que es siempre evaluado, pero sin el conocimiento de la sociedad en la que
él mismo opera.
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legalidad del paradigma democratico representativo, pues es accionada
por una clase politica que desalienta los procesos de democratizacion. Lo
evidencia la persistente duplicidad de mando, via acceso al poder, que
hace de los partidos una garantia no de los intereses generales sino del
propio lucro; que genera en las empresas estatales, a pesar de la admi-
nistracién formal, una falta de identidad y/o autocritica con la organi-
zacion respectiva; que lleva a que el papel de mediacion entre Estado y
organizaciones de la poblacién, que debieran cumplir los partidos -si se
sigue aquel paradigma-, termine por convertirse en una dindmica de in-
tercambios instrumentalizados a razén de votos y favores que complace
los deseos e intereses privados de la clientela.

A su vez, los efectos de dicha politica alimentan una forma funcional
estatal. Su burocratizacidn, su brecha con la sociedad civil y su resultante
atomizacion, ademads de la incompetencia de los servidores publicos y la
ausencia de criterios racionales de acceso a la funcién publica, asi como
la carencia de sistemas de planeacidn consecuentes con la ejecucién pre-
supuestal, hacen del Estado un actor tan corrupto e ineficiente como la
misma clase politica que sobre él tiene efecto. Es decir, clientelismo y
corrupcion son los vicios que histéricamente han obrado en la gestion
publica®. Ademads, se entiende que el control de las decisiones publicas
se ha ejercido directamente o mediante el control de personas depen-
dientes politica y econdmicamente, y ello ha constituido fuente impor-
tante de enriquecimiento y de poder en todos los 6rdenes.

En este sentido, la gobernabilidad politica y econédmica, que depende
de las reglas del juego y de la transparencia con que se manejen las ins-
tituciones-organismos, si se sigue a E. Revéiz (1997), termina operando
en situacion de asimetria y manipulacién de informacion y sirviendo a
la privatizacidn de la intervencion del Estado. El control de los procesos
de decisidn de politicas, asi como la asignacion y la distribucidn de los
recursos, es asegurado, entonces, por coaliciones entre los grupos eco-
némicos y los dirigentes politicos con las altas burocracias estatales.

% Un desarrollo en el tiempo de dicha categorizacion —clientelismo y corrupcion- en las formas de la
gestidn publica se encuentra en un trabajo de Dévila y Delgado (2001).
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LA GESTION PUBLICA EN LA LOGICA MERCANTIL

El protagonismo del sector privado en el pais desde finales de la década
de los ochenta del siglo XX ha venido profundizandose para significar una
mayor concentracion de la riqueza que se mantiene por encima del pro-
medio, segun Ricardo Rocha Garcia en un estudio publicado por el DNP
en el afio 2014°%. La consecuencia ha sido lo que se ha dado en llamar
la explotacion de las necesidades bdsicas (Sarmiento, 2001) a pesar de
la constitucionalidad de los derechos en los afios noventa que permitié
alcanzar importantes aumentos en la cobertura de los servicios sociales.
Pero de esa manera, lo que se recompone es la historia de la “total im-
provisacion en la aplicacidon de la norma” (Sarmiento, 2001, p. 34) o se
afirma en la realidad la dinamica de que “los gobernantes manipulan la
administracion de la reglas” (Revéiz, 1997, p. 16).

El papel global de sector privado se habia proclamado desde los afios
setenta como una nueva relacién de co-igual con el sector publico y con
la sociedad civil. Desde entonces, dicha relacion colaboradora se define
como el “gobierno compartido” (gobernanza) o la “nueva administracion
publica”. En Colombia explicitamente se expandid desde los inicios de
la década del noventa con la apertura constitucional y se redimensiond
entrado el siglo XXI con la llamada modernizacion de la AP iniciada con
los gobiernos reelectos de Alvaro Uribe Vélez y seguida con los gobiernos

también reelectos de Juan Manuel Santos ®’.

%Sefiala el estudio que 10% de la poblacion mas rica del pais gana cuatro veces mas que 40% mas pobre,
siendo el narcotrafico una de las principales causas del alto nivel de desigualdad, pues antes de la déca-
da de los 70 se vieron importantes disminuciones y luego en los afios 80 se dispard la cifra que se sigue
manteniendo (Rocha, 2014). Para el Dane las cifras de 2013 indicaron que el 32% de la poblacién es
pobre, es decir que gana menos de $206.091, solo el 2,4% de los colombianos tienen ingresos superio-
res a $2,7 millones al mes. De acuerdo con el Banco Mundial la desigualdad equivale a la concentracién
de la tierra, aunque no hay cifras tan recientes, pero una investigacion de Ana Maria Ibafiez, decana de
economia de la Universidad de Los Andes, revela que para 2010, 77,6% de la tierra estaba en manos de
13,7% de los propietarios y el Gini de tierras llegaba a 0,86; el estudio revela que ademas la situacién
empeord desde el 2000, cuando la relacién era de 75,7% en manos de 13,6% (lbafiez, 2012, p. 71).

7 La modernizacidn de la administracion publica en Colombia se impulsa con la directiva presidencial N°
10 de 2002, del documento Conpes N° 3248 del 20 de octubre de 2003 que trata de la renovacién de
la administracién publica. Los documentos son el Plan Nacional de Desarrollo denominado “Hacia un
Estado Comunitario”; el documento Conpes que establece el programa de renovacién de la administra-
cién publica, Prap, cuyo objetivo sefiala “materializar las principales directrices del Estado comunitario.
Documento de un Estado participativo, un Estado gerencial y un Estado descentralizado” (Conpes, 2003,
p. 3), y determina dos vias para llevar a cabo el programa: “Unas reformas verticales, establecidas para
repensar el papel del Estado en el sector, la necesidad de ajustar las estructuras organizacionales de las
entidades cabezas del sector, y sus redes institucionales. Unas reformas trasversales para repensar el
papel del Estado en objetivos como empleo publico, gestion de activos, estrategia juridica de la nacion,
sistema presupuestal, gestion por resultados, gobierno electrdnico, sistema de contratacion publica,
sistemas de informacion, control interno, estrategia antitramites y regulacion, supervision y control”
(Conpes, 2003, p. 37-38). Igualmente en el segundo semestre de 2011 el gobierno Santos Calderén
anuncia la reforma para el Buen Gobierno, “una reforma para acoplar el Estado a las necesidades de
los tiempos actuales. Porque el Estado, como las empresas, tienen siempre que seguir un proceso de
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La nueva gestion publica es, en efecto, el agenciamiento privado de la
administracidn publica®®. Bajo esta via, sin embargo, se agrupan variadas
corrientes y modelos de gestion, algunos analiticos, otros -la mayoria-
de caracter normativo; unos genéricos y otros mas concretos (Mollins,
1998; Gonzélez, 2002). Entre las corrientes mas significativas a destacar
estarian: por supuesto la agencializacién®, la desregulacién, la financia-
rizacion (Giraldo, 2013), la gerencializacion (transferir practicas corpora-
tivas al gobierno), la privatizacion, la externalizacion (servicios publicos
gestionados por organizaciones privadas con y sin animo de lucro), la éti-
ca en la gestion publica, y una participacién ciudadana (Guerrero, 2003).
Todo ello intenta vertebrar y consolidar el nuevo paradigma —ya viejo en
el pais- que se ha denominado “postburocratico” (Barzelay, 1998).

En este contexto de la nueva gestidn publica el profesor Rosembaum
(2015) destaca las dramaticas limitaciones -muy reales- de los desarro-
llos basados en la liberacidn del sector privado, pues los hechos le descu-
bren, como se sefiald arriba, que la desregulacion de los servicios de los
sectores de vivienda, banca y finanzas casi derrumban la economia ente-
ra mundial y que con certeza fue lo que confluyé a la peor crisis econémi-
ca desde la gran depresidn de los afios treinta; pero, igualmente, afirma,
que la respuesta relativamente exitosa de los Estados Unidos, el pais mas
severamente afectado, sirvié para ilustrar poderosamente la falacia, si
no la hipocresia, de aquello que la mayoria de los paises desarrollados
habian estado predicando durante las Ultimas dos décadas (Rosemabum,
2015) como era el vocerio de la primacia del sector privado.

mejoramiento continuo y de acoplamiento a las nuevas circunstancias, a los avances tecnoldgicos, a los
nuevos problemas que surgen en las sociedades (Rodriguez, 2012, p. 1). En palabras del propio presi-
dente se trataba de “el mas ambicioso esfuerzo de reforma institucional en la historia reciente del pais
que pretende no s6lo modernizar las instituciones, sino también aprender de los errores del pasado
para poner a nuestros ministerios y entidades a la altura de las mejores practicas de Buen Gobierno en
el mundo” (Semana, 2011).

%8 Vale entender agenciamiento en los términos que lo plantean Felix Guattariy Suely Rolnik: nocién mds
amplia que la estructura, sistema, forma, etc. Un agenciamiento incluye componentes heterogéneos,
tanto de orden bioldgico como social, maquinico, gnoseoldgico, imaginario (1986, p. 317). Es decir, de-
viene como un sustantivo que remite a un “paquete de relaciones” dispuesto a distribuir y componer el
campo social para producir determinado modo de existencia.

% Durante los gobiernos consecutivos de Juan Manuel Santos se han creado 17 agencias de las cua-
les 4 entraron a fines del afio 2015: la Agencia de Desarrollo Rural, la Agencia Nacional de Tierras, la
Agencia para la Renovacion del Territorio y la Agencia de Seguridad Vial. Decision sancionada en la Ley
1444 de reestructuracion del Estado. En palabras del propio mandatario: hemos desarrollado las agen-
cias porque asi hacemos énfasis en una entidad eminentemente ejecutora y técnica, esas dos palabras
son mdgicas cuando uno quiere resultados. Se genera transparencia y efectividad [...] Si no existiera la
combinacion de capacidad de ejecucion y nivel técnico y transparencia, no estariamos viendo la gran
revolucion que se estd dando (Presidencia de la Republica, 2015). Es decir, estd en la via del new public
management inscrito en el manejo del Buen Gobierno (Plan Nacional de Desarrollo 2015, p. 473-533).
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Igualmente, para el caso colombiano, el manejo publico a través de las
formas mercantiles ha venido a desvalorizar en general los bienes y ser-
vicios especialmente en relacién con las condiciones de existencia de la
poblacién, aunque, por supuesto, acrecienta la crisis de la democracia
institucional. El Estado promueve la competencia del mercado, ademas
de proveer e implantar sus mecanismos en el funcionamiento propia-
mente estatal (endoprivatizacion), mientras el sector privado concentra
la provisidn de los bienes sociales y la infraestructura basica (exoprivati-
zacion) (Guerrero, 2004). Es un proceso con el cual devienen las reformas
del Estado respecto a su rol y tamafio, que terminan por reincentivar la
privatizacidn de activos estatales, la flexibilizacién del mundo del trabajo
y la imposicion fuerte de la agenda de la globalizacion financiera con
ingentes exigencias para la vida econémica y social de amplios territorios
y sus poblaciones.

Con dicha realidad el cardcter de lo publico ha terminado por ser asu-
mido y alineado a lo que busca el modelo de gestién publica en la légica
mercantil: rentabilidad, flexibilidad, sumision, rapidez, fragmentacion
(Sennet, 2000). Mientras se favorece al mercado y no al conjunto de la
poblacién -mientras no esté primero el bien de todos-, porque “la ope-
racién de la produccion flexible debe depender de la manera como una
sociedad defiende el bien comun” (Sennet, 2000, p. 56), es claro que se
aumenta la desigualdad. Y esa desigualdad es aprobada por el mercado
y el Estado, éste Ultimo por omision o facilitacion. El primero porque solo
busca el bienestar de unos pocos y el segundo, porque, aunque ya no
interviene si regula, sigue las reformas que comanda el primero. Final-
mente, las politicas favorecen a unos, por ejemplo, a través de la busque-
da de rentas cuya apropiaciéon genera aumento de ingresos de algunos
pocos a costa de los muchos pobres. Pero dicho funcionamiento crea
una relacion asimétrica del Estado con los ciudadanos a quienes se llega
a acoger, como se ha dicho antes, en la condicién de clientes o subditos.

PERSISTENTES CRISIS DE LA DINAMICA DE PRIVATIZACION

A diferencia de lo que Rosembaum entiende por crisis del modelo del
sector privado en el gobierno, crisis de la ‘era de la gobernanza compar-
tida’ que confirma el lugar siempre notable de reconocimiento del sector
publico, en Colombia, a pesar de evidenciar igualmente crisis del sector
privado, éste persiste como modelo hegemadnico en la administracién de
lo publico.
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Los derechos, que ahora se asumen como puros bienes y servicios, que
tienen como fin satisfacer las necesidades especificas de la vida de la po-
blacién —reproduccion, salud, higiene, vivienda, educacion y seguridad
social- deben cubrir en su precio, no sélo los costos de su produccidn,
sino ademas la ganancia del capital productivo, comercial y financiero,
y los sobreprecios que demanda la corrupcién burocratica y politica. Por
ello, ya poco o cada vez menos se trata siquiera de derechos en perma-
nente crisis de su garantia, pues quien los recibe se ha convertido en lo
que hemos referido arriba en un cliente que debe comprar bienes y servi-
cios, y en el caso de que no pueda, por su condicion econdmica, recibird
del Estado unos minimos a través de un nuevo asistencialismo’®.

El dominio del sector privado como modelo de gestidn publica mercantil
implica asignarle al Estado la responsabilidad de las crisis. Pero el Es-
tado y su paternalismo se liberan en virtud de la atribucién a los suje-
tos de su accién en la que a su vez se promociona individualmente la
autonomia responsable como instrumento y objetivo de gobierno. Es la
metamorfosis gubernamental. Para ello es necesario promover la cultura
empresarial (emprendimiento y agenciamiento), la gestidn por creaciéon
de mercados (el Estado la preserva o estimula y dinamiza el sector pu-
blico al modo funcional de aquel) y se despliega una suerte del “nuevo
prudencialismo” (domesticacion de nuestro destino a través de técnicas
de marketing) (Rose, 2007, p. 129 ss.).

La practica dicta que el Estado y la sociedad han terminado por depender
del orden de los mercados financieros que tienen el poder de definir las
normas sociales y la distribucién del producto social. Es decir, las conse-
cuencias de dicha forma de administracion privada de lo publico, recaen
sobre la poblaciéon de modo pernicioso, aunque favorables si a la logica
del capital. En este sentido, es crisis para el conjunto de la vida social que
se concreta en la construccién de una ciudadania patrimonial’ (Giraldo,
2007, p. 271), una cultura politica de relaciones de subordinacién -sub-
dito (Almond y Verba, 1992)- y que tiende en gran medida a alimentar
salidas autoritarias (Mejia, s.a.) a los conflictos.

°Especialmente en la actual formulacion de politica social se fundamenta la miscelanea entre el asegura-
miento privado y la asistencia publica focalizada (Giraldo, 2007), sobre la cual el Estado, en ultimas, busca
su legitimidad. Por consiguiente, es en dicha politica sobre la cual parece labrarse la inflexion concebida en
los ultimos cuatro decenios que exige al Estado minimizar su papel y reducir drasticamente su accion en el
orden de aportar a mantener ciertas situaciones existenciales fundamentales de la poblacién.

"LEl concepto de la sociedad patrimonial, afirma Giraldo (2007), conduce a que la proteccion social de
las personas dependa de su propiedad, como se dio al comienzo del capitalismo, aunque en la actua-
lidad el componente financiero de la propiedad juega un rol central. Quienes carecen de propiedad
quedan excluidos de la proteccion social y de la sociedad. Para la mayoria de la poblacién lo que existe
es un estado de “inseguridad social”, que produce una disociacion social -como era la situacion de los
proletarios del siglo XIX en Europa-, en lugar de una cohesidn social (p. 272).
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Por consiguiente, si se asume la crisis tanto por los resultados en la
aplicacidn de politicas publicas, como por la misma dindmica de la ope-
ratividad privada, es necesario sentar las condiciones de posibilidad de
cambio. Antes de este privilegio del sector privado, se le imputaba al
Estado de burocratico, con monopolios en los servicios publicos (Televi-
sién, telecomunicaciones, servicios publicos domiciliarios), con desor-
den en el manejo de los recursos publicos, sin un sistema contable uni-
ficado y sin servidores publicos capacitados y eficientes. Ahora ¢habria
qgue llamar monopolio a la concentracién de la administracién privada
de lo publico? El problema se orienta a considerar no sélo la no-res-
ponsabilidad de los operadores privados y la consecuente marginacion
de la discusion politica de los derechos, bienes y servicios, sino pensar,
también, por qué las entidades prestadoras de los servicios no han sido
ajenas a la corrupcioén, al despilfarro y a la desviacién de recursos; y
por qué se permite mas bien discutir en ciertos niveles, para la esfera
estatal, los asuntos de orden publico. En esta medida hasta dénde los
operadores privados édeben estar sujetos al control social y politico?
éCémo es ello posible?

Habria que resaltar la relevancia que cobra describir dicho proceso, pero
guedarse en este ambito de interpretaciones, quizas autorreferenciales,
significaria situarse en el debate técnico-organizativo de la estructura
privatizadora sin preocuparse por la realidad del proceso de reorganiza-
cion estatal y de la revitalizacidn del régimen politico que va mas alla de
la reingenieria reformista de las instituciones.

EXCEPCIONALIDAD POLITICA Y NEW PUBLIC MANAGEMENT

Es dificil no ligar una reflexion del Estado a las formas de cooperacién
productiva impuestas al desarrollo capitalista, porque de entrada asumi-
mos que el Estado histdricamente acontece subordinado al proceso de
las fuerzas productivas y a su grado de organizacidn. Pero, es necesario
advertir, uno: el que se le asigne tradicionalmente al Estado detentador
del monopolio de la fuerza fisica es porque, consideramos, tal idea re-
produce la ficcién de la asimetria de la relacién Estado y ciudadano, que
tiene su operacién en la ley que abroga al primero como el mas fuerte
sobre el segundo Yy, a su vez, porque aquel dispone de un consenso activo
o impuesto frente al cual al ciudadano a quien no le queda sino Unica-
mente la posibilidad de romperlo; dos, el que se diga histéricamente es
porque en concreto el proceso capitalista y la socializacidén de la relacidon
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de produccién anuncian la disolucién de la asimetria (Herrera, 2000)"2.
Lo que afirmamos es que el Estado participa de modo inmanente a la so-
ciedad. Es decir, él acontece dependiente del ambito de las fuerzas que
constituyen lo social. Por ello, el proceso contemporaneo de reestructu-
racién capitalista, donde la administracién de lo publico, especialmente
en el caso que nos ocupa, Colombia, se ha hecho invocando las manos
privadas, implica el acrecentamiento de la cooperacion social producti-
va’3, y paralelamente la transformacién del Estado. De hecho la forma
global bienestar no se desarrolld, sino se le destruyd, y devino en crisis
para dar paso a la forma neoliberal.

Dicho paso corresponde a modos de organizacion del proceso de valori-
zacién -que admite que las formas de dominacién asumen caracteristi-
cas especificas en cada época-, y explica por qué los recursos de control
—monetario, mediatico, militar- se vuelven cada vez mas injustos -dada
la produccidn de victimas que generan-7*. De ahi que la forma neoliberal
re-estructura la administracion de lo social para contribuir a la invencion
de regulaciones con implicaciones individuales y colectivas que encau-
cen la sociedad de mercado. Insistimos: ésta forma toma sentido en la
realidad de la transicidn de una fase de acumulacidn de capital a otra.

Ademas, para hacer efectivo tal sentido, se procura un ejercicio de la
fuerza, derivado del paradigma de legitimacién, pero ahora “basado en
un estado de excepcion permanente y accidn policial, lo cual en conjunto
contribuye directamente a la construccién del orden moral, normativo e
institucional” (Negri y Hardt, 2001, p. 80) del capital global. Es decir, en la
nueva forma de acumulacién, la produccién econémica y la constitucion
politica tienden crecientemente a coincidir.

Este rodeo reflexivo se interpela para contextualizar tout court el ejercicio de
poder del Estado colombiano. Por lo ya dicho, la dinamica global requiere un
Estado cuyo manejo en la administracidn publica es prioritariamente asunto
del new management, aunque él haga las veces o de interventor, o regulador

724[...] el gobierno de las elites no sélo esta determinado histéricamente, sino que esta en contravia de
la actual forma de acumulacién capitalista, pues ésta requiere de la participacion directa de los traba-
jadores [...] de ahi que la segunda modernidad sea la dimension espacial y temporal donde se revela su
maxima tension, la antinomia constitutiva del mundo burgués conformada por la pareja sociedad civil
y Estado” (Herrera, 2000, p. 8).

73 “E| trabajo productivo debe definirse por su inscripcion en la cooperacion social [...] y esto sucede
tanto mas a medida que el trabajo es subsumido bajo el capital [...] la cooperacion crece a medida que
se desarrollan las fuerzas productivas y se tornan cada vez mas en activos comunes” (Negri y Hardt,
2011, p. 318).

74Se refiere victimas para hacer énfasis en que son seres humanos —cuerpos- reales quienes sufren la
injusticia y no el sujeto trascendental (el individualismo no es la humanidad) o la ley del Estado; ver al
respecto a José Mardones y Reyes Mate (2003); Reyes Mate (2011).
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y/o controlador. ¢{Cémo es esto posible? Decimos, entonces, que la condicién
de su posibilidad es la pura razén de Estado en formas juridicas globales.

Referir el ejercicio de excepcionalidad en Colombia es acompafiar la larga
historia republicana. Sefialaba Apolinar Diaz (1987) que en los cien afios
de vigencia de la Constitucion Colombiana de 1886 cincuenta de ellos se
vivieron bajo estado de sitio; ésta fue la figura juridica que reglamenté
el estado de excepcion introducida en el articulo 121 de la Constitucion
Colombiana de 1886. Una visidon que, en general, comparten distintos
analistas y estudios como en Gallén (1979), Ariza et al. (1997), Mauricio
Garcia (2001), Bejarano (2001), CNMH (2013, cap. 3) y mas recientemen-
te, el estudio de Francisco Gutiérrez (2014) donde se afirma, aunque en
la consideracion de anomalia, que de los cien afios estudiados (1910-
2010) en torno a la democracia y represidn estatal, cincuenta correspon-
den a periodos de represidn estatal letal - exterminadora. Pero, también,
el Informe de la Comisidn Histérica sobre el Conflicto y las Victimas (ICH-
CV) publicado en 2015 evidencia, desde diversas perspectivas, el recurso
al uso y abuso de la excepcionalidad para gobernar campos y ciudades,
es decir, un Estado fuerte para mantener la represién —decimos, conse-
cuente con un Estado precario en materia social al mantener las profun-
das desigualdades y la prolongada ausencia de reforma social-.

Es necesario precisar que el analisis del uso de la excepcionalidad juridica
permite situar actualmente la primacia de la excepcionalidad politica,
por supuesto, sin que aquella se abandone. Esta ultima se convierte en
una clave de analisis sobre el por qué se encomienda al sector privado
continuar con la administracion de lo publico en el pais.

La omnipresencia de la politica en el derecho y el ejercicio de fuerzas no
regladas, han sido las dinamicas manifiestas de la excepcionalidad politi-
ca —y no resueltas en el mundo contemporaneo si seguimos a G. Agam-
ben, cuando afirma que el “el estado de excepcidn tiende a presentarse
cada vez mas como el paradigma de gobierno dominante en la politica
contemporanea” (2004, p. 11)-. Seiialamos que la perspectiva juridica,
fundamento del Estado-nacidn, es desplazada y producida por la forma
administradora hegemonica ahora del mercado y el Estado transforma-
do, cuya materialidad define su insercidn en la realidad social. De éste
modo se constituye la forma de hacer la politica en Colombia, en cuyo
centro hallamos la excepcionalidad politica sobre la que ha operado y
servido la administracién publica en las Ultimas tres décadas.

Ello es claro en la creacién del dominio territorial en cabeza de los gru-
pos armados, cualquiera que sea, como lo documentd en su momento
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el Informe Conflicto, callejon con salida en 2003 donde refirid leviatanes
locales a los que se cede los derechos ciudadanos dizque en pro de la
vida y contra la exposicion del enemigo; sin embargo, esa forma de pac-
to/contrato se materializa en legisladores que se disponen a aplicar una
coercion propia, pero, que al final del dia, se traduce en menos legitimi-
dad social y mas instinto de sobrevivencia (Pnud, 2003). Se presenta la
abstraccion mas profunda del Estado o la personificacidn del poder local
soberano en la figura militar guerrillera, paramilitar, estatal desde la cual
se administra la distribucion de las relaciones de poder, la delimitacidon
del territorio, el cdmo configurar el sujeto individual y colectivo ddcil,
silenciado, etc.

Tanto el Estado como el mercado han tenido que ver con las acciones
policiales porque estan destinadas a mantener un orden interno. En este
sentido, puede caracterizarse el caso colombiano como de una guerra
constituyente donde un Estado ha instituido, institucionalizado y constitu-
cionalizado una administracion de la guerra como normalidad. El hecho de
que actores ilegales hayan potenciado la privatizacién de la guerra indica
ausencia de dispositivos estatales para su limite y control; pero, también,
indica que le ha sido funcional a la propia estructura estatal.

Asi las cosas, tal historia de violencia y degeneracion democratica, pre-
guntamos por la necesidad y las condiciones de posibilidad de cambio. El
contexto coyuntural del proceso de La Habana entre el gobierno-Santos
y la guerrilla de las Farc-ep parecen dictar una novedad y lo han manifes-
tado fundamentalmente las partes, asi como diversos sectores sociales y
la comunidad internacional.

HACIA UN CONTEXTO DE TRANSICION

Desde la Habana se ha declarado que el momento actual en el pais es
de transicion:

“La firma e implementacion del Acuerdo Final contribuird a la
ampliacion y profundizacion de la democracia, en cuanto im-
plicard la dejacion de las armas y la proscripcion de la violencia
como método de accion politica para todos los colombianos, a
fin de transitar a un escenario en el que impere la democracia,
con garantias plenas para quienes participen en politica, y de
esa manera se abrirdn nuevos espacios para la participacion”
(Comunicado conjunto, 2013 {Farc-ep y gobierno-Santos}).

145



El actual gobierno de Juan Manuel Santos relaciona la paz -a la manera
de un circulo virtuoso- con la equidad y la educacién, ubicando en el
centro de las prioridades del pais la construcciéon del Estado social de
derecho. Asi se afirma en las bases del PND 2014-2018, “La paz tendra
una mayor oportunidad si el Estado hace presencia en todas sus formas
(...) si es vehiculo de expresidn y de satisfaccion de todas las demandas
populares y si avanza hacia la construcciéon del Estado social de derecho”.

En dicho planteamiento el gobierno estaria atinando hacia el cumpli-
miento de la Constitucién de 1991 donde se sefala que la paz es un de-
recho y un deber (Art. 22). Pero, igualmente, parece entender que la paz
es algo mas que el fin del conflicto y en este sentido la paz es sindnimo
de desarrollo, de prosperidad, de equidad, de bienestar, de convivencia;
es el fin de las brechas sociales, econdmicas y territoriales, es desarrollo
rural, participacion ciudadana en los asuntos publicos, respeto a la digni-
dad humana. Enunciados con los que de entrada ciudadanos y funciona-
rios estardn de acuerdo.

¢Cédmo se construye y qué forma toma esa paz? La propuesta mas practi-
ca del gobierno es la que se desprende de la negociacion con las Farc-Ep:
la paz territorial. Es decir, que los fundamentos de la paz se construyen
desde y con las regiones donde territorio y colectividades sociales y po-
liticas involucren el futuro. La construccion de la paz territorial, segin
el Alto Comisionado para la paz, Sergio Jaramillo, supone un proceso
ampliamente participativo, politico en su esencia, fruto de un didlogo
profundo entre la institucionalidad central con la periferia y entre el Es-
tadoy los diferentes actores del territorio, puesto que es donde asi ha de
construirse el Estado social de derecho y su legitimacién como estructura
por excelencia para la convivencia social y politica.

Esta vision de paz es posible, agrega el Comisionado, si se priorizan los
derechos, tanto para las victimas como para el conjunto de los colombia-
nos. Pero, a su vez, recalca la necesaria y sostenida existencia de institu-
ciones y de un real pacto politico:

“[...] instituciones fuertes, no solo como entidades, sino tam-
bién practicas y normas que regulan la vida publica, indispensa-
bles para crear condiciones de cooperacién y convivencia, por-
que en un conflicto es inevitable las fallas en institucionalidad,
tanto en su capacidad de producir bienes publicos y satisfacer
derechos en todo el territorio, como de asegurar las condicio-
nes para tramitar las demandas politicas de la sociedad [...] Im-
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posible pensar en una transicién de verdad si no tiene detras
un pacto politico, un consenso de paz, tanto en el nivel nacional
como en el nivel regional. Y eso exige lo que en otra ocasién he
llamado un acto de imaginacion. Una capacidad de vencer el
miedo natural al cambio y de vencer también la indiferencia de
quienes, sobre todo en el mundo urbano, piensan que las cosas
estan bien como estan. Entre todos tenemos que poder imagi-
narnos una Colombia en paz. En el fondo, la paz es una decision.
Una decisidn por el futuro y en contra del pasado. Se necesita
que la gente en las ciudades y en las regiones se mire al espejo
y diga: prefiero la paz” (Jaramillo, 2014).

Es claro el anuncio de la transicion. Pero équé tanto el discurso de la
paz territorial realiza su promesa de paz? Reconocer un pais de regiones
muy asimétricas en su desarrollo y bienestar, hasta ahora son en par-
te enunciados, en parte inclusiones en el documento de bases del PND
2014-2018 y este parece ser el problema de fondo del planteamiento
del gobierno que aun no logra traducirse en acciones consistentes que
conduzcan efectivamente a la construccion de la paz territorial. ¢Hasta
donde las asimetrias deben ser el punto de accién para la paz?

El propio PND (2014-2018) propone, por ejemplo, respecto al Buen Go-
bierno unos objetivos relacionados con la gestion publica transparente
y efectiva, con la gobernanza multinivel para la coordinacion del desa-
rrollo y el presupuesto por resultados. De esta manera ¢ési se estd le-
yendo el pais? éDénde esta el pais del conflicto, de la corrupcidn, de las
desconfianzas, de las crecientes desigualdades sociales y territoriales, de
la presencia de actores armados en el territorio, de la mineria legal mul-
tinacional y de la ilegal que depredan los ecosistemas? Parece leerse un
pais sin una guerra larga, pues las cuestiones claves de la estructura del
Estado parecen resueltas. Acaso, fortalecer los territorios éno implicaria
en primera instancia consolidarlos politicamente? ¢écual administracion
publica apuntaria a dicha consolidacion?

El escribir estas lineas tenemos noticias de la firma del acuerdo para la
terminacién del conflicto y del acto que formaliza el cierre de la nego-
ciacién de La Habana multiplicado en los medios como un momento his-
térico. Asi lo entendemos, pero con un mas allad de la firma —porque,
uno porque el agotamiento guerrerista ha abierto la discusidn politica,
social e intelectual y académica sobre la fase por venir; dos, porque la
negociacion es una cosa y la construccion de paz es otra-; para retomar
la idea del profesor Rosembaum sobre la educacion en AP y preguntar si
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esa fase, digamos como transicidn, se ha de asumir en la formacion en
AP. Inversamente si ése puede seguir ensefiando lo mismo? éla AP hard
la diferencia? équé rupturas agendar como disciplina y como técnica?
¢Qué tanta importancia ha de tomar dicha transicién para la formaciéon
en AP? ¢Cémo educar funcionarios en periodos de paz? écuales catego-
rias cambiar para comprender ese momento? ¢el profesorado cambiara
sus clases? équé decir y hacer desde la comunidad académica?

UNA FORMACION EN AGENDAS DE PLURALIDAD

A pesar de los debates sobre la predominancia de saberes tecnoldgicos
respecto de los cientificos y criticos, generado por mediciones de Col-
ciencias”™, en febrero del afio 2016 se instald la reunion del Consejo
Nacional de Ciencias Sociales y Humanas en Colciencias y centré la dis-
cusion del papel que ha de cumplir la comunidad académica y cientifica
para consolidar la paz. Entre los retos planteados que atenderian dichas
areas se presentd especialmente en términos de procesos:

1. La diversidad étnica y cultural, derechos y politicas publicas
diferenciales.

2. Politica, Estado y relaciones de poder, Institucionalidad publica; efi-
cacia y eficiencia en la administracion de justicia y organizaciones pu-
blicas. Descentralizacidn, ordenamiento territorial, gestién del riesgo,
armonizacién entre la justicia étnica y la ordinaria.

3. Conflicto, criminalidad, derechos, justicia y equidad; qué pasa con las
victimas y las tierras, la necesidad de estudios comparados sobre vio-
lencia: urbana, rural, bacrim y ciberdelito. Experiencias de memoriay
olvido. Evaluacion del impacto de los métodos alternativos de reso-
lucién de conflictos.

4. El desarrollo humano, ética y calidad de vida.
5. Economia, innovacidn, competitividad y sostenibilidad.

6. Formas de organizacion territorial, relaciéon entre espacio y grupos
humanos. Dinamicas poblacionales, movilizacidn social.

75 A pesar del malestar que produjo la convocatoria 727 Colciencias que financia doctorados, considera-
da por varios decanos de humanidades y ciencias sociales de universidades publicas, de vision produc-
tivista del conocimiento y de la investigacion. Asunto que va mas alla de la convocatoria, pues el propio
subdirector de Colciencias sefial6 que “si hay una politica. Es explicita. Estd en los criterios de evaluacion
de la convocatoria. Ahi declaramos que el 70 % de las becas irian para ciencias basicas e ingenierias y 30
% para otras disciplinas” (El Espectador, 2015).
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7. Comunicacién, informacién y cultura.

8. Estudios de las ciencias, la tecnologia y otras formas de conocimiento.

Procesos estos que tocan tan cerca y tan lejos a la AP y que sugieren con-
tinuidades y rupturas en su gestion y reflexion. Si se asume que la AP en
esencia es un saber que se alimenta de otros, en especial de los sociales
y politicos, los retos son amplios y complejos para la exigencia de la nue-
vas generaciones de funcionarios publicos y de gobernantes. Diremos
que su formacidén sera para la paz, en el sentido de una paz positiva que
toma en cuenta los cambios politicos y socio-econémicos y en conse-
cuencia las necesidades y bienestar social del conjunto de la poblacién.

Son estos retos y complejidades para una formacién que implica pen-
sar formas de traducir la vivencia grotesca de la guerra en disefios con-
ceptuales y politicos de postguerra desde la propia AP, la politica publi-
ca, las metas de accidén gubernamental, la gestion de los conflictos que
de un tratamiento diferente a los cambio agrarios, a la construccion de
relaciones econdmicas y justas, a que la sociedad pueda reunirse para
discutir dichos cambios y romper la dependencia de los actores politi-
cos. Porque la guerra ha sido no sélo instrumento en manos de agentes
legales e ilegales, sino que también ha creado formas de acumulacién
de capital, transformado en absoluto los territorios, e impuesto érde-
nes que han conllevado la militarizacidn de la vida, la impunidad, las
colonizaciones territoriales y epistémicas ¢ Podran seguir tales érdenes
en una transicion?

De ahi que la agendas de formacion se adviertan en clave de pluralidad
en busqueda de ampliar el horizonte politico de lo social sobre el cual
opera en ultimas la AP. Es inevitable pensar que la AP y sus disciplinas sa-
télites estan para formar a los burdcratas del futuro, especialmente para
el gobierno nacional. El contexto que nos asiste reclama formar gente
sensible pero con dimensiones pragmaticas, pues ya ha empezado toda
una maquinaria estatal, por ejemplo el Centro Nacional de Memoria se
ha movido ultimamente con alrededor de quinientos funcionarios. éQué
decir sobre toda la arquitectura institucional que materializara los acuer-
dos, el ministerio del postconflicto, las agencias respectivas?

Los retos que sobrevienen para la formacion en AP de entrada llevan a,
uno: imaginar funcionarios comprometidos con un pasado que no hay
que repetir, pero cuya memoria los prepara para asumir qué hacer con
lo que pasoé. Dos: crear una agenda de investigacidn de asuntos problé-
micos conceptuales y procesuales frente a lo que se ha estructurado

149



convencionalmente, es decir, pensar si es posible hablar de conocimien-
to transicional: qué programas de desarrollo, cudles concepciones de
nuestra existencia cambiar y crear (por ejemplo, cdmo construir la des-
militarizacidn social), como leer la economia politica, los escombros tec-
noldgicos de la guerra. Tres: qué decir de la propia labor intelectual, mas
alla del trabajo universitario, pues la interpelacion a la sociedad parece
vislumbrar el sentido de la voz publica, para cuestionar la reproduccion
medidtica de la opinidn y ver si la propia universidad dialoga con otros
saberes, para hacer mas participativo y colaborativo el conocimiento.
En Ultimas se trata de superar la formaciéon de mera informacién y la
evaluacidn del mero examen hacia otras formas consecuentes con el
cambio de época.

A MODO DE CIERRE ¢UNA AP DE LA ESPERANZA?

Fue Ernst Bloch quien planted el principio de esperanza (2004) como
perspectiva de pensar los humanos sus problemas; no como mero de-
seo, sino en tanto fundamento mismo de lo real. Decia Bloch que la espe-
ranza se manifestaba claramente en la obra de los humanos y de alguna
manera también en la naturaleza. Trataba de poner de presente un futu-
ro mejor, pleno, real, colmado, siempre que el hombre diera cuenta de él
mismo, conociera la realidad y no dejara de lado su responsabilidad. Al
mirar la historia como crecimiento del espiritu, afirmaba este autor que
se construia un futuro humano posible, el futuro constituye un reino de
posibilidades, incluso la posibilidad de decir algo frente al ultimo enemi-
go. Asi que la esperanza venia a ser el anhelo de una vida mejor que se
realiza a través de la modificacion de las condiciones sociales.

Tal planteo es pertinente para la situacion actual colombiana que anun-
cia la transicion con esperanza. Es ahi donde la AP entraria como saber
y potenciar la realizacidn de esa esperanza. éLas posibilidades? Si segui-
mos a Bloch el “principio de esperanza” es el elemento clave de la aper-
tura del porvenir del ser humano que se extiende hacia los limites de
lo que puede ser y no es todavia (Bloch, 2004, p.133). Para la situacién
colombiana qué sentido cobra si ello implica modificar las condiciones
para una vida mejor. Habria que especificar de cual vida y para quién,
pues la paz adviene como relacion de vida y justicia en una relacion de
humanidad en tanto que la guerra en un pasado de muerte.

La condicidon contrahecha de la vida politica y administrativa del pais

permite sefialar la ambivalencia del porvenir planteado. Desde el go-
bierno ya se han empezado a plantear y hacer andar programas de po-
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litica que contrarian el espiritu de los necesarios cambios anunciados
en los acuerdos de La Habana’®. Por esta via, la situacion de guerra co-
lombiana podra o desbarbarizarse o reciclar pronto las trampas de los
procesos de paz anteriores en los que los sefiores de la guerra que son
los mismos sefiores de la tierra, sigan siendo los sefiores del poder. Por
esta via serd calcar la tradicional AP. Ademas, si la accidn estatal persiste
en el juego de las transacciones politicas y econdmicas transnacionales
asimétricas, para reproducir de otro modo las histéricas exclusiones de
lo social, ninguna modificacién de condiciones sera para una vida mejor
de la poblacion toda.

De este modo el porvenir significaria que la construccién de paz es esta-
ble para el orden y duradera para el libre mercado, y entender asi que la
gran burguesia transnacional, articulada con bloques del poder nacional,
demanda despejar los territorios ocupados por mds de cincuenta afios
por la insurgencia armada, para operar un nuevo paquete de re-forma
neoliberal que ya ha venido dinamizando los agro-negocios, los mega-
proyectos energéticos y mineros, un especial turismo y tratamiento a la
biodiversidad”. El porvenir no seria mas que una nueva revolucién pa-
siva con una consecuente administracion que haria de los ‘acuerdos de
paz’ un gran triunfo de la misma democracia elitista colombiana.

Por el contrario si se atiende en efecto el desandar las decisiones guerre-
ristas, que diversos sectores sociales y populares, no sin contradicciones,
han anunciado desde tiempos histdricos en términos de la reconstruc-
cién del acervo colectivo, cuya gestidn ensefia a pensar y a hacer de otro
modo, significard para la politica y la AP el desafio de enfrentar sus pro-
pias transformaciones neoliberales.

6 Algunas de las politicas tienen que ver con: la manera fraudulenta como “se pretende desarrollar la
focal politica hacia las victimas a costa de la politica social general, para salvar el bolsillo de potentados y
sectores sociales de la cipula que hasta en materia de paz desean pasar de agache” (Villamizar, 2012, p.
34). La nueva institucionalidad rural (Agencias: nacional de tierras, renovacion del territorio, desarrollo
rural) creada en virtud de las facultades extraordinarias al presidente conferidas en el PND 2014-2018
no ha contado la participacion con enfoque diferencial, ni las victimas, desconoce las autoridades terri-
toriales en la definicion del uso del suelo, prima un desarrollo rural para los mercados internacionales
sobre la garantia de los derechos de la poblacion menos favorable del campo, duplica y traslapa funcio-
nes (ver decretos 2363 al 2371 del 7 de diciembre de 2015). Las dinamicas del poder politico que han
surgido en medio y alrededor de la Ley 1776 de 2016 (Zidres) implican también que se “legisla contra el
campesinado” (Castilla, 2014). Los 103 convenios que el Ministerio de Defensa celebré entre empresas
multinacionales mineras y los batallones del ejército entre 2010 y 2013 y que han proseguido deja,
igualmente, serias dudas sobre las decisiones que comprometen la vida y seguridad de la poblacién.
(Consejeria Presidencial para los Derechos Humanos, 2015).

77“En buena parte del territorio donde las FARC ha actuado se encuentra la riqueza minera y petrolera,
por lo que el capital privado urge una solucidn rapida al conflicto” (Semana, 2012)
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5

LA ADMINISTRACION PUBLICA Y EL TERRITORIO, UNA
ACCION COMPLEJA EN ESCENARIOS DE CONFLICTO Y PAZ
EN COLOMBIA™

Jaime Moreno Quijano”

RESUMEN

En el presente escrito se reflexiona sobre los problemas y conflictos que
han significado la forma de gobierno y de la administracion publica del
territorio en Colombia. Ellos se expresan en las desigualdades y dispari-
dades territoriales de la Primera Republica (1886-1990) y en la moderni-
dad politica que implicé la Constitucion de 1991 con la cual se da inicio a
la Segunda Republica (1991 en adelante). En este Ultimo caso, se persiste
en las politicas contra-reformistas del Estado, ahora social de derecho —
ESD-, se retoma la centralizacion politico-administrativa y se despliega el
modelo econdmico neo-extractivista, con lo cual se reconfigura el poder
politico y conlleva a nuevos escenarios de tensiones y conflictos ambien-
tales y territoriales. Dicho panorama evidencia la complejidad del terri-
torio que en un nuevo contexto politico de pos-acuerdo y paz, exigira
retos para su gobierno y su administracion en la via de reducir o eliminar
las histéricas brechas y desigualdades socio-ambientales y politicas.

PALABRAS CLAVE

Gobierno y administracion del territorio, complejidad territorial, tensio-
nes y conflictos territoriales, conflicto y paz.

78 Este escrito tiene su base en el borrador de documento titulado: la complejidad de la administracion
y gobierno del territorio colombiano, presentado en la Esap sede Bogota (julio de 2015) y taller de
administracion publica en Villa de Leyva —Boyaca (3 al 5 de agosto 2015), por el autor y, ampliado en el
contexto coyuntural del posacuerdo planteado desde el proceso de negociacion entre el gobierno de
Juan Manuel Santos y las Farc-Ep en la Habana.

72 Con estudios de Maestria en analisis de problemas politicos, econémicos y relaciones internacionales
de la Academia diplomética de San Carlos Universidad Externado de Colombia. Docente ESAP catedra
politicas ambientales y desarrollo en Colombia. Correo: jmorenog@esap.gov.co
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INTRODUCCION

El papel de la administracion publica en el manejo del territorio en el pais
ha sido el de un aparato estatal no exento de dificultades y contradiccio-
nes en su ejercicio de planeacion del desarrollo del territorio; maxime
cuando la aplicacion de politicas publicas y sus instrumentos no conver-
gen con la cultura del territorio y desarrollo histérico de las comunidades
regionales y municipales que los habita. Las consecuencias se traducen
tanto en problemas de legitimidad hacia dichas politicas y hacia quienes
las plantean institucionalmente, como en conflictos sociales y ambienta-
les propiamente en los territorios. Ello es mds notable cuando su admi-
nistracion estatal ha estado mas orientada hacia el desarrollo del capital,
el poder politico de las elites y la racionalidad de la tecnocracia publica.

De este modo, los intereses politicos y del poder en los territorios no
convergen con los de las dindmicas sociales desplegadas en los propios
territorios, lo cual implica que lecturas diferenciadas expresen las dispu-
tas socio-espaciales de los mismos. Tal seria la situacion que preludie una
agenda publica estatal frente al conflicto y la paz “estable y duradera” en
los territorios, si se sigue que “la paz es territorial” y se aspire a “todos
por un nuevo pais”. Sera el reto del Estado y sus aparatos de gobierno
para la gobernabilidad a través de una administracidon publica conse-
cuente en un escenario de posacuerdo con paz.

Antecedido por un contexto en el que se aproxima una idea sobre los ejer-
cicios de gobierno administrativo sobre el territorio antes y después de la
Constitucion de 1991, el presente documento se desarrolla en tres partes.

En la primera, se examina la configuracion de la administracion de los
territorios en un contexto histdrico de poder politico que entendemos
desde el analisis que aporta la figura hacendataria, la organizacién colo-
nial del estado, clasista y excluyente, y los diferentes énfasis de planea-
cion territorial que han determinado formas especificas de poblamien-
to, ocupacion y desarrollo territorial. Desde este contexto el pais habria
enfatizado su desarrollo en la zona central con evidentes impactos am-
bientales y disparidades hacia el territorio rural y regional, supuestamen-
te corregido y mejorado con la modernidad institucional que prometié
Constitucion de 1991.

En la segunda parte, se abordan las incidencias de la aplicacion de politi-

cas publicas, sus instrumentos y formas de administracion de los territo-
rios implementadas en lo corrido del siglo XXI en el pais. Dicha aplicaciéon
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ha constituido nuevas tensiones y conflictos territoriales y ambientales,
juntos agravados por las consecuencias del conflicto politico que se ha
concentrado, precisamente, en los territorios.

En la tercera se reflexiona sobre las posibilidades de un nuevo panorama
politico nacional y las consecuentes perspectivas politico-administrati-
vas, respecto al posacuerdo derivado de la negociacion entre el gobierno
nacional y la insurgencia de las Farc-Ep en la Habana. Posibilidades que
pueden plantearse, por lo menos, entre lo negociado versus la agenda
gubernamental-estatal y entre la perspectiva de las comunidades que
habitan los territorios y/o la nueva institucionalidad que debe atender la
implementacion de politicas publicas y de la administracion publica en el
escenarios de nuevos conflictos con paz.

Contexto historico

Desde el punto de vista historico los ejercicios de gobierno y administra-
cién de los territorios nacionales, asi como sus procesos de planeacién y
desarrollo han estado mas orientados en la perspectiva de crecimiento
econdmico. En el siglo XIX los territorios son de enclave, producian y ex-
portaban para las metrépolis europeas de la época: Inglaterra, Francia,
etc. Luego, a mediados de los afios 50 del siglo XX, el modelo anglosajon
de las cuencas hidrograficas constituy6 el eje de desarrollo territorial, tal
como se adoptd, particularmente, en el departamento del Valle con el rio
Cauca como eje central del desarrollo agroindustrial y, posteriormente,
como se adopto en la Sabana de Bogotd con el rio-eje Bogota, o como el
adoptado por Cor-Antioquia en el Valle del rio Medellin. Dicho modelo
importado se explicita como:

“Una de las intervenciones sustantivas del Estado para promo-
ver el desarrollo regional (...) fue la creacidn de la Corporacién
Autéonoma Regional del Valle del Cauca, implementada a ima-
gen y semejanza de la Tennessee Valley Authority, toda vez que
su inspirador fue su propio director, David E. Lilienthal, actuan-
do como consultor del gobierno colombiano. Creada como un
organismo apolitico, auténomo y descentralizado, la CVC tenia
la mision de impulsar el desarrollo de la region del Valle del
Cauca, a partir del aprovechamiento de su potencial hidroeléc-
trico” (Moncayo, 2004, 161).
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Fue un modelo de desarrollo en el que las cuencas hidrograficas al ser eje
del tipo de desarrollo agroindustrial impulsaron, por ejemplo, el mono-
cultivo cafiero e industrias de alimentos en el Valle:

“Siguiendo el modelo de la Tennessee Valley Authority (TVA), a
la Corporacién Autonoma Regional del Valle del Cauca, creada
en 1954, se le entregd el manejo de la cuenca alta del Rio Cauca
y la administracién de todos los recursos naturales renovables
asociados a la misma. La visién basica de la TVA, adoptada por
la CVC, era la de optimizar la utilizacién de los recursos median-
te lo que entonces se denominé como su manejo racional. En
la practica, se trataba de hacer uso multipropésito de las aguas
del rio Cauca, lo que suponia la construccion de represas para
la generacion eléctrica, el riego y el control de inundaciones,
estando este control asociado a la recuperacién de tierras al rio
para dedicarlas a la agricultura y, muy en particular, al cultivo de
la cafia de azlcar” (Canal et al, 2008, 309-310).

Afinales de la década de los afos setenta hasta los afios noventa del siglo
XX fue el modelo de los polos de desarrollo en el que las ciudades son el
eje que atraen a las regiones a su entorno, lo cual dard posterior sentido
a la idea del desarrollo de la ciudad-region. Mas contemporaneamente,
con el paso a la globalizacion, este desarrollo territorial se convierte en
campo de productividad y competitividad sobre lo cual los territorios son
magquilas cluster insertados en el mercado internacional®. En suma, esto
ha sido posible porque la administracién territorial se asumid centralmen-
te en términos funcionales de la economia y la acumulacién de capital.

Politicas publicas recientes

Los cambios de la economia globalizada, sobre la cual se demanda del
Sur cada vez mayores bienes primarios (commodities), y los cambios
geopoliticos que ello implica ha llevado a los gobiernos de los paises de
ese Sur a adecuar sus economias, territorios e instituciones a su mediday
cumplir con ese orden econdmico internacional. En el caso de Colombia,
los gobiernos que corresponde a lo corrido del siglo XXI, por lo demas re-
elegidos, han presentado las mayores reformas de la administracion pu-
blica y de las politicas publicas que han modificado el territorio nacional.

80Se trata de zonas o municipios cercanos a las grandes areas urbanas donde se instalan zonas francas
o centros empresariales vinculados a los circuitos internacionales, como la zonas francas de Cota, Mos-
quera, Madrid y los centros industriales Tocancipa (vereda Bricefio) y Sopo en Cundinamarca.
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Los gobiernos de Uribe | y Il (2002-2010) y Santos | y Il (2010-2018)
realizaron respectivamente reformas del Estado a partir de las Leyes
812/2000% y 790/2002%2 y Ley 1444/2011% que impactaron lo politi-
co-administrativo, lo econdmico, lo social y lo ambiental. De los cuatro
planes de desarrollo y de las reformas sectoriales (minero-energética,
forestal, ordenamiento territorial, usos del suelo, fiscal, etc.) se establece
un cumulo de politicas publicas e instrumentos consecuentes, que han
venido transformando los territorios. Los cambios institucionales deriva-
dos de dichas reformas se sintetizan en la siguiente tabla (1):

Tabla 1
Politicas e instrumentos de politicas publicas que estan modificando el territorio
y la naturaleza en Colombia

Fecha/ | Norma de Soporte | Objeto /apli- Evaluacion
afio cambio juridico cacion
2001 Coédigo|ley 685]|Todo el terri- | Este codigo ha facilitado
Minero de 2001 torio nacional | la mayoria de los titulos
mineros solicitados vy
otorgados
2001 Utilidad pu-[Cédigo | Todo el terri- | Concepto que acom-
blica e inte- | minero torio pafa los megaproyec-
rés general tos, pero divide a los
territorios y comuni-
dades

2014 Ley organi- | Ley 1454 | Reglamenta el | La principal critica es
ca de Orde- | de 2011 Ordenamien- | que “la LOOT deja intac-

namiento to Territorial | ta la estructura depar-
Territorial -OT del pais tamental y no permite
-LOOT. consolidar regiones”

(Jorge Ivan Gonzalez.
Revista Cien dias vista
por el Cinep. # 73 sept.
De 2011).

8 ey referida a la aprobacién del Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006 hacia un Estado Comunitario,
que a su vez establecid la renovacion de la administracion publica mediante reformas estructurales de
las entidades del Estado.

8| ey que reformd-renové entidades administrativas de la rama ejecutiva del orden nacional como fue
el caso de varios ministerios: salud, trabajo, justicia y desarrollo econémico.

8 Ley que establece una amplia reforma administrativa de las entidades del estado, ministerios que el
gobierno de Uribe habia reformado e inicia la creacidn de agencias del estado.
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2013 Pago por | Decreto |Establece |Puede dividir a las co-
Servicios|0953 de|compen-|munidades que con-
Ambientales | 2013, re-|saciones|servan o no y, ademas
-PSA glamenta | econdmicas | sirve como instrumento

el Art. | por la con- | de financierizacién de la
111 Ley|servacion | naturaleza.

99/1993 | de 4&reas de

y Art. 174 | importancia

de la Ley | ecoldgica prin-

1753 de | cipal (agua,

2015 selvas, para-

mos)

2012 A r e a s|Resolu-|Sustraccién de | Se sustraen cerca de
estratégicas | cidon 0045 | areas para la | 18 millones de hecta-
mineras de 2012 | mineria reas para la mineria, en

la Amazonia, Vaupés,
Guainia y Vichada, con
grandes impactos en la
biodiversidad de la zona
y de los grupos étnicos
que alli habitan.

2015 Proyectos | Ley 1753 | Organizacion | Los PINES podran lle-
de interés | de 2015 | de Pines en el | varse a cabo en tierras
nacional es- | Plan Na- | territorio na- | baldias, en zonas de
tratégicos - | cional de | cional (urba- | restitucion de tierras y
PINES? Desarro- | no-rural) que | en areas naturales que

llo -PND | sea impor- | sean importantes para
2 014 -|tantes para el | la economia.

2018. Art. | desarrollo na-

50 cional

2015 Politica de | Ley 1753 | Se propone el | Es una politica que po-
crecimiento | de 2015 | crecimiento | tencia territorios con
verde de lar- | Plan Na- | verde en vari- | gran riqueza de biodi-
go plazo cional de | os sectores de | versidad (Amazonas, Vi-

Desarrol- [ la economia | chada, Vaupés, Guainia,
lo -PND | nacional que | Pacifico) para los nego-
2 014 -|contribuyan al | cios verdes (mercados
2018. Art. | desarrollo sos- | de carbono, pago por
170 tenible servicios ambientales

-PSA, turismo verde,

etc.)
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2015 Proteccién y | Ley 1753 | En areas deli- | Es importante la politica
delimitacion | de 2015 | mitadas como | para los territorios que
de paramos | Plan Na- | paramos no se | tienen paramos, asegu-

cional de | podra llevar a | rando la proteccién del
Desarrol- | cabo activida- | agua. El problema son
lo -PND | des econémi-|las coordenadas (de-
2014 -|cas (petrole-| limitacién) que se esta-
2018. Art. | ras, mineras) blezcan como paramos;
173 puede ocasionar con-

flictos territoriales, am-

bientales y econémicos.

2015 Contratos | Ley 1753 | Acuerdo en- | Estos acuerdos supon-
Plan de 2015 | tre la nacién y | drian la disminucion de

P N D|las entidades | la presidon sobre las au-
2014 -|territoriales | tonomias territoriales.
201 8.|parala ejecu-

Art. 173, | cion asociada

modifi-|de proyectos

ca Art. 8| de desarrollo

de la ley | territorial

1450 de

2011

2015 Planeacién | Ley 1753 | Contribucidon | Un problema histérico
de politi- | de 2015 | al cierre de las | de las disparidades te-
cas publicas |P N D | brechas so- | rritoriales.
orientadas |2 01 4 - | cio-econdémi-
al cierre de | 2018. Art. | cas  interre-
brechas in-| 200 gionales.
tra e interre-
gionales.

2016 Estableci- | Ley 1776 | Objetivo es | Ley criticada por los
miento de | de 2016 crear  zonas | campesinos al conside-
zonas de productivas | rar que se van a entre-
interés y de- y competiti- | gar tierras baldios de

sarrollo rural
y econémico
-ZIDRES

vas como ejes
de desarrollo
econdémico.

la nacién proyectos de
desarrollo favoreciendo
a los agro-empresarios,
violando la ley 160 de
1994 en cuanto que las
tierras baldias deben
ser entregadas a los
campesinos.
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Administracion del territorio

Conceptualmente la administracion del territorio se entiende como el
ejercicio del “gobierno del territorio” (Saldias, 2015). Esto es un proceso
qgue requiere un aparato tecnocratico entendido como aquel que fun-
ciona racionalmente (bien o mejor) para el desarrollo territorial, con un
armazon juridico-institucional que lo regula y en la busqueda de la soste-
nibilidad socio-ambiental del territorio. En esta concepcion es determi-
nante la legitimidad politica para la gobernabilidad, pues ella constituye
uno de los problemas centrales de la administracién del territorio, sea
por las divergentes lecturas de gobierno y administracion, sea por las dis-
putas que sobre el territorio se presentan, o sea, por los impactos que un
modelo de administracidon publica pueda tener sobre los administrados y
sobre la naturaleza existente en el territorio.

En tal sentido, desde el estado y la administracion publica en los territo-
rios se encuentra un conjunto de limites, posibilidades y relacionamien-
tos espaciales de dominio y de resistencias.

“Partimos de pensar el estado como un espacio en constante
disputa; un lugar en el que se despliegan luchas politicas no
solo entre bloques clasistas, sino entre proyectos politicos di-
ferentes, entre distintas tramas de opresidon que se articulan,
imbrican, normalizan y disciplinan, pero también como un
constante flujo de pliegues, posibles rupturas, fisuras y puntos
de fuga que posibilitan resistencias y alternativas” (Martinez, et
al., 2015, 38)

Territorio y naturaleza

Histéricamente el territorio ha sido el espacio de vida humana en habi-
tats naturales y habitats artificiales (diferencia campo-ciudad) construi-
dos por el humano para su bien-estar y posterior desarrollo. En dichos
habitats se establecen conjuntos de relaciones sociales con determi-
nantes simbdlicos trascendentales (Maya, 2000) que permiten no solo
comprender sino transformar esos conjuntos de la relaciones suscitados
entre humanos, territorio y naturaleza a través del desarrollo de los ins-
trumentos de trabajo para el progreso civilizatorio, pero con el peligro
de la fragilidad que trae el mismo y que Maya denomina “la fragilidad
ambiental de la cultura” (1995).
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El territorio como espacio de vida se configura como el oikos
(casa, lugar, morada, el planeta tierra) que ha permitido el bios
en dicha morada, en el sentido ecoldgico de naturaleza (fau-
na, flora, paisaje, selva, agua, etc.), en el sentido econédmico de
abastecimiento, provisién de alimentos para la casa y en el sen-
tido cultural modos de vida y constructora de simbolos” (Mo-
reno, 2011, 165).

Por tanto, existe una historia ambiental del territorio tanto desde su ri-
queza ecoldgica (fisico-bidtica), como desde su dimensién humana (po-
blamiento, conflictos, organizacidn, etc.), y de la historia ambiental desde
la relacién sociedad-naturaleza en el territorio. De este modo, se presenta
una permanente transformacion debida a la accién antrdpica, en la que se
establece una dialéctica relacidn: una naturaleza que transforma la cultura
y a su vez la cultura transformadora del territorio y la naturaleza.

Si bien desde lo politico-administrativo (estado/institucién—nacion) se
trazan limites fisicos, éste es rebasado por la naturaleza propiamente
contenida en el territorio. De ahi que la lectura ambiental-territorial im-
pliqgue un campo de imbricadas relaciones espaciales mas alla del simple
limite fisico, pues lo ecosistémico da cuenta, por ejemplo, de las entradas
y salidas de materiales y energias, de desechos e impactos que de hecho
trascienden la arbitrariedad del limite institucional. Entonces el territo-
rio tiene una mirada eco-espacial, estudiado en la economia ecoldgica
como la huella ecoldgica de un territorio. La pregunta, en este sentido,
seria, como y cuando la institucionalidad ha abordado el territorio de
manera eco-espacial, por ejemplo, para dar razones de los impactos de
la huella ecoldgica territoriales.

Se trata de incorporar un conjunto de variables en el gobierno del terri-
torio porque éste mismo lo exige. Por tanto, su definicion ha de atender-
se como construccidn histdrica, social y ambiental en la que se exprese
sus formas de existencia, ocupacion, apropiacion y distribucion espacial.
Su entendimiento ha de acoger las configuraciones socio-espaciales de
poder, de accion y gestion de los actores, y que a la par constituye tanto
espacios de terrufio y vida o como de acumulacidn de capital. Entonces,
es el territorio un escenario complejo de tensiones y conflictos que con-
ducen o a equilibrios ecosistémicos o a in-sostenibilidades ambientales.

Seria ésta una perspectiva que considera como punto de partida a la na-

turaleza, para decir que en la disputa territorial ha de contarse cudles
espacios en conflicto: sea el suelo, el espacio publico, las zonas verdes, el
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agua, las selvas, el paisaje, etc., que, en ultimas, son bienes comunales;
pero, también, han de contarse aquellos espacios referidos a la produc-
cién econdmica y a la organizacién social institucional del Estado.

En este sentido planteamos que:

- Histdéricamente los ejercicios politicos de gobierno y administracion
publica de los territorios en Colombia se han establecido sobre la
base de corrientes desarrollistas externas y del poder politico hege-
monico de las elites, y la construccion de naciéon con miradas altivas y
excluyentes del territorio y de sus gobernados. Sera con la Constitu-
cién de 1991, como nuevo contrato social y politico, que se intentard
atenuar dicho desarrollismo que en el caso territorial y ambiental se
impulsa a través de la descentralizacion, la autonomia territorial y el
planteo de un Estado verde.

- Sin embargo, la complejidad del pais implica grandes contradicciones
para la administraciéon de los territorios, que debiera asumir las des-
igualdades e inequidades socio-ambientales y territoriales devenidas
desde la Primera Republica, pero profundizadas contemporanea-
mente por el modelo de politicas publicas, fundadas, a su vez, en la
idea de “mercado hasta donde sea posible y estado hasta donde sea
necesario” (PND 2014-2018). Ello toma sentido politico en una nueva
época que se anuncia con el posconflicto y la paz, y obliga a pensar
una nueva institucionalidad y administracion publica alternativa en el
territorio.

Esto porque la problemdtica central del gobierno y de la administra-
cion politica de los territorios ha sido el triunfo del modelo del poder
politico hacendario (Guillen, 1996) que excluyd cualquier otra perspec-
tiva comunitaria, asociativa y democratica de los territorios y de poder
politico en términos de la participacién de la mayoria de la poblacién.
Dicho modelo se basé en la mirada sefiorial, altiva y excluyente de los
pobladores ancestrales de los territorios, sobre el cual el Estado y la
Administracién Publica del territorio colombiano se organizd; es decir,
histéricamente poco o nada se incluyé a dichos pobladores, corolario
de conflictos posteriores.

De ello se derivan otras problematicas que permiten revisar qué ha sido
la administracidn publica. Una de ellas es el desarrollo desigual regio-
nal que se evidencia en las disparidades territoriales durante la Primera
Republica y mantenidas en la Segunda. En esta ultima, sobre la base del
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orden constitucional de 1991 se esperaba un proceso que las superara,
pero la realidad politica, desde entonces, va a mostrar que las regiones
han seguido por la via de la incorporacién al circuito econdmico del ca-
pital, ahora global, que profundiza aquel desarrollo dispar y desigual. Un
ejemplo es el caso de la Altillanura colombiana mediante la puesta en
marcha de proyectos agroindustriales, tales como monocultivos de pal-
ma, caucho, cafia y los megaproyectos extractivos petroleros, con el lado
oculto de las afectaciones ambientales de los sabanales y morichales de
la Orinoquia y los problemas sociales de la poblacién de colonizacién.

Vale precisar, sin embargo, que el orden constitucional prometié un
avance politico territorial al consagrar el Estado social de derecho, asi
como la descentralizacion, la autonomia territorial, ideas consecuentes
con la modernidad politica en cuanto a la participacion ciudadana y de
terceras fuerzas, y con la modernidad societal en cuanto al despliegue
de la nueva generacién de derechos colectivos y ambientales. Pero, se-
ran las contrarreformas, devenidas sobre todo desde los gobiernos del
2002 al 2016, con las que van a presentarse los grandes antagonismos
sociedad-Estado, Estado central versus Estados regional-locales, que ter-
minan por debilitar esas modernidades y ser postergadas una vez mas,
con lo cual el territorio es presa directa de tales contra-reformas.

De esta manera el manejo institucional y administrativo se hace mas
contradictorio y conflictivo. La puesta en marcha de politicas publicas e
instrumentos de politicas de planeacion del desarrollo asi pueden ilus-
trarlo; en el caso ambiental (también social y econdmico), a pesar de la
importante institucionalidad ambiental nacional y regional que inauguré
la entrada en vigencia de la Constitucidon de 1991 con el Sistema Nacional
Ambiental (SINA), desde las contrarreformas, ha venido presentando al-
tos niveles de degradacién que suscitan los modelos de economia agen-
ciados, que no encajan con la vocacién de los suelos de los territorios,
ni con las formas de economia campesina, ni con las expectativas de las
poblaciones.

Es un proceso que constituye y recicla las brechas entre gobernados y
gobernantes, que ilustra otra de las problematicas referida en concreto
a la dindmica conflicto y paz y que en el marco del proceso de negocia-
cién de la Habana es atravesada por las fuerzas que quieren mantener el
poder hacendario latifundista, las fuerzas que pujan por profundizar el
modelo modernizante, y las fuerzas que, tantas veces aplazadas, devie-
nen justamente de los territorios y que denominamos del campesinado
étnico y popular.
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Para acabar con el exterminio, exclusién y marginacién, es decir, el con-
flicto, se diria que en clave de esa dindmica es urgente el tiempo del
postconflicto para transitar a una construccion de paz territorial, como
se ha discurrido desde el gobierno nacional, y que exigiria posicionar las
fuerzas populares, sin menoscabo de las otras. Constituye entonces pen-
sar y hacer una nueva accién del Estado y de sus aparatos para el buen
gobierno de los territorios. Veamos con mds detalle tales problematicas.

CONFIGURACION ADMINISTRATIVA DEL TERRITORIO
Poder politico hacendatario

La figura del poder politico en Colombia lo constituye el triunfo del mo-
delo hacendatario (Guillen, 1996) sobre las comunas y las estructuras
asociativas (primé la hacienda sobre el comun en Santa Fe, Tunja, San-
tanderes, Popayan). Aspecto que marco la historia posterior del pais. En
ese modelo el poder politico se hace por los caciques o caudillos regio-
nales con lealtades adscripticias de sus subordinados, con consecuencias
de participacion politica restringida de la poblacién en la toma de deci-
siones, las cuales son solo en funcion de las elites regionales. Sobre esa
figura se estructuraran los partidos politicos que se sirven del aparcero,
del pequefio minifundista, de los comuneros a finales de siglo XVIII, del
comerciante, del pedn, de los artesanos y su sociedad a mediados del
siglo XIX y de la exclusion de las terceras fuerzas politicas frente al bipar-
tidismo durante el siglo XX y XXI.

Se trata entonces de un poder que usa y abusa de lo publico para la acu-
mulacién de capital, ademas que lo sustenta sobre la base de un modelo
autoritario y un derecho seforial eficaz para su legitimidad. Un poder
constituido en la idea de un racionalismo rentista de la gran propiedad
latifundista y de la economia extractiva (de mineria y de servidumbre).

“El modelo social de la hacienda implica ciertas normas esen-
ciales para su desarrollo (...), el ejercicio de una autoridad pa-
ternalista y autoritaria sobre sus subordinados, el nacimiento
de una solidaridad adscripticia y hereditaria entre los miembros
de la asociacién hacendaria, proyectada luego a toda la socie-
dad vy sus instituciones (...), la adulacién como herramientas
para la movilidad social y la concepcién de la autoridad como
un derecho sefiorial y no como un mandato social para la ob-
tencion de servicios sociales” (Guillen, 1996, 231).
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Este sera, por tanto, el modelo politico dominante en el territorio, que
tuvo incidencia en la constitucién de su forma de gobierno y de su ad-
ministracion publica, y que se ha estudiado en términos tradicional como
“administracidn publica pre-burocratico y burocratico” (citado en Saldias,
2015, s.p.) que, en efecto, ha restringido otras formas asociativas diferen-
tes de la estatal para el manejo de las riquezas naturales comunales.

“A menudo las elites han sido consideradas como un obstdculo
para la formacion de sociedades mas democraticas, prosperas e
igualitarias y... un obstdculo para el desarrollo sostenible y para
establecer un enfoque mas equitativo sobre el uso y aprovecha-
miento de los recursos naturales”. (Bull, et al., 2015, 171).

Por esta via, en consecuencia, la instituciones estatales se fundan sin incluir
favorablemente a las comunidades locales y territoriales (pueblos campe-
sinos indigenas, raizales, afrocolombianos) que son quienes histéricamen-
te han construido, no sin contradicciones, relaciones mas sostenibles con
los territorios. Dicha no-inclusion serd causa estructural de los problemas e
ilegitimidades para el gobierno y la administracion de los territorios.

“Colombia si que ha sabido copiar las formas fordneas de ha-
cer politica y legislacidon ambiental (asi copiamos las figuras de
reservas naturales como parques nacionales naturales), pero
muy poco ha sabido aplicar el derecho comparado interno am-
biental que retome lo mejor de las costumbres de comunida-
des étnicas y campesinas sobre uso cuidadoso del ambiente y el
respeto con la naturaleza, es decir, somos muy amigos de traer
el derecho comparado externo sin tener en cuenta los concep-
tos ecosistémicos y concretos de nuestra realidad ambiental y
cultural” (Mesa, 2009, 11).

Participacion y autonomia territorial

La historia de no-inclusion parecia romperse con la Constitucion de 1991.
Esta, reconocida como progresista, por cuanto consagré la diversidad
(pluri-étnica, pluricultural) como aspecto esencial de riqueza y cons-
truccién de un orden mas justo, incluyendo derechos fundamentales
(Uprimy, 2001). En el caso del territorio establecié como novedades la
autonomia territorial, la participacion ciudadana, la nueva generacion de
derechos y la garantia de los mismos mediante mecanismos de exigibi-
lidad. Es decir, a través de Estado social de derecho se contemplaba la
constitucion verde.
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Podria afirmarse que la primera década de la constitucion de 1991 posi-
bilité abrir espacios democraticos con el desarrollo de las tercerias politi-
cas y de la autonomia territorial. Sin embargo, después de esa década y
contra las luchas sociales y politicas que se favorecian por primera vez de
mecanismos y espacios de participacidn, las elites hacendarias, entonces
vinculadas con el capital global, se implementa la contra-reforma consti-
tucional y politica, alejando la materialidad del Estado social de derecho
y afectando el poco camino recorrido de las autonomias socio-ambien-
tales territoriales.

En el articulo 40 de la Constitucion y en la Ley 134 de 1994 se establecie-
ron derechos ambientales y territoriales referidos a la defensa del agua,
los paramos y los territorios. Se activan mecanismos de participacion
ciudadana tales como las consultas populares, referendos, iniciativas
populares normativas, cabildos abiertos, audiencias publicas, veedurias
ciudadanas y accion de tutela. Dichos mecanismos tienen su herencia
y fuerza en las luchas sociales histdricas de las comunidades, campesi-
nos, jovenes, movimientos urbanos, movimientos ambientalistas. Pero la
puesta en accién de esta apertura democratica ha tenido muchas corta-
pisas, limitando la defensa de los territorios y de lo verde que hacen sus
pobladores. Algunos ejemplos se ilustran en la tabla 2.

Tabla 2
Mecanismos de Participacion en defensa del ambiente y los territorios

Fecha/ Zona Mecanis- Pregunta o Resultados Analisis
Afio geografica mo asunto
2000 Bogota D.C Consulta | ¢Estd usted de | Se realizd vy | Consulta que ha
Popular | acuerdo (si o no) | Procedié sido exitosa pues se
Municipal con establecer la ha mantenido du-
celebracion  de rante 15 afios.

un dia sin carro a
partir del 2001?

2006 N e mo -| Consulta | éEstd usted de | Se realizé6 vy
con-C/mar- | popular acuerdo (si o no) | Procedio
ca con que se realice

en el M/pio un
Relleno Sanitario
Regional?
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M/pio de | Consulta | ¢Estd usted de | 2995= NO La empresa Anglo
Piedras | Popular | acuerdo (si o no) | 24=SI Gold Ashanti -AGA
-Tolima Mpal. que se realice demando la nulidad
en nuestra de la consulta.
jurisdiccidn
actividades de El Gobierno Nal.
exploracidn, Habia emitido
explotacidn (Abril 2013) el De-
y transporte creto 934 que radi-
provenientes c6 exclusivamente
de  explotacién en Minambiente,
minera CAR y los Distritos
aurifera..? Especiales, la Facul-
(Minera La Colosa tad de establecer
—AGA) Zonas excluidas
de Mineria, en un
intento dirigido
directamente a
neutralizar la Au-
tonomia Territorial
de los Concejos M/
pales y Asambleas
Departamentales y
a ftipificar discipli-
nariamente esa fa-
cultad como un “ex-
ceso del ambito de
sus competencias”
(Procuraduria Ge-
neral de la Nacién.
2013 (15 | Taurame- | Consulta | éEstd usted de | 4610 = NO | Las consultas po-
de Dic.) na-Casan- | Popular | acuerdo (si o | nimero su- | pulares en ciernes
are M/pal no) con que | ficiente para | (Piedras y Taura-
se ejecuten | que procediera | mena), la  Procu-
actividades de | la Consulta raduria estimé que
exploracidn podria terminar los
sismica, procesos disciplina-
perforacidn rios con sanciones
exploratoria, o destituciones de
produccion y quienes alentaron
transporte de dichas  consultas
Hidrocarburos en con el fin de minar
las Veredas San el respaldo politico,
José, donde se institucional  que
ubica la Zona de han tenido las Co-
Recarga Hidrica munidades en sus
del Municipio de Territorios.
Tauramena?
2010 Colombia Referendo | El Estado debe | Fueron ava- | Lo ocurrido de-
por el agua | garantizar la pro- | ladas por la | muestra que el
teccion del agua | Registraduria | Congreso  colom-
en todas sus ma- | 2.039.812 de | biano y la Cadmara
nifestaciones (..) | firmas y en el | de Representantes,
y el agua es un | Congreso de la | como instituciones
derecho humano | Republica, el | son escenarios
fundamental (...) referendo fue | antidemocraticos
negado por fal- | adversos a la partic-
ta de quérum ipacién ciudadana.

Fuente: (Murcia, 2014) y aportes propios
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Las conclusiones de estas experiencias participativas en defensa de los
territorios y de lo ambiental sefialan las paradojas de la participacién
ciudadanay de la apertura democratica en el pais:

- Si bien las cuatro experiencias de consultas populares citadas fueron
exitosas en su realizacion, no asi el referendo por el agua realizado
en los municipios de Piedras-Tolima y Tauramena-Casanare donde,
a pesar de que la poblacion se manifestdé en un alto porcentaje a su
favor, en el Congreso de la Republica no prosperd, ademas de que
las decisiones de politicas publicas fueron en contravia al pronuncia-
miento de la poblacién.

- Se han aplicado sanciones disciplinarias y destituciones por parte de
la Procuraduria General de la nacidn, para desestimular decisiones
auténomas del manejo de los territorios.

- El debate sobre la propiedad del subsuelo que diferentes altos fun-
cionarios han puesto, por ejemplo Minminas y energia en Tauramena
que afirman a la nacion como propietaria, ha llevado a desautorizar
cualquier competencia municipal al respecto, a no ser que ésta sélo
se concentre en el ordenamiento de los suelos.

- La Corte Constitucional ha legitimado el desmantelamiento de la
autonomia Territorial en cuanto a la participacién de lo ambiental,
pues los alcaldes han tenido que entrar a concertar que es mas bien
de ceder su decision local a la llamada autoridad supuestamente
competente.

- Prima la idea de utilidad publica e Interés general (asi como el de
nacién) que no tiene en cuenta, paraddjicamente, el interés de las
comunidades. Aspecto que constituye un debate relevante en la ad-
ministracion del territorio, porque los grandes megaproyectos de en-
trada son declarados de utilidad publica e interés general como se ha
reafirmado con la represa el Quimbo en el Huila, represa Hidroituan-
go en Antioquia, la explotacidon minera en La Colosa, etc.), con gran-
des impactos socio-ambientales en los territorios. Y la pregunta de la
poblacién es “dédnde queda la utilidad publica e interés comunitario y
territorial”.

Son conclusiones que plantean conflictos entre el Estado central y los
subnacionales, entre cosmovisiones sobre cdmo se gobierna el territo-
rio. Pero ha primado la ejecucién de megaproyectos nacionales por en-
cima de los proyectos territoriales que demanda la poblacién; priman
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las politicas publicas e instrumentos de politicas en los territorios que
obedecen los estandares internacionales pero que desobedecen las exi-
gencias propiamente territoriales.

Asi que las poblaciones, que han recurrido a exigir la aplicacion de meca-
nismos de participacidn constitucional, pero que ellos mismos traen sus
limites, llevan a que sus demandas quedan al margen de las decisiones
O recurren a espacios extra-institucionales para hacer viables su proyec-
tos. Es un proceso conflictual que refleja el déficit incluso de democracia
representativa, asi como el déficit social y ambiental que subyace en la
justicia ambiental por parte del Estado central y regional.

“En lineas generales, puede concluirse que en el pais existe una
variada gama de mecanismos de participacion ciudadana, di-
sefiados de tal manera que el derecho a la participacién, en si
mismo, no puede concretarse; se trata de una especie de ley del
embudo en la que el espiritu de la norma que crea el mecanis-
mo es amplio, pero va siendo restringido a medida que es re-
glamentado y puesto en marcha” (citado en Murcia, 2014, 19).

¢Estado verde en Colombia?

Debido al articulado ambiental se ha dicho de la Constitucidn es verde vy,
por tanto, grandes son las responsabilidades estatales que, a su vez, le
llevaron a ser denominado Estado verde. Sin embargo, multiples factores
van a impedirlo incluso desde su promulgacion:

- Instituciones ambientales y la administracidn publica de los territorios
no han incorporado suficientemente la riqueza ecolégica del pais, sus
ecosistemas y su biodiversidad. La creacidn de los cinco Institutos de
investigacion cientifica ambiental (Sinchi, Invemar, Ideam, Humboldt
e lIAP) en el marco del SINA fue un gran avance para desarrollar una
inventario aproximado de los ecosistemas y la biodiversidad del pais;
no obstante las entidades territoriales y los ministerios, los institutos
descentralizados y las Agencias, expresion y concrecién del Estado, se
han quedado limitados al incorporar ese inventario que representa el
conjunto de la riqueza ecoldgica del pais, para la toma de decisiones
nacional y en materia de politicas publicas. Por el contrario, se persis-
te en una mirada marginal y utilitarista de la misma.
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En dicha institucionalidad y administracion ha sido mas diciente la
lectura homogénea del territorio, obviando la diversidad y la com-
plejidad ecosistémica de las regiones del pais tal como puede con-
trastarse entre la selva himeda tropical del Pacifico y Amazonas,
los sabanales de la Orinoquia y Caribe, los valles inter-andinos y la
riqueza marina. Si bien, arriba referimos las disparidades territo-
riales del desarrollo del pais, es relevante sefialar que los procesos
de planeacion del territorio han sido establecidos desde el centro
del pais, trazando megaproyectos de desarrollo, mineria, petréleo,
ganaderia extensiva, represas, monocultivos agroindustriales, etc.,
gue no han tenido en cuenta la diversidad y heterogeneidad de las
demads regiones colombianas.

El modelo econdmico neo-extractivista ha primado sobre cualquier
interés de proteccion y conservacion ambientalista. Se evidencia en
los ultimos cuatro planes nacionales de desarrollo en los que la mine-
ria ha sido el motor de crecimiento econédmico (locomotora minera)
y base de las exportaciones y los commodities; se evidencia en el
poder decisional de Minminas y Energia, de la Agencia Nacional de
Hidrocarburos —ANH- y de la Agencia Nacional Minera —~ANM- sobre
las entidades directamente ambientales como de Minambiente y de
la misma ANLA; también, se evidencia en la gran cantidad de titulos
minero otorgados en los ultimos diez aflos en Colombia, muchos de
ellos sobre zonas fragiles como los paramos.

Todo ello se complementa con un reducido presupuesto y gasto am-
biental del pais que histéricamente no alcanza el 1% del PIB.

Es decir, en el modelo de desarrollo colombiano, como lo ha sefialado
la propia OCDE, ha habido un gran consumo de naturaleza, degra-
dacion y conflictos socio-ambientales (OCDE, 2015, citada en el Plan
nacional de desarrollo 2014-2018).

Este conjunto de factores, unidos a la vulnerabilidad institucional de las
entidades responsables de la politica ambiental en Colombia (Ministe-
rio de Ambiente, Corporaciones Autdnomas Regionales -CAR, entidades
territoriales, etc.), dificultan la tarea de cdmo hacer mas verde al Estado
colombiano (Mance, 2008, 202).

El Ministerio de Ambiente colombiano ha estado marcado por
fluctuantes perspectivas y decisiones politicas (...). Su creacidn
fue producto de la transformacién institucional del gobierno de
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Gaviria, luego las reformas de los gobiernos de Samper y Pas-
trana y la reforma que mas afectd al ministerio fue la de Uribe
I, en gobierno de Santos | también se reformé el Minambiente.
“Los cambios politicos (reformas) fortalecen o debilitan las ins-
tituciones, sobre todo las de nivel central (...). El caso colombia-
no sugiere que las instituciones emergentes se debilitan mas
rapidamente que lo que se fortalecen. La vulnerabilidad plantea
un obstaculo potencial para el desarrollo de instituciones am-
bientales fuertes y, por consiguiente, para el proceso de hacer
un Estado mas verde” (Mance, 2008, 211).

INCIDENCIAS DE LA APLICACION DE POLITICAS PUBLICAS
Colombia: un territorio complejo

“(...) el conjunto de ecosistemas que Ilamamos Colombia es
uno de los mas complejos del planeta y la sociedad que hemos
construido es muy diversa pero es demasiado simple, son muy
pocas las personas que deciden (...). Colombia, mas que rico,
nuestro territorio es extremadamente complejo (...) esa extre-
ma complejidad no ha determinado pero si ha influido en la
forma en que se pobld, en el ejercicio de la autoridad en el te-
rritorio y en la acumulacion de capital” (Carrizosa, 2008, 8 y 14).

El planteamiento de la complejidad ecosistémica de Colombia puede evi-
denciar una vision esencialista -como si fuese el Unico pais complejo- y
también cierto determinismo geografico. Por el contrario, la complejidad,
si se sigue a Carrizosa, implica asumir un punto de vista ecosistémico, por-
que es propio del territorio y que su poblamiento de alguna manera ha
asumido. Sin embargo, no lo es para el caso de cémo crear riqueza econé-
mica y de cdmo administrar institucionalmente desde el Estado.

Es claro que lo complejo ecosistémico -dada la diversa geografia, clima,
ecologia, sistemas montafiosos, etc.-, ha sido desconocido histéricamen-
te por el ejercicio de autoridad y control del territorio.

A pesar de que el pais presente una institucionalidad ambiental regional,
lo cual es visto como fortaleza en América Latina, un aspecto, que se
deriva de la no atencion a la complejidad territorial, es la dificil gestion
ambiental territorial, ilustrativa en las palabras de Carrizosa:
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“(...) la explicacion de los relativos fracasos y de las dificulta-
des que se encuentran en el ejercicio de la gestion ambiental
es mas profunda, radica en la extrema complejidad de la es-
tructura fisica, bidtica del medio ambiente, en la magnitud de
los procesos socioeconémicos y en los conflictos ocasionados
por las interacciones entre esas estructuras, los procesos, las
instituciones y las personas que tratan de aplicarlas”. (Carrizosa,
2008, 29).

Se entiende, entonces, que ese territorio complejo no ha sido incorpora-
do por el gobierno y la administracion publica. Hasta dénde lo contem-
plan, por ejemplo, los programas de gobierno de los municipios (Planes
de desarrollo municipal —=PDM) si no han tenido en cuenta un inventario
del estado de los recursos naturales locales y que, por lo mismo, amplia-
mente han dificultado un manejo territorial sostenible. Puede, por tanto,
comprenderse que no solo es el desconocimiento de dicha complejidad
ecosistemica, sino también el de la complejidad cultural —sobre la cual se
ha contado relativamente la construccion hegemanica, devenida de los
procesos de conquista y colonizacién aun de racionalismo ilustrado-utili-
tario, determinantes de la economia y la organizacion societal y politica-,
lo que ha dificultado un ejercicio de gobierno y administracién del terri-
torio nacional desde él mismo.

Disparidades y asimetrias de la Primera Republica

Colombia ha seguido la linea clasica de desarrollo del mundo capitalis-
ta visto como crecimiento econdmico, supuestamente para mejorar las
condiciones de bien-estar y progreso de la poblacién y de sus regiones,
maxime cuando desde los afios 50 del siglo XX se establecié dicho desa-
rrollo para los paises llamados atrasados, como premisa de crecimiento
econdmico para salir de la pobreza y asi alcanzar a los paises del capi-
talismo moderno. La pregunta que surge es hasta dénde el pais se ha
beneficiado de dicho desarrollo en tanto crecimiento econdémico o, por
el contrario, hasta dénde dicho desarrollo ha significado mas pesadillas
gue propiamente bien-estar econdmico para el conjunto de la poblacion
y sus territorios. Es decir, cuales y cuantos son los costos ambientales (ex-
ternalidades) surgidos dentro de por lo menos los sesenta y cinco afos
de la implementacion de ese desarrollo econémico.

Se trata de un desarrollo ejecutado y asentado en la bio-regiéon Andina 'y

en la bio-region Caribe fundamentalmente como economia extractivista
(de biomasa y materiales minero-energéticos), de monocultivos de ba-
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nanas, café, cacao, flores, caifla de azucar, ganaderia extensiva, citricos
y, recientemente, palma aceitera, algodén y maiz transgénico, caucho,
minerales y energia como oro, plata, platino, niquel, ferroniquel, carbén
y petrdleo.

Son bio-regiones beneficiarias de ese desarrollo que se concreta uno: en
la metabolizacién econdmica, referida a los procesos de produccién eco-
ndmica que incorporan gran cantidad de biomasa, materiales y energia
para la generacion del PIB econdmico y la acumulacion de capital y que,
como lo afirma Alier, es comprendida desde las fuentes de la Economia
Ecoldgica como “una vision sistémica de las relaciones entre economia 'y
medio ambiente” (2004, 36); dos: en la realizacion de plusvalias, es decir,
de riqueza creada a través de la industrializacion (empresas instaladas)
y que se sefiala como progreso en términos de indicadores econémicos,
en especial, para las grandes ciudades y su poblacién.

Son paraddjicas las circunstancias de ese desarrollo, pues las economias
de aglomeracién de aquellas regiones Andina y del Caribe y sus polos
de desarrollo, por un lado, se han dado en desmérito de otras regiones
y territorios, por cuanto han generado desigualdades disparidades con
respecto a otras regiones territoriales. Por otro lado, ese desarrollo, ya
asimétrico, debido a priorizar su orientacién hacia el crecimiento eco-
ndémico, se articula con el modelo politico centralista, reafirmando las
economias de enclave y rentista, el racionalismo y utilitarismo de las
elites frente a las dinamicas propias de los territorios urbanos y rurales
nacionales ya copados por la decision tecnocratica de la planificacién de
ese desarrollo.

Esta es una historia que atraviesa los modelos de enclave, disefiados
como zonas de extraccidn y exportacion de materias primas (siglo XIX);
los modelos anglosajones de las cuencas hidrograficas (mitad del siglo
XX), los modelos de polos de desarrollo de las ciudades—regiones (hacia
finales del siglo XX); y los modelos de la globalizacion econémica me-
diante las aglomeraciones y clusteres® mas conocidas como las zonas
francas y zonas empresariales (siglo XXI).

Modelos estos que implementan desarrollo econémico para algunas re-
giones y territorios, pero con dificultades socio-econdmicas para otras,
cuyo impacto es de desigualdad y marginacién, pero quizas con benefi-
cios ambientales al no darse dichos desarrollos.

84 Los cluster son factorias “para hacer referencia de la sinergia de empresas y la concentracidn geogra-
fica de actividades en las zonas prospectables” (Svampa, 2014, 147).
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La economia politica ha explicado estas desigualdades territoriales. Des-
de el keynesianismo, para sefalar que esas formas de economias de
aglomeracion y polos de desarrollo no permiten escenarios de compe-
tencia perfecta y economias de escala constantes y crecientes.

“Desde el pensamiento keynesiano, se sefiala que no solo las
diferencias en los factores de produccién y las tecnologias hacen
que los paises se especialicen en las cosas que hacen relativa-
mente bien y comercien. En particular las economias de escala o
rendimientos crecientes (internas o externas), hacen ventajoso
para cada pais especializarse sélo en la produccién de un rango
limitado de bienes y servicios. Sin embargo, estas economias de
escala que generan benéficos flujos de comercio internacional,
son también responsables de dos fendmenos paralelos: por un
lado, la consolidacién de monopolios y con ello, el fendmeno
de la aglomeracion o conformacidn de polos de desarrollo que
intensifica el desarrollo desigual”. (Pérez, 2007, 47).

Por su parte, desde la corriente dependentista, ya se preveian las des-
igualdades centro-periferia. Desde el marxismo, también se afirmd que
el capitalismo se asienta donde pueda obtener mayores tasas de ganan-
cia, como puede apreciarse actualmente a través de facilitar exenciones
de gravamenes fiscales y dumping laboral y ambiental.

“En el enfoque de la dependencia se pueden distinguir dos ver-
siones: a) la reformista que sostiene que es posible superar el
problema de la dependencia reformando el sistema capitalista,
cuyos principales representantes son Fernando Enrique Cardo-
z0, Enzo Faletto, Oswaldo Sunkel, Celso Furtado y Anibal Pinto,
autores asociados a la CEPAL en los sesenta y setenta, y b) la
marxista, segun la cual, solo una revolucion socialista puede
resolver los problemas de la dependencia y el subdesarrollo.
En esta version se inscriben los trabajos de Ruy Mauro Marini,
Theotonio Dos Santos, André Gunder Frank, Oscar Bravo, Ani-
bal Quijano y Antonio Garcia, la mayoria de los cuales fueron
producidos en la década de los setenta” (Moncayo, 2004, 55).

La cuestidn territorial y el desarrollo como objeto de estudio, involucra
asi a la economia regional-territorial respecto de las a-simetrias territo-
riales, la des-concentracién espacial de las economias, los retornos de la
inversion (empleos, regalias, infraestructura, etc.), la inter-dependencia
y complementariedad econdmica de los territorios y, finalmente, los be-
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neficios econdmicos de la riqueza producida desde los territorios en un
escenario de superacion de los dualismos regional—territoriales.

Lo anterior exige pensar, precisamente, que una condicién politica de-
mocratica, respecto de la riqueza econdmica de una regién, no conlle-
varia la pobreza de otra, sino la complementariedad econdmica y que
la redistribucién de los beneficios fuera el eje articulador de las politicas
publicas territoriales.

En este sentido, en las regiones y territorios colombianos después de
dos siglos de desarrollo econémico y el centralismo politico se ha creado
amplias asimetrias y brechas regionales. Por ejemplo, no es compara-
ble la pobreza del desarrollo de la regidn pacifica a pesar de su rique-
za natural frente al desarrollo alcanzado por los territorios de la region
central, inclusive frente a la misma region Caribe. Igualmente, al interior
de los territorios se presentan también disparidades socio-econdmicas
por cuanto se ha persistido en favorecer emprendimientos econémicos
que, por lo ya dicho, de hecho invisibilizan, excluyen, marginan a unos.
Precisamente, en el orden global, también se ha globalizado dicho fené-
meno encontrandose en los paises del capitalismo del lamado norte un
tercermundismo.

En el caso del espacio urbano, los procesos de gestion publica (planifi-
cacion espacial —ordenamiento, infraestructura y usos del suelo), some-
tidos a los intereses del mercado (como regulador y decisor de la politi-
ca administrativa publica, por ejemplo, las CAR) a través de las tasas de
plusvalia, de rentas del suelo, etc., hacen mas crecientes las disparida-
des territoriales (dualismo socio-econdmico, discriminacion ambiental,
y segregacién socio-espacial). En Bogota, las zonas del norte respecto
de las zonas del sur, o en Bucaramanga, la zona oriental respecto a la
zona occidental, pero, en general, en todas las ciudades colombianas y
latinoamericanas.

Es lo que se ha definido en los estudios de politica social como “fendmeno
del dualismo latinoamericano” (Corredor, 1999, 47), para referir zonas y
barrios ricos frente a comunas con bastante atraso y desigualdades es-
tructurales (si se siguen el indicador del NBI-DANE). Y definido en politica
en los estudios de desarrollo urbano y ambiental como “segregacion so-
cio-espacial” y/o “discriminacidn e injusticias ambientales urbanas”. En
todo caso, los sectores sociales de afectados por ciclos de violencia, con
condiciones socioeconémicas marginales son ubicados en las periferias
y en zonas de alto riesgo ambiental, sea por rios contaminados, o sea
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por zonas cercanas a los rellenos sanitarios (por ejemplo, los barrios mo-
chuelo bajo y alto, la vereda Pasquilla en Bogota. O el caso de las comu-
nas en Medellin y otras ciudades del pais).

A modo de conclusidn, el proceso de acumulacidn capitalista en las ciu-
dades, base de la idea dominante de desarrollo econémico, ha llevado a
colonizar y subalternizar no solo las areas rurales de las cuales depende,
sino al interior de las mismas ciudades en un proceso de asimetrias terri-
toriales y de espacializacion de la riqueza y de la pobreza.

“Mercado hasta donde sea posible y Estado hasta donde sea necesario”
(PND 2014-2018)

La perspectiva descrita arriba permite situar con mayor fuerza la razén
histérica del Estado y de su administracion publica dentro de la funciona-
lidad misma de la acumulacion de capital. El Estado ha servido de apalan-
camiento para la creacién de riqueza de las elites, y para ello se sustenta
en una institucionalidad organizada en funcién del mercado que, histori-
camente, ha favorecido los negocios privados.

“(...) es una “légica de la eficiencia y la eficacia administrativa que
justifican la dinamica de acumulacion de capital, por lo tanto,
es preciso cuestionar y transformar la légica de cuantificacion y
maximizacién de todos los recursos publicos y comunes, que lle-
van a una justificacién de politicas econémicas para la acumula-
cién dentro del Estado, que no corresponden con esquemas de-
mocraticos, de inclusion y de cumplimiento de la funcién social
del estado. Esta légica neoliberal de eficiencia, y eficacia y maxi-
mizacion solo puede operar en un Estado dispuesto a acumular
para invertir” (Martinez, et al. 2015, 66).

Son multiples los ejemplos que ilustran la institucionalidad administrati-
va del territorio en funcién del mercado: plusvalias del suelo (urbano y
rural), concesiones y obras de infraestructura -las 4G- mediante alianza
publico-privadas-, construccion de viviendas populares en sectores peri-
féricos que favorece a los constructores, privatizaciéon de las basuras y de
los servicios publicos en general.

De este modo, las ciudades estan organizadas claramente en funcion del
mercado, como acontecid recientemente en Bogota, con las politicas de
las basuras, las llantas, los parques publicos, la concesidn de colegios,
el crecimiento de la ciudad y su expansién urbana; o con la regulacion,
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hecha también en funcidon del mercado, como sucede con los servicios
publicos, el codigo minero, la ley 100, la ley 50 (salud, pension y trabajo)
etc. En general, se trata de una institucionalidad alejada de la justicia
distributiva y de los sectores sociales que debieran gozar de una equidad
social y ambiental.

En consecuencia, es clara la problematica entorno a lo publico-estatal y
a lo administrativo publico del territorio en el pais, pues el ejercicio que
corresponde a uno y otro en el marco consagrado de 1991 de Estado
social de derecho, esta lejos de cumplirse, y mas bien ha terminado por
generar tensiones y conflictos -no solucionables en el mediano plazo-,
y que han afectado, a su vez, la legitimidad y gobernabilidad territorial.

Son “(...) tensiones respecto de la toma de decisiones, ten-
siones relacionados con la comprensién de la democracia (si
es representativa, si es participativa), entre los intereses del
capital y las politicas sociales” y ambientales, “entre las 16gi-
cas de los aparatos y las agendas sociales” (Martinez, et al.
2015, 40).

El centralismo de Estado versus las autonomias territoriales; la puesta en
escena de instrumentos de planeacidn versus la ocupacidén comunitaria
del territorio; la apuesta del territorio en funcién del mercado versus la
apuesta de los pobladores locales y comunidades nativas; una adminis-
tracion tecnocratica versus una administracion deliberativa y participa-
tiva son expresién de tales conflictos, que limitan la posibilidad de una
institucionalidad distinta.

CONFLICTOS TERRITORIALES

La actual fase de la economia globalizada, aun sustentada en la teoria
de las ventajas comparativas y la division internacional del trabajo, ha
conducido de nuevo a los paises del sur global a la re-primarizacion de
sus economias, mediante la implementacidon de megaproyectos mine-
ro-energéticos y la producciéon y exportacién de biomasa para la meta-
bolizacidn ecolégica y econdmica de los paises del norte. Se constituye
de esta forma la causa de las actuales tensiones y conflictos territoriales,
que para el pais significa que:

“(...) Colombia cuenta con una escena territorial problematiza-

da, fundamentalmente por el hecho que en los mismos espa-
cios se contraponen formas territoriales diversas, (e.g. modelos
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econdmicos minero-industriales y modelos de produccion fami-
liar e indigena, los cuales casi siempre son excluyentes e incom-
patibles entre si” (Mesa, 2014, 245).

La geopolitica internacional, como variable para abordar los conflictos
territoriales, conlleva enormes impactos sociales y ambientales en los
paises del sur global, pero a su vez genera resistencias de la poblacion y
de los territorios explotados que, recientemente, son la base de conflic-
tos ambientales. En esta geopolitica se deciden los megaproyectos por
parte de las empresas transnacionales en acuerdo con los gobiernos del
norte, los organismos, banca multilateral privada mundial y los gobier-
nos nacionales; por tanto, constituidos de manera inconsulta con las co-
munidades y territorios locales.

Frente a ese panorama, el modelo econdmico neoextractivista en la ma-
yoria de los territorios del pais, hace adecuada una administracién pu-
blica, efectuando una reforma institucional que garantice la inversion
extranjera directa en el sector minero energético y ofreciendo garantias
al capital internacional. Para este caso concreto, por ejemplo se creé la
Agencia Nacional de Hidrocarburos que otorga mediante concesiones los
bloques petroleros; la Agencia Nacional Minera que otorga los titulos mi-
neros al sector privado nacional e internacional; la Autoridad Nacional
de licencia ambientales ANLA que agiliza los trdmites de licenciamiento
ambiental minero-energético, restando competencias al Minambiente en
términos del control, pero obedeciendo finalmente a la reestructuraciéon
institucional que exige las reformas estatales de Uribe | y Il y Santos | y II.

Dentro de ello, se dan arreglos institucionales como el que ilustra la ex-
pedicién del cddigo minero (Ley 685 del 2001), producto del lobby por
parte de los grupos mineros nacionales e internacionales y que constitu-
ye una “captura reguladora”® para legislar a su favor.

Otro de las variables en la comprensidn de las tensiones territoriales
es el conflicto armado, que también ha afectado la gobernabilidad, en-
tendida como la capacidad del Estado y de la administracién publica de
responder a las demandas ciudadanas, como parte central de la legiti-
midad politica; asi, la gobernabilidad en los municipios, se haria eficaz
al ofrecer politicas publicas acorde con el municipio y que redundaria
en la legitimidad municipal. El conflicto armado ha dificultado la ges-
tion publica, modificado la orientacidn de los recursos publicos (captu-

85El investigador Francisco Canal utiliza el término captura reguladora para referirse a la presion ejercida
por los grupos politicos y econdmicos para que el Estado legisle a su favor (Canal, 2008, 353).
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ra de rentas publicas), determinado el manejo de Alcaldias y Concejos
Municipales y orientado la acciéon de las politicas publicas a favor de los
actores armados.

En este contexto se presenta la “territorializacion del conflicto”, esto es
el “control territorial” (Veldsquez, 2009, 185) donde se opera desde mi-
cropoderes que limitan cualquier participacién ciudadana y autonomia
local, dificultando incluso una administracién publica liberal que es la
contenida en la Constitucion. Especialmente en el caso del paramilita-
rismo y de las mafias del narcotrafico, el objetivo por la administracion
municipal refleja un proyecto politico de construccién de un nuevo or-
den —se diria frente al orden liberal de la Constitucidn- a la medida de
sus intereses que, en Ultimas, es otra forma de mantener concentrado el
poder de decision en una elite politica por cuanto cierra toda posibilidad
de didlogo con otros sectores politicos y la ciudadania.

Otra variable de tensidn y conflicto, pero articulada con las anteriores,
es respecto a las riquezas territoriales. Las disputas histdricas por la na-
turaleza: minerales, agua, biodiversidad en los territorios nacionales; la
selva por los arboles preciosos (taguas, ceibas, cedros, etc.) destinado al
mercado maderero como el caso del Darién en el Choco; la diversidad
hidrografica de grandes afluentes (Rio Cacarica, Atrato, Yuma o Magda-
lena, etc.) las tierras que cruzan los diversos pisos térmicos que han sido
acaparadas con el objetivo de siembra de extensas plantaciones banane-
ras, o la apropiacion de baldios en la Orinoquia para los megaproyectos
caucheros, palma aceitera, pastoreo de bufalos y proyectos agroindus-
triales, o como lo muestra la pacificacion del Magdalena Medio con el
objetivo de la apropiacidn de la riqueza minera, petrolera y tierras desti-
nada a los monocultivos palmiferos, como resultado, ademas, de déca-
das de violencia.

En este orden de ideas es que puede situarse lo viejo y lo nuevo de la
administracién y el control:

“Las pocas experiencias de gobierno y administracidon progre-
sistas en el pais se han visto limitadas y supeditadas al orde-
namiento juridico y control publico instituido (...). Hay insti-
tuciones, como la Contraloria que desempefian un papel de
vigilancia para el cumplimiento de las normas del estado, por
ejemplo, en la contratacion publica. Y la tension entre lo viejo
y transformador nuevamente se manifiesta en ese érgano de
control (...) pero, también, lo es la jurisprudencia. Si un juez dice
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cumpla esto, aunque no se esté de acuerdo, aunque no vaya
con el programa de gobierno, toca cumplirlo. Programas que
algunas veces se han trabajado con las comunidades (...) son
inflexibilidades” (Martinez, et al. 2015, 47).

Cuando Max Weber planted la burocracia en relacién a un funcionamien-
to racional que se materializa con normas, funcionarios y control; pero
muchas veces la carga de la burocracia racional se convierte en un obsta-
culo en un gobierno y administracién democratica, dificultando atender
suficientemente las demandas ciudadanas. Y las tensiones entre lo viejo
y lo nuevo de la administracion publica se explicitan en esa la carga buro-
cratica, asi como en los entes de control publico (contraloria, personeria,
procuraduria, etc.) que ponen en jaque politicas publicas favorables al
territorio y a los intereses populares porque se estaria afectando al gran
capital y deteniendo el desarrollo®®.

“Esimposible, en el marco del capitalismo, plantearse reformas
o politicas publicas, sin considerar a las empresas y a los capita-
les que monopolizan ciertas areas de la economia. Parte de la
caracterizacion revela como el Estado permite y es condicidn de
posibilidad para la reproduccién del capital, su circulacion y la
apropiacion de riqueza por sectores especificos de la sociedad.
Basta con pensar en la infraestructura vial y de transporte, de
vivienda, de energia, de salud y, por supuesto, de armas” (Mar-
tinez, et al. 2015, 52).

Lo anterior supone no solo dificultades en la toma de decisiones publicas
gue apunten a la disminucién de las inequidades, sino que el Estado y su
manejo de lo publico y de la administracion publica, se han constituido
en trampolin para el enriquecimiento y acumulacién de capital de los
sectores privados, haciendo uso, justamente, del acceso privilegiado de
la toma de decisiones.

Pero tal situacién acontece cuando se legisla y modernizan las institu-
ciones en favor del capital, tal como sucede en el pais con los proyectos
minero-energéticos, la construccion de infraestructura (vias 4G), la pri-

8 En muchas oportunidades, entidades de la Administracion Publica, sean del orden del control fiscal,
sean disciplinarios o sean juridicos, terminan atendiendo el cumulo de procesos administrativos creados
por la institucionalidad politica dominante, e impidiendo la puesta en accién de politicas publicas favo-
rables a lo popular y en beneficio ambiental. Podria pensarse, por ejemplo, hasta dénde las decisiones
de la Alcaldia de Bogota (2012-2015) sobre politicas publicas de los Cerros Orientales, del Cambio Cli-
madtico, de modificar el POT (Decreto 364/2013), del Programa Basura Cero que, en términos generales,
favorecian a la ciudadania frente a los privados, fue objeto de sefialamiento y control institucional con
el argumento de atentar contra el capital privado.
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vatizacidon de empresas publicas, la creacidon de zonas francas y zonas
industriales, la financierizacidon de lo ambiental, el sistema privado de
transporte masivo en las ciudades, los proyectos de vivienda social (VIS y
VIP) y el cambio de uso del suelo rural y urbano.

En suma, en los procesos burocraticos estatales y en los érganos de
control (contralorias, procuradurias, personerias y demas) se presenta
un conflicto continuo entre quienes deciden prevalecer por politicas
publicas progresistas y aquellos que garantizan el statu quo. El cambio
de comprensién de lo publico es un proceso de lucha politica de largo
aliento entre lo viejo y lo nuevo de la administracién publica; una disputa
entre quienes plantean continuidades y quienes plantean rupturas. Al
final del dia se intenta confrontar al viejo Estado burgués y a toda su
compaifiia institucional.

Pero esto demuestra la persistencia de un tipo de administracion que se
conoce como tecnocratica que es toda una visiéon de mundo.?¥’

“Se ha construido en el Estado y al interior de las instituciones
una serie de discursos tecnocraticos, una hiper-especializacion
acritica, sin vinculacion al proyecto politico de cambio. Este sa-
ber se transmite a partir de planes de gobierno, de documentos
con analisis cuantitativos; un saber académico que dibuja una
realidad: la tecnocracia (...). Tecnocracia que ayuda a mantener
el statu quo (...) Poco a poco, el discurso de los tecndcratas se
ha instalado en el poder. Los liderazgos politicos se han debi-
litado porque el horizonte politico no estd claro. La realidad es
mas compleja que ldgica. En las instituciones hay presiones po-
liticas, ruptura entre lo técnico y lo politico y la administracion
publica” (Martinez, et al. 2015, 43).

Tecnocracia que excluye politicamente mediante el saber de los exper-
tos, pasaba en Bogota en el afio 2013 con la discusién de la modifi-
cacion del POT en las audiencias participativas, con respecto de las
discusiones de mezclas de usos del suelo, economias de proximidad,
ciudad densificada, etc.

87Se entiende por tecnocracia aquello desde la administracion publica funciona bien o mejor con arreglo
a procesos administrativos racionales (eficacia, eficiencia y economicidad), sujeto a los presupuestos
tecno-cientificos, y que se manifiesta abiertamente con el rol de los expertos que dominan un saber
hacer frente al cual el conocimiento local o comun no pesa por la falta de conocimiento cientifico -que
dice él mismo que es cientifico-.
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Entonces, la tecnocracia, a pesar de sus desastres, persiste en la idea
de que el buen gobierno, la buena administracion de un territorio, de
una ciudad es ser gerente. Pero ello remite es al sector privado, pues
supone eficiencia y eficacia en la gestién de lo publico; es una nocion
circunscrita mas al entorno de las agendas publicas de los negocios pri-
vados. De tal modo, se aprecia en el debate del ejercicio de gobernary
administrar lo publico, por ejemplo, que gobernar una ciudad, no puede
asumirse como gerenciar porque se trata de la vida politica en la que la
relacion gobernados-gobernantes y sus coaliciones politicas constituyen
lo democrético.

Limites de la administracion del territorio

“Un Estado que no representa como la gente vive, es un Estado
ilegitimo”

(César Giraldo en el Programa Debates econdmicos, 98.5
UN-Radio 24 de enero 2016).

El anterior epigrafe refiere, en efecto, que los problemas de legitimidad
estatal advienen cuando se olvida u obvia el pais nacional o el pais real;
es decir, que no cuentan los pobladores y gobernados en los asuntos mas
cotidianos y vitales en la accién de politicas publicas que, entonces, se
presentan deficitarias de las soluciones locales y nacionales.

No basta, por tanto, que un Estado sea tecnocratico para el funciona-
miento social, pues quedan por fuera los intereses territoriales locales
a no ser para cumplir los intereses de las empresas globales. Por ello
éhasta donde es democratico el Estado? que esa representacion de “to-
dos somos Estado” se concrete, por ejemplo en el caso de los consultas
populares municipales de Tauramena en Casanare y Piedras en Tolima,
por cuanto la relacidon Estado, administracién publica y organizaciones
sociales, historicamente, se han establecido en términos de relaciones
subordinantes, poco o nada potenciadoras de la organizacién social por
medio de la cooptacidn de lideres (clientelismo politico) en el ejercicio
de lo publico o bien por medio de la exacerbacion de los mecanismos
coercitivos (limites de la protesta social) que ha terminado por impedir
la deliberacidn, la autonomia y la participacién en el proceso de politicas
publicas planteada desde las poblaciones y su movilizacidn social.

Se puede dar la concertacion desde las mesas sociales de dialogo sobre

diversas problematicas entre gobernantes y gobernados, pero cuyo re-
sultado termina por diluir muchas veces la organizacién en las tramas de
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la burocracia publica o en letra muerta de las actas de acuerdos de solu-
cién que nunca se finiquitan. Y al interior de las organizaciones, muchas
veces, el asunto de recursos financieros para proyectos, también termina
por fragmentarlas y concluyen en la mera presentacion de proyectos.
Son ejemplos: la mesa agraria, la mesa del quimbo, la mesa de hidroso-
gamoso que surgen de problemas y conflictos socio-ambientales en los
territorios, pero cuya organizacién ha terminado cooptada, en medio de
la proyectitis institucional, o siguiendo el ritmo burocratico. Un asunto
que plantea debates tedricos y politicos, de democracia real respecto de
las relaciones de las instituciones publicas y la sociedad, especialmente
la sociedad organica.

Uno de tales debates tiene que ver con una clasica proclama sobre ser
poder o ser gobierno desde las organizaciones sociales. Un buen ejerci-
cio administrativo aparentemente conllevaba a ser gobierno, pero final-
mente las experiencias mostraban que era insuficiente, pues se requeria,
a su vez, de programa social y politico y de su implementacién en un te-
rritorio, que probara un gobierno distinto a aquel del poder politico real
que no es mas que las redes de poder de lo publico, administrado por las
elites y los grupos dominantes.

Hoy pensar ser gobierno Unicamente trae consigo problemas de gober-
nabilidad precisamente por los impedimentos administrativos, juridicos
y politicos que ha venido ejerciendo el poder real sobre el poder formal,
como ya lo sefialaba el padre Camilo Torres en los afios sesenta.

Otro de los debates se refiere a las reglas del sistema politico que en el
conjunto de América Latina poca legitimidad y mas bien uso instrumen-
tal se hace. El fuerte peso del régimen presidencialista tanto en la toma
omnimoda de decisiones de politicas publicas, como en la reforma de las
instituciones publicas, asi como en el desarrollo de un pais, parece ser
relevante para la no transparencia de las reglas.

En este sentido, la institucionalidad del Estado, en particular la de nivel
central es bien vulnerable al cambio politico (Mance, 2008, 179), en el
que el ejecutivo se renueva cada tiempo, como ya se ha mencionado,
por ejemplo, en relacién al muy diciente Minambiente, cuya afectacion
decisional va a ser notorio desde el gobierno de Uribe | y Il al gobierno
de Santos | y II.
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En ambos casos, el régimen politico decidio las reformas del Estado y en
ambos el Minambiente fue reformado para producir una mayor des-ins-
titucionalizacion: ello fue notorio en el caso de Uribe Vélez, y en el caso
de Santos se suprimié competencias de Minambiente a través del otor-
gamiento y control de licencias ambientales a la ANLA. La pregunta es
écomo enfrentar y sortear la administracion publica el cambio politico?
¢éHasta ddénde las reformas gubernamentales consolidan o des-institucio-
nalizan los procesos sociales, politicos y ambientales?

EL ESTADO Y LO PUBLICO EN ESCENARIOS DE
POSCONFLICTO Y PAZ

Si se reconoce un pais devenido de un largo periodo de conflicto politico
armado que ha afectado y dificultado la vida social, ambiental y politica,
no tanto asi al ambito de la economia en tanto crecimiento -que, por lo
demas, no ha hecho disminuir el gasto en la guerra-, supone que una vez
superado y cerrado el conflicto y firmada la paz, se entrard a una etapa
de apertura a la gobernabilidad nacional.

Para ello, sera necesario un nuevo contrato social como lo planteaba
permanentemente en vida el profesor Guillermo Hoyos. Supone que el
Estado y su aparato de gobierno administrativo re-organiza una nueva
institucionalidad sobre la cual dar cuenta efectivamente material de los
conflictos histdricos en los territorios, de tal modo que la disputa por lo
publico y el estado continuara en términos politicos y no por la via de las
armas; es decir, que la discusién por la transformacion institucional sera
una permanente batalla de las ideas y de la accidn.

Entre el establishment y las alter-nativas territoriales de lo publico admi-
nistrativo del territorio en el posconflicto

Las lecturas que tiene el establishment del conflicto y la paz se definen en
primera instancia en el Plan Nacional de Desarrollo Todos por un nuevo
pais 2014-2018, donde el territorio se concibe como un lugar para la in-
version, y la paz territorial como la figura de consolidacion de los proyec-
tos estratégicos de inversion y de impulso de los extensos monocultivos,
y de los proyectos mineros-energéticos en zonas pristinas en las que no
era posible el aterrizaje del mercado. En el Plan se evidencia que el ob-
jetivo gubernamental sobre los territorios se guia con los Programas de
Interés Estratégico Nacional —PINES- tanto para las zonas rurales como
urbanas, complementado con la Ley de Zonas de Desarrollo Econédmico
Especial —ZIDRES.
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Se trata de una paz que garantice masivamente los negocios, ahi radica e/
mercado hasta donde sea posible, profundizando el modelo econémico
neoextrativista en los territorios; una agenda que diverge, una vez mas,
de la agenda de los movimientos sociales que habitan los territorios y de
lo planteado y acordado parcialmente por los actores en negociacién en
la Habana.

Las alter-nativas, por su lado, afirman que no es permisible

“La supremacia de la tecnocracia sobre la politica, pues resulta
dificil para el ejercicio de gobierno de una izquierda progresista
que reconoce la diversidad, el pago histérico del colonialismo,
al igual el socavamiento de la produccion capitalista que des-
plaza campesinas (os) de sus territorios. El estado republicano
es, en buena medida, una resistencia a estas luchas y la tec-
nocracia en él, formada a lo largo de su historia, se convierte,
por lo general, en un obstdculo para pensar en otras formas de
institucionalidad, mucho mas en un contexto en el que priman
las practicas tecnocraticas sobre las decisiones politicas”. (Mar-
tinez, et al. 2015, 44).

Por ello:

“éCémo pensar en las transiciones entre lo heredado y lo nue-
vo?, (....) la burocracia, su ritmo y su inercia es dificil de alte-
rar. La burocracia se controla con el control popular y enorme
transparencia. Es necesario cambiar la ldgica de la burocracia
en funcion de demandas de la sociedad, no solo una burocracia
tecnocratica sino comprometida. Tiene que haber gente que se
mueva por conciencia” (Martinez, et al. 2015, 49).

En éste ultimo sentido, se entenderia el control popular de lo publico
como alter-nativa, lo cual va mas alla de los referentes modernos de lo
publico en tanto estatal. La administracién publica funcionaria y obede-
ceria sobre el mandato ciudadano (por ejemplo, mandatos de territorios
libres de mineria, libre de transgénicos, mandatos de la autonomia te-
rritorial y del respeto de las consultas populares territoriales). Visto asi,
una nueva administracidn requiere de mucha mas ciudadania territorial
y ambiental, para que aquella actie en consonancia con dichas ciudada-
nias, exigiendo cambios institucionales en pro de la sociedad, y ya no una
sociedad en funcidn de las instituciones como se ha establecido tradicio-
nal y normalmente.
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Hacia la gestion comunitaria de lo publico

“Se trata de buscar formas de gestién colectiva de lo publico,
que se construyan lejos de la dupla estado-mercado, como los
dos unicos espacios posibles de gestidon de los servicios publi-
cos. Se apela a la necesidad de encontrar formas creativas de
enfrentar los problemas cotidianos de la gente, con propuestas
ancladas en soluciones pensadas por la propia gente y con ma-
yores niveles de participacién colectiva en los asuntos publicos,
sin por ello des responsabilizar al estado de lo que le correspon-
de” (Martinez, et al. 2015, 64).

Si se asume, en efecto, las alter-nativas, el Estado y la administracion pu-
blica solo aparecerian como un articulador-facilitador que respalda los
procesos de gestion comunitaria de lo publico y garantiza su implemen-
tacion, como por ejemplo ha ocurrido con la gestion publica de las co-
munidades urbanas-rurales respecto a los acueductos comunitarios, las
reservas campesinas comunitarias, etc. De este modo, se plantea la emer-
gencia de nuevos actores y decisores de lo publico, nueva emergencia de
lo publico que, por ahora, no son reconocidos por la institucionalidad.

Se trata de la gestidn colectiva y comunitaria de los bienes comunes o
mejor comunales®® que no transita por las logicas de acumulacion de ca-
pital que el mismo estado agencia, contraponiéndose asi otra logica de
administracidn de tales bienes publicos en aras de la justicia distributiva
y el bienestar general y no en funcion del mercado.

Desde este punto de vista se requieren ldgicas administrativas que favo-
rezcan lo publico para el bien-estar general y para la vida humanay de las
demas especies. Es decir, que la emergencia de lo publico a partir de nue-
VOs escenarios, actores y procesos, se refiere a la gestion publica comuni-
taria, étnica y popular que, de cuenta del mandato ciudadano alrededor
de lo-s comunal-es. Se trataria, entonces, de un Estado y administracion
publica que incorpore de una vez por todas las subjetividades sociales
del territorio, de aquellos sectores histéricamente colonizados y subal-
ternizados, pero que han mantenido una larga historia de sostenibilidad

8 E| profesor José Francisco Puello (ESAP) ha planteado el debate de los bienes comunes. Argumenta
que este concepto ha sido cooptado por el nuevo neoliberalismo a través, de las ideas, por ejemplo de
Elinor Ostrom, para quien los bienes comunes no implican comudn-unidades de solidaridad en la produc-
cién y reproduccion de las relaciones sociales. Mas bien, habria que asociar comunes, en lo ambiental, a
los bienes de la naturaleza (agua, tierra, energia, selvas, etc.) en relacion con la gente, las comunidades
que los defiende y protege para el bien-estar colectivo suyo y de las demds especies, al igual que en la
tarea de su gestion.
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de sus territorios, conservando o transformando las riquezas naturales
(agua, selvas, fauna y flora, etc.) en consonancia con los mismos. Comu-
nidades que han demostrado histéricamente ser mas sustentables que
las politicas publicas trazadas por el estado o las derivadas del mercado.

APUNTES FINALES

El tiempo de nuevos conflictos, de posconflicto y paz no concita la solu-
cién de los conflictos estructurales del pais. El conflicto politico por otras
vias se mantendrd y sera dable un largo periodo conflictivo de ajuste de
las fuerzas en contradiccidn. Inclusive un sector de la sociedad seguird
dogmatica y renuente a los cambios, pero sera importante la coyuntura
histérica de la solucién negociada y politica del conflicto para pensar y
construir un nuevo contrato social que consista, en este momento de
acuerdos, en un manejo de lo publico-comunal que potencie las autono-
mias territoriales y el manejo autarquico de su desarrollo.

“El problema con el Estado es que el Estado es uno de los campos de
disputa. Es una de las personificaciones centrales en la acumulacion de
capital”. (Martinez, et al. 2015, 73). En él se manifiestan las luchas del po-
der en las que es evidente que la accidn de los proyectos de cambio des-
de lo popular se traduzca en posicionar politicas publicas e instrumentos
de politicas que aseguren la equidad social y ambiental de los territorios.
Un aspecto que exige nueva cultura politica de quienes son hacedores
de politicas, para no reincidir en los viejos esquemas de inmovilizar,
cooptar o exterminar lo publico-comunal. Se trataria, por ejemplo de
los procesos de democratizacién de acceso a la renta para sectores his-
téricamente excluidos, de un gobierno del territorio que no persista en
politicas econdmicas depredadoras de la naturaleza, y en los dafos y
conflictos socio ambientales, se trataria de politicas publicas para la vida
y no contrarias a ella.

“Las nuevas formas de gobierno, que se podrian pelear desde las viejas
formas del Estado, vienen empujadas por lo diverso, por lo indigena, lo
popular, lo campesino, lo urbano, lo feminista” (Martinez, et al. 2015,
75), también por los ambientalistas quienes, como parte del poder cons-
tituyente, han resistido e innovado emergencias colectivas territoriales
frente a las disputas armadas, instituidas-burocratizadas, a través de una
economia que hace sostenible la vida, y a través de formas diversas de
administracién y de gobierno.
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El tiempo de la paz constituye una coyuntura para construir una nueva
institucionalidad bien sea desde adentro del Estado o fuera del mismo,
reconstruyendo los distintos procesos de hacer politica y de las politicas
publicas, donde la opcidn estatal sea la del buen manejo de los territo-
rios. Sin embargo, en los nuevos posibles escenarios del conflicto, la paz
hara factible que se incrementen las disputas por politicas e instrumen-
tos de politicas que favorecen el mercado o politicas viables y sostenibles
para la poblacidn, la naturaleza y los territorios.

Pero quedan aun los interrogantes de si las relaciones de fuerzas, surgi-
das desde el acuerdo de negociacidn de la Habana, dan para que el post-
conflicto potencie una paz para el mercado o una paz con justicia social
y ambiental. Una paz como oportunidad para incrementar y ampliar los
negocios verdes en los territorios; o una paz que exija formas alterna-
tivas de gobernar y administrar los territorios y sus riquezas naturales.
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6

ADMINISTRACION PUBLICA Y GOBIERNO TERRITORIAL
EN LA GLOBALIZACION

Mauricio Betancourt Garcia®

I. ENFOQUES Y DEFINICIONES DE ADMINISTRACION
PUBLICA GLOBALIZACION Y ENFOQUE TERRITORIAL

1.1 Las discusiones relacionadas con la Administracion Publica

Para analizar el desarrollo de la administracion publica y sus cambiantes
funciones, estas se relacionan con diferentes momentos, procesos y ac-
ciones politicas de la organizacion del Estado, en este sentido la tempo-
ralidad y orientacién de sus acciones, se define por quienes ostentan el
poder al interior del Estado, a nivel cultural, politico, ideoldgico y econé-
mico. Por tanto, es necesario tener presente en su interior los procesos,
y las orientaciones de quienes tienen el poder, en esta direccién la defi-
nicion de Galvis, tiene en cuenta:

“Al hablar de administracion publica, nos referimos, principal-
mente, a la actividad relacionada con la ejecucién de las de-
cisiones del Estado. Mas exactamente lo relacionado con los
actos y las operaciones administrativas y a la planeacidn, la
organizacion, la direccién y el control de las acciones guberna-
mentales, es decir, aquellos procedimientos que unidos a los
esfuerzos organizacionales permiten cumplir con los fines del
Estado” (Galvis Gaitan, 2016, pag. 26)

Pero cuando hablamos de los fines del Estado de cual Estado hablamos,
con qué fines y a quiénes representan esos fines. Asi, en su control de
fondo quienes lo rodean lo identifican en funcion del interés general,
para sus negocios especificos, en consecuencia los intereses que este ha
representado han sido coherentes, con un sector social, politico y econo-
mico de la sociedad, el cual busca defender su Statu quo, esto no quiere
decir que en su interior se presenten conflictos de corto plazo, sin em-
bargo, la defensa estratégica del Estado se define relacionada con los ac-
tores que sustentan el poder, y, “el poder para hacer algo(...) es siempre

8 Profesor Titular ESAP
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el poder de hacer algo contra alguien, o contra los valores o intereses de
ese alguien que estdn consagrados en los aparatos que dirigen y orga-
nizan la vida social” (Castells, 2010, pag. 37). Por tanto, al entender la
administracién publica como los diferentes procesos que permiten el
funcionamiento del poder del Estado, siempre se buscan que estos sean
los mas eficientes y eficaces posibles.

1.1.1 Discusién Administracién Publica disciplina

Un acercamiento a las definiciones y a la discusién de si la administra-
cién publica es una disciplina o una ciencia, encuentra un amplio debate
acerca de équé es?, y esto se inicia con una definicidn del profesor Galvis:
“podemos definir la administracion publica como el conjunto de organi-
zaciones y de personas que ejecutan las decisiones del gobierno, o las po-
liticas publicas, o as leyes, actos u operaciones administrativas planean-
do, organizando, dirigiendo, informando, asesorando, presupuestando y
controlando, con el fin de cumplir los fines asignados por el Estado” (Gal-
vis Gaitan, 2016, pag. 26); esto nos muestra que esta es definida como
estructuras y procesos que son instrumento de las decisiones del Estado
Yy, €n consecuencia, presenta la concepcion de una aparato administra-
tivo, organizativo, planeador y ejecutor de las politicas de Estado, y en
dicha direccién, son instrumentos funcionales del Estado.

Sin embargo, otros autores, buscan darle explicaciones con mayor al-
cance y las cuales van desde su no definicion, “por el estado actual de su
desarrollo epistemoldgico -en la medida que esta- es mds bien un drea
de intereses que una disciplina, mds bien un foco que una ciencia en si
misma. Como la misma administracion, su estudio debe recurrir a una
gran variedad de métodos y enfoques. Se situa necesariamente en las
fronteras de mdultiples disciplinas” (Loaiza Gallén, 1999, pag. 177), lo cual
le quita una explicacion disciplinar autondmicay la coloca con un gran in-
terrogante, pero otros autores, buscan su rescate colocandola en que es
un “Estado germinal de la ciencia de la Administracion Publica, su gesta-
cion ha sido prolongada (...) (lo que lleva a confundirla) con las primeras
reflexiones sobre la Politica, el Estado, y el Derecho en el mundo Occiden-
tal, lo cierto es que su objeto, sus procesos y fenémenos propios, y sus
métodos especificos de indagacion no alcanzan aun personalidad propia.
Igualmente, su marco de referencia, su arsenal conceptual y su cuerpo
tedrico no acaban de ser engendrados” (Gonzalez Salas, 1997, pag. 57).

Lo anterior contiene una discusidn sobre si la administracion publica
funcionaria como una disciplina o ciencia la pregunta: es una ciencia o
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una disciplina para operar las diferentes acciones del Estado; cuando se
incrementan o cambian las funciones de este, {qué pasa con esta?, el
concepto de Galvis en su Manual considera la administraciéon publica,
como una combinacién de ciencia y arte, “La administracion publica es
un arte y una ciencia. Como ciencia su campo de investigacion es el Es-
tado y sus drganos y sus relaciones de poder y como actividad es un arte
que requiere pericia y habilidad” (Galvis Gaitan, 2016, pag. 35); en esta
direccidén se considera que una se relaciona con aspectos tedricos sobre
el Estado y el poder y el resto con el diario acontecer de los procesos que
las organizaciones que ejecutan sus acciones y representan al Estado;
por tanto, se podria afirmar, que no es claro para algunos investigadores
que la discusion sobre disciplina, técnica o ciencia, esté zanjada.

Para Waldo, las funciones del Estado en diferentes sectores son parte de
las preocupaciones la administracion publica, considerando dos tensio-
nes centrales relacionadas con:

“las cuestiones inferiores de las que se ocupa ahora profunda-
mente la administracién publica son aspectos tales como la de-
fensa comun, la educaciodn, la seguridad y la salud, el desarrollo
econdmico y la eliminacion de la pobreza, los problemas de la
libertad y la igualdad, la aplicacion de la ley y la administracion
de justicia, la preservacion y el desarrollo de los recursos na-
turales, la movilidad social y fisica, la planeacidon demografica,
la recreacion, el desarrollo de la ciencia y el uso de la tecnolo-
gia, asi como las interacciones de todas estas cuestiones con
las teorias, las instituciones y los procesos gubernamentales en
todos los niveles del gobierno en lo interno y en lo externo”
(Waldo, 2001, pag. 127).

Y la otra la que contribuye a mejorar los procesos y a fortalecerlos desde
la investigacidn: “Los estudiosos de la administracion publica debieron
mostrarse mds sensibles a la investigacion empirica en la organizacion de
las administraciones publicas” (Waldo, 2001, pdg. 129).

Por otro lado Ramid, al tener en cuenta las diferentes profesiones que par-
ticipan en las distintas funciones que hacen operativo al Estado, encuentra
que tienen una racionalidad para su ejecucion y que se pueden frenar con
la “dinamica burocratica”, por lo tanto: “En la administracion publica, como
consecuencia de sus multiples funciones, coexisten diferentes profesionales
con racionalidades especificas que requieren diferentes procesos y estruc-
turas. Estos especialistas se ven a veces frenados y subyugados por una
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estructura y dindmica burocrdtica que prima los aspectos administrativos”
(Ramid, 2002, pag. 39) en consecuencia se tienen unas racionalidades
determinadas por las funciones y unos procesos bajo una estructura que
puede afectarlas o dinamizarlas, para el funcionamiento del Estado.

La revisién que realiza Denhardt sobre el estado de la disciplina, encuen-
tra muchos materiales que permiten elaborar una teoria sobre la admi-
nistracion publica a partir de andlisis e integracion de varios temas “la
responsabilidad democrdtica, la gobernacion democrdtica, la politica de
la burocracia, las preocupaciones éticas, la ciudadania, la dindmica or-
ganizacional y la economia politica” (Denhardt, 2001, pag. 91), lo cual
conlleva a relacionar temas politicos con los procesos administrativos,
incluso los vinculados con la economia politica; aunque, considera que:
“En términos generales, la administracion publica se ocupa de mane-
jar el cambio en busqueda de valores sociales publicamente definidos”
(Denhardt, 2001, pag. 90); por tanto, quedan abiertos diferentes puntos
sobre los cuales discernir, la discusidn sobre ciencia y disciplina de la ad-
ministracion publica, lo que hay es que la mayoria estan de acuerdo en
que son diferentes procesos, y en la ejecucién de los temas, los conoci-
mientos so de otras ciencias o disciplinas

1.1.2 Discusién Administracién Publica y Politica

La anterior afirmacidn de Denhardt en su revision realizada sobre el es-
tado de la disciplina, sirve de introduccion en este punto que relaciona
administracidon publica y politica, temas que han estado ligados en dife-
rentes formas y momentos y cuya separacion ha estado en tension cons-
tante en la medida que: “el campo de la administracion publica no ha re-
suelto jamads el problema de las relaciones existentes entre la politica y la
administracion, y la antigua dicotomia abandonada parece experimentar
ahora una resurreccion intelectual” (Henry, 2001, pag. 47)

¢Hasta donde la administracidn publica contribuye a la estructuracion
de la democracia en los paises?, pregunta que lleva a mirar conceptos
como los relacionados por Kliksberg, donde endilga a la administracion
publica aspectos relacionados con normas, funciones y actividad de los
funcionarios que desarrollan procesos administrativos vinculados con las
dindmicas de participacion de la poblacién en los procesos publicos, sin
embargo, la pregunta no es sobre los funcionarios exclusivamente pues
el tema presenta varias aristas como por ejemplo: ¢los sectores de la
sociedad que han tenido el poder durante muchas décadas, si estan dis-
puestos en términos de formacién y ciudadania a respetar este derecho?
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(...) la administracién publica necesaria para una democracia, debe
efectuar los mayores esfuerzos para dar representatividad y parti-
cipacion a los diversos grupos sociales, y posibilitar la reproduccion
permanente del juego democratico hacia su interior (...) la admi-
nistracién necesaria debe estimular activamente la participacion
ciudadana en la gestién publica (...) un aspecto fundamental ha
de ser su transparencia...erradicar la arbitrariedad burocratica. Los
derechos de los ciudadanos y su igualdad ante la administracion
deben ser escrupulosamente respetados (...) debe encontrar alter-
nativas de accidn apropiadas para terminar con la problematica de
la corrupcién administrativa. Ella socava las bases esenciales del
sistema democratico (Kliksberg, 1993, pag. 32y ss.)

Acd encontramos que se requiere diferenciar entre actitudes de funcio-
narios que operan las politicas y las acciones del poder que las genera, a
pesar que en estas dos condiciones se enfatiza una y se soslaya la otra; y
en este aspecto, en el disefio mismo de las politicas, los procesos admi-
nistrativos se convierten en dinamicas engorrosas para la poblacién, y los
culpables de finiquitar esta accidén son los burdcratas y no los diferentes
procesos que los ciudadanos tienen que enfrentar para acceder a este de-
recho, tanto en el orden ciudadano como el de usuario, en el nivel indivi-
dual o colectivo, en los temas ambientales, de salud, educacién y otros.

Por otra parte, hay un punto que vincula la corrupcidn, la cual no estd
solo presente en la parte administrativa, este se encuentra en todos los
ordenes al interior del Estado y en sus relaciones con la sociedad y el
sector privado, esta dindmica tiene tantas aristas que solo se inicia la pre-
vencién cuando se han identificado los procesos que la generan, sin em-
bargo, esta identificacién genera otro proceso y hay nueva adaptacion
para su continuacién, en varios casos los que dictan las normas o las eje-
cutan, son los que controlan y manejan estas situaciones, que parecen
institucionalizadas en el capitalismo haciendo parte de su racionalidad®®

1.1.3 Discusién Administracidon Publica NGP

Uno de los cambios que presenta el capitalismo en la segunda mitad del
siglo XX es el mayor nivel de accién y control por parte del capital, en las
orientaciones del Estado, en términos de las politicas y en los conceptos
orientadores de los procesos, los cuales buscan aplicarse de manera in-
diferente, tanto en los procesos publicos y traidos de aplicacién bajo los
criterios del sector privado.

 Diversos estudios se han venido realizando sobre este fenémeno en Colombia.
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Este cambio, implicé el desmonte de unas funciones y el disefio de otras,
y en esta direccion, hay una nueva delineacidn de las formas de operar
de la administracidn publica a partir del “crecimiento sustancial de la de-
manda por capacidad administrativa en el aparato publico. Las respues-
tas han sido de efectividad limitada, y el Estado latinoamericano tipo se
debate en medio de significativos déficit de capacidad de gestion” (Kli-
ksberg, 1993, pag. 13), es necesario destacar que las mayores criticas al
funcionamiento del Estado estdn referidas a las demandas sociales, pues
los gastos para el financiamiento del capital sigue operando bajo el prin-
cipio de privatizar ganancias y socializar pérdidas®, por tanto, para esta
nueva etapa del Estado en el capitalismo, los criterios generales para los
procesos que desarrolla la administracion publica, son los de eficiencia,
eficacia y flexibilidad para el Estado.

Hay que anotar que la mayoria de los reformadores no realizan procesos
diagnésticos en profundidad, que permitan identificar el proceso clien-
telar que tuvo el manejo del Estado en el periodo anterior de acuerdo
con los intereses politicos y econdmicos de las empresas nacionales y
extranjeras que lo utilizaron con politicas que permitieron un proceso de
acumulacion interno en algunos sectores mientras que otros excedentes
fueron enviados al exterior via deuda externa; es asi como creo que la
pregunta que realiza Cabrero, relaciona las discusiones de la gestién pu-
blica en la actualidad, y, nos ayuda a interpretar parte de esta discusion:
“Gestion publica, éLa administracion publica de siempre bajo un nuevo
disfraz?” (Cabrero Mendoza, 1998, pag. 19), creo que esta pregunta toca
el fondo del papel de la administracion publica, como elemento central
de los procesos organizativos del Estado en relacién con las funciones
gue este asume de acuerdo a los acuerdos que tienen quienes ostentan
el poder, y determinan sea desde lo externo o desde lo interno, los mo-
delos econdmicos a seguir por los gobiernos de cada pais.

Por tanto, cuando se relacionan las reformas del Estado en sus vinculos
con la forma de administrarlo, se encuentra que estas van de la mano de
las reformas econdmicas, que le dan la orientacidn a sus estructuras y
manejos como aparato, en América Latina es en las décadas de los 80 y
90 del siglo pasado, cuando se consolidan las reformas econdmicas neo-
liberales, por una parte las que se realizaron bajo la dictadura militar o la
dictadura civil, solo comparando los desaparecidos bajo las dictaduras y

1 Molina anoté reivindicando la participacién en una gestiéon democratica, en la medida que: “(...) el
papel cumplido y los beneficios obtenidos por los actores privados en relacion al sector publico, ha de
ser establecido, no solo porque lo consideran conveniente las autoridades estatales en correspondencia
con los empresarios, sino también, porque asi lo considera el conjunto de los ciudadanos” (Molina G.,
2013, pag. 103)
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bajos los regimenes civiles, Chile, Argentina y Colombia. Sin embargo, alli
se introduce y se diferencia criterios de gestidn, administracién, y orga-
nizacién a partir de elementos de base como son: “La creacién de meca-
nismos de contrapesos y salvaguarda que garantice que la accién de las
instituciones ocurra dentro del marco y los objetivos que la sociedad les
ha fijado. El mejoramiento de la capacidad interna de las organizaciones
e instituciones publicas para cumplir sus fines y alcanzar sus metas. La
modificacidon de los incentivos sociales y organizativos que permiten y
provocan el cambio que representa toda reforma del Estado y que con-
tribuyen a su consolidacidn, lo que en muchas ocasiones requiere que
se modifique la distribucién social del poder existente” (Joaquin, 1999,
pag. 3), sin embargo, se ha buscado desde las reformas administrativas,
pero en “la distribucién del poder existente” es minimo lo que este ha
cambiado en Colombia y en América Latina.

Estas situaciones aparentemente “nuevas” con parametros del siglo XVIII
y XIX las puntualiza Echebarria, considerando que: “la referencia al pen-
samiento y las técnicas del management en la administracion publica
no constituye un aporte original de los programas de modernizacion ad-
ministrativa” (Echebarria, 1999, pag. 17) vinculada con el Estado o en
palabras de Cabrero es un “nuevo disfraz”.

En los procesos de reforma del Estado la preocupacién que sobre la ad-
ministracion publica y sus cambios es necesario tener en cuenta la direc-
cién del Banco Mundial con sus funcionarios que consideran que: “Las
administraciones publicas de muchos paises de la region son tipicamente
disfuncionales: ineficientes, incapaces de prestar servicios a los mds ne-
cesitados y bastiones de conductas oportunistas. Sin una administracion
publica efectiva, . cdmo pueden proveerse servicios mds eficientemente?
¢Como pueden los gobiernos ejercer un papel regulador? ¢ Cdmo pueden
ayudar a los pobres? (Y cdmo pueden funcionar de una manera que no
amenace la disciplina fiscal?” (Sheperd, 1999, pag. 69), aca, aparece mas
claro el discurso, por un lado la ineficiencia es utilizada sobre el discurso
de la pobreza, y la incapacidad de darle solucién por la “disfuncionali-
dad” de la administracién publica, pero esta paja se ve en ojo ajeno, pues
no se preguntan por las orientaciones que se imponen desde el Banco
Mundial, bajo los criterios de disciplina fiscal que debe responder por los
intereses del capital que por la necesidades sociales de los pueblos de
cada pais obligado, les toca a los sefiores del Banco Mundial, volver e leer
a Stiglitz, en sus autocriticas y arrepentimientos frente a la experiencia
que tuvo en su paso por estas oficinas.
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En esta direccidn, se sustenta el cambio de la administracion publica que
se traté de impulsar en Colombia, en dos momentos: uno, durante los
afios 70, bajo el lema de Colombia el Japdn de Sur América y a desescle-
rotizar la burocracia; y el segundo, a partir de la Revolucién Pacifica don-
de se generd, una de las discusiones que con mayor énfasis se relaciona
en la actualidad, y es la forma como se deben concebir los manejos de
la administracién publica, a partir de los conceptos de la nueva gestion
publica, los cuales consideran que:

“la Administracion Publica ha venido experimentando un pro-
ceso de cambio y ajuste en los componentes de su organizacion
debido a una serie de medidas que se han adoptado, acordes
con los criterios de racionalizacion, modernizacién, descentrali-
zacién y plena autonomia de las regiones, la apertura democra-
tica, la participacion de la comunidad y el cambio institucional”
(Presidencia de la Republica, 1990, pag. 43)

Esta es la razon que combina modelo econdmico, administrativo, politico
y territorial cuya base se encuentra en la “racionalidad del mercado”,
como disefio de las nuevas condiciones publicas para el funcionamiento
del capital.

Por su parte, las preguntas de Larrain sobre éporque la gestion es im-
portante?, relacionando que “las consideraciones, hacia donde se debe
avanzar en términos de la administracién publica, tienen que ver mucho
mas con output, el resultado, funciona lo que estamos haciendo?, es-
tamos cambiando lo que estd funcionando mal, estamos mejorando en
verdad la calidad de vida de la gente o no?, de ahi se desprende toda
la teoria en gestidn publica del public management que tiene que ver y
ayuda de alguna manera a determinar el contexto de la gestion publica.
Las politicas publicas, tienen un componente ético, moral, importantisi-
mo, uno trabaja con los recursos de todos los ciudadanos por lo tanto,
uno tiene que hacer bien el trabajo y la excelencia en esa linea es fun-
damental y en esa linea, la obligacion tiene que ser con el ciudadano,
no con el partido politico de turno, no con la administracién en general,
sino que tengo que preocuparme que el ciudadano, a la persona que le
llega el subsidio, sea de la mejor manera posible” (Larrain, 2013, pag. 30)
Por su parte las anotaciones de Zaldias, puntualizan las formas de aplica-
ciéon de los instrumentos privados a la administracién publica y ademas
de las decisiones de intervencién y calificacion que se hace en Colombia
sobre las entidades territoriales: “La administracion publica que tene-
mos hoy, estd muy derivada de la administracion privada, o sea, tenemos
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demasiada analogia, probablemente ha sido facilista en el copiar la ad-
ministracion de la economia productiva y pasarla a las distintas instan-
cias, entidades, acciones de los publico” (Zaldias, 2013, pag. 229)

1.1.4 Discusién Administracion Publica y sus niveles de
operacidn. Para que la Administracién Publica.

Es necesario entender desde los procesos organizativos y administrativos
homogéneos que se determinan independientes de las estructuras de
las organizaciones publicas que no diferencian tamafio, capacidad ins-
titucional, funciones de cada nivel de gobierno y sector a trabajar, en
la medida que no se entienden estas diferencias y complejidades, por
tanto, en esta dinamica homogeneizadora se plantea que:

“La administracion publica es una organizacidon compleja, com-
plejidad que no viene dada por sus grandes magnitudes (como
se podria creer), sino que se debe a su diversidad funcional y
estructural: los organismos publicos atienden unas funciones
muy distintas entre si pero utilizan un mismo modelo adminis-
trativo. Es decir no hay correlacion entre su estructura internay
las funciones asumidas” (Ramio, 2002, pag. 38)

En esta direccién solo a manera de ejemplo los procesos de contratacion
publica y asignacién de recursos financieros para su ejecucion, como al-
tas, medias, y pequefias.

Las discusiones planteados por Medellin, sobre los cambios en el régimen
con mas o menos intensidad donde concluye que: “el primer cambio o
tendencia fuerte, es que estamos pasando de un régimen de libertados a
uno de restricciones. Usted tiene que formarse y tiene la libertad para ha-
cerlo, pero dentro de unos parametros de especializacidon para ser com-
petitivo; el otro cambio importantisimo es que cada vez mas ese cambio
de la eficiencia y la eficacia estan siendo demolido por un régimen mas
fuerte, el régimen de la flexibilidad, no se le estan exigiendo a los Estado
hoy ser mas eficientes y eficaces sino ser mas flexibles adaptese a las con-
diciones, el Estado debe tener cada vez mas flexibilidad en la regulacién y
el control social, los individuos tienen que ser mas flexibles en el aparato
productivo, tienen que tener la habilidad como economistas de hablar
con los abogados sin dejarse interpelar por estos, los administradores
publicos hoy tienen unos desafios que antes no tenian y deben tener la
posibilidad de poder hablar desde la economia publica, con el derecho,
con la sociologia y con la teoria politica” (Medellin, 2013, pag. 45)
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1.1.5 Discusiéon Administracion Publica y Niveles de
Gobierno

El punto anterior muestra explicitamente las funciones y competencias
de los distintos niveles de gobierno, donde los procesos administrativos,
organizativos y de planeacién publica son similares, por otra parte las
funciones y competencias son basicamente operar acciones para una
determinada entidad territorial, tanto para los sectores y territorios de
cinco mil habitantes o de quinientos mil o un millén, lo cual como afirma
Ramid “no hay correlacién entre su estructura interna y las funciones
asumidas” por tanto, aun con pequefias diferenciaciones, son mas los
elementos homogeneizantes, los cuales no corresponden ni con la capa-
cidad administrativa, ni financiera, ni técnica que tienen muchos de los
gobiernos de las entidades territoriales. Ademads, el manejo clientelar de
los cargos los cuales sirven de pago de cuentas de la campafia, donde en
varios casos no corresponden con las capacidades del personal nombra-
do por el administrador politico, y regularmente los que llegan presentan
el complejo de Adan, por tanto, hay que iniciar de nuevo. Es necesario
tener presente que estas situaciones se presentan en todos los niveles
de gobierno, en la medida que quien asume el gobierno, lo asume como
botin con su grupo politico o de aliados.

“El desarrollo de la administracion publica permitié durante muchos
afios aprehender los diversos aspectos de la accién gubernamental” (Ca-
brero Mendoza, 1998, pag. 19)

1.1.6_Administracion Publica Relaciones de poder y
procesos administrativos

En el proceso de relaciones sociedad Estado, y las funciones que este
ultimo le asigna a las diferentes estructuras se encuentra que “las admi-
nistraciones publicas realizan una serie de objetivos que no le son pro-
pios como organizacion, en la medida que estos constituyen necesidades
publicas definidas por la Constitucion, las leyes y el proceso politico (...)
constituyen poderes publicos cuya esencia es el ejercicio de la autoridad
que les ha sido conferida por la sociedad. Este se manifiesta a través de la
formulacion de politicas publicas y la creacion y administracion de regu-
laciones (...) (Sus fuentes de legitimidad son) la legitimidad del gobierno
basada en el principio de la confianza legislativa (...) legitimidad de la
administracion, entendida como instrumento profesional al servicio de
un programa de gobierno y basada en el principio constitucional del mé-
rito” (Echebarria, 1999, pag. 22); lo cual conlleva, a que se diferencien
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las funciones y los procesos, pero entendiendo que entre unas y otros se
presentan unas relaciones de poder que en muchos casos son poderes
confusos que juegan entre los niveles de la formalidad del Estado, vy, la
informalidad, entre la legalidad y la ilegalidad.

Por tanto, este aspecto presenta varias discusiones sobre los efectos que
tienen los procesos independientes del modelo y del poder, y aca se
relaciona con la ética frente a los manejos de la administracién publica,
este punto integra a funcionarios, sector privado con intereses particu-
lares en las decisiones, y en esta direccién van los argumentos de Lleras
sobre estas situaciones en los afos 50 del siglo XX, lo cual muestra en el
furor del modelo sustitutivo esta percepcidn, la cual se vuelve indepen-
diente del modelo y de los tiempos, que lleva a pensar que su dindmica
no estd en los modelos administrativos y organizativos que operativizan
el funcionamiento del Estado; sino que esta inmerso en la ideologia que
propone el modelo de acumulacién de capital en sus diversas versiones.

Se ha hablado muchas veces y se habla de la lucha contra la
impunidad. Sin duda alguna es esta una de las urgencias mas
angustiosas del pais. Pero esa lucha tiene que salir de lo sim-
plemente especulativo y literario, para convertirse en un hecho
actuante y fecundo. De lo contrario, a la sombre de la impuni-
dad complaciente seguirdn prosperando los delitos y los delin-
cuentes. Y seguird desvalorizandose, a la par de los conceptos y
de beneméritas instituciones, el simple derecho de vivir. (Lleras
Restrepo, 2001, pag. 696)

Esto lo considerd Lleras en los afos cincuenta, luego como presidente en
su alocucidn televisiva de septiembre 3 de 1968, informaba:

Sea esta la oportunidad de hacer una notificacion perentoria:
bajo este gobierno, nadie tiene que acudir a sistemas irregu-
lares para que se le resuelvan sus problemas. No tenemos una
administracion perfecta; pero puedo asegurar que en los altos
puestos del Estado, y ceo que también en la gran mayoria de
los puestos subalternos, quienes los ocupan tiene una perfecta
honestidad (...) En estos dos afios de gobierno que me restan
quiero dar, en efecto, nuevo y eficaz impulso a la lucha contra
el fraude, contra la corrupcion administrativa. (Lleras Restrepo,
Una notificacidon para impedir la corrupcion administrativa -
Obras selectas - Tomo IV Memorias , 2001, pag. 144)
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Por tanto, en esta época segun el Presidente de la Republica la corrup-
cién operaba sobre algunos niveles de los funcionarios, pero la mayoria
eran honestos, sin embargo, informa que lo que queda de su gobierno,
la mitad, tratard de parar esta dindmica de corrupcidn de algunos cargos
subalternos, este objetivo pareciera no alcanzable por las diversas mo-
dalidades en que opera, al interior de los diferentes niveles de la organi-
zacion del Estado, y los de los gobiernos central nacional y territoriales,
estos sin hacer un repaso detallado de esta situacion, como explica Res-
trepo en el caso del manejo actual de las regalias donde: “(...) la ldgica
de la competencia por los proyectos termino concentrando los recursos
en aquellos con mayor capacidad técnica; y la |6gica del sistema politico
facilité la incidencia de los congresistas del nivel nacional en las decisio-
nes de asignacion. La ejecucién del Fondo Nacional de Regalias padecid
las caracteristicas generales de la administracion publica colombiana, en
particular, de la territorial: lentitud en las adjudicaciones, bajos niveles
de ejecucion, favoritismo en la reparticidon de contratos de obra, dudosa
pertinencia de los proyectos, incapacidad de planeacién de mediano y
largo plazo” (Restrepo, 2016, pag. 137)

Sin embargo, no se ha terminado una noticia frente a los manejos no
claros de los dineros publicos, cuando otro titular cambia el sitio los au-
tores, y los mismos dolientes la ciudadania, uno de los dltimos que tiene
conocimiento el pais, donde se resalta alli que parte de esta dinamica,
y que ademas son los de cuello blanco nacionales y extranjeros, que to-
man las decisiones y manejan los procesos administrativos publicos, con
altos costos financieros, lo cual significa que cada vez son mayores los
montos que debemos asumir los colombianos, para mantener las dina-
micas de corrupcion administrativa.

“El escandalo de REFICAR se esta convirtiendo en el peor simbolo
del desgrefio administrativo en la historia de Colombia. Las cifras
son dificiles de asimilar para una economia como la colombiana.
Cuando se habla de que la refineria de Cartagena costo mas de
8.000 millones de ddlares y que entre los mayores costos y sobre-
costos, estarian involucrados mas de 4.000 millones de ddlares
—es decir, un poco mas de 12 billones de pesos al cambio de hoy-
quiere decir, ni mas ni menos, el doble de lo que recibio el gobier-
no por lo de Isagén y mds de tres reformas tributarias. O frente a
los mayores desfalcos que ha tenido el pais, representa seis Fon-
colpuertos, cuatro Saludcoop y mas de diez veces el carrusel de
la contratacidon de Bogotd. Con esa cifra el gobierno habia podido
construir el metro de Bogota” (Semana, 2016, pag. 20)
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Estas situaciones de manejos no transparentes de los recursos publicos,
se presentan a diario en la informacidn de prensa, y representan tanto
al nivel nacional como al territorial, donde los procesos administrativos
son similares, solo cambian los montos financieros, y los mecanismos de
control en la medida que tienen origen politico actuan a favor de o en
contra de, haciéndolo de manera posterior.

1.2 Caracterizacion del tipo de Estado y su transformacion.

En la estructuracién y trasformacion que ha presentado el Estado estdn
presentes varios elementos que lo caracterizan y que cruzan sus estruc-
turas a partir de la construccion del Estado nacional, donde un punto de
su identidad lo vinculaba con la soberania®® la cual estaba presente en
algunos estados que tuvieron el poder suficiente para hacerla respetar.

Bajo los parametros que proveian el desarrollo del capitalismo del si-
glo XVI, por tanto, “los Estados nacionales en concurrencia por el poder
cred para el moderno capitalismo occidental las mayores oportunidades.
Cada Estado particular habia de concurrir por el capital, no fijado a resi-
dencia alguna, que le prescribia las condiciones bajo las cuales le ayuda-
ria a adquirir el poder” (Weber, 1977, pag. 1047); en esta direccién por
la estructuracién del Estado nacional y su concurrencia por el poder y el
capital, necesita entonces, determinar estructuras organizativas, orien-
tacion, cantidad y funciones segun las estructuras de los gobiernos, re-
lacionadas con las funciones cambiantes adopta el Estado, de acuerdo a
decisiones de largo plazo vinculadas con el momento econdmico, y las
relaciones de poder de cada sector de la sociedad.

En esta estructuracién las relaciones que se presentan al interior de la
divisién que sustenta el tipo de poder, en particular entre los que legis-
lany, los que ejecutan a través de la administracidn, conlleva a que: “Los
proyectos de ley son puestos a punto directamente por la administra-
cion. Y estas leyes no se inscriben ya en la I6gica formal de un sistema
juridico fundado en la universalidad de la norma y en la racionalidad de
la voluntad general representada por su promulgador, sino en un regis-
tro diferente, el de la politica econdmica concreta, al dia, encarnada por
el aparato administrativo” (Poulantzas, 2005, pag. 267), por tanto, en
la divisién de poderes al interior del Estado, el parlamento opera como
apéndice para legalizar las propuestas del ejecutivo, el cual tiene intere-
ses especiales, conllevando a que el “(...) retroceso de la ley no se debe

92 Este concepto presenta una discusion general e histérica que no se desarrollara en este articulo.
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al intervencionismo econdmico del Estado como tal. Se articula, por va-
rios lados, con la naturaleza de los intereses hegemdnicos en favor de los
cuales la generalidad y universalidad de la ley ceden el sitio a una regla-
mentacion particularista” (Poulantzas, 2005, pag. 269); a quien sirve de
forma particular el Estado, y para quien opera de forma general.

Este acercamiento a la forma como en el capitalismo se desarrollan unos
procesos que transforman el Estado con funciones cambiantes segun los
tiempos y la concepcidn de su papel en las relaciones entre el capital y
el trabajo, en la economia, la sociedad, la politica y el medio ambiente.

Para cumplir estas funciones desde la segunda posguerra del siglo XX,
este adquiere una serie de compromisos en la medida que sus fines son
intervencion directa en diversos aspectos, lo cual demanda ampliar su
capacidad de accidn, por tanto, necesita crear unas estructuras organiza-
tivas, administrativas publicas y estas condiciones demandan, “(...)geren-
ciar una vasta red institucional por la con base a un conjunto de variables
fuertemente extendido por la incidencia directa creciente en cada eco-
nomia de la marcha de los centros econdmicos mundiales, y conducirla
hacia metas que impliquen niveles apropiados de compatibilizacion de
los variados objetivos que tiene que lograr” (Kliksberg, 1993, pag. 13)

Ademas, los planteamientos realizados en la Il Conferencia del Institu-
to Internacional de Ciencias Administrativas en Toluca, México, donde
Kliksberg en su presentacion, y determina cuatro aspectos sustanciales
en los procesos de reforma del Estado, uno, el contexto mundial; dos,
la pregunta a las puertas del siglo XXI, éCudles son algunas de las ten-
dencias mas consistentes que se observan en los profundos procesos de
cambio en marcha?; tercero, es necesario que el nuevo Estado, tenga
una gerencia publica con nuevas tecnologias en ciencias gerenciales y
sus tareas, y cuarto, construir una agenda estratégica a partir de las si-
guientes preguntas:

e iComo llegar a un desarrollo humano generalizado y sostenido?

e (Como frenar la tendencia mundial al estancamiento o reduccion de
los empleos productivos?

e iComo lograr un cumplimiento efectivo de las politicas fijadas en la
Cumbre Mundial sobre el Medio Ambiente (Brasil 1992)?

e (iCoémo formar una fuerza de trabajo moderna en la mayor parte de
los paises en desarrollo?
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e iComo mejorar las estructuras de distribucidn de ingreso en muchos
paises en desarrollo?

e (Cdédmo potenciar las enormes posibilidades productivas y de demo-
cratizacidn de la descentralizacion del Estado y superar los peligros y
riesgos existentes?

e (iComo abrir amplias vias a la participacion ciudadana?

e (Como introducir la revolucidn gerencial en el sector publico en mu-
chos estados muy distantes de ella?

e (Cdédmo enfrentar los multiples problemas de la dimensidn internacio-
nal de las reformas institucionales nacionales? (Kliksberg, El redisefio
del estado para el desarrollo socioecondmico y el cambio. Una agen-
da estratégica para la discusion., 1994)

Se destaca que la agenda estratégica para el nuevo Estado, se presentan
la mayoria de las preguntas relacionadas con la economia cuatro, una
sobre lo social, medio ambiente y politica, dos sobre administracion pu-
blica. Muchas de estas preguntas de la Agenda, han sido impulsadas de
manera diferencial en América Latina desde los afios 80 y 90 del siglo XX,
donde la nueva gestion publica, aiin no ha llegado a algunos Estados, sin
embargo, su bastiéon se combina con las “reformas institucionales nacio-
nales”, y los ajustes macroecondmicas estos dos puntos, han permitido
los ajustes organizativos y operativos de la administracion publica para el
funcionamiento del Estado.

1.3 Cambios en el Estado o en las funciones cambiantes de
acuerdo a las relaciones de poder nacional, regional y glo-
bal, el modelo de desarrollo.

En las condiciones que de cuando en cuando le van cambiando al Estado
hay procesos que lo llevan a reposicionarse en el concierto de los demas
Estados los cuales tienen un contexto que en los aspectos centrales se da
por la recomposicién de las funciones de acuerdo al modelo neoliberal,
qgue se implementa en América Latina desde mediados de los afios 60,
a punta de golpes militares, y que se generaliza desde los afios 80, en
Colombia, su primera propuesta se hace con el gobierno de Lépez y su
plan Para Cerrar la Brecha, y se fortalece desde el gobierno de la Revo-
lucion Pacifica de Gaviria, que inicio con la década de los 90, por tanto,
lo planteado por Sassen, explicando los cambios funcionales de acuerdo
con las nuevas estructuras institucionales que orientan desde el modelo

209



neoliberal, un disefio organizacional en el sentido de eficiencia, eficacia
y flexibilidad en su manejo:

“Las politicas de desregulaciéon de las fronteras y de la econo-
mia instauradas a partir de 1980 le han quitado funciones al
Estado. Mucho se ha escrito sobre la pérdida de poder, pero
la globalizacion neoliberal permitié que algunas partes del Es-
tado en realidad obtuvieran mas poder del que tenian hasta
entonces. Los ministerios y organismos estatales dedicados a la
construccion de un espacio desnacionalizado para las operacio-
nes de las empresas extranjeras son ejemplo de ello. En efecto
los ministerios de Economia y los bancos centrales de distintos
paises han desempefado un papel fundamental en la creacién
de las condiciones aptas para el funcionamiento del mercado
global de capitales, que requiere la priorizacién de las politicas
antinflacionarias por sobre el crecimiento del empleo. El ejecu-
tivo también adquirié un tipo particular de poder gracias a que
el Fondo Monetario Internacional, la organizacién Mundial del
Comercio y otros organismos globales de regulacién solo nego-
cian con esta rama del gobierno” (Sassen, 2015, pag. 15)

Destacando, que tanto externa como internamente al interior de los Es-
tados nacionales, mientras se concentra el capital en medio de la glo-
balizaciéon, mas se concentran las funciones centrales del Estado para
permitir el manejo de estas légicas; de acuerdo con el nuevo modelo de
organizacién que exige la concentracion y centralizacion de las decisio-
nes sustanciales del modelo, el cual presenta unas nuevas relaciones del
poder econémico de la globalizacién y sus vinculos nacionales y territo-
riales, donde las relaciones entre gobiernos se fortalecen dependiendo
del origen y base de las empresas multinacionales junto con el desarrollo
de sus congéneres en algunos paises de América Latina, de alli, la im-
portancia que tienen los regimenes “democraticos” presidenciales que
fueron sustituyendo las dictaduras que fueron los socios del capitalismo
mas rapidos para el desmonte de las funciones anteriores del Estado,
bajo la sintesis orientadora que muestra Dos Santos:

“En la reestructuracion de la economia mundial y en los pro-
cesos de ajuste de las economias periféricas se transfiere a las
fuerzas del mercado un papel protagénico en la organizacidon
de la relaciones sociales, en desmedro del Estado y de los regi-
menes politicos. Este hecho tiene el agravante que en nuestros
paises el mercado, por su insuficiente dinamismo, no puede ser
un integrador social” (Dos Santos, 1991, pag. 32)
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Asi, la base de la transferencia del Estado, esta en el cambio del modelo
de acumulacién de capital, y en su redisefio esta de base el cumplimiento
de las exigencias juridicas, econdmicas, impositivas, laborales, del me-
dio ambiente, en fin que las regulaciones tengan tal nivel de flexibilidad
que permita que el capital opere mas libremente en su movilidad y las
exigencias se adecuen a su rentabilidad. Estos procesos que buscan ex-
plicar el interés general, esconde los procesos técnicos aparentemente
neutrales del manejo del Estado, frente a las relaciones de poder, donde
solo se ejecutarian y operativizarian las decisiones tomadas a través de
las diferentes estructuras del Estado.

2. LAINTEGRACIONYELMANEJODELAADMINISTRACION
PUBLICA EN CONTEXTOS DE GLOBALIZACION

2.1 Las nuevas condiciones para la Administracion Publi-
ca: econdémicas, politicas, sociales, territoriales de la
globalizacion.

En el nuevo contexto, la globalizacién, las dinamicas actuales del capita-
lismo, en sus ‘proceso de expansién, concentracion y centralizacion, lo
cual requiere unas nuevas funciones para el Estado y por ende unos pro-
cesos de la administracion publica, que le permitan funcionar, aunque,
en su interior se han recompuesto: por un lado, las fronteras nacionales,
y la homogeneizacion en los procesos de la organizacion misma, de alli,
la necesidad de entender que:

“la globalizacién es un proceso de superacién de fronteras sur-
gidas histéricamente. De ahi que la globalizacidn signifique lo
mismo que erosién de la soberania nacional estatal; que se
presente como el desacoplamiento de la economia de mercado
respecto de las reglas morales y las ataduras institucionalizadas
de las sociedades; que sea desdeiada por las relaciones huma-
nas colectivas” (Altvater, 2003, pag. 39)

Por otra parte, en la generalizacion de la forma Estado y la homogenei-
zacién de sus procesos, Monedero considera, que: “la mundializacion
aqui es entender los cambios vinculados a la transterritorialidad en ese
tipo ideal que llamamos Estados social y democrdtico de derecho {(...) Es
indudable que los Estados nacionales no son iguales en Europa que en
Africa, en América que en Asia, pero la propia articulacién de la sociedad
internacional y la hegemonia occidental ha generalizado, si bien a menu-
do por la fuerza y la imposicion, esta forma de organizacion politica que
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llamamos Estado” (Monedero, 2003, pag. 320), y son estas condiciones
econdmicas, tecnoldgicas, sociales, politicas y territoriales, que determi-
nan las formas de organizar los espacios y administrar los diversos proce-
sos de las organizaciones publicas y sus procesos institucionales.

La actual etapa de globalizacidn, tiene tres niveles de organizacion, que
permiten la funcionalidad del capitalismo. Un primer nivel, quienes to-
man las decisiones relacionadas con las dindmicas productivas, y orien-
tadas a través de organismos globales sin control territorial ni ciudadano,
que asigna funciones de manejos de derechos y responsabilidades, de
manera asimétrica, entre naciones.

Un segundo nivel, los Estados nacionales, que en su proceso de aplica-
cién, tiene tres dareas en la ejecucién de las acciones publicas, una en
la representacién formal de un territorio frente al resto del mapa del
mundo, el cual tiene su correlato interno y operativo a través de las orga-
nizaciones del nivel central de los gobiernos, con los niveles ministeriales
y de segundo nivel del orden nacional; otra, como garante de ese terri-
torio, aplica las decisiones de los organismos globales y discute como se
integran las relaciones directamente con algunos otros Estados nacio-
nales en condiciones asimétricas; y ejerce el papel de orientador de las
decisiones generales de produccion dentro de ese territorio.

El tercer nivel, esta referido a la organizacion politico administrativa que
opera al interior de los Estados nacionales y los diferentes niveles de go-
bierno subnacionales y que son los que cumplen unas competencias vin-
culadas con aplicar las acciones de reproduccion social en los territorios,
mejorar las condiciones materiales para la llegada del capital, ya que las
juridicas son resortes del nivel nacional del Estado, aplicando instrumen-
tos legales, de gestion y un manejo administrativo disefiado de forma
aparentemente neutral frente a cualquier gobierno que sea elegido, que
sin embargo, se cumple funciones de acuerdo a la ideologia o pensa-
miento del gobierno en el poder esta situacion se muestra en la figura 1.
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Figura 1 Relaciones entre Globalizacion, Estado Nacional, Territorios y Autonomia

GLOBALIZACION ¢ l
' Orientaciones de las Estructuras Or izativas Gl i
ec‘sﬁ;‘:ﬁc‘:?’ Z‘;";‘::;’;‘:fg’ss‘e?’\m Territoriales y Sectoriales, Politicas territoriales y
' - Sociales: FAO - PMA - UNICEF - OMS - UNESCO
- OMC - BM - CPI octale
I ! 1
Orientan la estabilidad politica, Determinan las acciones a realizar desde lo
juridica y las dinamicas econémicas. social, nutricional, salud y educacion. Con
Con politicas y funciones hacia: politicas y funciones hacia:
Actividades productivas y juridicas. Actividades reproductivas y culturales
Determina politica econémica Politicas educativas, de nifiez, mujer, salud y
nacional e internacional, Tratados de seguridad alimentaria nuticional - desde el
libre comercio. Resolucion de comercio y produccion de alimentos controlados
conflictos econémico-territoriales, y en varios casos, por diversos mecanismos
de derechos de los capitalistas desde el exterior.

ESTADOS NACIONALES AMERICA LATINA
Niveles de OrganizacionJ— de los Gobiernos en cada pais

ad Gobierno Nacional r Gobiernos Subnacionales -
Acciones de los diferentes niveles de gobierno sobre los territorios
Intermedios Municipales ,
Departamentales distritales y locales.

Dirige las dinamicas de acumulacion
nacional y territorial. Orienta las
politicas publicas hacia los territorios

Dirigen las dinamicas de reproduccion social, en
las acciones de intervencion territorial

PROPUESTA PARA AUTONOMIA TERRITORIAL

POLITICAS DE SEGURIDAD Y SOBERANIA ALIMENTARIA
Gobierno Nacional Gobiernos Subnacionales

Define la SSAN. Formular una estrategia de
soberania de seguridad Alimentaria nacional,
a través de la cadena alimentaria, a partir de Determinantes minimos por requerimientos alimentarios
diferentes principios: 1. La comida cerca de la| de las poblaciones en los territorios que son la base del
mesa. 2.Desarrollo regionales minimos a desarrollo de las regiones y territorios SSAN.
partir la disponibilidad nacional de la dieta Por la diversidad regional de Colombia. Se identifican sus
basica. 3.Mitigar las condiciones del cambio demandas nutricionales, a través de los productos y la
climatico. 4. Alimentos sanos y nutritivos. 5. cultura regionales, en funcion de cada poblacion urbana
Uso de tecnolgias apropiadas. 6. Politica de rural.
Autonomia Nacional, sobre el manejo de la
disponibilidad nacional de agroalimentos

Fuente: Elaboracién propia.

Si las dindmicas de los Estados nacionales, bajo la légica capitalista,
tiene dos aspectos recurrentes en el mundo globalizado, el interno y el
externo, frente a la cual surge la pregunta, écdmo se administraron los
procesos publicos, segun los periodos en que estos contextos opera-
ron? Desde la forma como se fue organizando el Estado nacional, y su
estructuracion en América Latina durante el siglo XIX®® y hasta los afios
80 del siglo XX, con sus diferentes arreglos segun las coyunturas como
lo puntualiza Soja:

“los patrones contemporaneos de la globalizacién demandan
una mayor atencién tedrica y practica. El primer sistema capi-
talista mundial se inici6 en el siglo XVI con la globalizacién del

% Al respecto ver: Kaplan Marcos, 1969. Formacion del estado nacional en América Latina. Amorrortu
editores. Argentina. Carmagnani Marcello 1982. Estado y sociedad en América Latina 1850 — 1930. Edito-
rial Critica Barcelona. Rouquié Alain 1984. El Estado militar en América Latina. Siglo XXI editores México.
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capital comercial o mercantil. Los mercaderes y comerciantes
europeos establecidos en «ciudades mundiales», como Am-
sterdam, Hamburgo y Venecia y mantenidos por Estados gober-
nados por monarquias absolutas, explotaban fuentes de rique-
za existentes en lugares remotos, de las que obtenian materias
primas, desde el oro y las especias hasta los esclavos, y los co-
nocimientos tecnoldgicos indigenas. Mas tarde, en la era del
imperialismo, la globalizacidn y el sistema capitalista mundial
se expandieron y crecieron por la infusion y difusién del capital
financiero, organizado y al menos parcialmente controlado por
los Estados nacidn industrializados y sus «metrépolis» impe-
riales dominantes, como Londres, Paris y Nueva York. En este
sistema mundo de dominacion colonial y desarrollo nacional,
las inversiones en las periferias coloniales provenientes de los
Estados centrales y de la regiones urbanas de Europa y Nortea-
mérica aseguraban un abastecimiento fiable de bienes de con-
sumo para los centros industriales urbanos burgueses y crea-
ban también una divisidn internacional del trabajo firmemente
organizada: centro y periferia, metrépoli y satélite y, después
del surgimiento de un bloque socialista mundial, la estructura
del Primer, Segundo y Tercer Mundo” (Soja, 2008, pag. 280).

Bajo este contexto externo y luego las revoluciones de emancipacion del
siglo XIX, la forma de organizacion del Estado en América Latina, ha pa-
sado por tres grandes dinamicas, una primera, desde la emancipacion
hasta mediados del siglo XIX, donde el eje de discusion esta centrado en
conformar las estructuras organizativas y administrativas del mismo, y
en la mayoria de los casos, independientes del momento histérico, uno
de los ejes de la acciones de intervencién se relaciona con la forma de
recaudar, tanto para el mantenimiento de la estructura burocratica como
para los procesos de redistribucion del ingreso; cuestion considerada de
diversa forma segun el tiempo que se analice. Como lo considerado por
Narifo, antes de las revoluciones de independencia: “por rico que sea
un pais en minas y otras producciones, si sus habitantes son pobres, el
Estado no puede sacar grandes ventajas; el que nada tiene no puede
contribuir, y el unico modo de que contribuya es proporcionarle medios
de que adquiera (...) el Erario no corresponde ni a su poblacién ni a sus
riquezas territoriales; y sus habitantes son los mds pobres de América”
(Narifio, 1946, pag. 68).estos fueron los criterios econdmicos planteado
por Narifio.
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Figura 2. Grandes Etapas del Capitalismo, Capital y Territorios

1. Primer Sistema Capitalista Mundial Siglo XVI

Tipo de Capital Tipo de clases sociales Ciudades Mundiales
1 i 1
Comercial o Mecaderes y R
Mercantil Comerciantes Europeos sterdan, Hamburgo y Venecia

Estados gobernados por Monarquias Absolutas

La riqueza de lugares remotos: oro, especias y esclavos

2. Era del Imperialismo

Tipo de Capital Tipo de clases sociales Ciudades Mundiales Metropolis
Financiero Industriales y Bancarios Londres, Paris y Nueva York
1

Estado Nacional Industrializado

Dominacion colonial y desarrollo nacional inversiones en Periferia de los
Estados Centrales. Bloque Capitalista y Socialista

3. Era de la Globalizacién revolucién de la informacién
Tipo de Capital Tipo de clases sociales Ciudades Globales Metropolis

Nueva York, Londres, Tokio,

Capital Global Clases Paris, Frankfurt, Zurich,
Empresas Desnacionalizadas Amsterdan, Los Angeles, Sidney,
Multinacionales Hon Kong, Shangai, Bangkok,

Taipei, San Pablo y México D.F.

1

Dominacion Global, Empresas multinacionales y organismos globales

Fuente: Elaboracion propia a partir de: Soja, E. (2008). Posmetrépolis. Estudios criticos sobre
las ciudades ylas regiones. Madrid: Traficantes de Suefios. Sassen, Saskia 2007. Una
Sociologia de la Globalizacion. Katz Editores Argentina.

Por otra parte, en el proceso de construccién del pais, el papel de la ad-
ministracion del Estado no solo debia organizarse esta, en funcion de
la capacidad financiera y en esta direccion los ministerios o estructuras
estatales a organizar, y, ademads, tenia que controlar el tesoro publico
por tanto, Bolivar considero en la resolucion sobre el comportamiento
de los empleados: “Que todos los funcionarios actualmente empleados
en hacienda pueden ser removidos de sus destinos, siempre que haya
datos fundados de su mala conducta en el servicio, que sean ineptos,
o que sin impedimento legal falten a sus labores en las horas sefialadas
por la ley” (Bolivar, 1824) Lo que muestra las necesidades de estructurar
organizativamente la administracion para el manejo y el funcionamiento
del Estado, sino que, desde entonces se busca detener la ineficiencia o
malas conductas de los funcionarios del Estado en formacidn.

Por otra parte, durante la estructuracion del Estado en América Latina
en el resto del siglo XIX, estuvo signado de diferentes tipos de conflic-
tos, solo hacia la segunda mitad se puede decir que hay una estructu-
racién generalizada del Estado nacional, en funcidn de la necesidad de
integrarse al mercado mundial en expansién. En este periodo hay una
estructuracion sobre la base de las ideas liberales del dejar hacer y dejar
pasar, como principio de orientacidén para la organizacién, administra-
cién y funcionamiento del aparato burocratico del Estado, que va hasta
las primeras décadas del siglo XX.
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En la segunda dindmica, en Colombia las primeras décadas del siglo XX,
se inicia un cuestionamiento del modelo econémico de base de merca-
do, tanto para las actividades internas como para las relaciones econé-
micas internacionales, lo cual condujo después de la primera posguerra,
a organizar una reforma al interior del Estado, la cual creo dada la coyun-
tura de crisis financiera, el Banco de la Republica y la Contraloria General
de la Republica, esta es una reforma resultado de la Comisién Kemmerer,
quien puntualiza los proyectos de ley organizados que reestructuran dos
instrumentos importantes para la organizacion y funcionamiento del Es-
tado a partir de una:

“Ley sobre impuestos al transporte de pasajeros. Ley que cam-
bia la organizacion oficial para la recoleccidon y administracion
de los ingresos del Erario. Ley que modifica el numero y no-
menclatura de los ministerios. Ley sobre instrumentos nego-
ciables que representaba una adaptacion de nuestra ley sobre
uniformidad de instrumentos negociables a las condiciones co-
lombianas. Ley para introducir un sistema tributario cientifico
basado en lo mejor de la teoria y practica modernas. La reorga-
nizacién del servicio de aduanas y un plan general de emprés-
titos publicos para la nacién” (Kemmerer, 1994, pag. 142 y ss.)

Este proceso organizativo orientado desde la comision Kemmerer, con-
tratada por el ejecutivo y que propuso normas para el funcionamiento
del Estado, se resaltan los comentarios de la misma sobre el proceso
de aprobacion en el congreso: “Se modificaron algunos aspectos de los
proyectos de ley y muchas de estas modificaciones fueron verdaderas
mejoras. Sin embargo, en la mayoria de los casos se traté de pequefios
cambios, y los proyectos aprobados como ley reflejaron esencialmente
las recomendaciones de la comision” (Kemmerer, 1994, pag. 143).

Estas actualizaciones eran ejemplo de organizacion para los diferentes
paises con las leyes aprobadas: “Ellas establecian el patrén oro en Co-
lombia, introducian una nueva Ley Bancaria General ajustada a los pro-
cedimientos mds modernos de los Estados Unidos y Europa. Instauraban
un sistema de supervision y control bancario que seguia muy de cerca el
modelo legal implantado en nuestro Estado de Nueva York”. (Kemmerer,
1994, pag. 144) Por tanto, hay nuevas estructuras administrativas y orga-
nizativas que racionalizan diferentes procesos de la administracion publi-
ca, en especial el relacionado con las oficinas de aduanas, los tributos y
las finanzas, iniciandose la tercera década del siglo XX.
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En Colombia se han ido creando diferentes normas para el funciona-
miento del Estado nacional, y para los niveles territoriales con el c6-
digo de régimen municipal de 1913 y la valorizacién en 1920, y con la
depresion del capitalismo de los afios 30, como reaccion inmediata, se
crean politicas de proteccion y organos financieros que contribuyan a
la solucién nacional, con un concepto de intervencién estatal, antes de
que la estructuracién del Estado y la administracidn se orientara sobre
el principio de Keynes quien critica la no intervencion a partir de: “en
las condiciones contempordneas, el crecimiento de la riqueza, lejos de
depender de la abstinencia de los ricos, como generalmente se supone,
tiene mds probabilidades de encontrar en ella un impedimento. Queda,
pues, eliminada una de las principales justificaciones sociales de la gran
desigualdad de la riqueza (...) El estado tendrd que ejercer una influencia
orientadora” (Keynes, 1976, pag. 329y ss)

Con estas nuevas orientaciones se organizaron diferentes estructuras de
los Estados, en el capitalismo para esta funcién, en condiciones donde
el sustento econdmico, social y politico, tenia de base una serie de pro-
cesos de regulacién, a partir de: “formas y modalidades de competencia
empresarial, la realidad salarial, naturaleza de la emision monetaria y
las relaciones de crédito, la forma y funciones del Estado, y el modo de
insercion en los regimenes internacionales” (Jessop, 2008, pag. 69)

Lo anterior requeria, reformas constitucionales en América Latina, Co-
lombia realizd esta orientacién con la reforma de 1936, que en su arti-
culo 32 considero: “Se garantizan la libertad de empresa y la iniciativa
privada dentro de los limites del bien comun, pero la direccidn general
de la economia estara a cargo del Estado. Este intervendra por mandato
de la ley, en la produccién, distribucién, utilizacién y consumo de los bie-
nes y de los servicios publicos y privados para racionalizar y planificar la
economia a fin de lograr el desarrollo integral”.

En este contexto de procesos organizativos de orden legal, conceptual
y tedrico sobre las funciones del Estado, los cuales conllevaron cambios
en la organizacidn de la administracién publica, en dos direcciones, por
un lado las funciones dadas a los organismos creados hasta el momen-
to, en el caso del Banco de la Republica, Esteban Jaramillo va a realizar
y darle funciones mds acordes a las condiciones del desarrollo capitalis-
ta en Colombia, a partir de un concepto mas cercano a los mecanismos
de intervencién; como lo anota Juan Camilo Restrepo en el prélogo a
las memorias de Esteban Jaramillo “El Banco de la Republica no habia
sido disefiado por Kemmerer como un instrumento anticiclico. Habia
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sido disefiado como un ente pasivo, que emitia o contraia segun evo-
lucionaran las reservas del pais (...) y acd Esteban Jaramillo anuncia un
plan, cuyo primer punto, suscribiria un contrato con el Banco de la Repu-
blica para que este le suministre al Tesoro Nacional un ingreso extraordi-
nario...el crédito de salinas constituyd, sin duda, la medida antidepresiva
de mayor alcance entre todas las tomadas en los afios de la gran crisis”
(Jaramillo E., 1990, pdg. XXXV); y de las aduanas dada la reforma: “dadas
las repercusiones de todo orden que tienen los gravdmenes aduaneros y
su recaudacion. Era natural, pues, que el Gobierno asumiera en una for-
ma mds directa la administracion y manejo de aquella renta” (Jaramillo
E., 1990, pag. 116)

Por consiguiente, tenemos un contexto expresado constitucionalmen-
te sobre la intervencién del Estado a partir de Keynes, por otra parte
hay una crisis y un discusién sobre el desarrollo de Colombia dado los
cambios en las dindmicas nacionales e internacionales; esto conlleva en-
tonces una reorientacidon de la Constitucidén Politica, en la direccion de
las nuevas funciones del Estado como director del proceso de desarrollo
capitalista en el pais.

Esta situacion se reflejé en la ordenacién de una estructura organizati-
va y administrativa publica que ejecutara las politicas de intervencién,
como parte del disefio de una nueva politica econdmica® y una estruc-
turacion de organismos publicos que la vuelven operativa (IFI, ICT, INA,
BCH, CCAIM, ICSS). En los afios siguientes se estructuran programas,
planes e instituciones educativas como la Escuela Superior de Adminis-
tracion Publica, para contribuir a un manejo racional de las estructuras
organizativas de las administraciones publicas. Sobre esta estructura se
organiza procesos de administracién publica en funcién de un Estado con
orientaciones hacia los procesos de desarrollo.

2.2 Globalizacidon nuevo contexto de la segunda mitad del si-
glo XX a inicios del XXI

Con las nuevas condiciones de desarrollo del capitalismo, tecnoldgicas,
politicas, sociales y una nueva divisién internacional del trabajo, que
inicia desde la segunda posguerra, con nuevas funciones para el Esta-
do y un redisefio, donde la base sustantiva se caracteriza porque hay

% Este punto en Colombia es ampliado con la reforma de 1968, cuyo articulo 62 Acto Legislativo No. 1
considerd: “Intervendra también el estado, por mandato de la ley, para dar pleno empleo a los recursos
humanos y naturales, dentro de una politica de ingresos y salarios, conforme a la cual el desarrollo
econdmico tenga como objetivo principal la justicia social y el mejoramiento armdnico e integrado de la
comunidad y de las clases proletarias en particular” (Castro, 1987, pag. 35)
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una “produccion industrial capitalista de cardcter urbano, antiguamente
confinada al nucleo de los paises industriales, se ha desparramado por
muchas otras partes del mundo, el ejemplo mds directo lo constituye la
lista cada vez extensa de NICs. Este fendmeno ha venido asociado con un
fracaso de la antigua economia mundial capitalista internacional (o inte-
restatal) y de su caracteristica division espacial (o territorial) del trabajo
basada principalmente en los Estados nacion; y con su reconfiguracion
como economia capitalista global o transnacional intensificada en un
«nuevo orden mundial» compuesto por una red de flujos y conexiones
que ya no estdn tan confinados como en el pasado a las fronteras nacio-
nales” (Soja, 2008, pdg. 280).

Ademas esto lo puntualiza Soja en las siguientes caracteristicas desde lo
que llama transicidon postmetropolitana donde se determina:

e Laindustrializacidon de grandes segmentos del antiguo Tercer Mundo
y la simultdnea desindustrializacion de ciudades y regiones en las que
aun imperaba el sistema de produccidn fordista.

e Lacreacion de nuevas formas de produccién global en red, simboliza-
da en productos tales como el «kautomaévil mundial» [world car] o los
coloridos jerseys de Benetton.

e El acelerado movimiento de personas, bienes, servicios e informa-
cién, a través de las fronteras nacionales y el crecimiento de los mer-
cados globales de trabajo y las redes globales de comercio.

e Lareorganizacion de los sistemas y de los mercados internacionales,
desde la Unidn Europea hasta la Asociacion Norteamericana de Libre
Comercio (NAFTA) y los distintos bloques comerciales de Asia, Africa
y América Latina.

e La propulsiva emergencia de las corporaciones transnacionales como
instrumentos de racionalizacién y coordinacién de la inversidn global,
de la produccion y de la acumulacién de capital.

e Los efectos de las telecomunicaciones y de la revolucion de la infor-
macion sobre el espacio y la conexion en red.

e La emergencia de poderosas instituciones con el fin de promover la
integracion financiera global y de consolidar los tres principales cir-
cuitos de capital (el comercial, el financiero, el industrial) a escala
global.
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e Elsurgimiento de los paises de la costa del Pacifico como un bloque de
poder capaz de competir con la Alianza del Atlantico Norte.

e La concentracion del poder politico y econémico en una nueva je-
rarquia de ciudades globales que actian como centros de mando en
el control de las cambiantes operaciones financieras de la economia
mundial (Soja, 2008).

Estas caracteristicas son agrupadas de acuerdo “a dos categorias de am-
plio espectro, la globalizacion del capital y la globalizacion del trabajo.
Considerada como un proceso que afecta a las economias nacionales”
(Soja, 2008, pag. 282) Con estas condiciones globales se reorganizan las
nuevas funciones del Estado y de alli se inicia el redisefio, que opera una
nueva matriz para las acciones publicas, bajo un esquema de decisién a
partir de las dinamicas de los mercados; estas situaciones conllevan pro-
cesos de homogeneizacion administrativa, organizativa y juridica, como
una tendencia que se presenta al interior del estado y de los territorios
como aplicacion de las orientaciones globales del capital y su ejecucion
por medio del Estado nacional, esta dinamica se analiza como tendencia
a generalizarse, mds no como un hecho, pero dadas las practicas organi-
zativas y administrativas del Estado y las orientaciones del Banco Mun-
dial y el FMI, a cdmo debe hacerse, se identifica que por tanto:

No podemos dar por sentado, como suele proponerse, que la
globalizacion surte el efecto de homogeneizar los estados. La la-
bor de crear un espacio desnacionalizado y estandarizado den-
tro de un Estado-nacién requiere que este ponga en marcha una
combinacidn particular de leyes, reglamentos, alianzas politicas a
acuerdos extraoficiales. Estas combinaciones varian de un estado
a otro. (Sassen, 2015, pag. 14).

En el caso colombiano desde los afios 90 se presentan dos momentos
en el redisefio del Estado, uno, iniciado con el Plan Nacional de Desa-
rrollo la Revolucidn Pacifica, el cual argumenta, el modelo de desarrollo
neoliberal, donde entonces ahora son los mercados los que orientan la
toma de decisiones, y de alli se cambian y organizan las estructuras admi-
nistrativas que lo vuelven operativo, a partir de concebir que “el nuevo
Plan incluye profundas transformaciones institucionales; propugna por
la autonomia de los individuos y el sector privado y estd a tono con las
nuevas corrientes mundiales en el campo econdmico (...)Se persigue que
las nuevas instituciones sean mds eficientes y que se centren en la solu-
cion de los problemas y que, dejen de ser parte de ellos” (DNP-Presiden-
cia, 1991, pdg. 19y ss)
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Finalizando el gobierno de la Revolucién Pacifica, se organiza una publi-
cacion sobre la Gerencia Publica en Colombia, donde sustenta las nuevas
dimensiones que deberia tener el Estado en su proceso de moderniza-
cién, consideraba tres ejes sobre los cuales deberia operar, el primero,
sobre la apertura e internacionalizacion de la economia, lo cual llevo a
lo que se consideraron las reformas estructurales: “modificaciones al ré-
gimen de comercio exterior, laboral, financiero, tributario, de aduanas,
de puertos, ferrocarriles y carreteras” (Garcia Gonzalez, 1994, pag. 19)
Un segundo aspecto relaciona la redefinicion del papel del Estado, donde
se buscé: “reducir progresivamente la gestidn estatal de aquellas activi-
dades que puede cumplir mas eficientemente el sector privado; promo-
ver la transicion hacia un sistema de subsidios a los usuarios; eliminar re-
gulaciones y trdmites innecesarios; reestructurar las entidades” (Garcia
Gonzdlez, 1994, pag. 21)

Bajo este contexto, la incertidumbre o la espada de Damocles, es para las
entidades publicas que a partir de las palabras de Gaviria, “Ninguna enti-
dad puede asegurarse que su existencia esta asegurada. La probabilidad
de supervivencia es directamente proporcional a su eficacia y eficiencia”
(Garcia Gonzalez, 1994, pag. 24), Sin embargo, durante la década del 90
del siglo XX, se ajustan las estructuras organizativas a partir de las facul-
tades dadas por el articulo 20 de la Constitucion Politica de 1991 que
considerd:

El Gobierno Nacional, durante el término de dieciocho meses
contados a partir de la entrada en vigencia de esta Constitucion
y teniendo en cuenta la evaluacién y recomendaciones de una
Comision conformada por tres expertos en Administracion Pu-
blica o Derecho Administrativo designados por el Consejo de Es-
tado; tres miembros designados por el Gobierno Nacional y uno
en representacién de la Federacidon Colombiana de Municipios,
suprimird, fusionard o reestructurara las entidades de la rama
ejecutiva, los establecimientos publicos, las empresas industria-
les y comerciales y las sociedades de economia mixta del orden
nacional, con el fin de ponerlas en consonancia con los man-
datos de la presente reforma constitucional y, en especial, con
la redistribucion de competencias y recursos que ella establece

Esta reforma de la Constitucion Politica de 1991, como resultado de las
acciones ciudadanas y las negociaciones de paz con algunos de los gru-
pos insurgentes existentes en Colombia, constitucién que refleja la diver-
sa composicidn de actores sociales, politicos, econémicos, culturales y
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étnicos que estan presentes en su redaccién, ordend ajustes organizacio-
nales de acuerdo a los nuevos tiempos, y en funcion de la redistribucion
de competencias entre los niveles de gobierno.

Estas estructuras que se van a implementar en la administracidn publica,
inician un cambio de fondo en la estructura general del Estado colombia-
no reorientando su accionar sobre la base del nuevo modelo de desarro-
llo que conjuntamente se busca abrir; esta reforma de la administracion
publica se van a implementar a partir de la expedicién del decreto 2132
de 1992, donde el Departamento de Planeacién Nacional reestructura
y fusiona entidades y dependencias de la administracién publica mini-
mizadas e iniciando asi una nueva forma de concepcion del accionar del
Estado, a partir de las nuevas estructuras organizacionales definidas por
la |6gica de la eficiencia y eficacia del mercado.

En gran medida se considera que a partir de aca se pretende desarrollar
un modelo, que busca responder construir niveles de homogeneidad en
los procesos administrativos, aunque se presenten dinamicas heterogé-
neas por las diferencias culturales, regionales y territoriales. En esta di-
reccion el rasero de administracién es igual, independiente del tipo de
territorio, regidn, tamafio, cultura y capacidad institucional.

Las condiciones tecnoldgicas de la era de la informacidn, contribuye a
una transformacion conceptual y operativa del Estado, hoy denominado
estado Red, el cual se caracteriza por Castells como: “Existe realmente
una crisis del estado nacidon como entidad soberana (...) Hemos asistido
a la transformacion del estado-nacion soberano que surgio en la Edad
Moderna en una nueva forma de estado: lo que he conceptualizado como
estado red. El nuevo estado red se caracteriza por compartir la soberania
y la responsabilidad entre distintos estados y niveles de gobierno” (Cas-
tells, 2010, pags. 69 - 70). En gran medida esta organizacion del Estado
es la base de lo que Medellin, concluye que en la época actual, hay una
tendencia fuerte, relacionada con la flexibilidad, como se anotd antes.

3. LAS RELACIONES, LA INTEGRACION Y EL MANEJO DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA EN LOS TERRITORIOS

El nuevo caracter y funciones del Estado de acuerdo con el modelo neoli-
beral, la orientacidn se organiza a partir de nuevas relaciones interguber-
namentales y, en particular, de las competencias asignadas a cada nivel
de gobierno para su intervencion sobre los territorios, cuyas bases sus-
tentan unas politicas diferenciadas del Estado y sus niveles de gobierno.
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Por un lado, esta el nivel nacional, con dos direcciones basicas, la de
promover acciones publicas para la ejecucidn por los gobiernos subna-
cionales, y la organizacion de las condiciones y determinantes, procedi-
mentales y juridicos con el fin de sustentar las acciones para el nuevo
modelo de acumulacidn de capital, manejado por las grandes empresas
nacionales y las multinacionales. Por otra parte, estan las competencias
de los gobiernos subnacionales, los cuales tienen la funcion de los proce-
sos de tipo reproductivo.

Por tanto, la administracion publica en los territorios debe garantizar los
servicios publicos domiciliarios, en este sentido “ el agua viene porque
hay gente que paga la tarifa de agua, y porque esa gente hace que el
sistema se pueda mantener, ahi no hay nada que agradécele al Estado, lo
unico que hay que agradecerle es que administre bien, porque yo le estoy
pagando, cuando en el Estado territorial aparecen los pagos de impues-
tos, si sobra algo de libre destinacion, se dan subsidios, hay que agra-
decerle a la ciudadania que paga impuestos” (Zaldias, 2013, pag. 232),
por tanto, para Zaldias, la garantia de la accion publica en los territorios,
opera en la medida que funciona el mercado de los que pagan el aguay
los impuestos para los subsidios.

Estas dinamicas de los gobiernos territoriales, sustentan unos procesos
de acumulacion que cumplen sus competencias funcionales y sustentan
la generacidn de “una reorganizacion geogrdfica del proceso de produc-
cion-reproduccion. La imposicion de una nueva Idgica territorial de la acu-
mulacion ha traido consigo el surgimiento y el despliegue, no concluido
de una nueva espacialidad capitalista” (Estrada A., 2010, pag. 36), asi, las
funciones a partir de la descentralizacién son claramente diferenciadas
segun estas légicas de produccion y reproduccion, y el territorio es im-
portante para las empresas nacionales y multinacionales, en funcién de
Sus recursos a extraer, naturales, de servicios, industriales o financieros.

Hay entonces unas nuevas condiciones de la acumulacién, que tienen de
base la llamada nueva economia, la cual “descansa sobre la insercion plena
y sin condiciones en las dindmicas transnacionales actuales de acumula-
cion capitalista (...) lo que se ha venido observando durante las ultimas
décadas es un alistamiento del territorio, organizado, en gran medida, en
funcion de esas dindmicas transnacionales” (Estrada A., 2010, pag. 37); por
consiguiente es bajo estas nuevas condiciones globales y territoriales que
se reorganizan las estructuras operativas y funcionales del Estado a través
de la Administracién Publica, y su diferenciacion de funciones, competen-
cias del orden nacional, territorial y sus estructuras organizacionales.
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3.1 iPor qué hoy los enfoques territoriales vinculados con las
dindmicas de la administracion publica y los gobiernos
subnacionales son significativos?

“En algun momento del afio que viene una mujer dara a luz en
Ajengule, un area urbana hiperdegradada en las afueras de La-
gos (Nigeria); atraido por las luces de Yakarta un joven huira de
su aldea en el oeste de Java o un granjero peruano trasladara su
empobrecido hogar a uno de los innumerables pueblos jévenes
de Lima (...) El planeta se ha urbanizado” (Davis, 2006, pag. 11)

Son varias las respuestas a esta pregunta, y dependen de las tematicas
con que se analizan los territorios desde las légicas urbanas locales y
regionales, en este sentido las dimensiones econdmicas, culturales, am-
bientales, legales, urbanisticas y politicas, en fin, son las condiciones te-
rritoriales que determinan estas dimensiones, las cuales identificaran los
elementos que componen el territorio, a partir de: uno, las condiciones
materiales, construidas y relacionadas con infraestructuras basicas de
movilidad, vivienda, industrias, comercio, espacio publico, equipamien-
tos educativos, culturales, religiosos y comunitarios; dos, las condiciones
vinculadas con los incentivos juridicos, econdmicos, tributarios, urba-
nisticos, de planeacién y determinacion de usos de los suelos y otros
atractivos para el capital segun el tipo de inversion a realizar; tres, las
relacionadas con las poblacién ubicada en ese territorio y sus niveles de
formacién educativa que responda a las demandas que hace el capital
para la inversidn; cuatro, las intervenciones del Estado, con las politicas
publicas que alli se aplican tanto de orden nacional como del nivel terri-
torial, bajo estas dinamicas de importancia del territorio, la globalizacién
proyecta una forma de urbanizacion, de construccidn de infraestructu-
ras, reubicacién poblacional territorial, y acciones del Estado; en estos
contextos se ubica la tendencia urbanizadora, de Soja:

(...) hoy en dia la totalidad del mundo se esta urbanizando rapi-
damente, desde la Antartida hasta el Amazonas, a medida que
el alcance espacial de las culturas, las sociedades y las econo-
mias con sede en las ciudades se extiende hacia todas las regio-
nes del planeta (...) la cartografia del espacio urbano postme-
tropolitano, simultdneamente descentrado y recentrado. Una
«amplia periferia urbana» compuesta por una «interminable
cantidad de suburbios» desdibuja el alcance externo de la post-
metrépolis, mientras que un sentido mas flexible del centro
redefine las zonas urbanas deprimidas como «no oficiales» y
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«subterrdneas». Algunos de los lugares de esta «metro-red»
expansiva son abandonados en la medida en que son conside-
rados monumentos obsoletos que pertenecen a una era previa
de la modernidad formando las nuevas ruinas a explorar en las
«regiones crepusculares » de las ciudad. Otros emplazamientos
son reconstituidos como paisajes urbanos simulados y estetiza-
dos, museificados y gentrificados a fin de suplir la demanda de
las comunidades virtuales de nuevo tipo, que ocupan los luga-
res privilegiados de un espacio urbano cada vez mas segmenta-
do”. (Soja, 2008, pag. 223 y ss)

Este proceso de construccidon y reconstruccién de los procesos urbanos
de acuerdo al lugar de la ciudad que hay que recomponer para las nuevas
necesidades, del capital inmobiliario en especial y de las nuevas formas
de la economia del conocimiento, requiere tanto a nivel de procesos ur-
banos como de las politicas publicas administrativas y territoriales del
gobierno nacional y su aplicacién por los gobiernos locales, unas orienta-
ciones legales, econdmicas, sociales, politicas y ambientales que permi-
tan que el capital llegue.

Por otra parte, hay un sustento de esta nueva dinamica territorial, que
tiene de base las condiciones generales consideradas entre globaliza-
cién, nueva economia y territorio a partir de que: “la nueva economia,
la que estd emergiendo de las dindmicas territoriales de la acumulacion,
posee en lo esencial los rasgos de una economia de enclave, es decir, de
una economia cuya disposicion responde mds a la nueva organizacion
del capitalismo transnacional que a su articulacion de acuerdo con una
I6gica de reproduccion nacional” (Estrada A., 2010, pag. 37); esto con-
jugado con el avance y desarrollo de los sistemas de comunicacién de
la sociedad red, hace que en esta dinamica de la globalizacién las rela-
ciones de identidad territorial tienden a diluirse y el papel de los medios
de comunicacion contribuyen a construir una cultura homogénea similar
frente a las dindmicas culturales territoriales.

En consecuencia con esta légica de la dindmica urbanizadora, integrada
a la era de la informacién y a la globalizaciéon ha generado un proceso
de desterritorializacion, el cual: “hace referencia a la creciente debilidad
que caracteriza a los vinculos con el lugar, es decir, con las comunidades
y culturas definidas territorialmente que abarcan desde los hogares, los
barrios y el pueblo o la ciudad, hasta la metrdpolis, la region y la co-
munidad contempordnea con una identidad territorial mds poderosa,
el Estado nacion moderno” (Soja, 2008, pag. 224), en gran medida la
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desterritorializacidon actual ha conllevado a distintas interpretaciones
gue pasan por encima del Estado nacién, y en algunos casos lo que se
ha llamado “mundo sin fronteras”, con diferentes procesos de homoge-
nizacion territorial.

Simultdneamente se ha venido enfrentando al dindmica globalizadora
desde lo local en un “proceso de reterritorializacion que ha creado nue-
vas formas y combinaciones de identidad territorial y espacialidad social
que, si bien no reemplazan a las anteriores, estan produciendo geogra-
fias humanas que son muy diferentes y mds complejas que aquellas que
conocimos en el pasado” (Soja, 2008, pag. 224); esta reivindicacion de
lo local refleja, lo denominado por Wallerstein, que “la globalizaciéon
se nutre del localismo, especialmente del localismo de los poderosos”
(Wallerstein, 2003, pag. 24); esta dindmica cultural y los niveles de re-
distribucién poblacional por dindmicas migratorias diversas, ya no solo
nacionales sino globales, para los diferentes centros urbanos junto con
el crecimiento de los procesos de desterritorializacién y reterritoriali-
zacién vinculados con las dindmicas de metropolizacién, como formas
tipicas de conurbacién y con procesos politico administrativos formales
e informales.

Estos procesos en Colombia se han desarrollado de tan forma, que tene-
mos areas metropolitanas formalmente constituidas, las de medio y pe-
qguefo tamafo, mientras que otras son de hecho y las de mayor tamafio
por poblacién y participacién en las actividades econdmicas, sociales y
politicas, caso Bogota y Cali.

Esta dindmica de metropolizacién formal e informal, vinculada con la
globalizacién y su importancia local, contribuye a construir y reconstruir
territorios en funcién de las légicas de rentabilidad del capitalismo, que
permite a través de los Estados que pueden ejercer su soberania, deter-
minar en sus relaciones internacionales la libre movilidad del capital mas
no la del trabajo:

“La postmetrdpolis puede ser representada como un pro-
ducto de la intensificacion de los procesos de globalizacion,
a través de los cuales y de forma simultanea, lo global se estd
volviendo local y lo local se esta volviendo global. Chambers
considera que esta simultaneidad nos conduce hacia un tipo
de «mundialidad» de la ciudad por medio de su emplazamien-
to en una vasta metro-red global de unos lugares hasta ahora
dispersos, pero que de forma creciente absorben a todas las
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personas y a todos los lugares en unos ritmos econémicos y
culturales comunes. (Soja, 2008, pag. 225)

Bajo estas nuevas condiciones presentadas por la globalizacién, con una
reorganizacién del capital, y su nueva division internacional del trabajo,
donde los territorios a invertir pueden ser urbanos o rurales, indepen-
diente del impacto ambiental que traiga, también son del orden mun-
dial, entre paises, como en el orden nacional, al interior de cada Estado
nacion, lo cual contribuye a una nueva dindmica que exige cambios en
los légicas de manejo del Estado, de alli la exigencia de un Estado mini-
mo, que al homogenizar los procesos agiliza las intervenciones y libera-
lizaciones para la estabilidad, llegada, seguridad y desarrollo del capital;
aunque su dinamica como sostiene Estrada, sea de enclave cercano a
los existentes en América Latina a principios del siglo XX, y en Colombia
el caso mas significativo de este tipo de enclave, fueron las bananeras,
con la inclusién de matanza de trabajadores, relatada en Cien Afios de
Soledad asi:

La huelga grande estalld. Los cultivos se quedaron a medias, la
fruta se paso en las cepas y los trenes de ciento veinte vagones
se pararon en los ramales. Los obreros ociosos desbordaron los
pueblos (...) Alli estaba José Arcadio Segundo, el dia en que se
anuncié que el ejército habia sido encargado de restablecer el
orden publico (...) Eran tres regimientos cuya marcha pautada
por tambor de galeones hacia trepidar la tierra (...) La ley mar-
cial facultaba al ejército para asumir funciones de arbitro de la
controversia, pero no se hizo ninguna tentativa de conciliacion.
Tan pronto como se exhibieron en Macondo, los soldados pu-
sieron a un lado los fusiles, cortaron y embarcaron el banano
y movilizaron los trenes (...) el Decreto Numero 4 del jefe civil
y militar de la provincia. Estaba firmado por el general Carlos
Cortés Vargas, y por su secretario, el mayor Enrique Garcia
Isaza, y en tres articulos de ochenta palabras declaraba a los
huelguista cuadrilla de malhechores y faculta al ejército para
matarlos a bala (...) El capitan dio la orden de fuego y cator-
ce nidos de ametralladoras le respondieron en el acto. (Garcia
Marquez, 1999, pag. 256y ss)

Ante la protesta social criminalizada, las acciones civiles del Estado a tra-
vés de su estructura organizativa, es suplantada por las decisiones arbi-
trarias y de orden de un militar, para defender a la United Fruit Company,
mas o menos 1800 muertos, a hoy cuando la estabilidad del capital entra
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en juego, en varios Estados de América Latina han optado por darle tran-
quilidad a partir de los militares.

Las figuras de enclave de fines del siglo XX y principios del XXI, presentan
dos tipos de relaciones con el Estado y sus procesos administrativos y
regulatorios, unos controles, manejando las reglas sustanciales directa-
mente por el gobierno nacional y sus estructuras ministeriales y comisio-
nes de regulacidn; y otras reglas, del orden de los gobiernos territoriales,
las cuales estan vinculadas basicamente con las condiciones materiales
en el territorio, con el gobierno local, distrital y metropolitano, preparan-
dose para competir en el aterrizaje de la inversidn privada, a través de
sus oficinas de planeacién o desarrollo econdmico; y en este sentido los
instrumentos como los planes de ordenamiento territorial y los planes
de desarrollo buscan presentar las mejores opciones en los territorios.

De alli, que hay nuevos elementos de ordenacién local, regional, urbana
y rural, y de las logicas e implicaciones ambientales: “Las interpretacio-
nes de los nuevos procesos de reestructuracion urbana y regional que
han reconstituido la especificidad espacial del urbanismo en la metré-
polis moderna durante los ultimos treinta afios son tomadas del marco
tedrico del urbanismo industrial”. (Soja, 2008, pag. 234), los usos del te-
rritorio dependiendo de la fase de desarrollo capitalista.

3.2 La revalorizacion territorial y administracién publica

Estos procesos de revalorizar lo territorial en general y lo local en par-
ticular, aunque son los componentes esenciales de las intervenciones
publicas territoriales tanto de parte del gobierno nacional, como de los
gobiernos subnacionales y en el caso colombiano de una apropiacion de
los grupos insurgentes y paramilitares de los territorios donde el Estado
no tiene presencia.

Por otro lado siendo esta situacion esencial hoy hay problemas para el
manejo de estas proyecciones territoriales, aunque cada vez se han me-
jorado las fuentes de informacidn tanto nacional como los subnacionales,
sobre las caracteristicas territoriales de los diferentes centros urbanos, a
pesar de esto aun “La mayoria de ciudades del Tercer Mundo carecen de
datos fiables sobre los modelos de transformacion del suelo, ritmo de
construccion de nuevas viviendas y su numero (formales e informales)
modelos de desarrollo de infraestructuras, modelos de parcelacion. Las
periferias urbanas, esos extrafios limbos donde ciudades ‘ruralizadas’ se
transforman en campos ‘urbanizados’, son unas grandes desconocidas
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para sus propios gobiernos” (Davis, 2006, pag. 64), aunque, tenemos en
esta légica estructuras diferenciales por los gobiernos subnacionales, en
términos de organizacion, orientacion y recurrente generacion de infor-
macion, desde la cuantitativa hasta la administrativa y organizacién de
los procesos publicos.

En esta direccién es que debemos mirar las acciones de manejo de los
procesos administrativos y organizativos del sector publico, en la medi-
da que alli es donde se estan jugando las acciones de intervencion del
trabajo y del capital, y es donde estas dindmicas del capitalismo se van a
agudizar, por diferentes razones, sin embargo es la preocupacion de Zal-
dias, “cdmo la economia publica y la administracion publica van a cobrar
sentido para manejar eso que es el mundo del futuro, que son las ciuda-
des y las regiones” (Zaldias, 2013, pag. 235), es acd donde esta el centro
de la revalorizacidn territorial de lo local.

Este repaso ligero nos ayuda a entender las tendencias cambiantes tanto
las que se relacionan con las zonas urbanas y ciudades como las que
tienen que ver con los suelos rurales, donde unos y otros son cruzados
por las tematicas ambientales, y de entrada una relacion entre estos
dos territorios, se hace a través de la produccién de agroalimentos, ade-
mas de la sustitucién del papel de unos territorios hacia la produccién de
otros bienes, con nuevas dinamicas rurales, en la actualidad el territorio
rural para la produccion de agroalimentos se caracteriza por tres formas
segln Mancano:

(...) el territorio del agronegocio que se distingue por la gran
escala y la homogeneidad del paisaje, caracterizado por la de-
sertificacion poblacional, el monocultivo y la produccidn para
la exportacién; -dos- el del campesino, que se diferencia por la
pequefia escala, la heterogeneidad del paisaje geografico carac-
terizado por frecuentes desdoblamientos, por la policulturay la
diversificacion de alimentos-principalmente- para el desarrollo
local, regional y nacional; y —tres- el territorio campesino mo-
nopolizado por los agronegocios, que se distingue por la escala
y la homogeneidad del paisaje geografico y se caracterizan por
el trabajo subordinado y controlado técnicamente por los co-
modities que utilizan en los territorios campesinos (Mancano F.,
2009, pag. 57 y ss)®.

% Estas son transformaciones y cambios descritos y analizadas para los territorios rurales en la Argenti-
na, para fines del siglo XX e inicios del XXI.
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Esta tendencia, exige un replanteamiento, de las politicas territoriales,
con mayor coordinacién de las acciones territoriales de los gobiernos
subnacionales con las nacionales y regionales, en un contexto que consi-
dera Elizalde: “la globalizacion hace emerger el cuadro local y lo valoriza,
pues es en la escala local que las formas de organizacion productiva se
consolidan, generando un fendmeno de territorializacion como elemento
determinante de la competitividad de los sistemas de produccion” (Elizal-
de Hevia, 2003, pag. 11)%; pero la pregunta de fondo contintia ¢ Porque
lo local toma fuerza en la globalizacién?, con crecientes niveles de po-
breza urbana — rural y deterioro ambiental; se plantea: en qué medida
la descentralizacidon permite una coordinacidn intergubernamental que
logre las acciones publicas necesarias hacia el desarrollo, dado que:

Todos los gobiernos subnacionales, de una manera u otra, estan
siendo presionados para ajustarse y adaptarse a las nuevas con-
diciones de la economia mundial. Sus alternativas de éxito es-
tan directamente determinadas por factores como la capacidad
para adaptar o crear tecnologia, los niveles de inversidn nacional
y extranjera que pueden captar, la disponibilidad de mano de
obra capacitada, el desarrollo de infraestructura, el uso de sub-
contratacion, la flexibilidad de las empresas, el tipo y la calidad
de las exportaciones, el nivel de penetracién de las importacio-
nesy la capacidad de acceso a los mercados mundiales. Sin estas
condiciones, los niveles de vida de la poblacién y los niveles de
empleo pueden deteriorarse (Elizalde Hevia, 2003, pag. 8)

La importancia de cada territorio independiente del tamafio y la distan-
cia a los grandes centros urbanos, lo que se exige cada vez mas es su
adaptacién a las nuevas exigencias para la llegada de la inversion nacio-
nal o extranjera; pero quien decide el tipo de inversién que puede atraer-
se, cuando el capital se mueve, los hace donde se presentan condiciones
de rentabilidad econdmica, y alli esta, la revalorizacién de lo local y lo
territorial, buscando garantizar este punto, ademas las acciones de inter-
vencién y de planificacidn publica requieren los cambios que afectan las
condiciones de la intervencidn publica gubernamental local.

Por tanto, se encuentra revalorizacidn territorial local con unos controles
locales pero la orientacion la inversidn es del nivel nacional; aparece lo
que llama Borja la necesidad de posicionarse en el mundo y en el pais,
por parte de los gobiernos subnacionales, y es que “El autogobierno de

% Esta valorizacion de lo local se sustenta en las necesidades del capital transnacional, mas que mejorar
los territorios por las necesidades de su poblacion.
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los territorios “subestatales” es hoy en muchos casos la expresion de la
necesidad de posicionarse en los flujos econdmicos mundiales y ante los
procesos politicos supraestatales, es la manifestacion de la prioridad de
una politica publica de proximidad que se concierte con actores sociales
en sociedades complejas, que reconozca que hoy el territorio de la cohe-
sién y de la productividad, de la sostenibilidad y de la gobernabilidad es
en muchos casos esta vieja nacionalidad o region historica” (Borja, 2004,
pag. 17), por consiguiente, deben operan los procesos de coordinacion
intergubernamental armonizando las acciones de los diferentes niveles
de gobierno.

En este marco el fendmeno de la metropolizacién en el mundo, es una de
las mayores expresiones de las concentraciones poblacionales, las cua-
les conllevan diferentes tipos de situaciones en especial la segregacion y
desigualdad en los centros urbanos, en la medida que “Con la urbaniza-
cion, las desigualdades sociales medidas en términos relativos se profun-
dizan con excesiva frecuencia, resultando el problema casi congénito de
la distribucidn inequitativa de los recursos, los bienes y la riqueza, apro-
piados obscenamente y con una fuerza inaudita en los tiempos que co-
rren por parte de una minoria concentradora del poder econdmico y po-
litico global a través de las corporaciones multinacionales deslocalizadas
territorialmente” (Giraldo, Garcia, Ferrari, & Bateman, 2009, pag. 11).

De alli, la importancia de conocer las formas en que la administracion
publica de estas areas y territorios con sus procesos de creciente urbani-
zacion, que se viven el pais u otros de América Latina, “hemos visto que
la provision de servicios, la administracion y el desarrollo urbano de la
ciudad de México estdn estrechamente ligados a la dindmica del gobier-
no unipartidista, ademds de ser productos y productores de tensiones
entre el dominio local y el dominio federal” (Davis D. E., 1999, pag. 439),
incluso lo considerado por Rojas “Los gobiernos locales necesitan sufi-
ciente capacidad institucional para desarrollar sus complejas funciones.
Dicha capacidad requiere un largo periodo de gestacion. Debe asi mismo
proveer bases legales y operativas sélidas para la direccién de personal,
administracién financiera y la gestion creativa del desarrollo local” (Ro-
jas, 2005, pag. 51)

Pero uno de los ejes mds graves con las dindmicas urbanizadoras, es que
lo que puede generar acciones “Exceptuando el sureste asiatico, la urba-
nizacion de los paises en vias de desarrollo se ha producido totalmente al
margen de la industrializacién y del desarrollo como tal, y en Africa Sub-
sahariana incluso al margen de las supuestas premisas sine qua non del
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crecimiento urbano: el aumento de la productividad agricola. El sorpren-
dente resultado es que la capacidad econémica de una ciudad, tiene poca
relacién con el tamafio de la poblacion y a la inversa” (Davis, 2006, pag. 25)

Sin embargo, por un lado van los deseos y por el otro las realidades de
alli la paradoja, que se puede encontrar contemporaneamente: “(...) es el
contraste entre los cambios deseados y la impotencia colectiva para rea-
lizarlos. Es un déficit politico. Por una parte existe la conciencia adquirida
en amplios sectores de la sociedad de la necesidad de definir un nuevo
horizonte de derechos que oriente los movimientos sociales y culturales
de las colectividades y que reorganice la organizacion politica, las insti-
tuciones, los programas publicos, el estilo de los gobernantes, las formas
de participacion civica. Por otra parte nuestra época se caracteriza por el
auge adquirido por el individuo, la conquista de un amplio margen de au-
tonomia personal —lo cual parece un progreso indiscutible—, pero también
por la crisis del Estado o de los sistemas politicos para dar respuestas posi-
tivas a la sociedad, y mds aun para transformarla” (Borja, 2004, pag. 10),
estas condiciones paraddjicas de la actualidad territorial, vinculadas a los
derechos que van adquiriendo los individuos, nos esta determinando que:

“la metrdpoli es, en definitiva, un gran espacio de proximida-
des y de relaciones, pero también es una manifestacion de los
equilibrios y desequilibrios que estas fomentan. De este modo,
la ciudad es como una ‘microsociedad’” donde, por un lado, se
mantienen las tensiones y los desequilibrios y, por otro, se toma
partido por iniciativas ‘reequilibradoras’ mds o menos inclusi-
vas, mas o menos mercantiles. La ciudad, desde esta perspec-
tiva, se nos presenta como un espacio donde se materializan
tanto las necesidades como las propias potencialidades de go-
bierno”. (Subirats, 205, pag. 353)

Lo anterior indica que es necesario fortalecer una serie de competen-
cias con los gobiernos de los centros urbanos, en los procesos adminis-
trativos, organizativos, legales y procedimentales, que permitan a estos
territorios y sus gobiernos, mayores integraciones de las politicas, con-
juntamente con la ciudadania y los demas niveles de gobierno, ademas
de impulsar acciones y competencias diferenciadas segun necesidades y
capacidades de los gobiernos en los territorios, que no homogenicen los
procedimientos y capacidades de decisidn, desde los centros de poder
sino desde los territorios segln sus condiciones, en cierto sentido, es
aplicar criterios flexibles de manejos en los procesos administrativos pu-
blicos con autonomia territorial.
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3.3 La Paz Territorial y la Administracién Publica

En el contexto actual de negociacién del gobierno con la insurgencia, la
pregunta que atraviesa los procesos de ejecucion de los acuerdos a que se
llegue es équé instrumentos tiene la administracion publica para atender
los compromisos y las acciones que desarrollaran los acuerdos firmados?
Esto independiente de los mecanismos de financiacién que se reorganiza-
ran en los territorios, y, cuales son los instrumentos de gestién, que debe-
mos tener, pues surge la pregunta: écudndo los mecanismos de la admi-
nistracidn publica y sus procesos organizativos y administrativos no se han
pensado para tiempos de guerra o de paz, sino en funcién del modelo de
desarrollo del capitalismo para la periferia?, estas preguntas requieren un
cambio en las logicas del manejo de los gobiernos nacional y territoriales
en la medida que sus dindmicas han estado determinadas por:

Una de las caracteristicas fundamentales del sistema de go-
bierno implementado en el proceso histérico de formacion del
Estado en Colombia ha sido la delegacién de sus funciones y
responsabilidades a un conjunto de intermediarios regionales
y locales de muy diverso tipo que han gozado de un importan-
te nivel de discrecionalidad para desarrollar sus actividades. La
instauracion de este dominio indirecto del Estado ha deriva-
do en la consolidacidn de una inercia localista excesivamente
fuerte, muchas veces violenta y con un claro sesgo anti-estatal,
que de manera reiterada ha truncado las posibilidades de re-
forma politica y generado condiciones que afectan el desarrollo
democratico a nivel local, sin comprometer de menar seria la
estabilidad de los procedimientos e instituciones democraticas
del orden nacional. (Barrera, Pacificar los medios y civilizar los
fines, 2015, pag. 23)

Estos procesos de intermediacidon han contribuido a la deslegitimacion
del Estado, pero por otra parte, el reconocimiento que hace el Alto Comi-
sionado para la Paz en Colombia, es que todavia hay ausencia de Estado
en los territorios de las diferentes regiones, no solo en los niveles rurales
los casos de las ciudades, el mayor ejemplo en Bogotd, con la zona del
Bronx, a diez cuadras de la casa presidencial, ocho de la alcaldia mayor
de la Ciudad, tres de una gran estacién de policia y a una calle del bata-
ll6n guardia presidencial, o en otras ciudades con las llamadas fronteras
invisibles impuestas por los habitantes en conflicto dentro de los terri-
torios urbanos, esto nos muestra cémo operan los grupos de poder sin
control del Estado en muchas partes del territorio nacional. Esto exige
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qgue haya mayor presencia del Estado y mayores intervenciones por parte
del mismo; sin embargo, la pregunta es écual es el disefo del modelo ad-
ministrativo y procedimental que permita intervenciones flexibles segin
los territorios?, de alli, la necesidad del cambio de las dindmicas de la ad-
ministracion publica, las cuales deben ser acordes a las condiciones que
determinan las necesidades y capacidades de los territorios en funcion
de los procesos de desarrollo.

“En el fondo, se trata de poner en marcha un modelo nuevo e
incluyente de construccion y fortalecimiento de las institucio-
nes en las regiones. El Estado colombiano ha intentado todo
tipo de programas para llevar desarrollo a las regiones aparta-
das. Sin negar sus logros, creo que el modelo centralista, en el
que unos funcionarios aterrizan como unos marcianos entre las
comunidades para “traer el Estado”, se quedd sin aire. He hecho
parte de esos esfuerzos y conozco sus méritos y limitaciones.
Y estoy convencido de que asi el Estado nunca va a “llegar” a
ninguna parte de manera sostenida y con suficiente intensidad.
Pero tampoco se trata de que las comunidades se organicen
por su cuenta. Esa es una légica de fragmentacién, que ha sido
nuestra enfermedad histérica. Lo que necesitamos es imponer
una légica de inclusidn e integracion territorial, basada en una
nueva alianza entre el Estado y las comunidades para construir
conjuntamente institucionalidad en el territorio. “Institucionali-
dad” entendida nuevamente no sélo como la presencia de unas
entidades estatales, sino como el establecimiento conjunto de
unas practicas y normas que regulen la vida publica y produzcan
bienestar. Una alianza en la que los programas gubernamenta-
les, las autoridades regionales —en esto el liderazgo de alcaldes
y gobernadores sera fundamental-y las comunidades se unen
para combinar la coordinacion y los recursos nacionales con la
fuerza y el conocimiento de la ejecucion local (Jaramillo, 2014)

Hay otro aspecto que esta referido a los diferentes desafios que exige la
construccion de paz y la como anota Romero, uno es “la terminacion del
conflicto y la reparacién de los dafios”, el otro, “ofrecer caminos creibles
de solucidn a los conflictos no resueltos de la sociedad rural” y el tercero,
esta relacionado con:

(...) la transformacién de una institucionalidad en los territorios,

que hasta ahora ha sido mas un factor de reproduccion de la
crisis, que agente de cambio. Esta es profundamente asimétrica
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y reproduce un Estado dual, preparado tradicionalmente para
servir a los intereses de los grupos mas poderosos, pero es-
tructuralmente precario e ineficaz cuando se trata de proteger
derechos individuales y colectivos, en particular en zonas rura-
les. Mas aun, en los territorios imaginados como periferias, los
planes de control territorial han tenido un énfasis de seguridad
militar y han relegado el desarrollo de la institucionalidad civil y
el ejercicio de los derechos ciudadanos (Romero, 2015)

Estas situaciones exigen promover otras opciones que desde la admi-
nistraciéon publica y su aplicacion en los territorios, con sus gobiernos
subnacionales, que superen ante las demandas ciudadanas, solo la dina-
mica de enfrentar la crisis del momento, y dar una serie de funciones y
competencias a los gobiernos cambiar mds que algunos de los procesos,
las légicas de rigidez con que estos se mueven y que se contribuya a su-
perar el discurso de la participacién ciudadana que en la mayoria de los
casos es formal, por uno en que la participacién ciudadana sea real, que
contribuya de esta manera a construir una democracia participativa en
los territorios que supere el hecho que: “El Estado colombiano no cuenta
con las capacidades, mecanismos e incentivos necesarios para atender y
gestionar democrdticamente las movilizaciones sociales que surgen del
descontento de la poblacidn ni tampoco para resolver los conflictos socia-
les que las alimentan. Este déficit termina por convertirse en respuestas
coyunturales orientadas bajo una Iégica de administracion de la crisis, la
mayoria de las veces ampardndose en la reputacion de personalidades
de la vida publica y no en canales institucionales que permitan viabilizar
un didlogo sostenido” (Barrera, 2015, pag. 81). Estas situaciones llevan
a dejar unas preguntas pendientes, para un disefio de politicas publicas
que reorganicen competencias y funciones entre niveles de gobierno y
procesos de la administracién publica, para tiempos generales de paz.

En esta direccién el PNUD, ayuda a orientar de manera especial esta
problematica, a partir de la discusion sobre el desarrollo y la aplicacion
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, considerando la necesidad de
cambiar: “Esta nueva arquitectura de politicas publicas apunta a superar
el modelo de “mdultiples ventanillas”, y a dar respuesta a problemas y
demandas politicas y sociales de naturaleza compleja, con caracteristi-
cas que varian de acuerdo con toda una serie de variables culturales,
espaciales, ambientales, poblacionales, de género y de ciclo de vida. Las
estructuras administrativas tradicionales encuentran serias dificultades
para abordar dicha complejidad, dado que siguen funcionando bajo un
paradigma caracterizado por la especializacion técnica, la organizacion
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vertical, una fuerte jerarquizacion y una permanente competencia por la
definicion de los dmbitos programdticos y la obtencion de los recursos
presupuestarios” (PNUD, 2016, pag. 192). Lo cual sugiere necesariamen-
te procesos de integralidad en la aplicacion de las politicas publicas, pero
en espacial el entendimiento de los procesos administrativos.

¢COmo construir mecanismos de coordinacion que realmente armonicen
las intervenciones de los diferentes niveles de gobierno en un territorio,
respetando las condiciones y decisiones publicas locales?

é¢COmo intervenir en los problemas locales desde lo nacional, sin que
la base o el principio sea un proceso recentralizador, sino integrador y
armonizador de las acciones gubernamentales?

¢Cémo los procesos legales, administrativos, organizativos, procedimen-
tales, financieros, de planeacién y de control, pueden desarrollarse en
los territorios de manera flexible frente a sus necesidades y condiciones
de manera auténoma por los gobiernos subnacionales?

é¢Cémo lograr una verdadera democracia participativa, que impulse en
los territorios controles hacia el desarrollo y conductas transparentes
frente al uso de sus recursos publicos, en el orden nacional, municipal,
distrital y metropolitano?
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7

GESTORES DE CONVIVENCIA. LA MANIFESTACION
CIUDADANA Y LA CONFLICTIVIDAD
URBANA EN BOGOTA, DC.

Santos Alonso Beltran®’

RESUMEN

La movilizacién ciudadana se ha convertido en uno de los mecanismos de
participacion politica mas importantes para los habitantes urbanos. La
calle se ha politizado como nunca antes y adquiere el caracter de teatro
privilegiado de la accién politica reivindicativa. El tratamiento de este
fenédmeno desde una vision restrictiva solo puede traer consecuencias
negativas para la gobernabilidad urbana. Por el contrario, entender la
movilizacion ciudadana como una expresidn constructiva y como parte
integrante de la bateria de derechos que asisten a los habitantes urba-
nos puede redundar en un ejercicio de politica publica que ayude en la
democratizacion de los mecanismos de intervencion en seguridad ciuda-
dana. El presente escrito pasa revista del tratamiento de la movilizacion
ciudadana durante las administraciones de izquierda que gobernaron
Bogota desde inicios del presente siglo, en el entendido que la politica
desarrollada puede considerarse un punto de arranque de la seguridad
humana aplicada en el ambito urbano.

1. INTRODUCCION

La seguridad ciudadana es una categoria de analisis que ha tomado im-
portancia crucial en las discusiones sobre el quehacer de la administra-
ciény la conduccion de los asuntos publicos. La actividad de gobierno —en
cualquier nivel territorial: local, regional o nacional-- tiene en el manteni-
miento de la seguridad una de sus prioridades —. En algunos casos unos
de los tépicos de evaluacion en los que han sido frecuentemente cuestio-
nados los gobiernos, se centra en su incapacidad para brindar un ambien-
te de estabilidad social en el que las actividades cotidianas de los indivi-

97Politélogo de la Universidad Nacional de Colombia, Administrador Publico de la ESAP, Ingeniero Indus-
trial de la UAN, con Magister en Estudios Politicos y RRII, y Candidato a Doctor en Ciencia Politica de la
Universidad Nacional de Colombia. Ha sido profesor de la Universidad Nacional, ESAP, Universidad del
Rosario, UMNG, UCC y FUAC. Investigador y asesor en diversas instituciones publicas sobre temas de
seguridad ciudadana y conflicto armado con publicaciones en estos temas.
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duos puedan desarrollarse sin menoscabo del ejercicio de las libertades,
los derechos y la actividad econdmica que cada uno quiera desarrollar. La
accién de gobierno debe entonces concentrarse no solo en la promocion
del desarrollo social anclado en el crecimiento econdmico sino que ade-
mas debe entroncarse con la produccién de referentes colectivos sobre
el mantenimiento del orden y la institucionalidad, que partan tanto del
uso legitimo de la fuerza como de la generacion de normas y limites de la
accidon de los individuos, construidos de manera colectiva.

Sin embargo, en su afan por mantener la seguridad de los individuos,
los gobiernos han descuidado el segundo parametro de la vida en so-
ciedad, la construccion de referentes colectivos a través del consenso
guiado por la administraciéon, y se han concentrado en un proceso de
limitacion de las actividades de los ciudadanos en una vision restrictiva,
securitizada, de la vida social. La seguridad asi entendida busca la crea-
cién de un ambiente homogéneo de actividad social donde una idea de
orden se entroniza como la Unica posibilidad de garantia de la vida en
comunidad. Ese orden se defiende en el marco de una consolidacién de
las capacidades restrictivas del gobierno, es decir en el fortalecimiento
de las agencias y aparatos de uso de la fuerza fisica. En este sentido, la
idea de libertad individual debe restringirse, la diferenciay diversidad de
los habitantes reconducirse hacia una idea prefigurada de lo “normal”,
y las acciones de conflictividad urbana ligadas a la accién politica reivin-
dicativa deben manejarse como situaciones peligrosas que amenazan el
normal funcionamiento de la vida en comunidad.

Existe una vision de seguridad desde otra perspectiva que antes que
concebirla como una politica publica fuertemente ligada a la restriccion,
la percibe como un derecho de los individuos que se realiza mas alla de
la simple construccion de agencias, aparatos y dindmicas de coercion. En
esta vision la seguridad se concreta en la garantia real de disfrute de los
derechos individuales pero, fundamentalmente, en el mantenimiento
de las condiciones econdmicas, culturales y sociales que realizan una
vida digna. En el marco de esta vision, la conflictividad urbana ligada a
la accion politica reivindicativa es una manifestacidon necesaria de la vida
social que debe ser protegida, garantizada y escuchada con el fin de
ajustar las acciones de gobierno justamente donde la protesta ciudadana
sefiala sus vacios y errores.

El grupo de Gestores de Convivencia se inscribe en la segunda perspec-

tiva de la seguridad vy es fruto del entendimiento que las dos ultimas
administraciones del Distrito Capital han desarrollado sobre el uso de la
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calle como un espacio politico donde la manifestacién de la conflictivi-
dad urbana se concreta de manera tangible; asi mismo, de un giroen la
percepcion del problema de la seguridad ciudadana que la ancla ahora
en una seguridad humana, fruto de la garantia de los derechos y mas alla
de la restriccion, la imposicién o el uso de la coercion. En este capitulo se
busca explicar el quehacer de los gestores de convivencia en un marco de
tres entradas: el desarrollo de la accién gubernativa en seguridad de las
ultimas administraciones; su encuadramiento como politica publica vy fi-
nalmente su accién particular en el desarrollo de una seguridad humana.

2. LA SEGURIDAD CIUDADANA UNA APROXIMACION AL
FALSO DILEMA ENTRE LIBERTAD E IGUALDAD.

La vida politica de los hombres, tal vez los Unicos seres con vida politica,
esta sujeta a una serie de dicotomias que desde el principio de la vida
en comunidad han concentrado la atencién de los individuos y de los
estudiosos del fendmeno politico. La explicacién a la aparicidn de estas
dicotomias puede encontrarse en la impronta propiamente moderna del
pensamiento politico, impronta que construye la vision siempre en dia-
das donde las categorias son mutuamente excluyentes, donde las cosas
son o no son y donde la visidon de los fendmenos sociales debe traducir-
se en una objetividad sin tacha, sin vacilaciones, sin lugar a dudas. De
ahi que las categorias para describir las esferas sociales sean del tipo
blanco-negro, bello-feo, racional-irracional, legal-ilegal, bueno-malo, le-
gitimo-ilegitimo, etc. No hay lugar en esta ldgica para un tercero, una
posicion compleja que articule los dos extremos sino una separacion
cuasi-quirurgica de las acciones y referentes humanos®.

La légica formal pues nos ha dividido el mundo en esferas irreconciliables
y el mundo politico ha sido en buena medida quien mas ha estado signa-
do por esta ldgica binaria. Asi la accion politica se ha naturalizado como
una dicotomia entre lo individual y lo colectivo, entre el orden y la anar-
quia, entre el deseo y la necesidad, entre el gobierno y la resistencia o
entre la libertad y el orden®.

La discusién en politica ha girado en torno a cdmo desarrollar un equili-
brio entre la manifestacidn individual de los deseos vy las libertades con

% En esto gana poderosamente la ldgica dialéctica que alejada de la l6gica formal permite que la tras-
formacién de la sociedad sea explicada como fruto de la contradiccién inherente a los fendmenos que
componen la realidad material-natural y humana-social. La discusion propuesta en este apartado puede
encontrarse en: Gill. Louis: “los limites del capitalismo”, editorial Trotta, Madrid. 2004.

% En el presente escrito se habia sefialado esta reduccidn binaria a la complejidad politica en la dicoto-
mia conflicto-consenso. Ver: Capitulo 1, Infra.
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la garantia de un ambiente armdnico para el crecimiento y el desarrollo
social. Para algunos la libertad y el orden son mutuamente excluyentes:
la garantia del orden incluye una restriccién a la libertad que desnatura-
liza su manifestacion concreta, o en el otro caso la manifestacion de la
libertad como atributo individual irrestricto cuestiona de una manera
poderosa la posibilidad de un orden concreto. La discusion en politica
ha hecho verdaderos ejercicios de equilibrismo para mostrar la com-
plementareidad, la integralidad, la sinergia y la concomitancia de estas
categorias y ha centrado en la accion del gobierno el fiel de la balanza
que permita la manifestacion no conflictiva de las dos categorias. En este
objetivo la seguridad puede jugar un papel crucial: la seguridad se puede
convertir en la dinamica natural de convergencia entre un orden social
sin sobresaltos que permita el desarrollo y el crecimiento econédmico, au-
nado a una manifestacidn de la individualidad sin restricciones mas alla
de las impuestas por la armonia social y el respeto a la dignidad humana
de los demas. ¢Codmo se puede concebir pues la seguridad como accién
gubernativa concreta?

2.0.1. Orden publico, seguridad nacional y seguridad ciudadana:
continuidades y rupturas de un concepto

En la teoria se habla de dos escuelas en el tratamiento de la seguridad.
Existe una visidn conservadora que estaria mas anclada al concepto de
orden publico cuyas caracteristicas principales estarian en la formulacidn
de politicas restrictivas en un marco individualista, mercantilizado y sec-
tario'®. Una segunda visidén que se ha dado en denominar progresista
estaria en el lado contrario de la vision conservadora, en este caso los
valores fundamentales de las politicas implementadas en su desarrollo
serian la solidaridad, el humanismo, la autorregulacién y corresponsabi-
lidad, la participacion vy la responsabilidad de lo estatal®.

La primera escuela se relaciona con la actividad estatal desarrollada en
el contexto de los procesos politicos latinoamericanos de finales de los
afios 70 y que se extenderia hasta practicamente los cambios constitu-
cionales ocurridos en los afios 90 para casi todos los sistemas politicos de
la region. Este periodo es de ingrata recordacién toda vez que compren-
de los procesos de dictaduras con la connatural ruptura de los procesos
democrdticos en América latina. La entronizacion de las dictaduras en
América latina generd un proceso de securitizacidon de la vida cotidia-

10 En esta discusidon nos apoyamos en: Gonzélez Pacheco, Camilo A: “Seguridad ciudadana un derecho
fundamental”, Mimeo, Secretaria de Gobierno de Bogota. Documento en construccion.
101 |pid.
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na de los habitantes que termind por restringir, reprimir o violentar la
libertad de los individuos en pos de asegurar un ambiente de control a
los procesos politicos que las dictaduras percibian como amenazas al
control del poder. La seguridad se convirtio asi en una especie de caballi-
to de batalla para recortar las libertades, desarrollar procesos sumarios
y romper hasta las mas minimas diferencias entre el mundo privado y el
orden publico®.

Como reaccién a esta nocién, y como consecuencia del retorno a las
democracias en muchos paises de América latina, las cartas constitu-
cionales previeron la delineacién de la seguridad mas alla de los limites
estrictos de la securitizacion de los afios 80. El proceso gir6 en torno a la
construccion de nuevos referentes sobre los valores que deberia guardar
el orden constitucional incluyendo derechos econémicos, sociales, poli-
ticos y culturales. Asi, la seguridad ya no era simplemente la certeza del
normal funcionamiento de la institucionalidad publica garantizada por
un proceso restrictivo de la vida en sociedad de los individuos, sino la
ausencia de riesgos para el disfrute de los derechos que como persona
asisten a todos los habitantes del territorio. El concepto fue mas una
construccion desde el orden de la Seguridad Humana y no desde el or-
den de la Seguridad Nacional.

La Seguridad Humana se convierte en el referente obligado para disefiar
las politicas publicas que se encarguen de garantizar la paz, la conviven-
cia y la armonia social. En este sentido, se armoniza tanto la necesidad
de la defensa de la soberania sobre el territorio, basada en lo militar, con
la provisién de las condiciones econémicas sociales, culturales, medio
ambientales y politicas para el disfrute pleno de la calidad de persona.
En esta armonizacién la categoria Seguridad Ciudadana desarrollada en
el marco de la Seguridad Humana, se presenta como el horizonte guber-
nativo en lo territorial que complementa la construccién de Seguridad
Nacional desarrollada desde el Estado como un todo. La Seguridad Ciu-
dadana seguiria los derroteros de la seguridad con un enfoque humano:
“la seguridad ciudadana se concibe como un derecho fundamental de
las personas y una finalidad del Estado social de derecho que en su con-
dicidn de bien publico propicia las condiciones necesarias para la vida
digna y el goce pleno de los derechos humanos y la convivencia, en un
ambiente de solidaridad y desarrollo armdnico con sujecién a la consti-

192 Esta nocion de seguridad anclada en la estrategia de la seguridad nacional se deriva de la concepcién
hemisférica desarrollada por USA hacia 1960. Los gobiernos latinoamericanos, y Colombia no fue la
excepcion, terminaron aunando la violencia, el orden publico y la seguridad nacional y remitieron su
control a los aparatos policiales y militares. En este sentido ver: Rueda Santos, Rigoberto “De la guardia
de fronteras a la contrainsurgencia” ICFES, Bogota, 2000.
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tucidn, la ley y los tratados internacionales ratificados por el estado”%,
La Seguridad Ciudadana es pues un derecho fundamental, pero en su
construccion y garantia no hay un concurso restrictivo del Estado sino la
apertura de un proceso de participacion democratica donde los habitan-
tes del territorio ayudan en la generacion de las politicas concretas para
su garantia. Asi, corresponde al Estado desarrollar el monopolio legitimo
de la fuerza para ser utilizado en la garantia del orden legitimo constitu-
cional pero también brindar los espacios de participacion para que la so-
ciedad pueda construir procesos de intervencidn activa en la regulacion
de sus dindmicas de vida que haga cada vez menos necesario el recurso
de la fuerza como puntal del orden publico. Estos mecanismos se institu-
yen como pilares de un Estado social de derecho donde la obligacién del
Estado va mas alla de la garantia de los derechos individuales subjetivos
y se concentra en los derechos sociales y colectivos. La seguridad sera el
resultado de la plena garantia de la vida digna para los ciudadanos.

3. LA GENESIS DE LA POLITICA: BOGOTA SIN
INDIFERENCIA Y BOGOTA POSITIVA. HACIA UN
NUEVO PARADIGMA DE SEGURIDAD CIUDADANA.

Para muchos analistas la transformacion de Bogota ha sido el resultado
de las ultimas administraciones del distrito capital. En lo que no se ponen
de acuerdo los analistas es en el horizonte de tiempo que incluye estas
administraciones. Algunos llegan incluso a situar dicha transformacion
en las bases institucionales que construye la administracién Jaime Castro
como pilar en la modernizacidn de la institucionalidad capitalina que
permite la planeacion, ejecuciéon y control mds eficiente de la accion de
gobierno en Bogota. No obstante parece ser un consenso que el ho-
rizonte de tiempo debe ubicarse desde la administracién Pefialoza, los
periodos Mockus y los dos gobiernos del PDA, en cabeza de Luis Eduardo
Garzon, el primero, y de Samuel Moreno-Clara Lépez el segundo.

Para la ciudadania estas administraciones han tenido un sello caracteris-
tico que marca la accidon de cada gobierno de manera integral. La admi-
nistracidn Pefialoza se suele asociar a la construccion de la infraestructu-
ra en la capital, asociacidn que se explica por el adelanto en el sistema
de transporte masivo Transmilenio, por la transformacion urbanistica
de varios aspectos de la infraestructura de la capital, por la recuperacion
para la ciudadania del espacio publico y la intervencion en él para mejo-
rarlo a través de la construccion de ciclo-rutas, alamedas, andenes etc.

103 Gonzalez Pacheco, Op. cit, Pag. 45
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y por la construccién del complejo de bibliotecas publicas que transfor-
ma radicalmente el circuito cultural de la ciudad. En el caso de Mockus,
los bogotanos asocian su administracion a la construccién de una cul-
tura ciudadana desarrollada como fruto de una intervencidn activa del
gobierno del distrito a través de acciones pedagdgicas innovadoras. Las
administraciones Mockus revolucionaron la vida ciudadana al cimentar
una serie de obligaciones de los habitantes contenidas en las normas
pero que los habitantes o no conocian, o no entendian, o no aplicaban
de manera correcta, la accion pedagdgica puso a circular entre los bogo-
tanos la cultura ciudadana como componente de la normatividad, pero
vivificada en la accidén cotidiana de los habitantes, como construccion
racional y razonada, como limite democratico de la accién individual.
Mockus también entronizé una cultura de la legalidad vy el respeto por
la accién gubernativa en el distrito, que formd conciencia en los indi-
viduos sobre la necesidad del pago de los impuestos, el respeto de la
autoridad legitimamente constituida y la necesidad de una participacion
activa en la vigilancia de las autoridades publicas. Finalmente las admi-
nistraciones del PDA se han caracterizado por la importancia conferida
a la intervencidn social del gobierno distrital, expresada en la garantia
de los derechos fundamentales de los habitantes de la ciudad. Asi la
administracién Garzon se concentrd en construir las condiciones en que
los ciudadanos de poblaciones vulnerables pudieran disfrutar de manera
real los derechos y los minimos fundamentales de la accion ciudadana.
La construccidén de colegios, |la garantia de la alimentacidn, la promocién
de opciones de inclusién econdmica alternativa, la eliminacion de las tra-
bas econdmicas al acceso a la salud etc., fueron la impronta del primer
gobierno del PDA. En el caso de Samuel Moreno, su administracién ha
llevado la garantia de los derechos a mayores niveles de cobertura y ca-
lidad, y ha construido una dindmica de ciudad basada en la eliminacién
de las trabas socioecondmicas para el acceso a la vida digna y al disfrute
de la ciudad como espacio de desarrollo econdmico, social, politico y cul-
tural. Nos interesa, sin embargo, un marco mas especifico de accion cual
es la concepcion de Seguridad Ciudadana que se ha desarrollado en las
ultimas administraciones y que concentré en la administracion Moreno
Rojas- Lopez Obregon.

3.1. Seguridad Ciudadana: Entre bien publico y derecho
fundamental.

La concepcién de seguridad ha venido desarrolldndose en Bogota en

la perspectiva de incluir la participacién activa de los habitantes, de in-
tegrar mas aspectos en su conceptualizacidén vy, principalmente, en la
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necesidad de su tratamiento desde el orden del derecho fundamental
y no simplemente desde la accién gubernativa, todo, por supuesto, en
concomitancia con la consecucién de la gobernabilidad.

La Seguridad Ciudadana ha sido construida como una accién gubernativa
que incluye la participacidon de los individuos, de los ciudadanos, en la
formulacion de estrategias de aseguramiento de la paz y la convivencia
ciudadana. La participacién no se encamina a incluir a los ciudadanos uni-
camente en la colaboracién con las autoridades, en especial con la policia
desde la logica de informacion o inteligencia, sino desde la generacion de
espacios de legitimacidn de la accidn del poder publico y la construccion
de acciones de autorregulacién, corresponsabilidad y convivencia genera-
das desde los habitantes con acompafiamiento de la institucionalidad?®®.

Desde el segundo gobierno Mockus la construccion de la seguridad
descansaba mas alld de la responsabilidad estatal y se extendia a una
participacion a la comunidad en general. Para Mockus incluia: “la
intervencion eficiente del poder civil, el fortalecimiento y la accién
competente de la policia metropolitana y sus autoridades y la parti-
cipacidn activa de la ciudadania”!®. Asi la ciudadania no asistia como
convidada de piedra a la construccion de la seguridad ni se integraba
pasivamente a una estrategia de securitizacién de la sociedad. El caso
Pefialoza apunta también a esta perspectiva al definir las dinamicas en
pos de la seguridad como un “conjunto de acciones orientadas a pre-
venir y sancionar los comportamientos que lesionan el bienestar de los
ciudadanos e impulsar aquellos que promueven la paz, la solidaridad y
el respeto y la vida en comunidad”?°,

Si bien la nocidn de Mockus y Pefialoza complejizaban la definicidn de
seguridad sera la administracion Garzon la que amplie el concepto ha-
cia los derechos econémicos, sociales, culturales, politicos y ambienta-
les. Durante esta administracion es también notoria la afirmacién de la
seguridad como bien publico. En un paralelo podria verse los énfasis de
las administraciones y notar las diferencias con la seguridad concebida
desde una perspectiva mas entronizada con la seguridad humana para
las administraciones del PDA: en Mockus “la condicidn de libertad en

104 Este tdpico se ha venido resaltando en diferentes escritos como el punto de comparacién entre la
seguridad democratica y la seguridad ciudadana. En este aspecto: Rodriguez, Federman. “Seguridad,
Democracia y Seguridad Democratica”, Editorial Universidad del Rosario, Bogotd, 2007, y el mismo Gon-
zalez Pacheco, Op. Cit.

105 Citado en: Marin Cala, Carlos: “Andlisis e interpretacion de la accion social colectiva en las admi-
nistraciones Mockus y Garzén 2000-2008” Tesis de Maestria, Universidad de los Andes, Bogota, 2010.
Documento en construccion

1% Citado en Marin Cala, Carlos Ibid.
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la cual los ciudadanos pueden ejercer sus derechos y libertades y de-
beres sin sentirse victimas de amenazas, para poder gozar de condicio-
nes de bienestar, tranquilidad y disfrute de la vida en comunidad”’.
En Garzén “el bien publico que propicia las condiciones estructurales
necesarias para la vida digna y el goce pleno de los derechos humanos
y la convivencia democratica en un ambiente de solidaridad y desarro-
llo armdnico con sujecidn a las normas establecidas”!%. En ese sentido
la seguridad pasa de ser un atributo disfrutable y exigible desde la indi-
vidualidad a convertirse en una condicidn de la que la sociedad goza en
conjunto. La primera hace hincapié en el caracter subjetivo e individual
mientras la segunda lo hace frente al caracter social. Pero ademas en el
concepto de condiciones estructurales, se hace presente el horizonte
de la Seguridad Humana como integradora de los derechos anejos al
disfrute de la vida digna, salud, educacién alimentacién, vivienda, am-
biente sano, etc.

La administracion Moreno Rojas-Lopez Obregdn avanzo en la conceptuali-
zacion de la seguridad ciudadana y tomé para ello tanto la perspectiva de
la seguridad mas alla del orden publico como la participacion ciudadana y
la garantia de las condiciones de vida digna; desarrollé en si la seguridad
ciudadana enmarcada en el concepto de derecho fundamental. Asi: “el
concepto de seguridad ciudadana que acogemos en el presente documen-
to tiene su origen textual en las definiciones dadas por las Ultimas adminis-
traciones de Bogotd D.C. En un principio, se consideré como una condicidn
mas tarde como bien publico. En nuestro caso avanzamos conceptualmen-
te y la consideramos en su dimensidn de derecho fundamental a partir de
la fundamentacion esencial en su calidad de derecho y en su relacion con
el Estado. Dentro de esta perspectiva de derecho fundamental se concibe
bajo las condiciones concretas y de conexidad en que se presenta y englo-
bando varios derechos, en armonia con los ejes conceptuales enunciados
por el alcalde Samuel Moreno Rojas, dentro del contexto de su programa
referido a Bogota como una Ciudad de Derechos”®,

La Seguridad Ciudadana, para esta administracion de Bogota, se desarro-
116 mas que como una politica de restriccion como una accién de garan-
tia de los derechos y la diversidad en la ciudad. La seguridad no fue un
asunto que importd solo a las autoridades, sino una preocupacion que
involucré a los habitantes, las autoridades y el sector privado, por ello se
orientd a promover estrategias de seguridad generadas desde la pobla-

107 1bid.
18 bid.
199 Gonzalez pacheco, Op. cit. Pag. 45.
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cién, amparadas y patrocinadas por la administraciéon y compartidas por
todos los ciudadanos como paso fundamental para la garantia de la vida
humana en todas sus posibilidades**°.

3.2. Seguridad ciudadana y accién politica reivindicativa: el
derecho a la seguridad en accidn.

Existen varias aristas que involucra la seguridad desde su concepcion
como Seguridad Humana, la econdmica, alimentaria, la salud, ambien-
tal, personal, de la comunidad y la politica. Estas dos Ultimas aristas o
dimensiones son también elementos innovadores en la concepcion de
Seguridad Ciudadana desarrollados en el marco de las Gltimas adminis-
traciones del Distrito Capital'*. En especial, la administracion Moreno
Rojas-Lépez Obregon identificd que el problema de la Seguridad Ciuda-
dana involucraba poderosamente factores relacionados con la cotidiani-
dad de los habitantes; fundamentalmente eran factores de conflicto: la
violencia familiar (rifias, inasistencia alimentaria, etc.), conflictos vecina-
les (contaminacién sonora, violencia, manejo de basuras), vulnerabilidad
social (pobreza, mendicidad, prostitucion), irrespeto e intolerancia a la
diversidad ( conflictos étnicos, de género), ocupacion ilegal del espacio
publico (ventas, invasiones de parques, plazas, etc.), en fin conflictos de-
sarrollados a partir de las relaciones cotidianas y no de las dindmicas

110) a seguridad ciudadana es una seguridad integral que hace énfasis en lo humano, en la garantia de la
vida digna y la capacidad de disfrutar de la vida ciudadana como espacio de socializacidn. Los habitantes
de la ciudad demandan mas que el control del orden publico, la garantia de la propiedad privada y los
derechos fundamentales, la demanda ciudadana por seguridad incluye medio ambiente sano, posibili-
dades de desarrollo econédmico, educacion y respeto a la diversidad y la pluralidad y diversidad étnica,
religiosa y politica. En el marco de esa caracterizacion de la seguridad ciudadana, la administracion
Moreno Rojas, ha hecho hincapié en la implementacién de un marco participativo y democratico para
la garantia de la seguridad ciudadana apoyado en valores que se construyan desde la comunidad y que
se refuercen desde la administracion. En especial la autorregulacion y la corresponsabilidad en materia
de seguridad juegan el papel de ser los fundamentos de la estrategia en seguridad toda vez que solo
la participacién ciudadana, la construccidn colectiva y la conciencia social son capaces de controlar, y
en algunos casos eliminar, los riesgos potenciales que se ciernen sobre los ciudadanos y que amenazan
el disfrute de una vida plena de derechos. En el plan de desarrollo econdmico, social y ambiental para
Bogotd, 2008-2012 “Bogotd positiva: Para vivir mejor”, estos objetivos se desarrollan en el Capitulo 2
“Derecho a la ciudad”, que particularmente, en cuanto a la seguridad, la concibe de forma integral a
través de la inclusion de condiciones sociales que la garanticen como la reconciliacion, la convivencia, la
paz, la promocidn de la identidad, el reconocimiento de la diversidad y el dialogo intercultural. Dentro
de este Capitulo se encuentran varias estrategias que desarrollan los objetivos de una ciudad segura y
humana, estrategias que apuntan a promover la convivencia ciudadana, reducir los factores de riesgo
generadores de violencia y delincuencia, y lograr la convergencia entre el disfrute de los derechos fun-
damentales y el derecho a la ciudad. En este orden de ideas, el programa “Amor por Bogotd” que busca
“propiciar mayores niveles de convivencia, solidaridad, respeto a las diferencias, sentido de pertenencia,
identidad, al igual que mayor confianza respeto y comunicacidn con las instituciones publicas mediante
la implementacion de concientizacion y cultura ciudadana.”; se convierte en el marco de accién del
proyecto “Autorregulacion y Corresponsabilidad Ciudadana” del que hace parte el proyecto de Gestores
de Convivencia. Ver, Capitulo I, infra.

1 bid. Pag. 47

251



mas complejas del crimen organizado —que si bien incidian de manera
fuerte en la percepciéon de seguridad eran un factor que, a fuerza imple-
mentar una Unica concepcidn de orden publico imperante, habia sido
tratado de manera preponderantemente militar, mientras que los otros
habian sido sistemdticamente descuidados —.

La administracidn distrital, encaminé su accién hacia la promocién de
procesos de autorregulacion, corresponsabilidad y convivencia que co-
adyuvaran al tratamiento efectivo de estos factores de violencia y que
involucraran al gobierno como garante de la convivencia construida
desde las dinamicas micro vecinales, y solo en ultima instancia como
aparato regulador por la fuerza de las libertades individuales.

En este sentido se inscribid el tratamiento dado a los conflictos derivados
de la accién politica reivindicativa desarrollada por colectivos sociales
en el marco de la protesta ciudadana. En este aspecto, las administra-
ciones del PDA vieron en la movilizacion y protesta ciudadana un factor
gue ponia en accién su concepcion de Seguridad Ciudadana en tanto que
involucraba una de las mas delicadas aristas de su definicidn, la de la
comunidad y la politica, y porque estaba mas alla del derecho subjetivo
y abstracto de la libertad de reunién y movilizacién: involucraba la cons-
truccién de condiciones estructurales para la garantia colectiva de una
ciudad que permitia la actividad politica desarrollada con las garantias
previstas por la administracion y también permitia el disfrute de los de-
rechos colectivos de los habitantes.

Como se demostraba en los primeros capitulos de este texto la accion
politica no puede circunscribirse Unicamente al ambiente electoral o
partidario; mas alla, la accién politica convierte la ciudad en un teatro
geopolitico de construccién de dindmicas de exigencia y control del ejer-
cicio del poder. En este aspecto sefialabamos como el espacio publico, la
calle principalmente, entra a delimitar un espacio de accion politica am-
plio, complejo y conflictivo, y como en la utilizacién de la calle la accién
politica muestra su aspecto vivificador de la vida ciudadana. Asi, con-
cluiamos que la accién gubernativa deberia promover la manifestacion
publica y construir los elementos de garantia para el ejercicio del dere-
cho, y en esta perspectiva, conformar con los manifestantes las instan-
cias de coordinacidén para su disfrute real. Asi pues, que la movilizacion
y protesta ciudadana estd en el marco de una concepcion de Seguridad
Ciudadana, que a su vez, no es mas que el desarrollo territorial urbano
de una seguridad de perspectiva humana.
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En el objetivo de garantizar la Seguridad Ciudadana frente a la protesta
ciudadana el ultimo recurso, el menos frecuentado y el menos recomen-
dado, es la accién restrictiva. La accion politica reivindicativa que se de-
sarrolla en la ciudad, la movilizacidn ciudadana, no puede ser vista desde
la perspectiva del orden publico, de la securitizacién, de la restriccion del
derecho. En tanto que el orden politico no es un constructo atemporal
y terminado, sino una construccién cambiante, dinamica y conflictiva, el
manejo de las actividades de accidn politica reivindicativa debe realizar-
se en la perspectiva de derechos y no desde la percepcion como situacio-
nes riesgosas o amenazantes para el orden civil.

Las administraciones del PDA de Bogota construyeron en la linea de ga-
rantizar y proteger la movilizacién ciudadana, en este aspecto la calle fue
vista como espacio politico en el que los grupos humanos que habitaban
la ciudad podian manifestarse en el objetivo de realizar una reivindi-
cacion y renegociacién de sus derechos con el Estado distrital. Como se
apuntaba la politica publica desarrollada en este objetivo apostd a hacer
real el derecho a la ciudad y en ello este aspecto de la vida politica era
una arista insoslayable.

4. DERECHO DE MOVILIZACION Y REUNION:
FUNDAMENTACION CONSTITUCIONAL Y JURIDICA

La movilizacidn ciudadana, el derecho de reunién y protesta, no es una ca-
pacidad absoluta que desconozca cualquier regulacion o limitacién cons-
titucional o legal. Al contrario, este derecho, como cualquier otro, tiene
limites para su ejercicio, limites y restricciones que buscan garantizar que
su realizacion esté en concordancia con el respeto y la proteccién de los
derechos de los demads. La accién ciudadana de reunion y movilizacidn se
promueve, se alienta y se acompafia pero también se regula y normaliza,
se reglamenta. Existe un marco legal de la protesta social en la ciudad para
garantizar su ejercicio bajo los limites de la constitucién y la ley.

En este sentido el ejercicio del derecho esta inmerso en una estructura
que encarna ciertos limites, a continuacién un simple ejercicio de revi-
sién de la normatividad existente y el marco que provee para el ejercicio
del derecho:

El estudio juridico de las concentraciones, es de gran importancia,
puesto que estas son una expresidon fundamental de los ciudadanos,
gue ademas estan relacionadas o concuerdan con varios derechos fun-
damentales, como:
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o El libre desarrollo de la personalidad, puesto que este derecho con-
sagrado en el Articulo 16 de nuestra Constitucidn Politica, protege la
libertad general de accion para alcanzar o perseguir aspiraciones legi-
timas de vida, es importante mencionar que este derecho solo tiene
dos limitaciones que son el ordenamiento juridico y los derechos de
los demads.

e Lalibertad de conciencia consagrada en el Articulo 18 de nuestra car-
ta magna, el cual nos garantiza la libertad de pensamiento, teniendo
como objeto material el conocimiento.

e Libre circulaciéon por el territorio nacional consagrada en el articulo
24 de la Constitucion Politica, el cual protege la libertad de locomo-
cién, fundamental impidiendo la intervencién indebida de las auto-
ridades estatales o particulares, quienes no podran entrabar la libre
locomocién dentro del pais, salvo las limitaciones establecidas por la
ley, limitaciones, reglamentadas por el Cédigo Nacional de Policia.

e El derecho de reunién y manifestacion publica y pacifica consagrado
en el articulo 37 de nuestra Constitucion, el cual hace referencia alas
reuniones pacificas, las cuales solo la ley de manera expresa podra
limitar.

Luego de analizados estos derechos podria pensarse, que estos se en-
cuentran enfrentados y que son incompatibles a la luz del interés publi-
co, el cual puede determinarse por la legitima defensa de estos derechos
por parte de los ciudadanos del comun. De igual manera podria defen-
derse por la colectividad especifica que se retine o moviliza, asi chocarian
dos grupos sociales, a los cuales les asisten iguales derechos. Veamos
como se garantizan los derechos de reunién y movilizacion y se vela por
las libertades y derechos de los demas habitantes de la ciudad.

4.1. Dicotomia entre la Movilizacion Social y el Respeto de los
Derechos de los Demas.

Ahora bien, Colombia es un Estado Social de Derecho, lo cual se traduce
en la necesidad de respetar unas reglas, gozar de unos derechos y res-
ponder por algunas obligaciones. El Articulo 2 de la Constitucidn Politica
Nacional estipula los fines esenciales del Estado, dentro de los cuales en-
contramos: garantizar la efectividad de los principios, derechos y debe-
res consagrados en la Constitucion y asegurar la convivencia pacificay la
vigencia de un orden justo, entre otros. Corresponde entonces a las au-
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toridades del Estado velar por los derechos de todos los ciudadanos sin
diferenciar los que se pretenden reunir o los que pretenden desarrollar
su vida de manera normal, esto obliga al administrador de justicia a cons-
truir estrategias que permitan mitigar el impacto o la afectacion de los
derechos tanto de los unos como de los otros, de los que participan de
la actividad de reunién o movilizacién y los que se marginan o contindan
desarrollando su vida cotidiana. En otras palabras es una mision del Esta-
do encontrar las formulas para que todos los ciudadanos puedan ejercer
sus derechos aunque estos aparentemente se encuentren enfrentados.
Una vez entendidos los supuestos que rigen las concentraciones, se hace
necesario hacer una interpretacion mas exhaustiva del Articulo 37 cons-
titucional, de tal manera que podamos hacer un correcto andlisis del fe-
némeno de la concentracidn, distinguiendo los tres puntos clave que se
identifican en este articulo.

ARTICULO 37(CONST.). Toda parte del pueblo puede reunirse y manifes-
tarse publica y pacificamente. Solo la ley podrad establecer de manera ex-
presa los casos en los cuales se podrd limitar el ejercicio de este derecho.
Como primera medida cabe definir la palabra REUNION, la cual debe en-
tenderse como la concurrencia temporal y voluntaria de varias personas
en un lugar determinado, luego de un acuerdo entre los interesados para
un fin preestablecido. Es importante destacar que la reunién comprende
los desfiles de naturaleza patridtica, estudiantil, politica, sindical, depor-
tiva, religiosa o de cualquier otro fin licito.

En concordancia con lo anterior, el Articulo 102 del Cédigo de Policia Na-
cional realiza el desarrollo juridico del tema en estudio, en su capitulo Il
“De la libertad de Reunion”.

ARTICULO 102(CNP).- Toda persona puede reunirse con otras o desfilar
en sitio publico con el fin de exponer ideas e intereses colectivos de ca-
rdcter politico, econémico, religioso, social o de cualquier otro fin licito.
Es importante destacar que este Articulo hace el desarrollo constitucio-
nal e introduce el tema de las marchas o desfiles, ademas muestra, en
concordancia con los Articulos 16 y 18 constitucionales, las temdticas so-
bre las cuales puede versar una concentracién, sin construir una lista ta-
xativa de eventos, pues finalmente el articulo hace la salvedad y enmarca
a todos los fines licitos como potenciales objetos de marchas o concen-
traciones. Finalmente distingue la reunién de la simple aglomeracion de
gente cuando esta tenga cardcter ocasional y se efectie a impulsos de
circunstancias imprevistas.
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Siguiendo el analisis, el Articulo 37 constitucional es claro cuando nos da
a entender que solo se permitiran las reuniones pacificas, que no gene-
ren tumulto, de acuerdo con el Articulo 2 de nuestra constitucion que
propende por la convivencia pacifica de los ciudadanos, siendo este uno
de los fines del Estado. Asi toda reunion o desfile que atente contra la
convivencia ciudadana podra ser disuelta por la Policia Metropolitana de
Bogota, ello lo prevé el Cédigo Nacional de Policia.

ARTICULO 106(CNP).- Si en el momento de efectuarse reunion o desfi-
le previamente anunciados, se advierte que las personas llevan armas,
o cualesquiera otros objetos que puedan utilizar para agredir a otros o
para dafiar la propiedad publica o privada, se procederd inmediatamen-
te a retirar tales armas u objetos a las personas que los porten o a disol-
ver la reunion o el desfile, segun las circunstancias.

Por ultimo nos dice el Articulo 37 constitucional, que solo la ley podra
establecer las limitaciones al ejercicio de este derecho, en este sentido
el Cdédigo Nacional de Policia, en su capitulo Il de la Libertad de Reunion,
expone las limitaciones a este derecho.

La primera de ellas nos dice que solo por razones de orden publico y me-
diante resolucién motivada, la autoridad competente podra modificar el
recorrido del desfile, la fecha, el sitio y la hora de su realizacién. La Corte
Constitucional con el fin de evitar la vaguedad del término, orden publi-
co, lo ha definido de la siguiente forma:

“(...) medidas encaminadas a salvaguardar las condiciones y presupues-
tos bdsicos de un Estado Social de Derecho, que permitan garantizar el
goce de los derechos fundamentales. Corte Constitucional en Sentencia
C-1058 de 2003, M. P. Jaime Cdrdoba Trivifio”.

Esimportante poner de presente que esta limitacion en ningiin momento
niega el derecho a las marchas o concentraciones, tan sélo las modifica.
De acuerdo con lo anterior se entiende que las razones de orden publico
necesarias para modificar una reunién o desfile, deben estar en concor-
dancia con el ordenamiento juridico en general y como principio rector
deben tener en cuenta la proteccién de los derechos de ciudadanos.

Otra limitacion que trae el Codigo Nacional de Policia se refleja en su

Articulo 104 que consagra una limitacién total, en cuanto a las marchas o
concentraciones en el momento de llevarlas a cabo, pues si estas atentan
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contra la convivencia ciudadana la policia Metropolitana se encuentra
obligada a disolverlas.

ARTICULO 104(CNP).- Toda reunion o desfile publico que degenere en
tumulto o cause intranquilidad o inseguridad publicas serad disuelto.

c- La Movilizacién Ciudadana y sus Restricciones: el Proceso como Garan-
tia del Derecho.

ARTICULO 105(CNP).- La policia podrd impedir la realizacion de reunio-
nes y desfiles publicos que no hayan sido anunciados con la debida anti-
cipacion.

Igualmente podrd tomar la misma medida cuando la reunion o desfile no
cumplan los objetivos sefialados en el aviso.

Este Articulo consagra una restriccién directa al derecho de reunion,
pues el hecho de no dar aviso oportunamente de la realizacién de una
concentracién o marcha es causal suficiente para que la policia Metropo-
litana pueda impedir la ejecucion de desfile o concentracion.

De la misma forma consagra otra restriccion, la cual tiene fundamento
en la obligacién de avisar el objeto de la reunién o marcha, con el fin de
evaluar la licitud de su contenido.

De acuerdo con esto si el peticionario anuncia un objetivo diferente al
que se pretende utilizar, evadiendo de esta manera el control de legali-
dad, la Policia Metropolitana tiene el deber de disolver la concentracion
o marcha. El Cédigo Nacional de policia trae como limitacién al derecho
de concentracién, la obligaciéon de dar aviso por escrito por lo menos
con 48 horas de anticipacion a la primera autoridad politica del lugar, en
la cual debe manifestar el dia, hora y sitio de la proyectada reunién; si se
trata de una marcha deberd indicarse el recorrido de la misma.

De acuerdo con lo anterior no le es dable a la administracion imponer
mas requisitos a los ciudadanos y mucho menos prohibir una marcha o
concentracion.

Es importante marcar la diferencia entre una simple concentracion y un
evento masivo, pues este ultimo a pesar de reunir un numero determina-
do de personas, tiene algunas caracteristicas especiales y se encuentran
caracterizados en el articulo 17 de Decreto No 350 de 2003.
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5.GESTORES DE CONVIVENCIA: CIUDADANIA, PROTESTA
SOCIAL Y CONFLICTIVIDAD URBANA.

Hablar de ciudadania implica rescatar los presupuestos de la ilustracion,
en especial, la capacidad de autonomia, independencia y libre arbitrio
del individuo pero no en su mera concepcién individual-anarquista y li-
beral sino en un horizonte colectivo y liberador de las trabas a la partici-
pacion. Ciudadano no es el que elige, ciudadano es el que se apropia del
proceso democratico para transformar y exigir que las decisiones de los
representantes respondan a los intereses de los representados.

Ciudadania es un concepto, tal vez como todos los conceptos politologi-
cos, supremamente polisémico, contextual, temporalmente circunscrito,
en fin, mutante. Por lo menos podriamos ponernos de acuerdo en tres
aspectos que encierra el término: en primer lugar un significado legal o
formal que implica que el ciudadano tiene el poder de disfrutar dere-
chos regulados normativamente por un principio de igualdad que posee
o aspira poseer, derechos que adquiere a titulo individual y que traen
anejos deberes politicos con la sociedad; en segundo lugar, un sentido
politico o sustantivo relacionado con el caracter que adquiere el ciudada-
no como miembro de una comunidad politica territorialmente limitada
que lo hace participe de los destinos y del horizonte que se proyecta;
por ultimo, una concepcidon normativa que conecta con los valores de
autonomia que posee el individuo como persona antes que como miem-
bro de una comunidad politica, es decir, los valores de independencia,
igualdad, responsabilidad y bien compartido que tejen una especie de
moral ciudadana.

Asi mismo tres enfoques politicos darian diversas connotaciones de ciu-
dadania. El liberalismo igualitario, principalmente Rawls (Teoria de la
Justicia, Liberalismo Politico) apela a valores universales que pueden ser
consensuados en una posicién original mediada por la accién de Estado,
donde los individuos acuerdan minimos de relacionamiento en el campo
de lo politico que luego son emanados al campo de lo social y lo econé-
mico. Desde el liberalismo libertario de Nozick la ciudadania implicaria
una visién materialista formal relacionada con la autonomia racional que
puede generar un minimo de seguridad econdmico conseguido de ma-
nera individual y protegido y respetado por el Estado: aqui al ciudadano
se le atribuye el derecho a protestar cuando el uso o la propiedad de
sus bienes son violados o para reclamar derechos estatuidos pero no
para abrir nuevos espacios y nuevos derechos; en tercer lugar estaria el
modelo comunitarista de Walzer que veria en el ambito de la ciudadania
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una esfera politica donde las decisiones se toman potencialmente en co-
lectividad y los intereses comunitarios prevalecen sobre los individuales,
pero esto esencialmente referido a un modelo particular de comunidad
aceptado por un grupo humano circunscrito??,

Para nosotros la ciudadania debe conectarse con la posibilidad real de au-
tonomia individual y para ello es esencial investigar las relaciones que exis-
ten entre el mundo privado donde se construye la persona humanay el
mundo de lo publico lugar de construccion del ciudadano, del Homo poli-
ticus. En este punto es necesario aclarar como la moral privada, los valores
propios se articulan para tejer valores que actien como moral publica.

La ciudadania debe aterrizarse como un plano de construccién de sen-
tido colectivo en torno a lo politico pero que conecte realmente con
las decisiones que se toman y afectan las esferas de lo econémico y lo
social en pos de mejorar el bienestar de la mayoria. Este es el espiritu
que orienta la seguridad en el Distrito capital, una nocién de ciudadania
que se desprenda del tutelaje de la autoridad y de la represién del auto-
ritarismo para basarse en la autonomia del individuo que coadyuva en la
administracién de su destino y del destino de la ciudad. La seguridad es
una construccion colectiva, participativa, democratica e incluyente pero
también una responsabilidad compartida por los ciudadanos y la admi-
nistracion, un ejercio de “Autorregulacion y Corresponsabilidad”.

Fue en el marco del programa Amor por Bogotd, una de las lineas estruc-
turantes que se desarrolld bajo el proyecto “Autorregulacidn y corres-
ponsabilidad Ciudadana”, y en una de sus estrategias, que se permitié
la formacion de un grupo de mediadores civicos, de gestores de convi-
vencia, en el objetivo de convertirlos en garantes de la construccién de
una ciudad de derechos. Esta experiencia tuvo un transito que inicidé en
la administracién Garzén pero que se fortalecid y consolidd en la alcaldia
de Moreno Rojas.

5.1. Del grupo de crisis a los gestores de convivencia.

La protesta ciudadana no puede considerarse una accidn extrafia, infre-
cuente o totalmente ajena a las dindmicas corrientes de ejercicio de la
ciudadania. Al contrario, la ciudad como espacio complejo de interaccion
de multiples colectivos, de choque de multiples intereses y de construc-
cién de un ambiente propicio para la vida humana, connota un alto grado

112F| itinerario del concepto y el desarrollo en los autores citados puede verse en: Zapata Barrero, Ricardo:
“Ciudadania, democracia y pluralismo cultural: hacia un nuevo contrato social”, Antropos, Madrid, 2001
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de conflictividad que en muchas ocasiones desborda la capacidad de
gestion del aparato administrativo. En este momento la accidn politica
reivindicativa volcada hacia la calle como espacio de publicitacidn de las
demandas ciudadanas se manifiesta en la apropiacién de la infraestruc-
tura fisica de la ciudad: la marcha, el platdn, la concentracion, etc. hacen
uso de la calle, la plaza, la alameda, en fin los espacios publicos que po-
see el ambito urbano, para desde alli proyectar su accién reivindicativa.
La simple situacion de conflictividad demanda atencién especial de la
administracion de la ciudad, mas aun cuando la ausencia de accién con-
creta puede permitir, cuando no propiciar, el desenlace violento de las
acciones reivindicativas en la ciudad.

Como se anotaba mas arriba, durante las administraciones del PDA fue
clara la importancia de la protesta y la movilizacién ciudadana como
elementos vivificadores de la vida publica en Bogota. No obstante, la in-
tervencion activa del gobierno en la promocién y regulacién de la movili-
zacion ciudadana se catapulté cuando dos hechos tragicos ocurrieron en
la ciudad en el marco de acciones de protesta ciudadana. El primero la
tragica muerte del joven Nicolds Neira en medio de disturbios ocurridos
en la marcha del primero de mayo de 2006, y el segundo, la no menos
tragica muerte del estudiante Oscar Salas de la universidad Distrital en
medio de hechos de violencia durante una protesta estudiantil en Bogo-
ta!s3. Estas dos situaciones aunadas a una serie de eventos de protesta
y movilizacién de distintos actores sociales como desplazados, estudian-
tes, poblaciones vulnerables, etc. obligaron a un tratamiento mas con-
creto de la movilizacidn ciudadana. No hay que olvidar, ademas, que las
administraciones del PDA provenian de una corriente politica mas cerca-
na a la izquierda que las anteriores —Mockus y Pefialoza— por lo que no
solo se presentaron como ejercicios de gobierno mas tolerantes y recep-
tivos a la movilizacién ciudadana sino que sus propios mandatos abrian
un compds mas amplio de participacién a la ciudadania, mas alla de los
canales corrientes de la normatividad existente. Asi las cosas las situacio-
nes tragicas, el aumento de la accién ciudadana reivindicativa en Bogota
y el cariz de los gobiernos del PDA, se convirtieron en el caldo nutricio
de ascenso de la protesta ciudadana en el distrito. Tal vez otro detalle
es necesario mencionar en este sentido: la administracién nacional de
entonces con un cariz politico diferente y en momentos contradictorio a
la administracién distrital, generd una serie de manifestaciones por in-
conformidad con problemas en lo nacional que encontraron en Bogota el

113Se debe recordar también que un patrullero de la Policia Nacional resulté muerto durante disturbios
ocurridos en la Universidad Nacional. Existe registro de prensa sobre los sucesos y en este momento se
realiza una fuerte actividad para reclamar justicia en los dos primeros casos.
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espacio geografico mas adecuado para ejercer presion al gobierno nacio-
nal y que ademas vieron en la administracion distrital una instancia mas
receptivas a sus reivindicaciones: ya por que desarrollaba politica publica
complementaria a la desarrollada por la nacidn, ya por que se convertia
en un trasmisor mas efectivo de las demandas al sector nacional, o sim-
plemente porque al trasladar la protesta a Bogotd se acercaban mas a los
centros de decisidn nacional ubicados en la capital de la republica.

En el marco del ascenso de la movilizacién ciudadana en Bogota, la ad-
ministracidon Garzon optd por crear una instancia de respuesta especifica
a las dinamicas de protesta en Bogotd que actuara fundamentalmente
desde la garantia de los derechos humanos de los manifestantes, la ar-
monizaciéon de los intereses con los ciudadanos y la mediacién con las
instancias gubernamentales de la ciudad. En este objetivo se desarrolld
una experiencia piloto que en principio se llamé “Grupo de trabajo para
la atencidn de situaciones de conflicto social en el Distrito Capital” y lue-
go fue conocido como “Grupo de Crisis”14,

El grupo empezd como una experiencia de mediacion de la Subsecretaria
de Seguridad y Convivencia, sin una estructura organica definida, com-
puesto por profesionales de varios proyectos dentro de la Subsecretaria.
El grupo tuvo su debut en medio de la toma del parque central de la
localidad de Bosa en 2006. En lo sucesivo la experiencia piloto se fue
desarrollando y obteniendo mayor institucionalidad, hasta que en el
gobierno Moreno Rojas- Lépez obregdn se convierte en un proyecto con-
creto del Distrito. La complejidad, el nimero y las caracteristicas de las
acciones de protesta ciudadana hicieron que el grupo empezara a cons-
truir una experiencia concreta que se fue perfilando hacia la atencion,
acompafiamiento, monitoreo y mediacion de situaciones de conflictivi-
dad social ocurridas en el territorio del distrito capital .

La idea que motivé el desarrollo del grupo fue la percepcién de la protes-
ta ciudadana desde una mirada mas amplia e integral como parte de la
vida ciudadana tratada preferencialmente desde el problema de la Segu-
ridad Ciudadana, humana e integral, y no desde el simple ejercicio res-
trictivo y policial. En Ultimas, como la posibilidad no de regular o limitar
la protesta ciudadania sino de permitir su desarrollo con plenas garan-
tias, tanto para los manifestantes como para la ciudad en su conjunto.

14 Ver: Medina Gonzales, Daniel: “Elementos puntuales para la conformacién de un grupo de trabajo
en la Secretaria de Gobierno para la atencidn de situaciones de conflicto social en el Distrito Capital”,
Mimeo, archivo Grupo de gestores, Bogota, 2006.
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5.2. Entre marchas protestas y concentraciones: las lineas de
accion de los gestores de convivencia.

La construccion del grupo de Gestores de Convivencia se realiza pues
bajo la administracion Moreno Rojas-Lépez Obregon: solo con la estruc-
turacion del grupo, la asignacién de recursos para la experiencia y la defi-
nicion de situaciones posibles de atencion se pudo dar cuerpo al proyec-
to!®. El proceso fue por supuesto complejo y progresivo, en su desarrollo
multiples contradicciones se presentaron en la definicion del quehacer
del grupo y de sus posibilidades de accion.

La situacidon que en principio acaparé mayor atencién fue la accién de
movilizacién ciudadana en el marco de la reivindicacion politica de de-
mandas y exigencias a los gobiernos nacional o distrital, o a las autorida-
des publicas en general. En este punto fue manifiesto el peso mayoritario
otorgado a las protestas estudiantiles, marchas sindicales o gremiales,
acciones de hecho para presionar al gobierno como tomas o disturbios,
manifestaciones y concentraciones de orden politico, etc. La ocurrencia
de estos fendmenos que en principio fueron el elemento generador del
proyecto, perfilaban una arista de accion del grupo en la que el trabajo
mancomunado con organismos y representantes del ministerio publico
ayudé en la definicién del papel de acompafiamiento, garantia, monito-
reo y mediacion de la protesta ciudadana.

Por supuesto las situaciones de conflictividad urbana no se circunscri-
bian Unicamente a la accién politica desplegada en la ciudad, o mejor
aun, la acciéon politica no solo se desarrollaba a través de los canales
de movilizacidn ciudadana, sino que otras formas de accidn ciudadana
desde lo cultural, lo artistico, etc., podian generar situaciones de conflic-
to que demandaban la mediacién y el acompafamiento. Los conciertos,
festivales y muestras culturales, etc., entrafian también una accion rei-
vindicativa que si bien parte de lo cultural manifiesta una reclamacién

H5En la construccion conceptual del proyecto juega un papel primordial la autorregulacién que se con-
cibe como el conjunto de relaciones que los ciudadanos establecen entre si, y con la administracion, en
la construccién de un orden social, y cultural urbano, cuyas rutinas estan en concordancia con regula-
ciones, normativas, legales y constitucionales. La autorregulacion es la capacidad que tienen los propios
ciudadanos de conducir sus rutinas politicas, culturales y sociales en la ciudad de forma regulada para
evitar la afectacion de los demas, y a su vez la capacidad que tiene la administracion de coadyuvar en
esa regulacion ciudadana, todo en un marco normativo, constitucional y legal, que ampara el uso de
los derechos y las actuaciones de los ciudadanos y las autoridades. A su vez, la corresponsabilidad se
entiende como la posibilidad de construir convivencia ciudadana; sentido de pertenencia y cumplimien-
to de propdsitos comunes mediante la implementaciéon de un conjunto de normas, y reglas minimas
compartidas entre la ciudadania, el sector privado y la administracion que articulan las costumbres y
acciones de los colectivos humanos en la ciudad. Ver: “Proyecto Autorregulacion y corresponsabilidad
ciudadana”, Archivo gestores de Convivencia.
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por identidad, tolerancia, diversidad, etc. De este modo la necesidad de
acompaniar estas acciones se manifestaba en la misma linea de la garan-
tia de la actividad ciudadana de reunién y movilizacion.

El grupo percibié luego que su accidn no podia ser meramente reactiva
al concentrarse Unicamente en el acompafiamiento de las acciones de
movilizacion ciudadana o en el monitoreo y asistencia a eventos masivos,
era necesario desarrollar una accion territorializada en lo local que ayu-
dara en la prevencion de situaciones de conflictividad causadas por la in-
asistencia de la administracién a la formacidn y reivindicacién de culturas
urbanas emplazadas localmente. Asi surgio otra posibilidad de accién, el
trabajo con colectivos y culturas urbanas en las localidades con el fin de
garantizar tanto el respeto a sus derechos y practicas identitarias, como
la armonizacién de sus relaciones con las comunidades locales donde
hacian presencia. En esta linea se empezo a desarrollar un trabajo de co-
municacion, atencién y acompafiamiento de culturas urbanas, barristas,
colectivos culturales, etc.

La ultima arista de accidn surgié como resultado de los procesos de con-
flictividad fruto de acciones de ocupacién irregular del territorio por par-
te de urbanizadores, asentamientos humanos o construcciones fuera de
las normas urbanas. Aquilos procesos de recuperacién de los terrenos —
ya porque eran bienes publicos o privados ocupados de manera irregular,
ya porque amenazaban riesgo natural o antrépico o simplemente porque
los cambios en la estructura urbana de la ciudad lo demandaba- crea-
ban con frecuencia situaciones de violencia que podian ser neutralizadas
a través de una accién de concientizacion, informacién y mediacién con
las comunidades. En este proceso surgiod la necesidad de articular accio-
nes alrededor de los conflictos derivados de los usos del suelo.

Por supuesto la complejidad de la movilizacién ciudadana, de la protesta
y de la conflictividad urbana no pueden reducirse a simples lineas de
ocurrencia, y mas aun, estas lineas no se pueden pretender exhaustivas
ni omnicomprensivas, solo buscaban la construccién de categorias para
ordenar un mundo tan amplio; asi cuatro lineas construyeron el espacio
de accidn de los Gestores:

Movilizacidn y protesta ciudadana.
Eventos masivos.

Conflictos por usos del suelo.
Colectivos y culturas urbanas.
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5.3. La movilizaciéon ciudadana y su esquema de atencidn:
éconducir o garantizar la protesta ciudadana?

Especial atencidn recibié por parte del grupo de Gestores de Convivencia
el tratamiento de la protesta ciudadana, toda vez que ella entrafiaba el
ejercicio mas recurrente y conflictivo de la movilizacién social en la ciu-
dad. Como se ha anotado hasta ahora, la protesta ciudadana exhibe un
cariz polémico para su atencion toda vez que hace difusa la separacion
entre la accién de hecho y la reunién y movilizacién normatizada en los
codigos y desarrollos legales. La protesta fundamenta su riqueza y com-
plejidad en la espontaneidad, en su rara coexistencia con la violencia, en
su capacidad de ruptura con la cotidianidad ciudadana, en su composi-
cién variopinta y dindmica, en fin, en ser la antipoda de la rutinizacion
en la participacion politica. No existe un ejercicio mas estéril y con-
traproducente para la vida politica que la busqueda de su limitacidn, su
contencidn o aun peor su eliminacion de la escena publica.

La accidn gubernativa, como ha sido claro durante todo el texto, debe
respetar la delgada linea que existe entre la conduccion y la garantia de
la protesta. Es decir en su afan de buscar la gobernabilidad de la ciudad
no puede aventurarse en la limitacion de la protesta ciudadana impo-
niendo requisitos, trabas o simplemente perfilando contra ella la accién
restrictiva del aparato de fuerza al servicio del poder publico. Por su-
puesto, tampoco puede permitir que el uso irrestricto y malintencionado
de la protesta ciudadana degenere en acciones de violencia que pongan
en riesgo la vida de los manifestantes, de los peatones, la integridad de
los bienes o de las actividades econdmicas de los demas ciudadanos. La
administracién no puede dejar al libre arbitrio de los manifestantes su
accion sobre la ciudad, pero tampoco puede contener o debilitar la ac-
cién social reivindicativa de los colectivos y grupos politicos o sociales
de la ciudad; su accién debe ser pues la garantia del derecho, es decir,
la prevision de las condiciones estructurales para que la protesta ciuda-
dana se desarrolle en un marco de tolerancia, respeto y armonia con la
ciudad sin cercenar su potencial disruptivo, potencial que replantea la
correlacion de fuerzas politicas, el cuestionamiento a la accién de go-
bierno o la denuncia de las situaciones andmalas que los manifestantes
perciben y denuncian. Garantizar pues, no es conducir ni limitar y mucho
menos prohibir, pero a su vez tampoco es azuzar, promover o simple-
mente dejar hacer.

Desde el inicio advertiamos que la protesta ciudadana puede ser vista
desde la éptica del orden publico y no desde el punto de vista de la segu-
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ridad humana, y de ello derivabamos la posible dicotomia de una acciéon
restrictiva que tome la protesta como una accién peligrosay desestabi-
lizadora frente a una que la perciba como una oportunidad de construc-
cién y enriquecimiento de la vida politica. La primera vision peca por
una prevision fatalista, pero la segunda puede pecar por posicionarse
como una percepcién candida y optimista del fendmeno. En verdad no
desconocemos que la violencia acompafie en latencia la protesta ciuda-
dana, que es una de sus caras cuando no uno de sus recursos de posi-
ble utilizacion. Sin embargo la atencién de la protesta desde una accion
proactiva y garantista puede disminuir de manera importante el riego de
derivaciones andmicas y violentas que amenacen la gobernabilidad y con
ello la garantia de la vida y la dignidad para los ciudadanos en general.

La accidon de los Gestores de Convivencia en este sentido no se percibié
ni como una apuesta por la inaccion estatal frente al desmadre de la
violencia colectiva, ni como un apéndice de las estrategias de control del
movimiento ciudadano. Los Gestores de Convivencia actuaban en medio
de una serie de situaciones donde no se habia manifestado abiertamen-
te la violencia contra los ciudadanos o las autoridades, donde la capaci-
dad de mediacidn de las instancias gubernativas inmediatas al problema
habia cesado en su capacidad de accién, donde los manifestantes aun ac-
tuaban en procesos reivindicativos que reconocian la institucionalidad,
y donde, finalmente, el ejercicio policial no habia actuado so pena de
interrumpir una accién legitima de la fuerza publica.

Para lograr su objetivo el grupo de Gestores de Convivencia actuaba
de manera coordinada con multiples instancias del gobierno distrital,
con organismos de control distrital y nacional, y por supuesto con las
autoridades de policia que hacian presencia en el punto de ocurrencia
del fendmeno. A su vez trabajaban de la mano con las organizaciones y
representantes de los colectivos humanos que realizaban la accién de
protesta en el objetivo de acercar los intereses de la movilizacion a las
garantias institucionales para el normal funcionamiento de la ciudad. Los
Gestores de Convivencia no desarrollaban funciones de ministerio publi-
co —no tenian competencias para ello—, no obstaculizaban la accién de
policia —a todas luces un delito en el marco de la normatividad vigente—,
no eran los representantes de la comunidad movilizada —toda vez que
ellas tenian sus propias formas de representacién— y no eran finalmente
la instancia de solucidn de las demandas de los manifestantes —funda-
mentalmente en tanto que la politica publica del distrito se concentra y
concreta en instituciones y organismos con competencias concretas —.
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El Gestor acercaba a la comunidad a la administracion, ayudaba a la re-
coleccién de la informacién necesaria para orientar la accidon gubernati-
va en el caso especifico, mediaba entre las autoridades de policia y los
manifestantes, en general los gestores de convivencia eran la posibilidad
real de garantizar la protesta ciudadana en el contexto de una ciudad
plena de derechos, productiva, democratica y tolerante.

Seguridad Democratica y Seguridad Humana: la tension entre el orden
publico vy la convivencia pacifica.

Durante el desarrollo de la estrategia de Gestores de Convivencia, las
tensiones suscitadas entre la administracion distrital y la nacional res-
pecto las politicas de seguridad fueron constantes y definieron dos li-
neas diferentes de acometer el problema. La seguridad entendida en lo
nacional concentré en un fortalecimiento del aparato coercitivo, y en la
perspectiva de desarrollar un régimen penal mas restrictivo, que al cas-
tigar ejemplarmente, pudiera disuadir a los delincuentes de cometer las
conductas por la cual podian ser penalizados de manera drastica. En este
objetivo se desarrollé un galopante crecimiento del pie de fuerza militar,
que llegd a convertirse en uno de los mas grandes y mejor equipados de
América latina, y se gestaron iniciativas que buscaban fortalecer el régi-
men penal, al punto que se eliminaba el caracter politico de la rebelién
para subsumirlo en el delito de terrorismo y de esa manera castigar los
brotes de violencia que antafio se consideraban politicos.

En este mismo camino se desarrolld la intervencién estatal cuando pro-
mocionaba la delacidn, la entrega de materiales bélicos pertenecientes a
los grupos armados al margen de la ley y en general la politica de recom-
pensa que se desarrolld, y que aun tiene un importante papel, durante la
administracidon Santos para debilitar a los grupos armados ilegales, espe-
cialmente a las guerrillas. Estas iniciativas tuvieron resultados importan-
tes en la disminucion de la intensidad del poder de fuego de los grupos
armados y en la consolidacion de un ambiente de aparente de seguridad
para las inversiones, los capitales y la presencia institucional del Estado
en algunos territorios.

Sin embargo los resultados no fueron los mejores en materia de garanti-
zar niveles minimos de seguridad en las ciudades. Para algunos analistas
el talén de Aquiles de la politica del gobierno nacional desde el principio
de la administracion Uribe fue justamente su incapacidad para replicar
los éxitos de la seguridad en lo nacional en el mantenimiento de las con-
diciones minimas de disfrute de los derechos en las ciudades, es mas, las
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altas de criminalidad en ciudades como Medellin, Monteria, Barranqui-
lla y otras capitales, se le endilgaban a efectos colaterales de la Seguridad
Democratica.

El gobierno Uribe se despidié con los mayores indices de popularidad
pero igual arrastrd con el lunar de la violencia urbana que antes que ce-
der se radicalizé como consecuencia de la descomposicién de las estruc-
turas armadas, especialmente paramilitares, que empezaron a pulular
en las capitales. Para algunos colaboradores cercanos a Uribe la exten-
sién de su mandato era solo la una necesidad imperiosa de completar
sus obra debido al poco tiempo que tuvo para ocuparse de la seguridad
ciudadana, asi que un nuevo periodo podria ayudarle a contemplar su
tarea. Finalmente, el presidente con mayor popularidad en la historia
reciente del pais salid, y lo que se supone su deuda en materia de segu-
ridad ciudadana no fue saldada.

No obstante se debe considerar que las iniciativas de Uribe en esta
materia no estuvieron ausentes de su accién gubernativa y que por el
contrario en varias ocasiones proyectd intervenciones concretas en esta
materia saltdndose los canales institucionales o simplemente descono-
ciendo las competencias de los mandatarios locales. La perspectiva de
Uribe en esta materia siempre estuvo signada por la misma impronta de
lo nacional como en el momento en que propuso la creacién de redes
de informantes en los colegios y universidades, cuando alenté el ingreso
de la fuerza publica a los claustros universitarios, o cuando apoyé las
iniciativa de sefialamiento y judicializacion de autores de protestas en la
ciudad. En el ambito legislativo el presidente impulsé un endurecimiento
del régimen penal para atacar conductas como el consumo de narcé-
ticos, medidas como la cadena perpetua contra violadores, y en fin un
proceso de judicializacidon donde el aparato de justicia se encargara de
disuadir a los infractores.

Parece ser claro que el esquema aplicado en lo nacional no funciono en
lo local, especialmente en lo urbano y que sus iniciativas fueron vistas
con recelo por la opinidon publica y los expertos, que seguian aun critican-
do los palos de ciego que daba el gobierno nacional en esta materia. La
discusion sobre el asunto paso a la siguiente administracidn nacional que
de hecho monto su estrategia de campafia en el mantenimiento de los
avances en seguridad en lo nacional y, como avance frente al gobierno
anterior, suimplementacién en las ciudades por medio de una politica de
seguridad ciudadana que pudiera traer los éxitos de lo nacional a lo local.
La discusidn, una vez posesionado el presidente Santos, fue acometida
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por la prensa desde el concepto de ciudades fallidas. Para la prensa la
Seguridad Democratica habia salvado al estado colombiano -lo habia re-
tirado del colapso, lo habia salvado de ser un estado fallido- de lo que se
trataba ahora era de hacer lo mismo con las ciudades, que al entender
de los periodistas estaban acercandose peligrosamente a la insostenibi-
lidad en materia de seguridad. La prensa entonces resefié con alarma
los altos indices de insatisfaccién de los ciudadanos frente a la seguri-
dad en las principales capitales, asi como el preocupante aumento de
algunos indicadores de criminalidad, y se convirtié en el tinglado para la
discusion sobre un problema, que otra vez segun la prensa, se perfilaba
como el de mayor importancia para completar la tarea de la seguridad
desarrollada por Uribe.

En este objetivo de relievar el problema de la seguridad en lo urbano, los
medios de comunicacion escritos se pusieron en la tarea de contrastar la
impresion de los burgomaestres capitalinos sobre el asunto y para ello
tomaron tres ciudades que consideraron paradigmaticas: Bogota, Me-
dellin y Cartagena. En un primer momento el alcalde de Medellin Luis
Pérez -mejor librado en las encuestas sobre el tema pero aquejado por la
violencia abierta que las bandas emergentes desarrollaban en su ciudad-
fue entrevistado y en su momento expuso que el problema fundamental
se daba en la extrema garantia que el sistema penal acusatorio brindaba
para el castigo de las conductas delictivas: la excarcelacién, las penas
domiciliarias, el problema sobre el régimen especial para los menores, la
falta de reglamentacién para el porte de armas, las trabas que generaban
los mecanismos de legalizacion de capturas, etc., fueron sefialados por el
mandatario como problemas que eran necesario resolver para eliminar
la inseguridad o por lo menos para trabajar en su reduccion. La prensa
tuvo con estas declaraciones un tema de discusién durante varios dias
y muchos intervinieron sobre el particular reforzando la precepcion del
extremo garantista del nuevo sistema penal.

En una siguiente ocasién la prensa se encargd de construir un espacio
de reflexion para que los mandatarios de estas ciudades expusieran jun-
to con el entonces General Naranjo Director de la Policia Nacional sus
percepciones sobre las perspectivas del control a la creciente ola de inse-
guridad ciudadana. Salvo el entonces Secretario de Gobierno de Bogota,
Andrés Restrepo, que habld no solo de los problemas del sistema penal
acusatorio e insinud la necesidad de una policia mas especializada en el
tratamiento de los conflictos urbanos desgajados de simples problemas
de convivencia, los demas mandatarios insistieron en la necesidad de
fortalecer el régimen penal, el pie de fuerza y la sinergia entre las insti-
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tuciones de seguridad en el ambito nacional y local. A nuestro parecer,
estas intervenciones iban moldeando la opinion publica para la recep-
cién de una ley de Seguridad Ciudadana muy al estilo de la Seguridad
Democrdtica.

El deber pues de las nuevas administraciones estaba ya perfilado por
la prensa y era “reclamado” por la opinidn publica: una iniciativa que
salvara a las ciudades de la amenaza de colapsar ante el incremento de
la conflictividad, la delictualidad, y en fin los problemas de violencia que
ya transitaban del simple ambito de la convivencia a un problema de
orden estratégico.

El realce que en su momento tomo la iniciativa generd un compromiso
del gobierno Santos en este sentido, que se conectd con la dindmica pre-
electoral de complemento a la seguridad democratica. Asi, a finales de
septiembre el gobierno nacional anuncié el disefio y radicacién de una
ley de seguridad ciudadana que se sumaba a otras medidas en materia
de orden publico que se implementarian.

El paquete de medidas contemplaba la prolongacién de la ley de orden
publico con algunas modificaciones orientadas a cerrar las puertas a la
posibilidad de zonas desmilitarizadas, y promover la desmovilizacion de
integrantes de grupos irregulares.

En concreto la ley de seguridad ciudadana se construyé con la intencion
de hacer frente a la, supuestamente, creciente inseguridad urbana que
habia salido del control de las autoridades locales.

La estrategia antes que desarrollarse como una iniciativa de orden social
se concentraba en una dindmica mas restrictiva que reproducira la inte-
ligencia, las técnicas de dilacion, el fortalecimiento de la postura sancio-
natoria de las conductas y la construccién de nuevos tipos penales para
acometer la eliminacidn de las situaciones de inseguridad. La prensa
anuncid que gracias a la experiencia que como ministro de defensa tuvo
Santos, replicaria las herramientas utilizadas para el control del orden
publico de lo nacional a lo local.

En esto el cardcter de seguridad ciudadana como una modalidad de la se-
guridad humana debia ceder a una visidn de seguridad nacional que vio
en el aumento de la fuerza publica, el despliegue tecnoldgico, la sancion
de conductas que deberia tratarse a través de procesos de convivencia y
la posible estigmatizacion de la disidencia politica, la forma de atacar los
problemas urbanos en materia de convivencia y seguridad. Mal designio
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para el distrito y mal augurio para las posiciones que desde la izquierda
pretendian continuar un modelo de ciudad mas incluyente democratico
y justo ligado al manejo de la violencia desde la corresponsabilidad, la
autorregulacién y la convivencia.

En las administraciones Santos, el gobierno nacional ha estado ausente
en todo lo relacionado con la seguridad ciudadana —denominado en el
PND del gobierno Santos “Consolidacion de la Paz” y especialmente en el
apartado denominado “Seguridad orden publico y seguridad ciudadana
“— sin una mencion especifica a la garantia de la protesta ciudadana en
el marco de la vida capitalina, que la entendiera como la materializacion
de una accidn legitima de la ciudadania y no que la sefiale o estigma-
tice —como en algun aparte lo hacia una version inicial del documento
en mencidn, al utilizar la expresion “trabajo de masas” para sefialar lo
que en la visién de Seguridad Nacional se considera acciones de trabajo
ideoldgico de los alzados en armas, confundiéndolas con los actos legiti-
mos de disidencia y oposicion politica que se manifiestan a través de la
protesta ciudadana —.

Para entonces preocupaba como ese espiritu podia impregnar la vision
de las autoridades en el tratamiento de la protesta ciudadana. Bogot3,
como se ha venido sosteniendo venia aportando de manera importante
en el desarrollo de una linea de accién que desde el gobierno fortaleciera
la expresion politica pacifica a través de la garantia de la movilizacidon
ciudadana: garantia que incluye la disposicidn institucional a prestar to-
dos los recursos necesarios para que los colectivos politicos y sociales
puedan hacer uso de la ciudad en su objetivo de manifestacion politica
reivindicativa. En relacién a futuros desarrollos en Seguridad Humana La
accion conjunta de gobierno, entre lo distrital y lo nacional, podria com-
plementarse alin mas teniendo en cuenta este enfoque:

e Un primer punto que podria considerarse es la destinacién de re-
cursos para la formacidén especializada de policias que junto a otras
competencias especificas para que adquieran mayor preparacion
en la actuacidn frente a los mecanismos de protesta ciudadana. A
lo que nos referimos es a formar en los policiales competencias
gue ayuden a desarrollar un programa de promocidn de la protesta
ciudadana que vaya mas alld de la disposicidn de transito, el con-
trol de la aglomeracidn o la accidn reactiva de represidn mediante
el control de los disturbios; si bien estas especialidades son supre-
mamente Utiles, es claro que la atencidn del fendmeno rebasa con
mucho esta formas de tratamiento, y que se deben construir for-
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mas mas especificas de ayudar a su conduccién hacia los canales
pacificos y democraticos sin acudir solamente a la represion.

e En segundo lugar se debe desarrollar dentro del ministerio del in-
terior o disponer institucionalmente una agencia encargada de la
coordinacion con el distrito cuando el fenédmeno en cuestidn revista
tintes peligrosos, y que de esta manera sea la construccion de accio-
nes concertadas lo que pueda ayudar en el tratamiento mas util de la
problematica.

e Es imperioso que el gobierno deslinde de manera tajante el trata-
miento de las acciones terroristas frente lo que él denomina “ac-
ciones de masas de los GAML” que a su parecer llegan a incluir la
protesta ciudadana, por qué su tratamiento deja una sensacién de
estigmatizacion de las acciones politicas de grupos que de manera
pacifica, pero activa, se oponen a las politicas del gobierno central.

e También se requiere que el plan contemple la asignacién de recursos
o la creacidn de agencias especializadas que colaboren con el distrito
en la atencidén integral de la movilizacién ciudadana y que no sea
esta coordinacién un asunto de cabildeo del distrito y sus autorida-
des (salud, problematica familiar, generacidn de ingresos, defensa de
los derechos humanos de los manifestantes, etc.).

e En el tratamiento de la protesta y de la accién politica que se ma-
nifiesta en las universidades es un imperativo que el gobierno na-
cional, fortalezca su participacion en la mesa de universidades que
funciona en el distrito capital, y que ayude con su presencia a la ge-
neracién de un ambiente de dialogo y desestigmatizacién del movi-
miento universitario.

La continuidad de la apuesta en seguridad ciudadana: la administracién
Petro.

Para la administracion Petro, en tanto la gestion de la seguridad ciudada-
na se habia considerado como una accidn que iba mas alla del desarrollo
de acciones policiales para la disminucion de los hechos delincuenciales,
que pareciera concretarse Unicamente la estructuracidon de un sistema
normativo que en lo penal garantice la sancién adecuada de los crimenes
y delitos; la gestién de la seguridad ciudadana implicé el desarrollo de
una practica preventiva y disuasoria de los conflictos sociales que dege-
neraban en acciones delincuenciales. De acuerdo a lo anterior la politica
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publica en seguridad ciudadana tenia en el campo de la prevencion uno
de los componentes mas importantes, y su desarrollo solo era posible en
la medida en que adelantaba acciones de creacién de cultura ciudada-
na cifradas en la autorregulacion, la corresponsabilidad y la convivencia
para que fueran adelantadas con un anclaje territorial.

La politica publica en seguridad ciudadana fue para la administracion de
la Bogota Humana, una accién concreta en el territorio, multidisciplinar
y con la intervencidn de diversas agencias institucionales lideradas por la
administracidn publica. Asi, esa administraciéon continud la construccion
de una politica publica de seguridad ciudadana desde la perspectiva de
la seguridad integral, y avanzé de manera importante en el desarrollo de
acciones de prevencidon mediante la identificacién de territorios donde la
conflictividad social era alta, y con ello también la ocurrencia de delitos.
La posibilidad de intervenir en estos territorios, claramente geo-referen-
ciados y caracterizados socialmente, mediante la accién coordinada de
multiples instituciones fue no solo adecuada sino necesaria.

Para lograrlo se propuso la continuidad y desarrollo de politicas y pro-
gramas que ordenaran y dignificaran el habitat y generaran condiciones
de convivencia y seguridad, con base en un modelo de desarrollo demo-
cratico, social, incluyente e integral, en donde la consolidacién de meca-
nismos e instrumentos de intervencién en seguridad se basaran en dos
componentes esenciales: 1 - la autorregulacién, concebida esta como el
conjunto de relaciones que los ciudadanos establecen entre si, pero que
también la administracion establece en su seno y que estan sometidas a
regulaciones constitucionales, legales o convencionales restrictivas y per-
misivas. Estas pautas de comportamiento, junto a las rutinas ligadas a las
normas, constituyen el “orden sociocultural urbano”; y 2- la correspon-
sabilidad, entendida como el conjunto de costumbres, acciones y reglas
minimas compartidas entre la ciudadania, el sector privado y la adminis-
tracidn, que generan sentido de pertenencia, facilitando la convivencia
ciudadana y coadyuvando al cumplimiento de los propdsitos comunes.

Asi, la administracién Petro siguié en este propésito al punto que enmar-
co la construccion de una dindmica de seguridad desde la autorregula-
cién, la corresponsabilidad y la solidaridad, aunada, a su vez, desarrolld
una intervencion institucional integral, territorial y coordinada haciendo
énfasis en la busqueda de condiciones de vida digna de las poblaciones
para eliminar la segregacion y la exclusion social. Esta ruta hizo parte del
objetivo general del plan Bogotd Humana y a su vez fue la linea estruc-
turante de todos los objetivos en Seguridad Ciudadana.
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A Manera de Conclusién: La movilizacidn ciudadana en Bogota. De la vi-
sidn “peligrosista” a la garantia de los derechos ciudadanos.

En la historia nacional la seguridad ciudadana ha estado atada a los afa-
nes de los gobierno nacionales que se han concentrado en la lucha an-
tiinsurgente. En nuestro pais, la guerra interna ha sido el sino caracte-
ristico de la vida politica nacional durante los Ultimos sesenta afios. En
el combate contra la amenaza guerrillera, el estado colombiano ha mez-
clado de manera tragica la necesidad de mantener la estabilidad politica
con el cuidado de la vida institucional del orden urbano. Asi las cosas,
la seguridad ciudadana ha sido mas el resultado residual de la seguri-
dad nacional, que una iniciativa auténoma, centrada en la garantia de
las condiciones sociales que disminuyan los problemas de convivencia
ciudadana y en el combate de las situaciones delincuenciales derivadas
de la privacion y la exclusion social. Esta situacién ha cambiado en los
ultimos gobiernos capitalinos que han adoptado una linea garantista de
derechos para disminuir las incidencias negativas de la conflictividad
social urbana y que a su vez se han concentrado en la construccidn de
politicas de seguridad ciudadana basadas en la convivencia, la autorre-
gulacidn, la corresponsabilidad y la solidaridad. En este camino tal vez
el proceso vivido por la movilizacién ciudadana en los Ultimos tiempos
puede demostrar la efectividad de estas acciones.

La seguridad ciudadana como espacio integral de intervencion.

La vida social en la ciudad es una dinamica cuya complejidad solo se
alcanza a apreciar cuando se manifiesta como problematica social
derivada de la aglomeracion de millones de habitantes en el espacio
urbano. Las necesidades de un colectivo humano tan numeroso solo
pueden ser gestionadas a través de la construccion de un entramado
institucional que pueda actuar en los diversos espacio problemicos que
emergen de las tensiones econdmicas, culturales, politicas, y en gene-
ral sociales. En un espacio tan complejo, una sola situacién que afecte
de manera importante a una comunidad puede rapidamente pasar de
un problematica aislada y manejable a una situacion de problematica
publica que obliga a la intervencidn rapida del estado. La situacion pro-
blematica que se manifiesta en lo publico puede rapidamente hacer
trdnsito a una dindmica violenta que afecta de manera inmediata las
seguridad de los ciudadanos.

La accion institucional que debe reencausar la vida ciudadana luego de
la manifestacion de la problematica publica, comprende en primer lugar,
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la intervencidn sobre las causas sociales que la producen; en segundo
lugar, el control sobre los residuos de violencia que aun subsisten luego
de la intervencion publica; y finalmente, la reconstruccion de la confian-
za ciudadana mediante el disefio de procesos de aprendizaje social cuyo
fin no es otro que introyectar en los ciudadanos la necesidad de usar
los canales institucionales para el planteamiento de sus demandas a la
institucién y para las autoridades publicas la necesidad de anticipar las
situaciones complejas de demanda social mediante al conexion con los
ciudadanos de base, y el continuo desarrollo de acciones de reduccion
de la exclusién y la segregacién ciudadana.

Asi las cosas, sentirse seguro implica la reduccidn de las situaciones so-
ciales que me pueden hacer victima potencial de acciones de violencia
derivadas de la privacion y la exclusién de sectores sociales en la ciudad.
En la seguridad ciudadana tiene un efecto mas importante la garantia de
los derechos que la privacién y control de las acciones reivindicativas. La
seguridad ciudadana es mas un efecto del disfrute de la vida social con
derechos y libertades que un resultado de la accidn policial de vigilancia
sobre los habitantes urbanos. Por supuesto existen situaciones que pue-
den escapar de este horizonte de intervencidn y rebasar la posibilidad de
su control mediante la politica social incluyente y garantista. La criminali-
dad organizada, si bien también un efecto de la exclusién y la segregacion
social, es una situacion que implica la atencion especializada de organis-
mo policiales cuyas capacidades da accién estdn mas enfocadas a con-
tener procesos de violencia organizada con alta capacidad de afectacion
de la vida cotidiana de las comunidades mas alla de la mera convivencia.

En ese orden de ideas, todas las situaciones derivadas de la conflictivi-
dad social y que no implican procesos de violencia organizada estan en
el resorte de la seguridad ciudadana entendida en clave de convivencia.
La seguridad en la ciudad es el resultado de la atencidn de los peque-
fos, pero extremadamente frecuentes, casos de intolerancia, desacato
de pactos ciudadanos, irrespeto a normas y reglas de convivencia, etc.
gue sumadas entre si estructuran el tejido de la cotidianidad de vida
de los ciudadanos. Estas situaciones de perturbacion de la convivencia
ciudadana estdn relacionadas con problemas sociales derivados de in-
capacidad estatal para atender las demandas de las comunidades, o en
situaciones de desinstitucionalizacion de las practicas sociales que obli-
gan a los individuos a los ciudadanos a actuar por su propia cuenta para
hacer valer sus derechos. La seguridad ciudadana es un espacio de inter-
vencién integral, de politica social y cultura ciudadana y solo en ultima
instancia de accidn policial y represiva.
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La movilizacion ciudadana en Bogotd y su ingreso a la politica de convi-
vencia y seguridad ciudadana

La ciudad de Bogota es un urbe gigantesca. La poblacién capitalina reba-
sa por mucho los seis millones de personas. Las dinamicas de conviven-
cia en un conglomerado humano tan grande no pueden ser menos com-
plejas que la misma concentracion urbana para albergar a tal cantidad de
habitantes. En esta ciudad la movilidad, el urbanismo, el aseo, la cultura
etc., muestran condiciones particulares respecto a pequefias urbes que
demandan la atencién concreta y constante del estado pero tal vez la
seguridad ciudadana, también derivada de las anteriores problematicas,
concentra un alto grado de intereses de la ciudadania.

En la capital de la republica se ha venido avanzando a un modelo de
garantia de la seguridad ciudadana mas relacionado con la conviven-
cia basado en la tolerancia, la corresponsabilidad, la autorregulacién y
la solidaridad promovida y orquestada desde la administracion publica
capitalina. Uno de los aspectos que mas ha venido transformandose en
materia de seguridad ciudadana en la capital es el relacionado con la pro-
testa social que utiliza como teatro de ocurrencia el espacio urbano de
la ciudad. En las ultimas administraciones la protesta y movilizacion ciu-
dadana salieron del enfoque peligrosista de la seguridad nacional para
instalarse en el contexto de la convivencia y la garantia de los derechos.

La ciudad es el espacio politico por excelencia. Las calles y plazas del espa-
cio urbano son los lugares ideales para la manifestacion del inconformismo
politico de la ciudadana. La politica es de la calle. Por ello no es extrafio que
los ciudadanos quieran manifestar en la calle sus demandas contra el esta-
do, su oposicion a una determinada politica de otro nivel de gobierno o su
apoyo a dindmicas de intervencidn y accidn estatal. Antes que un evento
peligroso, la movilizacién ciudadana es una oportunidad de conocer de
primera mano los sectores criticos de intervencidn, las necesidades mas
sentidas de la poblacidn, o el clima politico de las estructuras organizativas
de la accion reivindicativa. La movilizacidn ciudadana, la libre asociacion, la
manifestacién publica de mis intereses politicos es un derecho ciudadano
que la administracion debe respetar y promocionar.

En esta via las ultimas administraciones capitalinas han enfocado el tra-
tamiento de la protesta ciudadana hacia la garantia del derechos ciuda-
dano en el marco de una accidn que respete la convivencia ciudadana y
que este atravesada necesariamente por la autorregulacion, la corres-
ponsabilidad, la solidaridad y la tolerancia. Las autoridades publicas se
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han encargado que el derecho a la manifestacion politica en la ciudad
pueda ejercerse respetando los derechos de la ciudadania que no par-
ticipa. La movilidad, la tranquilidad, el disfrute del espacio publico, el
trabajo etc., deben permitirse a quienes no participan de la movilizacién
pero a su vez esta debe ser un derecho que no puede restringirse n aras
de garantizar los anteriores. En esta fina tension nace el proyecto de Ges-
tores de Convivencia: un equipo especializado en el acompafiamiento de
la protesta ciudadana para la generacion de un ambiente propicio para
la manifestacion publica en medio de una ciudadania activa que continua
su vida cotidiana y que empieza a percibir las marchas, concentraciones,
mitines y otras acciones de esa naturaleza como una expresién valida y
digna que merece el respeto y la atencién de la administracion.
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8

LAS DECISIONES DE ESTADO A FAVOR DEL GRAN CAPITAL:
EL PROBLEMA AGRARIO EN COLOMBIA DESDE INICIOS
DEL SIGLO XX HASTA INICIOS DEL SIGLO XXI

Sandra Polo ¢

RESUMEN

Este escrito se propone demostrar la siguiente hipdtesis: en Colombia,
las élites oligdrquicas han logrado controlar el llamado “problema agra-
rio”, sin necesidad de hacer una distribucién equitativa de la propiedad
que dé lugar a una Reforma Agraria justa. Se demostrara esta hipotesis
en el caso de la mas reciente legislacidn agraria, la Ley 1776 de 2016, de-
nominada Ley de ZIDRES. Para ello haré un breve resumen de las formas
de intervencion estatal entre 1926 y 1936, develando que existe en ellas
cierta la légica que las orienta; esto con el fin de plantear dos cosas: la
primera, que las soluciones que se dieron al problema agrario durante
aquel decenio tienen algunas similitudes con las soluciones de la actua-
lidad; la segunda, que si bien es cierto que la concentracion territorial es
una marca histdrica de nuestro desarrollo rural, hoy hay un cambio de
forma, pero no de contenido, en las nuevas formas juridicas de sesion
del uso de la tierra; es decir, aunque estas formas juridicas se planteen
como mas democraticas, porque mediante ellas los campesinos acceden
a la propiedad, no obstante, al vincularlos a los proyectos productivos
planteados por el gran capital, esas mismas formas juridicas tienden a
agudizar la inequidad de la distribucién de la riqueza rural.

1. EL TRATAMIENTO DEL PROBLEMA AGRARIO:
REFERENTES HISTORICOS

1.1. Conceptualizacion

Inicialmente es necesario aclarar algunos términos. En primer lugar, cuan-
do hago referencia al problema agrario éste cobija dos cuestiones: la pri-
mera, el acaparamiento de tierras en manos de unos pocos propietarios,
lo que impide el acceso de la gran mayoria del campesinado a la propie-
dad rural para su explotacion econdmica; la segunda, los conflictos que

116 profesora de la Escuela Superior de Administracion Publica- ESAP.

279



se desenvuelven permanentemente por las vias de hecho y de derecho,
y que derivan en violencia a partir de un intento por recuperar el acceso
a la propiedad rural por parte de los pequefios campesinos, que aspiran
explotar dicha propiedad, y a ser sus propietarios. Si analizamos el caso
colombiano, podremos notar que ha sido muy fuerte la tendencia a la
concentracion de la propiedad privada de la tierra por las vias de hecho y
de derecho, evitando un acceso democratico a su uso y explotacion.

En segundo lugar, entiendo por “oligarquia terrateniente” una capa so-
cial descendiente de las castas criollas coloniales americanas, y que con-
serva hoy similitudes con aquéllas (poseedores de tierras y de una serie
de privilegios como cargos publicos, educaciéon, por ejemplo), ademas
son conscientes de pertenecer a la clase que no solo dirige la politica,
sino que administra la economia, dirige la sociedad e impone un proyec-
to de futuro a los grupos y clases subalternos. Los grupos de familias oli-
garquicas los encontramos asociados a ciertos apellidos que, en el caso
colombiano, y aun hoy en dia, sus descendientes -si bien ocurren relevos
generacionales- se mantienen dentro de un mismo circulo de familias
que forman las clases dominantes. Para estas clases ha sido muy impor-
tante el dominio del latifundio, no sélo para poner la tierra a producir,
sino para impedir que el excedente demografico, resultante del aumento
de la poblacidn, se apropie de los factores productivos. Ademas, la apro-
piacion de la tierra, que no es mas que expansion del latifundio, ha sido
favorecida tanto por las exportaciones como por las ordenanzas guber-
namentales. (Carmagnani, 1984, pg. 24). El latifundio ha actuado como
elemento de control social y politico sobre el excedente demografico,
regulando su inserciéon o dejandolo en posicién de ocupante precario,
permitiéndole asi a la oligarquia ejercer plenamente su poder politico,
social y econdémico a la vez.

Lo que me propongo en este escrito es, por tanto, detectar de qué ma-
nera se han organizado, dispositivos por parte de las oligarquias colom-
bianas, los cuales han hecho posible el acaparamiento de la propiedad
rural; y, también, me propongo mostrar cobmo estos dispositivos se re-
producen, en lineas generales, como una especie de constante historica
en distintos procesos en los que el estado ha tenido que enfrentarse al
problema agrario. Esto amerita, entonces, una breve referencia histérica
para determinar como es que se han construido dichos dispositivos a
través de la historia de Colombia. De otro lado, es necesario aclarar que,
para efectos de ésta investigacion, he encontrado que el estado, lejos de
ser una parte neutral en el conflicto entre grandes propietarios (terrate-
nientes) y pequefios campesinos (generalmente colonos) es -por ser un
estado oligdrquico- una parte involucrada a favor de los grandes propie-
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tarios, lo cual ha llevado a que lejos de solucionar el conflicto termine
empeorandolo con sus decisiones, en detrimento de las condiciones de
la mayoria de la poblacién campesina minifundista.

1.2. Los Baldios y su ocupacion: Un problema de estado

Retomo aqui un planteamiento que hizo Catherine Le Grand en su tex-
to “Colonizacidn y Protesta Campesina en Colombia 1850-1950”, donde
muestra, en lineas generales, los tipos de alternativas que crearon las
oligarquias colombianas a fin de dar solucién al conflicto por la tierra,
entre mediados del siglo XIX y mediados del siglo XX. La estructura del
conflicto, en Le Grand, se puede sintetizar de la siguiente manera: a me-
diados del siglo XIX, gran parte de las tierras, en Colombia, son baldias;
segun datos de Agustin Codazzi, aproximadamente el 75% del territo-
rio colombiano eran baldios sobre los que nadie reclamaba derechos de
propiedad, es decir, eran las llamadas zonas de frontera no explotadas;
geograficamente, estas tierras estaban ubicadas principalmente en las
tierras bajas de la Costa Caribe, los llanos de la parte oriental del pais y
las selvas Amazonicas del sur (Le Grand, 1988. Pg. 21); aun hoy esto es
cierto por lo menos para las dos ultimas zonas mencionadas.

Esto trajo como resultado una apropiacidn de baldios que se hizo de ma-
nera desordenada, es decir, sin un programa previo de enajenacién de
los mismos por parte del estado, y en esta apropiacién se involucraron
terratenientes y pequenios campesinos colonos, quienes al ser expulsa-
dos de los circuitos econédmicos ocupaban tierras vacias, es decir baldias,
pero lo hacian de manera informal, sin importar mucho la legalizacién de
los titulos. El mismo proceder lo siguieron algunos terratenientes lati-
fundistas que apropiaron la tierra delimitdndola por mojones naturales:
un cruce de un arroyo, un arbol, piedras, lomas, etc.; asi procedieron los
terratenientes basicamente porque la posesién informal e ilegal era un
recurso mas facil y menos oneroso que la legalizacién.

Para Le Grand, “el resultado es que pocas eran las personas que supieran
exactamente cuanta tierra poseian o cuales eran sus verdaderos linde-
ros, lo que tampoco importaba mucho” en el sentido de que no existia
la necesidad de poseer y explotar las mismas tierras. (Le Grand, 1988,
pg. 25). Pero el problema no era solo de los particulares, también lo era
del estado, continda Le Grand: “El gobierno colombiano no estaba me-
jor informado. Carecia de un registro de las concesiones otorgadas en
el periodo colonial y de datos exactos sobre la extensién del dominio
publico” (Le Grand, 1988, pg. 25). Esta situacidn duraria sin problemas
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hasta los afios setenta del siglo XIX; pero, con la expansién de la econo-
mia exportadora, inicié desde finales del siglo XIX la presidon sobre el uso
y distribucién de la propiedad, lo que se hizo mas fuerte en especial en el
caso de las zonas donde se podia cultivar café y banano, es decir, las tie-
rras templadas y calientes que comenzaron a ser ocupadas por colonos
y, mads tarde, disputadas a ellos por terratenientes. Podria argumentarse
hasta alli que fue la légica del mercado mundial la que impuso un desa-
rrollo particular al campo colombiano. Afirma, pues, Le Grand:

“Asi, durante el periodo de crecimiento exportador la intensifi-
cacion de la produccién comercial se produjo fundamentalmen-
te en tierras de altura media y baja en el occidente del pais y
en la costa atlantica, sectores constituidos en gran parte por
baldios. Esta incorporacion de las zonas de frontera a la eco-
nomia nacional fue uno de los aspectos mas importantes del
cambio que se produjo en el campo colombiano a fines del si-
glo XIX y comienzos del XX. Hombres y recursos se dirigieron a
las regiones fronterizas. Si bien tales individuos respondian a
incentivos econdmicos ofrecidos en Ultima instancia por el sis-
tema de mercado mundial, la politica de tierras del gobierno co-
lombiano desempeiid un papel muy importante en la definicion
de las oportunidades y actividades econdmicas de los grupos
participantes”. (Le Grand, 1988, pg. 28)

Le Grand se refiere, luego, al papel del gobierno como un actor que coad-
yuva al desarrollo de las actividades econdmicas del campo colombiano,
tomando decisiones que van a aumentar los incentivos en el marco de
un modelo impuesto por el mercado mundial, la materializacién de este
papel se ve en la llamada politica de tierras.

Hablando especificamente, a finales del siglo XIX, inicios del periodo de
la Hegemonia conservadora, bajo el régimen politico de la Regeneracion,
el estado produjo una politica de baldios que se ocupd de promover la
explotacidon econémica de las areas de frontera por medio de concesio-
nes gratuitas; asi, por ejemplo, en la Ley 48 de 1882 sobre tierras baldias,
otorgaba tierras a quien cultivara café u otra especie de cultivos peren-
nes, adicionandole otra porcién de tierra adyacente de igual tamafio para
uso ganadero. Asi mismo, los tenedores de tierra que cultivaran en los
baldios serian tenidos como poseedores de buena fe, y en caso de que
fuesen desposeidos en juicio ordinario, serian indemnizados; ademas, se
fijo el limite de la propiedad en 5.000 hectareas'’. Todo esto apunta a

7] ey 48 de 1882. Diario Oficial No. 5457, 31 de agosto de 1882.
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que el estado con sus politicas incentivo el desarrollo del campo con una
orientacion clara a cultivos para la exportacidn, y para la ganaderia segun
quienes tuvieran la capacidad econdmica de explotar tierras para tal efec-
to. Esta situacién decimonona adquiere una segunda expresion en el caso
de la contemporanea Ley de ZIDRES'*® que explicaré mas adelante.

Por lo pronto, hasta aqui me parece importante el aporte de Le Grand,
sobre el desarrollo del campo colombiano, bajo la hipdtesis segun la cual,
dada la existencia de gran cantidad de Baldios, mas la presion de la eco-
nomia exportadora, entonces se sucede un esquema de oportunidades
por parte del estado para fijar una nueva politica de tierras. Secuencia
esta que, sin duda, es consistente para explicar el fendmeno de la ocupa-
cién de baldios desde mediados del siglo XIX. El estado alli aparece bajo
su forma tipicamente liberal: estado mediador que impulsa el mercado
generando oportunidades de desarrollo econémico para el nacimiento de
una economia exportadora capitalista; pero, tal apariencia es sélo eso,
apariencia, porque este argumento liberal no nos permite entender por
qué el estado asume un modelo que sirve a la economia exportadora.

La secuencia (baldios, presion externa, modelo agrario) enunciada atras,
puede ser complementada con la interpretacion que del tema agrario
hizo Jesus Antonio Bejarano, quien en su libro “Economia y Poder”, re-
conocid que es el ascenso de las élites cafeteras y su entronizacion en
el estado lo que dio lugar no sélo a la adopcidn de legislaciones sobre
baldios, sino al modelo de desarrollo del campo impulsado por la hege-
monia conservadora.!’ Para Bejarano, la politica estatal esta en directa
correlacion con la llegada al poder de un sector econdémico, las que él
llama “élites cafeteras”. Asi las cosas, la hegemonia conservadora impuso
un pacto bipartidista, en especial después de la guerra de los mil dias,
con un dominio del ejecutivo central por parte del partido conservador
que no significd, ni mucho menos, la salida de las élites liberales del po-
der estatal; por el contrario, se trataba de una hegemonia de intereses
politicos bipartidistas con unas elites que se integraban de manera de-
finitiva y estable al mercado internacional, es decir, a la exportacién de
café principalmente.(Bejarano, 2011, pg. 449).

1870nas de Interés de Desarrollo Rural, Econédmico y Social, que serd el nombre que el estado les dara
a las tierras que se dediquen a la gran produccién agraria con miras al mercado internacional. Ley 1776
de 2016, art. 1

19 Al emplear el término “conservador” hacemos referencia a la nominacién de un partido que se hizo
con el poder ejecutivo a finales del siglo XIX, y que lo sostuvo hasta la tercera década del siglo XX. Pero
este nombre “conservador” no se refiere a su politica de tierras en funcién de la exportacion la cual
siguid una tendencia claramente liberal.
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Bejarano nos recuerda como la expansion del cultivo del café, por ejem-
plo, se concentrd en los departamentos liberales en sus inicios (San-
tander y Cundinamarca), pero una vez expandido el cultivo se trasladd
hacia el occidente del pais en un departamento predominantemente
conservador, Antioquia, lo que hizo que la estabilidad politica de la Co-
lombia de inicios de siglo XX fuera una necesidad de las elites de los
dos partidos tradicionales, lo que, a su vez, se logré en el gobierno de
Rafael Reyes (1904-1909) (Bejarano, 2011, pg. 449). Por esto, la politica
agraria de Reyes se centré en el estimulo a las exportaciones de café'®
y otros productos agricolas, ademas de hacer una defensa, a través de
aranceles, de la agricultura que se producia para el mercado interno.
(Bejarano, 2011, pg. 457).

Pero no solo dominaria una élite cafetera, también lo hizo la élite con-
centrada en la Sociedad de Agricultores de Colombia SAC, que hasta
1927 trabajo al unisono con la Federacion Nacional de cafeteros; incluso,
los miembros de la SAC, fueron, también, exportadores de café que ac-
cedieron al poder politico a inicios del siglo XX, ocupando directamente
cargos publicos entre 1900y 1927; aqui es necesario recordar que, de los
miembros de la SAC, tres fueron presidentes de la Republica en distin-
tos periodos; 3 fueron, ademds, ministros del despacho; 4, ministros de
agricultura; 3, ministros de hacienda; 2, ministros de instruccién publica;
2, ministros de obras publicas; uno, ministro del tesoro y, otro, minis-
tro de guerra; 16 fueron miembros de la Cdmara de Representantes y 6,
miembros del senado (Bejarano, 2011, pg. 469). Es imposible, pues, no
suponer que la influencia politica de los miembros de la SAC determind
de forma directa muchas de las decisiones que se tomaron en materia
de politica agraria durante la hegemonia conservadora. Para demostrar-
lo, Bejarano tomd como ejemplo la reunidn del Congreso Nacional de
Agricultura en 1911, pues en dicho Congreso se trazaron varias de las
directrices que el gobierno desarrollé en materia de agricultura durante
toda la Hegemonia, entre ellas: la creacion del Ministerio de Agricultu-
ra; la solicitud de un empréstito para la creacion de Bancos Agricolas de
Fomento, que se realizd cuando se cred el Banco de crédito territorial en
1923; las rebajas en los derechos de importacidn de articulos que intere-
saban al fomento de la agricultura, que se hicieron realidad en el decreto
952 de 1913 por el cual se fijaron aranceles para algunos articulos; igual-
mente, se hizo una ley para el establecimiento de las packing houses que
fue votada y aprobada en 1915. En palabras de Bejarano: “No cabe duda

120Un estimulo directo a la exportacion del café provino del decreto 832 del 20 de julio de 1907 donde
se concedieron subvenciones a los exportadores de café. Bejarano, 2011, pg. 457
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que el Congreso de Agricultura Nacional en 1911 definid las directrices
principales de la politica agricola”. (Bejarano, 2011, pg. 477)

Lo que pretendo sefialar hasta acd es que la combinacion de las descrip-
ciones hechas por Le Grand, con las explicaciones de Jesus Antonio Beja-
rano sobre la Hegemonia conservadora, abren la posibilidad de integrar
un esquema explicativo de tres momentos que llevaria el siguiente or-
den: A, existencia de gran cantidad de Baldios. B, presion de la economia
exportadora. C, lucro de unas elites nacionales que se integran al estado
y generan una politica de tierras. Alli desaparece la idea de los tedricos
liberales de que la politica agraria del estado puede ser independiente
de los intereses de terratenientes oligarquicos. Lo interesante de este
argumento es la consecuencia que se deriva: que la politica estatal en
materia agricola presupone como norma de orientacidn los intereses de
las elites terratenientes entronizadas en el estado colombiano.

Si analizamos las formas de accidn estatal existiran entonces dos obli-
gaciones: 1) revisar el papel de las élites econémicas que lideran la ex-
plotacion de la tierra en Colombia vy, a la luz de esto, 2) los tipos de so-
lucion dominantes en la resolucién del conflicto agrario en Colombia.
El llamado problema agrario en Colombia ha consistido en plantear y
resolver cudntas tierras baldias existen y la forma como debe legalizarse
su ocupacion, pues -como lo he explicado ya- la ocupacién de facto se ha
dado por parte de terratenientes y campesinos colonos; pero la pregunta
es quién tiene mds derecho si ambos son reclamantes de buena fe, ya
sea que estén explotando la tierra (Colonos) o que no lo estén haciendo
(como suele ocurrir con los terratenientes).

El problema de la asignacién de la tierra baldia como un problema a re-
solver por parte del estado, emergio en los afios veinte del siglo XX; fue,
en su momento, el ministro de Industrias, Francisco José Chaux, quien
advirtié la existencia de predios muy grandes sin explotar y a menudo
consolidados ilegalmente. Por otro lado, la Oficina General del traba-
jo con respecto al problema de la tierra declaraba: que el movimiento
social era mucho mas radpido que el movimiento juridico del asunto. Se
produjeron asi las primeras consecuencias: penetracion de campesinos
a tierras ilimitadas e incultas que los terratenientes sostenian que eran
suyas, esas consecuencias eran generalmente el enfrentamiento violen-
to. (Le Grand, pg. 186). El trasfondo de esto era la invasidn en tierras
de fronteras por parte de los campesinos, por supuesto sin titulo legal.
Si se sigue la légica de esto, la solucidn hubiese sido legalizar la tierra a
quienes la trabajaban, al menos esa era la solucién a la luz de la Ley 48
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de 1882, que -como ya se dijo- premiaba con mas tierra a quienes la
estuvieran explotando, pero el estado comenzé a dudar de la aplicacion
de ésta Ley, y comenzd a dudar en el momento en que esto perjudica-
ba a los terratenientes poseedores de latifundios improductivos que, si
bien reclamaban la tierra baldia como suya, no la estaban explotando.
Un conocedor del problema de la tierra en Colombia, Orlando Fals Borda,
sostenia que la hacienda, gran latifundista improductiva, era la forma
fundamental de la propiedad rural en Colombia, la cual determind buena
parte de la estructura legal que se hizo para reglamentar la propiedad y
el trabajo en el pais.

Segun Fals Borda, la hacienda fue la estructura econémica y social domi-
nante en el caso de Colombia desde el siglo XVIII, la cual cambié hasta
llegar a su forma capitalista; la hacienda fue la primera forma de enaje-
nacion de la tierra desde la época colonial y, en adelante, ha sido la es-
tructura que liga la propiedad y la mano de obra, arrastrandolas en torno
suyo, a través de varias formas que han implicado el sometimiento de la
mano de obra y la pequefia propiedad a la gran propiedad concentrada
en los hacendados; este poder hacendatario se ha expresado en la ofi-
cializacién de las relaciones de explotacidn desde finales del siglo XIX'?.
Esta oficializacidon ha llevado, como lo indica Fals Borda, a una reaccion:
la emigracion, como colonos independientes, de los pequefios campe-
sinos que han estado ocupando los baldios de la nacién. Estos colonos
fueron perseguidos luego por los hacendados. A partir de ésta explica-
cién, Fals Borda hace referencia a la llamada “Ley de los tres pasos”, para
explicar cémo se aprovechd la colonizacién en beneficio de la hacienda:
1) el colono tumba monte y hace adecuaciones, habita un tiempo y ex-
plota la tierra hasta que ésta entra en periodo de descanso, luego va a
otra parte; 2) malvende o cede la tierra anterior a un finquero que lo se-
miexplota; 3) luego pasa a manos de un gran terrateniente o hacendado
que se ha consolidado en una regidn. Esta situacion la plantea Fals Borda
en el caso de la costa atlantica (Fals Borda, 1975, pg.40). Es decir que la
colonizacidn se desarrollé en funcién de la gran propiedad.

Cuando Le Grand describe la situacion de los colonos de la cordillera cen-
tral y el Valle del Cauca encuentra algo similar a la ley de los tres pasos de
Fals Borda, ella le Ilama “colonizacion espontdnea” planteando, ademas,
que la situacién juridica de estos colonos con respecto a la tierra se clari-
ficd sélo en el sur de Antioquia, Tolima y Caldas; pero en la mayor parte
del pais los colonos quedaron en una incertidumbre juridica (Le Grand,
1988, pg.59). En el caso de la Costa Atlantica, descrito por Fals Borda,

21 Decreto 34 de 1908.
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ha sido el estado manejado por terratenientes el que ha posibilitado la
explotacidén por medio de decretos y ordenanzas (Fals, 1975, pg. 44); en
los casos analizados por Le Grand, mas bien han sido las fuerzas econé-
micas, representadas en los empresarios territoriales, las que han dispa-
rado el problema de la apropiacion de la tierra. (Le Grand, 1988, pg.61).
Pero la ocupacion de baldios no es exclusiva de los colonos, los empresa-
rios terratenientes también los han ocupado con un agravante: ellos po-
seian medios y conexiones necesarias para monopolizar regiones baldias
mucho mads vastas; los terratenientes fueron especuladores dedicados a
la caficultura y a la ganaderia que amasaban grandes propiedades que,
asi no fueran a ser cultivadas inmediatamente, se constituian en su capi-
tal futuro (Le Grand, 1988, pg. 65); luego, tramitaban las concesiones de
esos baldios por el intrincado camino de la burocracia estatal. Quienes
pudieron seguir este curso, lo hicieron; quienes no lo podian hacer, por
violar el tope legal que en ese entonces estuvo en 5.000 mil hectareas,
idearon otros mecanismos como el de “hombre de paja” o las escrituras
falsas (Le Grand, 1988, pg.79). Esto no quiere decir que la usurpacion no
haya tenido lugar por parte de los grandes terratenientes, ya que podria
ser mas facil e incluso econdmico usurpar que pedir una concesion, un
factor adicional era que usurpando no se traspasaba ningun limite legal
de propiedad (Le grand, 1988, pg. 81). En este estado de cosas se perfila-
ba el conflicto entre colonos, como ocupantes ilegales, y terratenientes
hacendados en la misma condicion, y serian estos ultimos los que, por
medio de la fuerza y la corrupcién de funcionarios, tuvieron mas posibi-
lidades de legalizar su tierra ante un posible conflicto.

2. LAS SOLUCIONES AL PROBLEMA AGRARIO

Ahora revisaré como el estado, en distintos momentos en que la con-
tradiccidn entre colonos y terratenientes se ha hecho evidente, ha “me-
diado” en el conflicto prioritariamente a favor de la elite terrateniente o
hacendaria -como la llama Fals Borda-, élite que ha tenido posibilidades
efectivas de controlar el estado. Desde el estado, en reconocimiento de
la existencia del conflicto por la ocupacidn de tierras, y teniendo en cuen-
ta que el principal problema va a ser la demostracién de la propiedad
legal de las mismas por medio de enajenaciones a particulares, se pro-
pone la legalizacion de las tierras a través de varias férmulas que buscan
sanear el conflicto por la tierra entre terratenientes y colonos.

La primera de esas férmulas fue la que Le Grand llamé la “solucidn juridi-

ca”, la cual consistio revisar la legalidad de los titulos; de ésta manera se
abrid la posibilidad de que el Ministerio de Industrias revisara los titulos
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de las propiedades en disputa, y si se hallaba que eran defectuosos se
procediera a resolver los litigios por medio de los tribunales. Sin embar-
go, la incapacidad del sistema judicial colombiano, para actuar rapida y
eficazmente, dio como resultado que, aplicando esta normativa, desde
1926 hasta 1935 sélo se habian resuelto cinco casos de 48 que habian
llegado a los tribunales. En la practica, lo que sucedié fue que, por las
vias de hecho, el conflicto entre terratenientes y colonos se habia inten-
sificado. Esto permitié deducir a Le Grand que, si bien ésta no fue una
solucidn, si comenzaba a avizorarse por parte del gobierno la importan-
cia del problema de la apropiacién de baldios de forma ilegal (Le Grand,
1988, pg. 187).

La segunda solucién fue el programa de parcelacién de 1933, que se
vio en principio como una propuesta para beneficiar a todas las partes
afectadas. Los intereses en juego eran, en primer lugar, los intereses de
terratenientes, que acumularon tierras baldias que para ese momento
eran ociosas, pero que sirvieron como aval para préstamos bancarios;
en segundo lugar, los interesas de los banqueros que no podian perder
ante una posible expropiacion; y en tercer lugar, los intereses de los colo-
nos que podrian beneficiarse solicitando titulos de propiedad de la tierra
gue ya estaban explotando, asi la estuvieran reclamando como parte de
sus linderos los grandes terratenientes. La parcelacion consistia en que
el gobierno compraba los predios afectados por disputas de propiedad,
indemnizando a los terratenientes por los posibles dafos, es decir les
pagaban la tierra; dicho sea de paso, los bancos no perdian, pues los
terratenientes con el dinero de la indemnizacién pagado por el gobierno
podian sanear sus deudas con los bancos pagando las hipotecas, e in-
cluso ganar algo mas, pues se decia que las indemnizaciones del estado
fueron bastante generosas. La tierra que ahora quedaba en manos del
estado se subdividia entre los ocupantes que efectivamente la trabaja-
ban, es decir, los colonos.

Al principio ésta solucién fue eficaz donde se aplicé, efectivamente el
gobierno comprd las haciendas de Dinde y Ortega, en el departamento
del Cauca y en parte del Sumapaz compré 200.000 hectareas aproxima-
damente; las subdividio y las titulé a favor de colonos que venian traba-
jandolas. Mas tarde, cuando se prosiguié con la aplicacién del programa,
el gobierno decidié que, en adelante, los colonos tendrian que pagar la
totalidad del valor de los predios entregados por el estado a raiz del pro-
grama de parcelacién. La razon, el estado carecia de recursos para pagar
las indemnizaciones a los terratenientes. Lo grave fue que los precios de
los predios eran imposibles de pagar con el jornal que ganaba un cam-

288



pesino colono en la época, asi se hicieran pagos a quince y veinte afios;
ademas, el gobierno prometia entregar el titulo, pero solo después de
pagar la propiedad en su totalidad. Los colonos comenzaron a protestar
alegando, no sin razén, que mal harian en pagar una tierra que pertene-
cia a los baldios de la nacidn, pues la mayoria de los titulos que tenian los
terratenientes eran de dudoso origen. Como lo reconoceria mas tarde el
Jefe de la Oficina General del Trabajo, ésta solucion en realidad no era
suficiente para dar fin a la cuestidn agraria a nivel nacional. Las formas de
protesta usadas por el campesinado fueron, primordialmente, quedarse
en la tierra y negarse a pagarla, lo cual agudizé el conflicto, pues se co-
menzo a utilizar la fuerza del estado para sacarlos. (Le Grand, 1988, 193).
La ultima alternativa fue la Legislativa, basicamente me refiero a la Ley
200 de 1936, llamada Ley de Reforma Agraria, que se hizo bajo el go-
bierno de Alfonso Lopez Pumarejo. Dicha Ley volvia a la idea de que el
problema fundamental era la falta de claridad en la titulacién de tierras y
esto fue lo que se propuso solucionar. Pero existian dos opciones, o revi-
sar los titulos y revertir la tierra de dudosa titulacion al estado o legalizar
la propiedad bajo criterios fijados por el estado, se optd por ésta ultima
ya que los terratenientes ganaron terreno en la politica Nacional. Asi, se
puede decir que la Ley era para legalizar predios, e ideé varias formas
de hacerlo: la primera, fueron los titulos originales ya sea de caracter
republicano o colonial (Le Grand, 1988, pg. 198); la segunda, reducir la
prescripcién adquisitiva a 5 afos, bajo el criterio de funcién social de
la tierra, es decir, quien la pusiera a producir por un periodo de 5 afios
podria reclamarla como suya, teniendo en cuenta que la tierra se habia
ocupado de buena fe; la tercera, presumia el derecho de propiedad a
favor del propietario y no del estado, por tanto, la demanda de titulo
original se aplicaba solo a aquel propietario que tuviera tierras en algun
conflicto, bastaba, entonces, exhibir una cadena de traspasos de tierras
por 30 afios y se otorgaba la propiedad.(Le Grand, 1988, pg. 204). Igual-
mente, frente a la colonizacion, la Ley planted detenerla desde 1934 en
adelante, es decir ya no se podrian ocupar mds baldios y quienes los ocu-
paran y se opusieran al desalojo podrian ser encarcelados por sesenta
dias. Esto garantizaba la aceptacidn de un sistema de tenencia de tierra
basada en la gran propiedad.

Estas tres soluciones nos muestran unas constantes en la logica de la
accion estatal frente al problema agrario que se pueden resumir asi:

1) La solucidn juridica aporta dilacidn en los procesos lo cual tiene dos

consecuencias: a) mantiene el estado de conflictividad inalterable, b)
beneficia a quienes tienen acceso privilegiado a la ley, que son pre-
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dominantemente los actores que tienen el control politico y social a
nivel regional.

2) La ley de parcelacién buscaba ayudar a terratenientes y banqueros a
solventar sus dificultades econdmicas por haber adquirido y negocia-
do predios con titulos fraudulentos, el gobierno decidié en su favor al
indemnizarlos y al poner a pagar a los colonos los altos costos, para el
erario publico, que significaba la entrega de tierras.

3) En la ley 200 de 1936, basicamente, el estado busco las estrategias
para detener la colonizacion y legalizar los titulos a favor de los gran-
des terratenientes. De hecho, para impedir la aplicacidn del término
de cinco afos de explotacion de la tierra por parte de los colonos,
los hacendados optaron por expulsarlos y desarrollar la expansidon
de la ganaderia. Se podria decir, por tanto, que lo que se dio fue una
agudizacion del conflicto con un agravante: déficit de la produccion
agraria a favor de la ganaderia, actividad preferida por los hacenda-
dos a fin de evitar las ocupaciones de colonos en tierras ociosas.

Dilaciéon en los procesos a favor de los gamonales regionales; solventar
a banqueros y terratenientes poniendo a pagar al campesino colono; y
legalizar los titulos a favor de terratenientes en desmedro de los colonos.
Por consiguiente, aparece la constante: en el conflicto entre gran pro-
piedad y campesinado, el estado obra a favor de la gran propiedad. La
condicion necesaria para el conflicto agrario es la existencia de baldios.
Ahora bien, esta condicidn requiere otra suplementaria que es la ocupa-
cién de esos baldios por dos grupos con claros intereses opuestos (te-
rratenientes, cuyo interés es la expansion de sus propiedades; y colonos
cuyo interés es la sobrevivencia con base en la explotacién de la tierra).
De esos dos grupos, los terratenientes controlan el estado; por tanto, las
soluciones planteadas benefician a los terratenientes. Este principio que
he extraido de ejemplos y estudios del siglo XX continla vigente para la
situacion actual del problema agrario, cosa que se evidencia en la ley de
ZIDRES, la cual analizo a continuacion.

3.LALEY DE ZIDRES EN EL CONTEXTO DE LA LOGICA ESTATAL

Retomando los planteamientos hasta ahora expuestos, se puede soste-
ner que el Estado, de distintas maneras, ha obrado a beneficio de la gran
propiedad y su acumulacidn; y que las soluciones que dio en la década
de los treinta al problema agrario, se repiten con rasgos similares en la
actualidad, sin desconocer, por supuesto, que estas soluciones han sido
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creadoras de mayor desigualdad y han tendido a repetir formulas que
terminan concentrando la propiedad en perjuicio de los intereses de los
pequeiios propietarios campesinos. Revisaré la actual Ley de Zonas de
Interés de Desarrollo Rural Econédmico y Social'??, sancionada como la ley
1776 de 29 de enero de 2016 para demostrar esta tesis.

La Ley de ZIDRES es una Ley sobre baldios, lo cual implica, entre otras
cosas, que no se propone modificar las estructuras de gran propiedad,
pues como tal, dicha Ley abre la perspectiva de asignar tierras que se en-
cuentran categorizadas como baldias, es decir tierras donde el dominio
lo ejerce el Estado colombiano; por lo tanto, las tierras que han sido ya
concentradas histéricamente no son materia de las acciones estatales en
la Nueva Ley, lo cual obra en beneficio de sus actuales acaparadores. 1?3

En cuanto a los baldios, seglin el marco juridico actual, es decir, en la Ley
160 de 1994, y en la Sentencia No. C-595/95, éstos son definidos como
bienes fiscales adjudicables, en razén de que la Nacién los conserva para
adjudicarlos, a quienes reunan la totalidad de las exigencias de la Ley;
dichas exigencias son: ser pequefio campesino, mujer campesina jefe de
hogar o una fundacién y asociacién sin animo de lucro que preste un ser-
vicio publico, es decir, cuyas actividades hayan sido declaradas por la ley
como de utilidad publica e interés social. ?* La adjudicacidn para los ca-
sos de personas naturales se hace bajo la figura de las Unidades Agricolas
Familiares (en adelante UAF), que son definidas como la forma basica de
produccion agricola, pecuaria, acuicola o forestal cuya extension, con-
forme a las condiciones agroecoldgicas de la zona y con tecnologia ade-
cuada, permite a una familia remunerar su trabajo y disponer de un ex-
cedente capitalizable que coadyuva a la formacién de su patrimonio”*®.
Asi mismo, la Ley 160 de 1994 explica que, en cada region, segln sus
condiciones, se establece un tamafio distinto para las UAF?®, ademads se
prohibe acumularlas'?’. Este marco juridico, que beneficia como adju-

122En adelante Ley de ZIDRES

123 Esto debe tenerse en cuenta ya que el ultimo informe del Censo Nacional Agropecuario, efectuado
por el Gobierno del presidente Juan Manuel Santos, arrojé cifras significativas en cuanto al indice de
concentracion de la tierra. El indice de GINI rural que mide la desigualdad pasé de 0.74 a 0.88, asociado
esto a la captura de grupos de interés en territorios como Cdérdoba, Caqueta, Antioquia y Valle; en la
actualidad el 77% de la tierra estda en manos de 13% de propietarios, y de estos el 3.6% tienen el 30%
de la tierra. Ademas, se calcula que 6.6 millones de hectareas fueron despojadas por la violencia en las
ultimas décadas y que un 18% de los propietarios no tiene formalizados sus titulos de propiedad, sin
contar con la informalidad entre los pequefios productores que supera el 40%. Asi mismo, del 68% de
los predios registrados en catastro y clasificados en pequefia propiedad tan solo el 3.6% corresponden
a la superficie productiva total del pais. Lo que quiero decir es que el problema de la concentracion no
se ataca en las politicas de baldios.

124 Articulo 68 de la ley 160.

125 ARTICULO 38, Ley 160 de 1994

126 Resolucion 041 del 24 de septiembre de 1996.

127 Articulo 40, numeral 5. Ley 160 de 1994.
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dicatarios de los baldios a los pequefios campesinos o mujeres cabezas
de hogar, es lo que se intenta atacar con la Ley de ZIDRES, ya que en ella
se pretende permitir el acaparamiento de las UAF, a través de nuevas
figuras juridicas; el procedimiento seria el siguiente: ceder baldios de la
nacion para la explotacion rural a los campesinos, quienes apareceran
como sus legitimos duefios, pero estos campesinos deben arrendar la
tierra para ponerla a producir a través de un proyecto productivo que
sera presentado ante el ministerio de agricultura. El mencionado pro-
yecto serd juzgado bajo los criterios de competitividad, inversién, gene-
racién de empleo, innovacion, alta productividad, valor agregado, trans-
ferencia tecnolégica y vinculacion de capital rural. La pregunta obvia es
équé pequefio campesino estad en posibilidad de presentar un proyecto
bajo estos criterios? La respuesta es igualmente obvia: ninguno; estos
proyectos sélo podran hacerlos los grandes empresarios.

De hecho, asi lo admite el mismo presidente Juan Manuel Santos, quien
en la presentacion publica de la ley de ZIDRES el 29 de enero de 2016 en
Orocué (Casanare) invitd a dos gestores que explicaron como funcionar3,
en la realidad, la Ley de ZIDRES bajo la modalidad de proyectos producti-
vos. Estos gestores son: el empresario argentino Gustavo Grobocopatel,
gran cultivador de soya en Argentina, quien es la cabeza visible del grupo
Los Grobo que cultiva un millén de hectareas de soya en Argentina; y
el sr. Jaime Liévano, presidente del grupo Aliar, que cultiva maiz en la
hacienda La Fazenda en Puerto Gaitan; estos dos inversores son la evi-
dencia mas clara de quienes estan interesados en, y de hecho pueden,
sostener proyectos productivos en la altillanura y cdmo funcionardn di-
chos proyectos de asociacidn con los campesinos.

En este caso hay que decir que la propiedad de la tierra -al menos no
directamente y de manera inmediata- ya no es un problema, pues casi
que el compromiso es que los campesinos trabajen en una tierra que sea
o sera suya a futuro'?, asi queda legitimado otro mecanismo de apro-
piacién denominado: “modalidades contractuales no traslaticias de do-
minio”, que no son mas que formas de contrataciéon donde el duefio de
la tierra puede ser el campesino, pero el usufructuario y explotador de
la misma es una empresa o grupo asociado, con un proyecto productivo
desarrollado en un territorio declarado como ZIDRES. Lo mismo suce-
de con aquellos campesinos que ocupan baldios pero que a la fecha no
cuentan con el titulo, ellos podrdn vincularse a los proyectos asociativos
o celebrar “contratos de derecho real de superficie”, es decir, conceder
a un superficiario el pleno goce de la propiedad asi no sea claramente

128 Articulo 16, Ley 1776 de 2016.
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suya, para lo cual se celebrard un contrato, y una vez fenecido éste, la
propiedad podria pasar al Estado?®. También se pueden celebrar contra-
tos con el Estado bajo la modalidad contractual no traslaticia de dominio.
Estos mecanismos de hecho ya operan, segun lo explicaba el empresario
Jaime Liévano, presidente del grupo Aliar, al portal Verdad Abierta; la
figura que ha venido utilizando la empresa es la de comodatario, entre-
gando a quienes figuran como propietarios de la tierra una suma men-
sual que depende de la productividad de la tierra; el interés de la empre-
sa no es adueiiarse de tierras, es crear un modelo agricola que pretende
mejorar la agricultura para poner la tierra a producir'*°, Este mecanismo,
sin embargo, de facto, permite hacer algo que la Ley 160 prohibe expre-
samente: acaparar tierras de Unidad Agricola Familiar, ya que, abriendo
la posibilidad de que, sin cambiar la Ley 160 de 1994, el acaparamien-
to sea posible bajo la figura del arrendamiento. El empresario entonces
hace el usufructo de la tierra sin interesarse por quién es el propietario,
de todas maneras, con la Ley aparece para el propietario la obligacion
de arrendar la tierra o dedicarla a cultivar el mismo producto que cultiva
un gran empresario®!. Es ésta la manera sutil como se logra, por medio
de la legislacion, que la tierra se ponga en funcidn del gran capital, sin
necesidad de cometer ningun delito, sin violar la Ley.

La region que se considera piloto para este experimento sera la altillanu-
ra, que segun el gobierno no ha mejorado después de las asignaciones
de UAF a pequefios campesinos. Vale la pena indicar, sin embargo, que
dicha conclusién dista mucho de ser cierta a la luz de los anélisis de es-
tudios académicos, como los elaborados por la Universidad Javeriana,
Unillanos, Oxfam y el grupo CRECE: la Unidad Agricola Familiar no sola-
mente es viable, sino que es mas beneficiosa para los campesinos que los
megaproyectos agricolas que se proponen bajo las ZIDRES. Las entidades
mencionadas adelantaron una investigacion en la que demuestran la via-
bilidad econdmica de la agricultura familiar en la altillanura, mas exacta-
mente en Puerto Lépez con el caso de diez familias que han asumido el
reto de vivir de lo que cultivan en sus tierras. Segun los investigadores, la
descalificacion del modelo productivo familiar en la altillanura es mas un
asunto de prejuicio que sostiene que una de las razones de la inviabilidad
corresponde a la acidez del suelo y la alta inversidn en agroquimicos para

129 Articulo 13. Ley 1776 de 2016.

130 Grupo Aliar-La Fazenda responde por tierras de “El Brasil”, en Puerto Gaitdn. [internet]. (Verdad
Abierta,2015). URL: http://www.verdadabierta.com/tierras/investigaciones/5055-grupo-aliar-la-fazen-
da-responde-por-las-tierras-de-el-brasil-en-puerto-gaitan

B1En caso de que haya bajo una ZIDRES predios con destinos productivos distintos al de la ZIDRES, se
hard un régimen de transicion y acompafiamiento para la reconversion productiva. Art, 21 paragrafo 3.
Ley 1776 de 2016.
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poder hacer una adaptacion, no obstante lo cierto es que no sélo hay
produccion sino que ésta supera los limites que impone la agroindustria,
entre dichos limites se menciona la tendencia al monocultivo, bien sea
de palma, maiz o soya; mas, por el contrario, las familias analizadas en el
estudio producen una alta diversidad de productos que pueden dirigir a
los mercados locales. En cuanto al rendimiento por hectarea, éste oscila
entre 36.922 hasta 152.467 pesos al mes, mientras que si los campesinos
ingresaran al modelo propuesto por la agroindustria estarian arrendan-
do sus tierras para obtener de ellas una ganancia de 10.000 pesos por
hectarea al mes. Todo esto indica que su ingreso a los sistemas agroin-
dustriales propuestos por las ZIDRES redundara en notables pérdidas
para los pequefios campesinos e incluso atentara contra el uso producti-
vo del suelo, sacando de él un menor provecho. (Forero et al, 2015, p8).
Aqui se pone en evidencia que no son los intereses del campesinado,
sino mas bien otros intereses, los que han movido al Estado colombia-
no para tomar la decision de asumir un modelo de desarrollo agrario,
sobre la base de la agroindustria, que ataca las UAF y hace un sefiala-
miento sobre ellas como formas inviables de produccién rural. Por ello
es que el argumento del gobierno nacional, de que existen obstaculos
de orden técnico entre ellos el aislamiento respecto de centros urbanos
significativos, elevados costos de adaptacidn productiva, baja densidad
de poblacidn, altos indices de pobreza, carencia de infraestructura para
el transporte y comercializacidn de productos!®, este argumento resulta
baladi, pues en realidad estos factores son fruto, por un lado, del aban-
dono estatal y no de las condiciones naturales de la zonas, y por otro lado
existen ejemplos de como grupos de familias han desarrollado formas de
produccion exitosas sin necesidad de la produccién agroindustrial agen-
ciada por inversores nacionales y extranjeros.

Como ya lo habia mencionado, uno de los gestores del modelo agrario,
que justifica la existencia de las ZIDRES, es Gustavo Grobocopatel, presi-
dente del grupo Los Grobo, quien fue convocado por el gobierno de Juan
Manuel Santos y el BID para armar un plan de Desarrollo Sostenible para
la Altillanura, dicho plan debe posibilitar el cultivo de soya en grandes
extensiones de tierra, sobre la base de su arrendamiento, justamente lo
que la Ley propone. **3 Por supuesto, segun el informe del departamento
técnico del grupo Los Grobo, se requieren otras mejoras que tienen que

132 Articulo 1. Objeto de la Ley. Ley 1776 de 2016.

133Seglin el empresario en declaraciones al diario El Espectador: “No compramos tierras, las arrendamos.
Por eso nuestro modelo es bueno en aquellos lugares donde hay problemas con la propiedad de la tierra,
como Colombia. Nuestro modelo es la gestidn: ponerlas en funcionamiento de forma competitiva y sos-
tenible” Por David Mayorga enviado especial del espectador a Cartagena., Abril 14 de 2012. De la Pampa
a la Altillanura. http://www.elespectador.com/noticias/temadeldia/de-pampa-altillanura-articulo-338341
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ver con la construccion de infraestructura, en especial carreteras, puer-
tos fluviales y toda la infraestructura hospitalaria, educativa y de vivien-
da que garantice el asentamiento de personal calificado que dinamice
la region (cosa que debe hacer por supuesto el gobierno colombiano);
pero muy en especial, se necesita un Estado que ayude a los empresarios
por medio de exenciones de impuestos y subsidios a hacer viables los
proyectos productivos®®*, pues es claro que si el gobierno esta en contra,
el negocio este se podria ver seriamente afectado.

Ademas de Los Grobo, existen otras dos empresas: Cargill y Riopaila, que
han sido asesoradas por la firma de abogados Brigard y Urrutia, y adqui-
rieron tierras en la altillanura que fueron concentradas en pocas manos,
mas exactamente en el departamento del Vichada con el fin de producir
Soya y Cafia de azlcar; esto pone en evidencia, en primer lugar, que exis-
te un interés marcado por “poner a producir” las tierras de la altillanura
sobre la base de la explotacion de grandes extensiones; y en segundo
lugar, como un complemento a ésta idea, se demuestra que la figura de
la Unidad Agricola familiar defendida por la Ley 160 de 1994, resulta alta-
mente inconveniente para estos fines empresariales. (Polo, 2014)

Este andlisis nos permite pensar que, aunque existen posibilidades para
el modelo de agricultura familiar a través de las UAF en la altillanura,
en las decisiones del Estado colombiano se ha privilegiado el interés de
la agroindustria sobre las posibilidades reales de la agricultura familiar,
esgrimiendo argumentos sobre el uso del suelo que no se sustentan fa-
cilmente a la luz del analisis de los resultados de la agricultura familiar.
Y en su papel de mediador el Estado colombiano se ha empefado en fa-
vorecer los intereses de la agroindustria tanto nacional como extranjera
y la Ley de ZIDRES es la expresién de ello. Cuando se interpreta la inten-
ciéon de la Ley de ZIDRES, es claro que busca desarrollar la agroindustria
tanto nacional como extranjera, poniendo en el gobierno nacional la
tarea de crear las condiciones de infraestructura para llevar a cabo los
proyectos productivos que benefician a los grandes empresarios agrico-
las y someten a los campesinos a las condiciones de los nuevos proyec-
tos productivos.

La solucion que propone la ley de ZIDRES, para lograr optimo desem-
pefio del campo en dichas zonas marginales, es hacer alianzas con el
capital privado para financiar el desarrollo rural colombiano. Pero la
pregunta es: épor qué la correccion de las pretendidas fallas en la apli-
cacion practica de las UAF debe provenir de la alianza con personas ju-

34 |bid.
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ridicas, naturales o empresas asociativas que presentan ante el Minis-
terio de Agricultura sendos proyectos de desarrollo empresarial rural?
éPor qué no pensar que estas fallas de las UAF provienen de errores en
la politica agraria que han hecho inviable a las UAF en ciertas zonas?,
¢éSe estd desarrollando una solucidn a la problemdtica del campo sin un
diagndstico sobre los origenes de este problema?, éSe estd optando,
de antemano, por la iniciativa privada como la que va a dar solucién al
grave problema de la pobreza y la desigualdad en la distribucion de la
riqueza y la produccion rural?

En la practica, el gobierno nacional ha presentado las ZIDRES como la so-
lucién a la inviabilidad de las UAF en la altillanura®*®; ademas, los proyec-
tos que se hagan desde las ZIDRES seran acordes a la internacionalizacién
de la economia®*® y se desarrollaran sobre las bases de alta competitivi-
dad, equidad y reciprocidad. Como se nota, ya aqui aparecen dos ele-
mentos que han estado antes en el desarrollo agrario colombiano, y que
fueron ya explicados en la primera parte este escrito, dichos elementos
son: 1) el mercado exterior que presiona sobre el mercado colombiano
para el desarrollo de algunos sectores econémicos, lo cual va a modificar
la estructura de las relaciones de los grupos locales con las tierras; y 2)
una nueva politica agraria fruto de ésta presion. Esto trae cambios fun-
damentales en el desarrollo agrario, entre ellos:

1. Un nuevo modelo de desarrollo econdmico regional; es decir, se
aplica a algunas zonas del pais; si se quiere, se trata de desarrollar
algunas zonas en las que las UAF no son la salida a la pobreza rural,
segun el gobierno. Esas zonas seran identificadas por la Unidad de
Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA), y estas zonas coinciden
con las demandas de la internacionalizacién de la economia.

2. Una fuerte inversion privada donde personas juridicas, naturales o
empresas asociativas presentaran ante el Ministerio de Agricultura
sendos proyectos que estén acordes con el Plan de Ordenamiento
Territorial, con el Esquema de Ordenamiento Territorial, con criterios
de ordenamiento productivo definidos por la Unidad de Planificacion
Rural Agropecuaria (UPRA).

135 Palabras del Presidente Juan Manuel Santos en la instalacion de la legislatura del Congreso de la Re-
publica 2015-2016. Unidos por una nueva Colombia. Bogotd, 20 jul (SIG). Consultado en 11 de febrero
de 2016. http://wp.presidencia.gov.co/Noticias/2015/Julio/Paginas/-08_20150720Palabras-del-
Presidente-Juan-Manuel-Santos-en-la-instalacion-de-la-legislatura-del-Congreso-de-la-Republica.aspx
1361 ey 1776 del 29 de enero de 2016. ART. 1.
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3. Vuelve a ser relevante el papel del crédito en el desarrollo rural, pues
cada proyecto tendra un plan que permita que los recursos sean ma-
nejados a través de créditos de fomento o fiducias, que, segun la ley,
generan transparencia.

Lo que se busca aqui, como argumentaban los ponentes de la Ley, es
aunar esfuerzos para fomentar los proyectos productivos para beneficiar
a campesinos sin tierra, quienes asi podran ser propietarios, pero some-
tidos al proyecto productivo presentado, ante el ministerio de agricultura
y desarrollo rural, por una empresa o asociacidn que tenga la capacidad
técnica de poner a producir a este ultimo reducto de la frontera agricola
colombiana. Este seria el corolario de una historia que comienza con la
resolucion del Estado al conflicto agrario desde inicios del siglo XX, que
termina dejando a los campesinos a merced de las fuerzas econdmicas
de la gran propiedad terrateniente, ahora asociada con el capital trans-
nacional y nacional, en busca de lo que se ha llamado la internacionali-
zacioén de la economia, apotegma favorito de la agricultura colombiana
segln los grandes propietarios de la tierra a inicios del siglo XXI.
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LA INTERDISCIPLINARIEDAD EN EL MUNDO DEL TRABAJO
Crispiniano Duarte®’

Por lo regular el que se moviliza lo hace para laborar
y el que moviliza hace de ello su propia labor, una
actividad de obreros con perspectivas distintas

RESUMEN

Los origenes del fraccionamiento cognitivo y la especializacion del cono-
cimiento impuesto por el referente disciplinar de occidente se remonta
al plano aristotélico en donde ciencias practicas, ciencias poéticas y cien-
cias tedricas son consustanciales a un saber-decir y un saber-hacer. En
esta perspectiva queda planteado el proyecto intelectual de occidente;
es la especializacion frente a la llamada cultura general que promovia un
hombre universal que debia saber decir y saber hacer, lo cual ha conlle-
vado el rigor de la parcelacion del saber. En este orden argumentativo y
bajo la premisa aristotélica el saber contemporaneo siempre va adquirir
una puntual especializacion, sobre todo en la modernidad, en tanto la
exploracion cognitiva corresponde a una suerte de gesto sobre algo es-
pecifico. La interdisciplina, emerge como una “pedagogia” instituyente
gue apunta a consolidar una argumentacidn universal de lo que se debe
contrastar con un conocimiento Unico.

PALABRAS CLAVES

Disciplina, interdisciplina, saber, reconocimiento, trabajo.

AMANERADEABORDAIJE;INTERDISCIPLINAYTOTALIDAD

Las diferencias son el fundamento de lo que aqui se plantea. Estas dife-
rencias resultan muy significativas para analizar lo que se identifica como
interdisciplina para ser aplicada “en el mundo del trabajo”, es una dinami-
ca de conceptos que se mueven entre la totalidad de lo que se requiere
para identificar y reconocer un objeto de andlisis como lo son las labores
que realiza la poblacidn y la individualizacion requerida para particularizar

137 profesor de la Escuela Superior de Administracidn Publica - ESAP
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y tratar determinado fendmeno ya que todo se debe plantear entre una
vision general y una individual especializacion. Ante ello y como un reto,
pero fundamentalmente para identificar los fendémenos, emerge la incer-
tidumbre del cdmo abordar un escenario que se muestra denso pero a la
vez especifico y especialmente ductil para reacomodar toda una serie de
contextos de tiempos y lugares disimiles, en tanto se tiene que tratar con
manifestaciones problematicas como lo son por ejemplo los fenédmenos
politicos, econédmicos, ambientales, socioculturales, afectivos y del deseo
tendientes a la acumulacién de recursos en el sistema capitalista.

La hipdtesis fundamental que orienta este ensayo es la de que la interdis-
ciplina como marco de desarrollo cognitivo es consustancial al “mundo
del trabajo” sobre todo si se aborda desde una perspectiva critica, por
cuanto en los ultimos afios se ha dado una pérdida de lo que el trabajo
ha significado como baluarte de bienestar y dignificacién de las perso-
nas. En estricto sentido y para entender el “mundo del trabajo” no basta
con recrear escenarios de productividad haciendo uso de categorias mo-
tivacionales, esquemas tecno-econémicos y manifestaciones socio-afec-
tivas; propias todas ellas del unanimismo neoliberal sin ninguna relacién
con la construccion de un ser humano mas digno de si mismo en con-
cordancia con la labor que ejecuta. Entonces desde esta perspectiva, las
proposiciones sobre lo que puede significar y aportar los andlisis inter-
disciplinarios se busca hallar y allanar unos rasgos de autenticidad que
permita valorar al hombre frente a su quehacer®3,

Entonces para desarrollar y explicar lo anunciado, se propone a renglén
seguido plantear en cuatro postulados algunos aspectos que resultan
claves a la hora de elaborar un balance de lo que se puede identificar y
deducir como una dimensidn interdisciplinaria del trabajo, cuyo hecho
mas significativo es el saber-decir frente al saber-hacer como la aplica-
cién pragmatica de una determinada funcidn. En primer lugar se plantea
el como se llega a consolidar una original, autentica, incuestionable y

138 “l A INTERDISCIPLINARIEDAD tiene una ambicién diferente de la de la pluridisciplinariedad. Ella im-
plica la transferencia de métodos_de una disciplina a otra. Se pueden distinguir tres grados de interdis-
ciplinariedad: a) un grado de aplicacion. Por ejemplo, los métodos de la fisica nuclear transferidos a la
medicina conducen a la aparicion de nuevos tratamientos del cancer; b) un grado epistemoldgico. Por
ejemplo, la transferencia de los métodos de la légica formal al campo del derecho genera analisis inte-
resantes en la epistemologia del derecho; c) un grado de generacion de nuevas disciplinas. Por ejemplo,
la transferencia de métodos de la matematica al campo de la fisica ha engendrado la fisica matematica,
de la fisica de las particulas a la astrofisica —la cosmologia cuantica, de la matematica a los fendmenos
meteoroldgicos o de la bolsa —la teoria del caos, de la informacién al arte, -el arte informatico. Como
la pluridisciplinariedad, la interdisciplinariedad desborda las disciplinas pero su finalidad permanece
inscrita también en la investigacion disciplinaria.” Basarab Nicolescu (1996). “LA TRANSDISCIPLINARI-
TE”. Ed. Du Rocher, Monaco. Cit. por: Remolina, Gerardo (2010). Presentacién Doctorado Cs. Ssy Hs. Il
semestre-2010. PUJ.
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precisa razon que sirve de punto de referencia para dar cuenta de la in-
terdisciplina como marco de accidn. En segundo lugar y por contraste
es evidente que la divisidon disciplinar ha dispersado en sus andlisis los
elementos que componen la integralidad humana, todo ello ha tenido
unas consecuencias perversas al generar un hombre mds sometido y por
tanto mas explotado, creando superlativos que condicionan y “amarran”
al sujeto liberal. Esto justifica, que en tercer lugar, se busque en la in-
terdisciplina una “accion liberadora”, no como referencia simbdlica sino
como una dimensién académica critica que permita integrar los argu-
mentos que dan cuenta en su totalidad del ser humano. En cuarto lugar
y bajo los lineamientos anteriores, hay que establecer como los dilemas
de la organizacion deben apuntar a concebir de qué manera desde la
interdisciplina se rescata el significado del trabajo como realizacion y dig-
nificacion de la persona humana.

1. LA ORIGINALIDAD CUESTIONADA POR UNA VISION
GENERAL Y UNA PUNTUAL ESPECIALIZACION

Los origenes del fraccionamiento cognitivo y la especializacion del conoci-
miento impuesto por el referente disciplinar se remonta al plano aristoté-
lico en donde ciencias prdcticas, ciencias poéticas y ciencias tedricas son
consustanciales a un saber-decir y un saber-hacer’®. En esta perspectiva
qgueda planteado el proyecto intelectual de occidente; la especializacion
frente a la llamada cultura general; en donde un hombre universal debe
saber decir y saber hacer, lo cual con sumo rigor se fundamenta en la
parcelacién del saber. Sin embargo esta dicotomia ha sufrido una paula-
tina descompensacién al ser valorada bajo los efectos del pragmatismo
moderno en donde el utilitarismo marca las rutas. En esta perspectiva el
obrero no se perfecciona a partir de su experticia sino que pensadores
externos le trazan los significados y aplicaciones de su funcion. Esta es
una de las falacias que controvierten la “mejora continua” en Occidente y
que ha servido de orientacion a la productividad en los paises orientales.

En este orden argumentativo y bajo la premisa aristotélica el saber siem-
pre va adquirir una puntual especializacidn, sobre todo en la moderni-
dad, en tanto la exploracién cognitiva corresponde a una suerte de gesto
sobre algo especifico. “Al optar por la variacién, de alguna manera se
renuncia a la pretensidn de asir la totalidad, de lograr una mirada in-

139 CLASIFICACION DE LAS CIENCIAS EN BUSQUEDA DE UNIDAD DE COMPRENSION.

Naturaleza de las diversas actividades humanas sobre las que descansa un saber.- Aristételes propo-
ne tres clases: * CIENCIAS PRACTICAS, * CIENCIAS POETICAS,* CIENCIAS TEORICAS. Remolina, Gerardo
(2010). Presentacion Doctorado Cs. Ss 'y Hs. Il semestre-2010. PUJ.
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tegra, una comprensidn terminada, una interpretaciéon completa, limpia
y final” (Lozano, 2005:30). Lo que metodolégicamente nos induce a la
especificidad del(los) saber(s). De tal forma que es necesario hablar y
argumentar sobre saberes y no sobre un saber Unico e inconmensurable.
A manera de ejemplo, en primer lugar, el saber gubernamental en una di-
mension publica va adquiriendo el reto de la transformacién y su perfec-
cionamiento adquiere una actitud permanentemente escrutadora que
lo adscribe a otros saberes mds puntuales que posibilitan y condicionan
la accién de gobierno (el manejo). En segundo lugar el saber institucio-
nal, es absolutamente taxativo por la regulacion implicita que determina
las instancias a las cuales el ciudadano se debe someter para que el Esta-
do pueda satisfacer sus necesidades, en perspectiva es un saber burocra-
tico en donde la accidn publica gubernamental exige un reconocimiento
permanente. La tercera tipologia del saber en la dimensién publica es
el saber sometido (Foucault, 1992) o para someter, este es el “saber de
la gente” que por momentos ronda la informalidad tedrica de los espe-
cialistas. Se puede percibir que es el saber de “el publico” (la masa) que
busca incesantemente construir “lo publico” (la dimensién). Su dificultad
radica en la forma de llegar a la unidad, ya que sus expresiones no se
adscriben a las clasicas formas de legitimacion social y politica.

De aqui en adelante y producto de lo que se puede llamar como una
didspora democratica han emergido otros reconocimientos que tienen la
pretension de ser saberes especializados como los de género (femenino/
masculino) y expresiones articuladas a las preferencias/deseos creando
una tensidon permanente por un eficaz reconocimiento en el escenario
de lo publico. Por demas son estos saberes los que dimensionan y ca-
racterizan el mundo del trabajo, en tanto es fundamentalmente en él,
en donde mas se tipifica los sistemas de dominacién y explotacién de la
fuerza laboral. Si bien es cierto los saberes reivindican y ponen en entre-
dicho ciertas practicas planteando una progresiva emergencia de otro
tipo de escenarios ya no es la elemental resistencia la que se impone,
sino que existe una pertinaz reformulacién de las estructuras de podery
dominacién alimentada por el mercado que llevan a la poblacion a otras
estructuras de control.

Ahora en cuanto al saber hacer esta dinamica siempre ha sido de dificil
caracterizacion por el nivel de incertidumbre que encierra el resultado de
la labor y la accién; una forma pragmatica de reducir esa incertidumbre
se ha logrado hipotéticamente a través del uso intensivo del célculo ma-
tematico. Segun Pablo Gonzalez Casanova (2004:48), “La exploracién del
mundo se amplié considerablemente al colocar como problema central el
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control de la incertidumbre,...”; hallando el camino mas expedito a través
del razonamiento matematico estas transformaciones han adquirido una
mayor radicalidad en la medida en que los avances electrénicos posibilitan
la simulacion de escenarios y se pude recrear en los sistemas cibernéticos
lo que se ha dado en considerar como un conducta humana virtual®. Algo
asi como que el hacer se habia convertido en un azar y las matematicas
redujeron el riesgo, al menos psicoldgico'*! de los ejecutores. Se consolido
una especie de “voluntarismo organizado” que posibilita una especifica
determinacién de objetivos, una suerte de matemadtica politica.

Desde las perspectivas expuestas resulta imposible establecer puntuali-
dades en siy para si de las dos dimensiones clasicas del trabajo el saber
y el hacer y la manera como el sujeto se construye a partir de si y de
su accion®, Por ello Gramsci (1975) marca unas pautas que posibilitan
una comprension critica y opuesta de los tipos de relaciones producti-
vas establecidas por el régimen liberal de mercado. En tanto establece
como premisa que todo hombre es un intelectual, pues no hay trabajo o
ejercicio material en el que se pueda separar al homo-faber del homo-sa-
piens, independientemente de su profesidn especifica, cada quién es a
su modo “un filésofo, un artista, un hombre de gusto, participa de una
concepcion del mundo, tiene una consciente linea moral” pero no todos
los hombres tienen en la sociedad la funcién de ser “intelectuales” por
oficio; lo cual no tiene por que hacerlos diferentes. Sin dudarlo es en
este sujeto en donde se encierra la originalidad, lo cual no se reconoce
en la Economia Politica liberal.

2. LA DIVISION DISCIPLINAR DEL TRABAJO Y SUS
CONSECUENCIAS

Retomando la recurrente division aristotélica (Siglo IV a. c.) planteada en
la primera parte de este escrito; aparece en el Siglo XVII el método carte-
siano que determina la especializacidn como un acto recurrente al objeto.
En esta perspectiva aprender a aprender y reconocerse en el objeto se ha
convertido en el dilema pedagdgico por excelencia, ya no se trata de satis-

140 E| caracter universal de las matemdticas hizo que el cambio se reflejara en todas las disciplinas, en
todas las construcciones e en todas las luchas. En el proceso no sélo se descubrieron analogias en los
conceptos sino isomorfismos de construcciones y procesos”. GONZALEZ CASANOVA, Pablo (2004) p.49.
141E| conocimiento psicoldgico gand un espacio en el mundo del trabajo, precisamente, al prometer que
podria resolver, o al menos mitigar, la tensidn entre la capacidad y la voluntad para trabajar. Con mira
a este objetivo, la psicologia se concentro en la conquista del libre albedrio del trabajador; y establecié
como asunto fundamental para adelantar esa conquista la regulacién de las capacidades humanas a
través de distintas intervenciones generadas a partir de la aplicacion del método cientifico” Pulido-Mar-
tinez, Hernan Camilo (2010) p 2.

#2Subjetividad y estéticas de la existencia en términos de Michel Foucault.

304



facer la necesidad de saber algo con criterio universal, sino que ese saber
es cada vez mas teleoldgico y performativo (Lyotard, 1987). Por tanto se ha
establecido como condicidn de las élites cientificas qué es lo que se debe
saber y por qué. Lo que condiciona la ensefianza-aprendizaje de ese saber
especializado a una escueta planeacion y una determinada planificacion;
escenificacion y modelizacion integradas al “logro”. A partir de ahi la ense-
fianza, en cuanto a la exposicion cognitiva permanente, tiene un especifico
caracter de “graduabilidad”, la educacion bdsica mantiene la imagen de
una formacidn no para la vida sino para tomar una decisién de trascenden-
cia a partir de referencias especificas, ya que se tiene que dar respuesta a
qué es lo que el sujeto va a decidir y hacer con su propia existencia, a partir
de la inmersién en una especialidad.

Planteado de esta manera el episteme cognitivo en el proceso histérico,
promueve aprendizajes permanentes para articular y nivelar lo que se
ha convertido en el dilema de la formacién (Saldarriaga, Oscar: 2008).
En el momento actual se parte del supuesto que con los aprendizajes
de segundo orden (virtuales) y la educacién continua (a distancia) han
superado lo que en antafio se consideraba como la tipica preparacion
para el trabajo basada en las relaciones de formacidon personalizada. Sin
embargo, en perspectiva no es claro cual es la pretensién de reincidir
permanentemente en un saber especializado abandonando la formacion
integral. Si se apunta a la actualizacién de conocimientos (reafirmacion)
0 a evitar nociones de fuga (ruptura de paradigmas) de un sujeto cada
vez mds insatisfecho con las brechas que se amplian entre un hacer y
un pensar. Esto hace que los ideales puedan aparecer como la proyec-
cién de un saber especializado en tanto connotaciones y efectos sobre
un escenario social en donde ese saber se legitime, no por satisfaccion,
plenitud y significado de lo humano, sino por hipotéticas trascendencias
desarrollistas y de crecimiento.

Entonces la argumentacion sobre los valores de la interdisciplina emer-
ge en los escenarios académicos como una suerte de resistencia a ese
saber-hacer especializado que sustrae al ser humano de su propia con-
dicion, pero sobre todo para confrontar esa fusidn plana y directa entre
tecnologia y ciencia. Desde mediados del siglo XX la academia promueve
con mucha insistencia la ruta que se debe tomar en funcién de poder dar
cuenta de forma integral de una fenomenologia que ha resultado com-
patible en lo cientifico pero incierta en lo tecnolégico.

De esta manera y en esas constantes busquedas los argumentos sobre la
interdisciplina se esfuerzan por superar desde estas perspectivas integra-
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cionistas la dispersion que se origina con la aparicién de nuevas expresio-
nes especializadas de la ciencia; una manara de “recoger” en perspectiva
critica lo que otros desarrollos cognitivos dispersan. Proponiendo una
forma de quebrantar el “celo” metddico y las posturas “enciclopédicas”
de las diferentes especialidades y el pulular permanente del desarrollo
tecnoldgico liberal. Una consolidaciéon dialéctica de lo tecno-cientifico,
gue Gonzalez Casanova (2004:30) explica de la siguiente manera:

“Tecnociencia es un término que denota la ciencia que se hace
con la técnica y la técnica que se hace con la ciencia por inves-
tigadores que son a la vez técnicos y cientificos o cientificos y
técnicos, y que trabajan a los mds distintos niveles de abstrac-
cion y concrecion, tomando en cuenta sus mismos o aparecidos
métodos de plantear y resolver problemas. La tecno-ciencia co-
rresponde al trabajo interdisciplinario por excelencia”.

Desde este postulado se tiene que revalorar las actuales definiciones del
trabajo. Un paso entre la proteccidon del ejecutor del trabajo y los nuevos
sistemas de movilizacién y como a través de esta labor se proyecta el su-
jeto que se reafirma en las fuerzas productivas, en donde por lo regular
no se cuenta con la consciente determinacion de colaborar o no (produc-
to de su enajenacion) del poseedor de esta fuerza fundamental*.

Con este racionamiento resulta significativo que lo técnico se debe con-
solidar como algo relevante para valorar lo que le resulta proclive a los
deseos y necesidades del obrero, pues es esa techné!* la que catapulta
deseos y consolida expectativas. Sin embargo, y ahi emerge la especia-
lizacién con la aparicién de trabajadores de “cuello blanco” o simbdli-
cos', quienes desdibujan esta expectativa tecnoldgica ya que existen
en ellos actitudes teleoldgicas, que no apuntan a restablecer permanen-
temente el reconocimiento real y legitimo del obrero sino a magnificar

143 “A a esfera de trabajo, Habermas, contrapone el ambito de la accién comunicativa, que define como
“una interaccion mediada por simbolos”. Dicha accién tiene como nucleo fundamental las normas o
reglas obligatorias de accidon que definen formas reciprocas de conducta y han de ser entendidas y reco-
nocidas intersubjetivamente. Este tipo de accidn da lugar al marco institucional de la sociedad en con-
traposicion a los sistemas de accion instrumental y estratégica”. Vargas Mendoza, Jaime Ernesto (2006)
144“En el libro 1-3 de la Metafisica (980a-983b), en el que se hace una clasificacion gradual de los distin-
tos niveles de conocimiento, Aristoteles comienza haciendo una distincién radical entre las formas de
saber especificas de los animales y de los hombres: “los demds animales viven con imagenes y recuerdos
y participan poco de la experiencia. Pero el género humano dispone del arte y del razonamiento. La
techné aparece, pues, como un tipo de conocimiento especificamente humano, es decir, racional y por
lo tanto ligado integralmente a su capacidad racional”.
http://www.wikilearning.com/monografia/de_la_tecnica_a_la_techne-el_concepto_de_techne_en_
aristoteles/13535-5

1451 0 que llamaria Henry Mintzberg (1981), en las cinco partes de la organizacion, los “sistemas de apoyo”.
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objetivos y esclarecer alcances fuera de la propia condicién del obrero.
De tal forma que en la busqueda de sentidos, la interdisciplina emerge
como una “pedagogia” instituyente que apunta a consolidar una argu-
mentacion universal y critica de lo que es proclive a un conocimiento
Unico. Sin embargo, buscando romper con esa suerte de dicotomia entre
hombres de letras y hombres de ciencia se propone allanar una tercera
cultura que integre lo que debe ser el saber y el comprender'*, lo que
hace mas satisfactorio el hacer. Entonces, si hay referencias especificas
de lo que puede ser una practica cotidiana de las poblaciones como lo es
el trabajo, resulta concebible otra dimension del mismo que no sea la de
simple explotacién, pero sobre todo para posibilitar, en principio, algin
tipo de ruptura con el acelerado deterioro de las condiciones y relaciones
laborales que han terminado por somatizar al obrero (Pulido-Martinez,
Hernan Camilo: 2010).

3. LA INTERDISCIPLINA COMO UNIDAD DE ALGO QUE
SE TIENE QUE SABER

Es significativo entonces que cuando desconoce lo que hace, el obrero
se enferma de trabajo, por ello es indispensable buscar la unidad como
marco de la autenticidad de lo que se sabe y lo que se hace. En este
orden cuando se busca la unidad como referente que permita la expli-
cacion/identificacidn en la definicidon de un objeto se esta frente al pro-
blema de la seleccidon que implica ineludiblemente la generalizacidn y la
comunicacion inter-partes. No es suficiente con creer en la ruptura del
paradigma para consolidar un hacer diferente o envolvente que apunte
y permita una caracterizacion de sucesivas inclusiones de saberes hasta
ahora disgregados en las disciplinas dominantes.

De tal manera que la interdisciplina solo puede presentarse como un
“sistema autoregulado” por la propia necesidad y por las implicaciones
que sobre la ciencia y la investigacién se tenga. Haciendo una retroali-
mentacion permanente sobre las formulaciones tedricas que han estado
al tanto del significado del caos y los fundamentos fisicos sobre la relati-
vidad. En el entendido que la armonia buscada por la ciencia tradicional
no ha resultado nada mds que una quimera con un sustrato teleoldgi-
co; esto es una clara expresion de la mirada positivista de la perspectiva
cientifica preeminente.

146 “Al mismo tiempo aparece un conocimiento cientifico y humanistico, que vincula la orga-
nizacion y la creacion o la construccion de conceptos y de realidades. Surge lo que John Brockman, del
Instituto de Santa Fe en Nuevo México, llama la Tercera cultura, que busca acabar con la separacién
entre los <hombres de letras> y <los hombres de ciencias>”. Gonzalez Casanova, Pablo (2004) p.35.
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No se trata del hallazgo de una “verdad” revelada en abstracto que tipi-
fique la resolucion al conflicto permanente entre verdad, objetividad y
razon (Hoyos, Guillermo 2010); sino mas bien la posibilidad de hallazgos
permanentes de verdades, objetos y objetividades disimiles y razona-
bilidad coherente y consistente con la resolucién de una problematica
vigente y constante. Es el reconocimiento del propio objeto como sujeto
cognitivo¥

Sin embargo, es de advertir que la movilizacién cognitiva hacia un solo
método, una sola légica y un solo lenguaje; no es sino un presagio del
unanimismo y el fracaso que significa dejar de lado el poder politico que
cada disciplina intenta consolidar afanosamente en la busqueda de crite-
rios que enfatizan cierto grado de mezquindad fenomenoldgica, en tanto
el comprender los fendmenos con la mirada de la especializacién reviste
a sus detentores de una magnificencia sobre el que los ignora. Esa suerte
de multidisciplinariedad que busca que desde cualquier perspectiva se
pueda trabajar por un objeto unico, objeto que por lo general es el que
mas se compagina con el modelo dominante en la politica (caso libera-
lismo econdmico); lo que lleva a una suerte de subterfugio y modismo
diletantes*®.

Es susceptible entonces pensar que interfases y traslapes comienzan a
generar un umbral*® que resulta clave para entender la forma y modo
como las disciplinas se conectan, con lo cual se recrea una suerte de
movilizacidn investigativa para hallar estos umbrales y desechar el crite-
rio de ruptura entre una disciplina y otra. En esta perspectiva y sentido
cognitivo surge expresiones de analisis como:

a) La Cibernética que da cuenta de los sistemas generales auto-
regulados.

b) La Genética experimental, para caracterizar el organismo como un
todo.

c) Una tipologia cinética de la organizacién y la comunicacidn
inter-grupos.

147“Autores como Piaget, Kiihn, Gadamer, Austin ... Acercaron la teoria y la experimentacion y reconocie-
ron al propio objeto como sujeto cognitivo” Cit et al, Gonzélez Casanova (2004:42).

148 “E| estilo literario de Morin abusa constantemente de los guiones para unir palabras y crear asi reali-
dades nuevas. Pero algunas de esas «realidades nuevas» creadas con su idioma (y facilmente traducibles
al nuestro) no existen mas que «pintadas» y otras ni siquiera existen «pintadas» porque carecen de
sentido”. Alvarogonzalez, David.

149En el umbral no se esta afuera ni adentro, siendo un lugar no pertenece a las partes pero tampoco
esta desligado de ellas. Reflexiones de catedra 11-2010 Curso comun Doctorado en Cs Ss 'y Hs PUJ.
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No se puede dejar de lado que en todo lo anterior existen los efectos y
afectos de una sistematizacion politica que regula, prescribe y legitima
lo formulado e implementado. Por tanto entablar una relacién sistémi-
ca que supere lo estructural y lo funcional, puede entrafiar o contener
nuevas dificultades las cuales van y se consolidan en una dimensién ho-
listica, pues pasar de las partes al todo y viceversa, requiere de una fun-
damentaciéon metodoldgica que implique lo cualitativo-cuantitativo. Esto
no siempre resulta tan expedito, facil y comprensible; hay y se presentan,
rupturas que suelen ser ampliamente contradictorias con las formas cla-
sicas del pensamiento moderno. En este sentido,

“Habermas propone un modelo que permite analizar la socie-
dad como dos formas de racionalidad: la racionalidad sustan-
tiva del mundo de la vida y la racionalidad formal del sistema.
El mundo de la vida representa una perspectiva interna como
el punto de vista de los sujetos que actuan sobre la sociedad. E/
Sistema representa la perspectiva externa, como la estructura
sistémica (la racionalidad técnica, burocratizada-weberiana, de
las instituciones)”. Vargas Mendoza, Jaime Ernesto (2006) “Teo-
ria de la Accidon Comunicativa: Jurgen Habermas”.

Por ello a los sistemas como propuestas que dinamizan las relaciones
sociales de produccion, caso Economia Politica, se les ha visto como el
desarrollo multi e interdisciplinario por excelencia. Una movilidad, que
para el caso de la cinética urbana ha requerido ser explicitamente siste-
matizada para hacerla operativa y permita satisfacer los requerimientos
sociales. Por tanto exige ser decantada en su propdsito humano. En tan-
to no existe claridad en los sistemas productivos cuando estos apuntan
al no reconocimiento del hombre en toda su dimensidn humana. Cien-
cias de la vida o ciencias de la materia presentan permanentemente un
isomorfismo con las llamadas ciencias humanas (Von Bertalanffy, cit por
Pablo Gonzalez Casanova 2010:52). La cuestion clave es que en los sis-
temas operativos, y en el caso de la movilidad implicita en el trabajo, es
la toma de decisiones en ambientes de incertidumbre, todo aquello que
resulta de valorar una especie de disciplinas econdmicas, ambientales y
sociales condicionadas a la formay modo como las personas trabajan*°y
para que trabajan.

150 “Estos sistemas combinan la informacidn con el conocimiento de sentidos globales, estratégicos, tac-
ticos y practicos, lo que les permite a su vez transformarse en sistemas aliin mas poderosos y eficientes”.
Gonzélez Casanova, Pablo (2004:53).
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En este punto de la disertacién se puede deducir que hablar sobre la
interdisciplina en el mundo del trabajo®*?, implica establecer un razona-
miento eminentemente epistemoldgico; urge entonces recrear un esce-
nario de sentido en donde la accién comunicativa permita hacer explicita
y por ende negociable e integrativa; no tanto en las preferencias, como si
en la necesidad por la cual los sujetos llegan a estos escenarios!*2.

Resulta claro que la interdisciplina en el mundo del trabajo radica en la
forma y modo como se tiene que traspasar el umbral entre “Cultura ge-
neral” y “especializacion cientifica” o la “division” frente a la accién coo-
perante entre el trabajo intelectual y las funciones. Estos cruces tienen
efectos dispersores en la construccidon conceptual; siendo que la inter-
disciplina en su propuesta se erige como una busqueda alternativa de
factores aparentemente contradictorios y hasta destructivos, por cuanto
anulan las formas clasicas de relacién y reproduccion social y humana.
El reto en el caso de los sistemas operativos puede consolidarse como la
posibilidad de generar y recrear formas autdctonas de comportamien-
to'*3, a partir de que:

“En la interpretacion conservadora, el hombre ha objetivado
progresivamente sus acciones en las mdquinas y es en los sis-
temas hombre-mdquina donde se conjugan las acciones mecd-
nicas y las reacciones humanas (convirtiendo al ser humano en
un Cyborg enajenado). Habermas cree que los antiguos ideales
han muerto, pero cree también que se mantiene en pie el ideal
por la emancipacion”. Vargas Mendoza, Jaime Ernesto (2006)

11 JEAN PIAGET se opone al encadenamiento “lineal”, propone una concepcidn “circtlar”
* Asi, las ciencias humanas (psicologia y sociologia se articulan con las légico-matematicas).
* Propone distinguir tres “dominios” en cada disciplina:

N

» material (el objeto de cada disciplina)

N

» conceptual (conjunto de sus conocimientos y teorias).
» epistemoldgico

O Interno (papel del sujeto, critica de las teorias, etc.)

O Derivado (desglosa la importancia epistemolégica de los resultados de la disciplina)
Todo conocimiento depende a la vez del objeto y del sujeto. (Apuntes de Clase. Doctorado en Cs. Ss. y
Humanas. PUJ. 11-2010).
12| 3 interdisciplina también conduce al problema de la bisqueda de alternativas frente al propio sis-
tema dominante y frente a los fendmenos cadticos y autodestructivos que esta generando como con-
secuencia no deseada de sus propios éxitos en la organizacion de los negocios de los mercados y de los
estados”. Gonzalez Casanova, Pablo (2004) p.65
1534 3 junta de disciplinas, y la busqueda del todo desde situaciones concretas, exige articular estrecha-
mente la docencia-investigacidn-accidn y la construccidn-creacion de nuevos sujetos histérico-sociales
que planteen a su vez la busqueda, la construccién de un mundo alternativo menos injusto y menos
opresivo, las posibilidades técnico-politicas de alcanzarlo y los obstaculos que en el sistema capitalista
se dan para lograrlo y que se dan para cambiar el sistema capitalista”. Ibid p. 66.
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4.L0S DILEMAS DE LA ORGANIZACION PARA EL TRABAJO

El poder hacer un analisis de lo problematico que resulta el mundo del
trabajo actual; valga decir el mundo laboral, implica abandonar las for-
mas clasica determinista (jerarquia) y neoclasica probabilistica (dicisio-
nal) que se presentan como las Unicas formas de llegar a una recurrente
idealizacion del mundo del trabajo. Un renovado marco analitico se tiene
que ordenar a partir de la propia interaccion de los obreros, ya que el
pasado reciente lo que muestra es un desplazamiento y una privacion
permanente a quién labora de sus elementales formas de subsistencia
y un desconocimiento total de la fuerza del trabajador como productor
de plusvalia (Callinicos, Alex, 1989). Desde el pasado reciente existe una
obsesion por deslegitimar la accion del trabajador como productor de
riqueza colectiva y abrogarsela a los guruis o ilusionistas del mercado.

Desde esta perspectiva la interpretacion liberal de la técnica descansa en
un individualismo metodolégico (Dean, 2007) que consolida el superlati-
vo de que algunos hombres, elegidos por el azar, tienen en sus manos la
direccién del progreso técnico y ve en este progreso, la posibilidad de la
libertad subjetiva plena de todos los hombres: la posibilidad real de darle
un sentido a la historia de forma individual. Sin embargo estas mdximas
no se dan del todo, en todos los lugares y para todos los hombres, en el
entendido que no se puede marginar al principal actor del mundo del
trabajo; al sujeto trabajador.

Se hace necesario reconocer que el problema del “todo” es el proble-
ma de todos y que hay victimas que el modelo ha invisibilizado (Lozano,
2006). Es mas la multidisciplina que se plantea como Unico problema
del todo y las cuestiones de unificacion de una ldgica que proyecte la
eficiencia, sdlo pretende poner al servicio de la imponente ldgica liberal,
el razonamiento especializado de una visién econdmica en extremo dis-
ciplinar. Es una légica que apunta a que el capitalismo perdure.

Desde esta perspectiva se requiere de unas “conexiones epistemoldgi-
cas” (Sierra, 2009) que a manera de fundamento visibilice una evidente
construccion conceptual del mundo del trabajo y no dejarlo al capricho
eficientista. Por tanto se requiere de la formacion de un pensamiento en
donde concepto y realidad se consolide en una suerte de estatuto, en un
reconocimiento de lo fundamental del hacer®*.

154 No se puede perder de vista que el Pensamiento Administrativo adquiere un caracter de legitimo
estatuto publico, cuando se comprueba que resulta imprescindible para suplantar la presencia institu-
cional del absolutismo en los estados modernos.
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Sin embargo es evidente que desde que el “eficientismo cientifico” se
impuso, resulta usual que se definan bajo criterios tecnocraticos, las rela-
ciones de dominacién y dependencia. Existe una tendencia en la ordena-
cién u ordenadores, para hacer depender unos fenédmenos de otros con
el fin de obtener una explicacién coherente de los mismos y en donde
una explicita secuencia sea lo firme de tal explicacién (los enfoques ci-
ber-sistémicos en accion). Se deduce y se induce para demostrar una se-
rie de imagenes simuladas. Una busqueda incesante que pueda modelar
performativamente unas relaciones eficientes; de tal manera que de la
imagen emerja y se concluya la practica.

Es en este mismo sentido légico, en donde se puede llegar a carecer de
factores que expliquen lo evidente (carencias de informacién) y en don-
de la evidencia no pueda soportar contrastes. Sin embargo todo jue-
ga a favor del modelo eficientista del capital. La confusiéon hace parte
de las expectativas y el perfeccionamiento por alcanzar, no se toman
como carencias informativas en donde tales insuficiencias pueden estar
ocultando “"dos conocimientos tabu” del capitalismo: la depredacion y
la explotacion. Dandose un circulo vicioso perverso en donde la imple-
mentacion de un modelo borrascoso como el neoliberalismo, puede ge-
nerar unos esclarecimientos futuros, aunque no exista en ellos claridad
de concepto ni evidencia practica de que ello pueda ocurrir. Lo que se
afirma por parte de los detentores de las corrientes neoliberales, es que
aunque no existe claridad del modelo, es posible que en el transcurso de
su implementacién y desarrollo, se vayan aclarando las cosas; éste es el
fundamento mds recurrente de las tecno-ciencias dominantes. "Desco-
nociendo que el objeto de estudio es sujeto de conocimiento y accidn”
(Gonzalez Casanova, 2004:66). En perspectiva, el modelo vigente esta
embriagado de totalidad y totalitarismos.

A manera de sintesis, el poder interpretar lo que significa el trabajo en el
mundo de la vida, requiere de algo mas que una linealidad mecanica de
hacer, crecer y rebozar; se requiere analizar las contradicciones de todo
tipo en las cuales el hombre se encuentra inmerso. La negacién de si a
través de lo metafisico liberal, en donde ciertos mitos lo hacen aparecer
como “lobo”**®*, no ha hecho mas que generar confusién.

155 | as estrategias sobre reconocimiento de las “diversidades” (étnicas y laborales y sexuales), no
han hecho mas que potencializar por contraste esta imagen depredadora del hombre. En tanto estas
estrategias diferenciales tienen como sustrato una serie de argumentos estéticos basadas en el sentido
que toman las preferencias como fundamento del mercado.
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Gonzalez Casanova (2004:82-85), apoyado en Piaget, Wallerstein y
Freire; sustenta que lo fundamental del dialogo interdisciplinario “es
la articulacién de disciplinas, de culturas y de conocimientos”, pero
esencialmente de seres humanos y en lo que estos piensan y hacen
para el logro de una construccién de “mediaciones entre realidades
y utopias”. Todo ello requiere fundamentalmente de una educacion
liberadora articulada en:

a) Elrigor de un idioma que caracterice la verosimilitud de la condiciéon
del sujeto.

b) La matematica con fundamento prospectivo, que permita develar lo
probable y lo posible. Pero sobre todo, que no esté al servicio de un
régimen vigente como el mercado.

c) Laexperimentacion articulada al propio sujeto, antes que a una simu-
lacion teleoldgica.

d) Una complementacion del hecho en si (lo genealdgico), con el poder
establecer tipos y caracteristicas relacionales.

Al lograr esta precisién es posible que se pueda acceder a las resolucio-
nes organizacionales y las definiciones que la interdisciplinariedad exige.

CONCLUSIONES

Desde lo planteado, sélo se puede hablar de interdisciplina cuando se
tiene como objeto el trabajo o dicho en otros términos, cuando la ac-
cién transformadora es vista, analizada, cualificada y valorada desde las
perspectivas disciplinares y lo que estas han representado y representan.

El principio de explotacién y subyugacién de una persona hacia otra es
algo que se tiene que develar, no para concebir una sumisa aceptacion,
sino para determinar otras formas de relacion socioldgica. Esa es una
tarea que la interdisciplinariedad como escenario debe recrear. Se tiene
que dar cuenta desde lo politico, lo social, lo econdmico, lo antropolégi-
co y lo cultural; entre otros referentes disciplinares, y no debe ser con-
cebida la interdisciplinariedad como una escueta postura moral. En esta
perspectiva en el mundo del trabajo se tiene que tejer un pensar-hacer,
hecho de una multiplicidad fenomenolégica “un mundo hecho de mu-
chos mundos” (Hoyos, 2010).
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La interdisciplina no puede concebirse como una “definicion suave” y
armonica de inserciones disciplinares, si no como la “definiciéon dura” y
critica de cruces, traslapes y choque de especializaciones que pueden ser
complementarias o contradictorias a la conformacién de un saber-hacer
que dignifique al ser humano. Ese es el mundo del trabajo, una perfecta
dialéctica de la existencia humana.
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LOS APORTES DE LA FILOSOFIA DE LA CIENCIA A LA
INVESTIGACION EN ADMINISTRACION PUBLICA

Edwin Alejandro Buenhombre Moreno**®

RESUMEN

El presente documento monografico analiza como la filosofia de la cien-
cia aporta al campo del saber administrativo publico en materia investi-
gacion. En su desarrollo se presenta una descripcion de los avances de
la filosofia de la ciencia a partir de los planteamientos de De Azcarraga
(2003), Asensi- Artiaga y Parra-Pujante (2002), y Padrén (2007). Se logré
identificar evoluciones en el sentido de relacionamiento entre la filosofia
y la ciencia; el relacionamiento y utilizacion del método cientifico, asi
como el manejo del enfoque de pensamiento anarquista creado por
Feyerabend y en este punto se establece cémo la epistemologia en el
trascurso de la historia de la ciencia ha jugado un papel importante en la
forma cdmo se construye el conocimiento ya que su papel es el estudio
de este fendémeno.

De la misma forma, este paper describe como la administracién publica
como campo de saber ajustado su objeto de estudio desde su creacion
con el saber de los principes pasa por las teorias de la burocracia, los
enfoques de gestidn y las del desarrollo hasta llegar a los procesos de
ubicar el analisis del estado en las légicas del gobierno digital, lo cual
permite establecer que existen cambios importantes en la forma en la
que se racionaliza la actuacion del estado, el gobierno y el que hacer de
las politicas publicas.

En las conclusiones se plantea como la epistemologia permite a la admi-
nistracién publica pensar las formas de produccién de conocimiento parte
de metodologias, pero de la misma forma cémo la axiologia provee un reto
fundamental en la cual, la investigacion debe generar procesos de transfor-
macion en la realidad. Desde la ontologia se permite identificar al adminis-
trador publico como ser contingente de conocimiento que a partir de la in-
vestigacion puede mejorar su laudo con la sociedad.

%6 Doctorante en Educacion de la Universidad de Baja California (México), cuenta con estudios de post-
grados en: Gestion de Politica Publica en FLACSO-Argentina, Especializacién en Proyectos de Desarrollo
de la ESAP (Colombia); y titulacion profesional en Administracion Publica
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PALABRAS CLAVE

Filosofia de la Ciencia, Investigacion, Administracion Publica. Epistemo-
logia, Axiologia, Ontologia

INTRODUCCION

La filosofia de la ciencia es un area del conocimiento filoséfico que se
ocupa del estudio y analisis del saber cientifico. Este campo de conoci-
miento cuenta con una trayectoria histérica que consolidan avances en
la forma como se analiza la realidad natural, social y del saber cientifico.
Para De Azcarraga (2003), la filosofia de la ciencia parte de un “amor a
la sabiduria” (p. 42). Esta afirmacion, puede interpretarse como: que la
produccion del conocimiento cientifico implica un apasionamiento por el
conocimiento, por la exploracion cientifica y la investigacion.

Con ocasion de lo anterior, se podria hacer una primera simplificacion,
sefialando que la investigacion se constituye en una ruta para la cons-
truccién del conocimiento y una excusa para la exploracion cientifica.
Esto se puede evidenciar en que la consolidacidn de estudios investiga-
tivos de manera exploratoria, descriptiva, o correlacional permiten al
investigador tener una panoramica de su objeto de estudio, y construir
hipétesis y consolidar reflexiones que conllevan el posicionamiento de
nuevas formas de ver y abordar los problemas lo cual parte fundamen-
tal del conocimiento. Por otro lado, se puede sefialar que la exploracién
cientifica se presenta cuando se evallian enfoques tedricos en el contex-
to de una investigacion e incluso cuando se refutan las precitadas teorias
como lo plantea Popper (De Azcarraga, 2003).

La investigacion en el dmbito de la administracion publica no es ajena a
estas dindamicas. Es de resaltar que el objeto de estudio de la adminis-
tracion Publica como campo disciplinar es el estudio del Estado y el go-
bierno (Guerrero Orozco, 1985) y de acuerdo con Rincon Pachdn (2016)
la investigacion en el campo del saber administrativo publico articula
procesos racionales y empiricos que permiten analizar los problemas
0 asuntos publicos. Es decir, las dinamicas de la escuela racionalista y
la escuela empirista del campo de filosofia de la ciencia han realizados
aportes importantes a la forma en la que se analizan los problemas o se
construye el conocimiento en cuanto a la administracion publica.

Partiendo de este contexto, se puede plantear como la idea central del
presente documento que: La evolucién tedrica de la filosofia de la cien-
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cia aporta a la investigacién en administracidn publica en la medida que
permite visibilizar diferentes formas de produccién de conocimiento,
desde tres pilares: epistemologia, axiologia y ontologia. Y consecuencia,
el propdsito de este trabajo es presentar una reflexion descriptivo-anali-
tica de la evolucion de la filosofia de la ciencia, en la cual se identifiquen
elementos de produccién de conocimiento que sean de utilidad para la
administracidon publica como disciplina.

Este paper no tiene pretensiones de exhaustividad, pero no por ello deja
de ser riguroso en cuanto a la presentacion de los puntos de vista de
postulado derivados de los diferentes autores consultados. De la mano
con esta consideracion, la estructura documental a desarrollar cuenta
con cuatro titulos a saber: primero, la evolucién tedrica de la filosofia de
la ciencia; como segundo punto se abordara, los aportes de la filosofia de
la ciencia a la administracion publica; como tercer item se presenta una
reflexién con ocasidn de la epistemologia, la axiologia y la ontologia en la
construccion del conocimiento en la administracién publica; y la cuarta
seccion del documento se dedicara a las conclusiones.

1. LA EVOLUCION TEORICA DE LA FILOSOFIA DE LA CIENCIA

Esta parte esta dedicada a describir como se ha generado la evolucién
de la filosofia de la ciencia de manera histdrica. Para el cumplimiento de
este propdsito se expondra y reflexionara la postura de tres enfoques
que abordan esta tematica: De Azcarraga (2003), Asensi- Artiaga y Pa-
rra-Pujante (2002), y Padrén (2007).

1.1. Enfoque de De Azcarraga

El documento de De Azcarraga (2003), se encarga de analizar la relacién
existente entre la filosofia y la ciencia. Al respecto plantea postula que el
vinculo entre estos dos nucleos de saber cuenta con una trayectoria histéri-
ca que ha posibilitado la creacién de conocimientos y configuran una com-
plementariedad que aporta a otros campos filoséfico. Puede decirse que
existe una tendencia de desarrollo tematico desde la filosofia para aportar
a las reflexiones de la ciencia, pero también de como las teorias y la ciencia
misma necesitan de la filosofia como parte importante de su esencia.

Lo anterior, puede evidenciarse en el siguiente planteamiento: “En el Pa-
sado, la filosofia ha sido una fuente esencial del conocimiento. Hoy, sin
embargo, no puede haber verdadera filosofia al margen de la ciencia”
(De Azcarraga, 2003, 26). Esta afirmacidn permite identificar que, en los
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antecedentes de esta articulacidn, se han consolidado discusiones cienti-
ficas, que aportan a nuevos puntos de vista, lo cual ha abierto al interior
de la filosofia nuevos campos de estudio como es el caso de la socio-bio-
logia y la neurociencia.

A modo de reflexion, se puede sefialar que la consolidacidn de espacios
de dialogo entre campos del conocimiento permite nutrir los puntos de
vista e incluso consolidar tradiciones de problema, es decir formas de
analizar y reflexionar situaciones o hechos objeto de estudio. La cien-
cia y la filosofia han logrado procesos de sinergia lo cual configura un
trayecto conjunto con la ciencia desde “la primera mitad del siglo XX”
(De Azcarraga, 2003, 26).

En esta trayectoria la filosofia no ha contado con la misma magnificen-
cia, aunque no ha dejado de estar articulada al progreso en donde se ha
constituido en permanente, elemento que para la ciencia se constituye
en un factor primitivo (De Azcarraga, 2003). Esta parte permite identifi-
car que la relacién entre la ciencia y la filosofia cuenta con antecedentes
de dialogo para explicar la “esencia”, las causalidades y elementos cons-
titutivos de las cosas y las personas (RAE, Citado por De Azcarraga, 2003)

Esta explicacion sobre las cosas y la existencia de las personas que se le
atribuye a la filosofia, parten de la idea de una experiencia de vida don-
de desde se configuran diferentes formas de leer una misma situacién —
esto en términos de Morin (1999) se denomina: “Meta-puntos” (p.13) de
vista: diferentes lugares desde los cuales se puede parar el investigador
para abordar un problema desde donde se puede pasar del conceptuali-
zar al concebir ideas y por lo tanto se puede generar nuevo conocimiento
(Morin,1999)-. Estas miradas permiten identificar el debate entre lo so-
cial y lo natural, entre los debates de la dificultad lingliistica que tiene la
filosofia de Wittgenstein y la racionalidad positivista de Popper, asi como
los debates entre la ciencia y la ideologia, los cuales se pueden conside-
rar focos de problemas abordados por Azcarraga en su articulo.

Entonces, se puede sefialar que De Azcdrraga (2003), postula tres (3)
grandes debates tedricos o discusiones con ocasion de la relacién entre
la ciencia y la filosofia:

Primer debate: El componente natural Vs el componente social en la fi-
losofia de acuerdo con este autor, pone de presente que existe en la
Experiencia vital elementos que permiten percibir y analizar la natura-
leza. Es ente punto establece que los campos cientificos como los son
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la psicologia o la fisiologia, asi como el estudio de las redes neuronales,
identifican avances asociados a la ciencia y donde desde la perspectiva
de Newton se construye una filosofia de la Naturaleza, lo cual de acuerdo
con De Azucdrate (2003) estaba asociado a las ideas expuesta por Darwin
en el texto sobre la Evolucion de las Especies.

A modo de reflexion, se puede sefialar que las lineas de experimentacién
utilizadas en los analisis sobre la naturaleza, producen formas de explicar
la existencia de las cosas que constituyen ese plano natural y sus dina-
micas, asi como la forma en la se piensa la investigacidn. En este punto
se hace necesario tener en cuenta los factores de andlisis matematicos
y los aportes que desde este campo se hace para la creacién de nuevas
teorias a partir del método cientifico, en donde se puede sefialar que la
filosofia genera una trayectoria de conocimiento que construye a portes
al conocimiento cientifico (De Azcarraga, 2003).

El segundo debate de este autor, estd centrado en los postulados de
Wittgenstein y Popper, en la medida que de acuerdo con De Azcarate,
Wittgenstein se centra en las dificultades lingiisticas que presentaba la
filosofia para “establecer los limites del pensamiento conceptual, Inte-
ligible” (De Azcarraga, 2003, 28); Por otro lado, Popper se centra en la
produccion de la teoria y sus formas de refutacion y como la falsaciéon de
estas teorias permite la creacién de nuevo conocimiento.

Este tipo de discusiones posibilitan un tercer debate con ocasion del
aporte desde la filosofia a la produccion de teorias cientificas, en donde
se puede identificar en De Azcdrate que asocia al positivismo cientifico
como una forma de llegar a la objetividad, pero sin desconocer la ope-
ratividad de los conceptos o operacionalismo de Percy en el cual “(...) un
concepto debe definirse a través de la operacién que ha de efectuarse
para contrastarlo” (De Azcarraga, 2003, 29).

Todos estos factores trabajados por De Azcarate, permiten sefialar que
la filosofia y la ciencia durante el siglo XXI no solo ha estado a la par con
la filosofia, sino que también se necesitan mutuamente para el fortaleci-
miento del conocimiento filosdfico y cientifico como parte de un sistema
de relaciones donde convergen diferentes tipos de pensamientos y es-
cuelas filosoéficas, con el animo de explicar la realidad de las cosas.

En cuanto a estos tres debates es importante tener en consideracién que

la pretensién de universalidad del método cientifico es refutada por au-
tores como Lakatos y Feyerabend en el sentido de que en el campo de las
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ciencias sociales existen dindmicas que se salen de las leyes propias de
este método. Feyerabend sefiala que: “Galileo viold reglas importantes
del método cientifico que fueron inventadas por Aristoteles, corregidas
o mejoradas por Grosseteste (entre otros), y canonizadas por los positi-
vistas logicos (tales como Carnap y Popper); Galileo tuvo éxito precisa-
mente porque no siguio dichas reglas” (Feyerabend, 1975, 100).

Este planteamiento lleva consigo la idea de que el conocimiento si bien
tiene unas reglas para la produccion del conocimiento existen otros en-
foques como el anarquismo metodoldgico que postula que no es necesa-
rio el seguimiento de las reglas, y que la busqueda de un quehacer cien-
tifico genera en si mismo un sentido de validez. Esto también se puede
asociar al pluralismo metodoldgico el cual se puede entender como un
mecanismo de aprendizaje y conocimiento donde convergen diferentes
métodos que pueden se multidisciplinares (Beltran,2005).

En cuanto al segundo debate se puede complementar el postulado de
De Azcarraga (2003), indicando que el proceso de investigacidn cientifica
o de produccién de conocimiento implica la consolidacién de argumen-
taciones, que pueden constituirse en evidencias para la construccion de
teorias, autores como Majone (1997) denominan este tipo de evidencias
como “evidencias argumentativas” las cuales pueden incluso obtenerse
de forma empirica.

Por ultimo, en el caso del tercer debate se puede sefialar que la pro-
duccién del conocimiento, parte por generar constructos tedricos que
pueden ser empiricos o racionales que intenten explicar la realidad, na-
tural, social o académica de un tema o asunto. En sintesis, el enfoque
de Azcarraga permite establecer en el transcurso del siglo XX , como la
ciencia ha venido aportando a la filosofia enfoques, debates y puntos de
vista que han permitido consolidar nuevos campos filoséficos, de la mis-
ma manera que ha permitido establecer procesos de conceptualizacion
construccion metodolégica que amplian el panorama del quehacer del
investigador frente al estudio de la filosofia de la ciencia.

1.2. El Enfoque de Asensi-Artiaga y Parra-Pujante

Los postulados de estos autores se centran en observar como el método
cientifico se articula a la filosofia de la ciencia. En el camino analitico de
Asensi-Artiaga y Parra-Pujante (2002) se propone realizar un “repaso a
los caminos de ésta a lo largo del siglo XX recién acabado con el fin de
mostrar, tras el giro lingliistico que la filosofia dio a comienzos de esta
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centuria como autores como Rusell o el llamado “primer Wittgenstein”,
el autor del Tractatus Logico-Philosophicus ciertos jalones de la nueva
filosofia de la ciencia, hasta llegar a la orientacién que podriamos llamar
historicista, para cuyos defensores mas extremos, como Feyerabend,
habria que proceder a una especie de desconstruccion que despejara
las verdadera razones de uno u otro paradigma”. (Asemsi-Artiaga y Pa-
rra-Pujante, 2002, 12)

Uno de los puntos que se logran identificar en este propdsito es que la
ciencia tiene una necesidad de verificacion constante, lo cual ha sucedi-
do en el transcurso de la historia, permitiendo certificar los enunciados
gue se presentan en el marco del conocimiento cientifico y en donde el
transito hacia el saber se construye a partir del a practica y las formas
de ver el mundo y el sentido comun se constituye en un insumo funda-
mental del paso del conocimiento ordinario al conocimiento cientifico
(Asemsi-Artiaga y Parra-Pujante, 2002).

Dentro de lo expuesto por los autores, la ciencia a lo largo de su historia
no ha dependido de la verificacion del conocimiento sino de la falsacion,
esto partiendo de lo expuesto por Popper en el contexto del circulo Vie-
na, (Asemsi-Artiaga y Parra-Pujante, 2002), e n el cual se puede identifi-
car la falsacién como un proceso cientifico de corroboracién de existen-
cia de enunciados falsos en los compendios tedricos de la ciencia. Un
punto a resaltar de este proceso es la consolidacién de un sistema de
sentido que se articula la investigacién cientifica, el proceso de verifica-
ciéon y la explicacién de enunciados hipotéticos que son resultado de la
falsacién de la teoria.

Sumado a lo expuesto, se puede decir que el conocimiento permite ha-
cer acercamientos a los objetos de estudio y el saber articula al precita-
do conocimiento la practica de con ocasion de lo que se conoce. Por lo
tanto, esta dindmica permite identificar que dentro del proceso del saber
existen técnicas que se pueden relacionar saberes acumulados, aunque
hay que distinguir entre el saber ordinario que se da por la empireay el
saber racional producto del método cientifico. En este sentido se con-
trasta la percepcidon de comunidades ancestrales versus el conocimiento
occidental (Asemsi-Artiaga y Parra-Pujante, 2002), donde se distinguen
formas de explicacion de un fendmeno a partir de prejuicios en el primer
caso y de teorias previas en el segundo.

Partiendo de estas percepciones y su evolucién el hombre como ser hu-
mano ha generado cambios en su forma de comportamiento con el mun-
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do y cambios en su forma de pensar a esto es lo que autores como Kuhn
denominan cambio de paradigma (Asemsi-Artiaga y Parra-Pujante, 2002).
Uno de los puntos fundamentales frente a estos cambios de paradigma es
vencer el miedo al error. Es de resaltar que los errores en los campos cien-
tificos permiten marcar rutas para los nuevos investigadores y establecer
parametros de cambio a lo social o cientificamente aceptado.

La légica de la ciencia no ha estado articulada solo al método cientifico,
sino que autores como Lakatos y Feyerabed han planteado que los méto-
dos universales pueden restringir la libertad en la ciencia (Asemsi-Artiaga
y Parra-Pujante, 2002). Que como se enuncio anteriormente esto hace
parte del “anarquismo metodolégico”. En este punto frente al desarrollo
de la ciencia y la libertad para pensar la ciencia no se puede desconocer
en sumatoria a la expuesto por Asemsi-Artiaga y Parra-Pujante (2002),
el aporte de Kant en referencia a la superacién de la “minoria de edad”
(Kant, 1784), es decir de la posibilidad de tiene cada persona de pensar
por si mismo sin que medie las percepciones de otras personas. — Esto en
términos de Heidegger, es no vivir en estado de interpretado. El estado
de interpretado para Heidegger es cuando el sujeto, la persona (El suje-
to) no piensa por si misma sino repite las ideas que fueron pensadas por
otros. (Heidegger, citado por (Luciano Traverso, 2013)

En sintesis, se puede decir que la historia de la filosofia de la ciencia ha
planteado diversas formas de abordar los problemas de investigaciéon y
de explicar el entorno que nos rodea. En este enfoque se puede identifi-
car una evolucién de la filosofia de la ciencia desde la perspectiva histori-
cista, la implementacion del método cientifico, las reflexiones de Popper
sobre la falsacion de la teoria la critica a los programas de investigacion
desarrollados por Lakatos y la idea de un pensamiento Libre para plan-
tear procesos cientificos por fuera del método cientifico al igual la forma
de generacidn de conocimiento desde la mirada empirista o racionalista.

1.3. El Enfoque de Padrén
La mirada de Padrén (2007) con ocasion de la filosofia de la ciencia se

articula desde la perspectiva de la evolucién de la epistemologia. Como
hipétesis de su documento Padrén sefala el siguiente planteamiento:

“(...) al hablar de epistemologia, es inevitable la toma de una
postura previa, debido a las multiples divergencias y diversida-
des en torno a muchos de los términos y conceptos implicitos,
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desde el mismo momento en que se inicia el tema. Dado que
las concepciones epistemoldgicas son siempre dependientes
de un cierto Enfoque Epistemoldgico, una solucion es hacer
referencia a las diferentes perspectivas, sin exclusiones signifi-
cativas, de modo que el discurso quede ubicado dentro de una
cierta postura que pueda ser evaluada frente a otras.” (Padron,
2007, 1).

Este planteamiento permite considerar que en cuanto a la ciencia la epis-
temologia cuenta con transformaciones desde el periodo clasico de la
ciencia hasta las posiciones epistemoldgicas que se presentan en el siglo
XXI, y en efecto de lo anterior, las controversias entre puntos de vista
de los autores permiten configurar nuevas tradiciones de problemas, es
decir las formas en las que se piensan los temas, los asuntos propios de
un campo cientifico incluso a partir de sus fundamentos, concepciones y
metodologias de produccién de conocimiento.

En suma, Padrén (2007), sefiala que la epistemologia ha evolucionado
planteando nuevas propuestas de analisis de los campos cientificos. En el
analisis de Padrdn se pueden identificar cuatro tendencias: la primera la
histérico-descriptivo; la segunda tendencia, esta centrada en la identifi-
cacion de planteamiento del problemas y objetivos articulados a la epis-
temologia desarrollado dentro del contexto del Circulo de Viena; la ter-
cera tendencia, sefiala la importancia de generar procesos de abordaje,
identificacion problémica y la identificacién de “tratamientos divergen-
tes” a los problemas (Padrén, 2007, 2); por ultimo, la cuarta tendencia se
articula a la evaluacion y revisién de estudios en el campo de la episte-
mologia que pueden ser motores de practicas académicas y generadores
de investigaciones en la materia (Padrén, 2007).

Dentro de los avances de la epistemologia Padrén (2007), ubica dos teo-
rias similares, la de Odgens y la de Popper, en la primera las explicaciones
cientificas deben tener referentes, pensamientos o ideas y simbolos. En
el caso de Popper establece tiene tres puntos: primero cosas o elemen-
tos objetivos, segundo aborda lo subjetivo y tercer aspecto a tener en
cuenta son las construcciones compartidas lo que se pueden identificar
como lo intersubjetivo (Padrén, 2007, 3).

Es relevante identificar que es los postulados de padrén se sefiala dos tipos
de ciencia: las del Espiritu y los materiales. En el primer caso se encuentran
ciencias como la linglistica que aporta a la formacién del espiritu y en el
caso de las ciencias naturales se encuentran casos como la comunicacion
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social. Dentro de este panorama se puede identificar que existen relacio-
nes cruzadas entre el empirismo, el racionalismo, el realismo y el idealis-
mo. En los cuales se encuentran aportes de centros de pensamiento en
materia cientifica como lo son el circulo de Viena, la Escuela de Frankfurt
y la perspectiva de Schutz. El proceso de andlisis plantea una fase descrip-
tiva, explicativa, contrastativa, aplicativa, esto permite desde los estudios
epistemoldgicos generar transformaciones del mundo real (Padrén, 2007).

Dentro de los procesos epistemoldgicos, hay cambios importantes donde
se pueden identificar epistemologias contextualistas, feministas, social,
subjetivistas, empiristas-realistas, testimonial, bayesiana, de la percep-
cién, evolucionistas, racionalista, cognitivistas. Todas estas perspectivas
generan procesos de cambio y formas de ver y entender la epistemologia
lo cual ha transformado las légicas de la investigacion en el plano cuali-
tativo, cuantitativo, de analisis del discurso y de identificacion de refe-
rentes sociales, lo cual permite formas de entender una problematica
y meta-puntos de vistas, es decir diferentes lugares desde los cuales se
puede abordar un problema.

Es relevante identificar que todos los procesos de avance y formas de
abordar la epistemologia han permitido la construccién de teorias o de
enfoques como los de la complejidad, adicionalmente han aportado
formas de analizar situaciones y contextos determinados. Esto implica
aportes a los procesos metodoldgicos de investigacidn, asi como aportes
tecnoldgicos de investigacion y gestion.

En sintesis, el enfoque de Padrdn (2007) se puede sefialar que el estudio
de la epistemologia y sus diferentes escuelas y tendencias son un punto
de fortaleza en los investigadores a nivel general y de manera especifi-
ca un punto de fortaleza para los investigadores de los postgrados. Esto
implica identificar diferentes formas de identificar, abordar, aprender,
describir, comprender, explicar y gestionar problemas. En efecto de lo
anterior se diversifican las formas de acceder al conocimiento y se crean
o construyen metodologias investigativas.

Es importante sefalar que Padrdn (2007), realiza una revision importante
de los postulados del circulo de Viena, desde los enfoques histérico des-
criptivo y andlisis de cambios paradigmatico, por otra parte, sefiala los
aportes de la Escuela de Frankfurt desde la perspectiva de analisis her-
menéutico y critico-racional, asi como los aportes de Shultz, al proceso
de investigacion cualitativa. Estas dinamicas se pueden identificar como
insumos importantes para verificar escuelas como la del pensamiento
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complejo liderada por Morin. En sintesis, se puede decir que el estudio
de la epistemologia es un reto constante para el fortalecimiento de las
discusiones en materia cientifica, asi como un punto de fortalecimiento
de los postgrados en cuanto a sus perfiles de investigacién.

1.4. Consideraciones sobre la Evolucién de la Filosofia de la
Ciencia

Los planteamientos de De Azcdrraga (2003), Asensi- Artiaga y Parra-Pu-
jante (2002), y Padrén (2007), permiten tener un acercamiento hacia la
filosofia de la ciencia y a elementos que han sido construidos a partir de
un proceso histdrico. Como se pudo apreciar a lo largo de esta primera
parte del presente paper los procesos de evolucion de este campo de la
filosofia se ha presentado a partir de una relacién estrecha entre los pro-
cesos cientificos y las reflexiones de las escuelas filosdficas, articulado
a estas reflexiones se puede identificar que la evolucion de la filosofia
de la ciencia se ha articulado a la implementacion del método cientifico
como una forma de verificar los compendios teéricos de la ciencia, pero
también, desde los aportes de Popper -perteneciente al circulo de Vie-
na- construir formas de falsacién de las teorias en las cuales los investi-
gadores pueden consolidar hipdtesis que permitan la creacion de nuevo
conocimiento o el fortalecimiento del conocimiento ya existente®’.

Por otra parte, y como tercer punto, es de considerar que los postulados
de padrén permiten ver los avances de la filosofia desde la forma en la se
estudia el conocimiento, es decir: la epistemologia. Esto permite es suma
a lo expuesto, también escuelas del pensamiento como el circulo de Vie-
na, la Escuela de Frankfurt, el pensamiento anarquista, perspectiva de
Schutz, asi como enfoque s como los constructivistas, feminismo social,
bayesiano, subjetivista, realista, entre otros. Todos estos elementos per-
miten identificar que existen diferentes formas de consolidar estudios
cientificos o criticas al conocimiento cientifico -Véase la perspectiva de
Lakatos y Feyerabend referenciada en parrafos anteriores- lo cual enri-
quece las formas de ver el conocimiento y la produccidn cientifica lo cual
es una evidencia de evolucion y avance de la filosofia de la ciencia.

157 Es importante sefialar que la falsacién propuesta por Popper no solo esté ligada la creacién de nuevo
conocimiento falseando la teoria existente en los campos cientificos, en algunos casos se puede sefialar
que la falsacion al establecer que la falsacion es negativa, es decir, al confirmar que los procesos tedricos
existentes son veridicos, se puede identificar la creacion de nuevo conocimiento en la medida de la
construccidn de nuevos puntos de vista para abordar el tema objeto de estudio y esto se puede como
un aporte hacia la ciencia.
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Estos lugares de produccion del conocimiento, son aportantes a los pun-
tos de vista tedricos, metodolégicos, técnicos, epistemoldgicos para la
investigacidon en otros campos disciplinares como es el caso de la admi-
nistracion publica. Este asunto sera abordar en el siguiente titulo.

2. LOS APORTES DE LA FILOSOFIiA DE LA CIENCIA A LA
ADMINISTRACION PUBLICA.

El propdsito de este titulo es determinar y describir cudles son los apor-
tes de la filosofia de la ciencia al campo de saber administrativo publico
de maneja general y los aportes de manera especifica a los procesos de
investigacion en administracion Publica. Por un lado, el campo del sa-
ber administrativo publico, se ocupa del estudio del Estado, el gobierno
y las politicas publicas, lo cual hace que los procesos investigativos de-
rivados de esta disciplina tengan diferentes formas de problematizadas
y analizar los temas que son socialmente relevantes. Por otra parte, la
filosofia de la ciencia se ocupa de realizar estudios sobre la produccion
del conocimiento articulando procesos epistemoldgicos, axiolégicos y
ontoldgicos.

A continuacién, de una manera sintética se realizard un acercamiento a
estos dos planteamientos enunciados:

a. Una mirada rapida al campo de la administracién publica

La administracion publica como disciplina nacié a partir del conocimien-
to del saber de los principes donde existia la preocupacion por el arte de
gobernar, los tributos, y la direccién de Estado. Con el paso del tiempo,
con la construccion de los Estados nacionales y la television del poder
que fue propuesto por el liberalismo surge la escuela cameralista donde
uno de sus maximos exponentes es Chalés Bonnin (2004), el cual ponia
en la administracion publica articulada y las ldgicas parlamentarias. Con
el paso del tiempo se empieza a pensar en el bienestar de la sociedad
articulado a la forma en la que se llevaba la direccién de Estado.

Una de esas formas de saber cientifico articulados a la administracién
publica en la necesidad de la felicidad social se encuentran en lo que son
las ciencias de la policia, donde se constituye un cuerpo policial encami-
nado a garantizar la convivencia, y la felicidad de las personas (Foucault,
1990). Esto lleva la administracion publica a pensar su papel desde la
légica estatal y también las perspectivas sociales. Esto lleva consigo, el
establecer un mutuos relacionamiento entre el Estado y la sociedad lo
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cual para Chevallier (1983), permitia establecer un canal de accién para
las instituciones publicas donde el ciudadano planteo a sus necesidades.

En la década de 30 después de la gran depresidn se empiezan a identifi-
car la forma de racionalizar el Estado y una de las formas de hacerlo fue
en el ideal tipo de Weber: la burocracia. En este enfoque, se postulaba
la necesidad de establecer procesos legales racionales que permitieran
saber como se ejercia el quehacer del Estado, de la misma forma que
establecer una regulacion a los procesos de dos lesiones que para Weber
(1993) se dividian en tres el proceso tradicional, el proceso carismatico y
el proceso legal. En el primer caso se hacia referencia a la dominacién del
Padre sobre los hijos. En el segundo al direccionamiento a partir de un li-
der que por su carisma generaba las directrices de accion tiene el ultimo
caso se encontraban los procesos legales que permitian establecer reglas
de juego para la relacidn entre el Estado y la sociedad.

Con la entrada de la década del 40 se empieza a dar una critica fuerte-
mente a la burocracia y establecer procesos de discusion sobre la impor-
tancia de que los funcionarios publicos no tuvieran articulacién con la
politica investigaciones como las de Guy Peters (2003). Ello permite se-
falar que el funcionario que se meta en la politica no puede ser objetivo
la hora de atender las necesidades sociales reales lo cual dificulta el que
hacer real de la administracidn publica. Esto permite establecer una gran
discusion que la relacidn entre la politica y la administracion.

En el transito entre la década del cuarenta y el cincuenta se presen-
ta una segunda gran discusién la cual se refiriere a la diferencia entre
la economia y la administracion. Esto se debe a los movimientos de
analisis que se dan en referencia a pensarse desde la administracion
publica los presupuestos, el planeamiento y gestidon de los recursos
gue manejaban las entidades publicas. En esta discusion se establece
la necesidad de diferenciar el papel de la administracién en materia de
gestidon y el papel de la economia en materia de direccionamiento de
las politicas econdmicas.

La década del cincuenta, cuenta con aportes importantes desde la escue-
la marxista en donde el proceso el objeto de estudio de la administraciéon
se articula no solamente a pensar el papel de Estado sino también el
papel de los medios de produccién. En la medida que desde la perspec-
tiva de Holloway (1982) la administracion publica se constituye en una
tercera clase social la cual era la encargada de los procesos administrati-
vos y de la coordinacion de lo que Althusser denominaria “los aparatos
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ideoldgicos Estado”. Esto permite ubicar otro punto de vista desde el cual
se pueden analizar el papel de la administracion publica, lo cual permitié
a su vez establecer los aportes de la escuela feminista donde resaltaba el
papel de la mujer en los espacios publicos.

En la década del sesenta y el setenta, se presenta una critica fuerte a la
burocracia lo cual se podria llamar la escuela pues burocratica lo cual
tuvo aportes importantes a la forma en la que se pensaba la administra-
cién publica en este periodo se pueden identificar los aportes de Crozier
(1969) el cual le planteaba que el proceso de la administracidn publica
debia tener procesos estratégicos en el camino resolver problemas so-
cialmente relevantes. También este periodo aporta una reflexién impor-
tante sobre el papel del gobierno de la forma en la que se define y como
las acciones gubernamentales atienden a las necesidades reales de la
poblacidn, pero también a unos planes estratégicos disefiados desde el
Estado.

Es importante sefialar que derivado de esta seccion del gobierno se asig-
na también un papel importante no solamente el gobierno del territorio
sino al gobierno de las comunidades lo cual hace parte de los a portes
de Osborne (1994). Es importante sefialar que en el paso de la década
del setenta a la década del ochenta se empieza a ver la presencia de la
escuela neo institucionalista, donde les den la teoria de Olsen y March
(1997), se plantea un papel de una administracién preventiva en el cual
se hace uso de la teoria de los botes de basura, la cual consistia en que
las administraciones tenian decisiones pre-elaboradas a las necesidades
o demandas que le presentaba la sociedad.

Por otra parte se puede identificar aportes como los de Barzelay (1998),
en los cuales se identifica una nueva dimensidn para entender la ad-
ministracion que es la nueva gerencia publica. La nueva gerencia ya no
prioriza o al funcionario al interior de la administracién si no priorizar el
ciudadano comun parte del proceso de gestidon. Si este aspecto es im-
portante identificar que el gobierno también cobra otras dimensiones y
formas de ser entendido debido a que se revisan las formas de accién de
la gobernanza como procesos de coordinacién asociados a las decisiones
administrativas, el gobierno multinivel en donde se analizaban las for-
mas de coordinacién intergubernamental.

Adicionalmente ya con la entrada de la década del 90 se empiece iden-

tificar como la administracion publica se articula a la gestion para el de-
sarrollo de la misma forma en donde se empiezan identificar formas de
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articulacidn y correlacién con el sector privado para la implementacion
de acciones o politicas publicas de manera conjunta a este proceso des-
de la administracion publica se le identifica como meta gobernanza y de
manera especifica se le reconoce como alianzas publico privadas.

Desde el noventa hasta la actualidad existen avances en la forma en
la que se identifica el estudio del Estado en la medida que empieza
a presentarse una tendencia articulada al gobierno electrénico y a
la configuracién del Estado digital en donde el papel del Estado no
solamente se articula, aunque no presencial si no formas de abordar
los asuntos publicos, pero desde la perspectiva de vinculacién de dis-
positivos tecnoldgicos.

Como se puede apreciar el desarrollo de los estudios en administracion
publica tienen una variabilidad de enfoques desde la perspectiva de ana-
lisis del quehacer de los principes, pasando por los procesos de racio-
nalidad, articulacién de los medios de produccién, asi como dinamicas
de diferenciacidn de la administracidn con la politica y economia hasta
llevara el planteamiento de enfoques de desarrollo y perspectivas de ac-
cion digital y tecnolégica.

Esto ha articulado a lo previamente expuesto en el titulo nimero uno, per-
mite establecer que existen procesos que pueden ser relacionables, te-
niendo en cuenta que la filosofia de la ciencia ha evolucionado con escue-
las como la racionalista, la experimental, constructivistas entre otras. Pero
dentro de la trayectoria de la evolucidn cientifica, se encuentran tres pila-
res que pueden ser un aporte importante para la administracion la epis-
temologia, la axiologia y la ontologia los cuales se veran a continuacién.

b. Los aportes de la filosofia de la ciencia a la investigacion en
administracién Publica

Como se sefialé anteriormente existen tres pilares que pueden ser un
aporte importante para la administracidn publica los cuales son la episte-
mologia como el estudio de la ciencia desde la filosofia; la axiologia en la
cual se establece el Valor de la produccion cientifica en la transformacion
del mundo, (Prada Marquez, sf); y por ultimo el papel de la ontologia en
el sentido de los aportes que el conocimiento hacen al fortalecimiento
del ser.

Frente al tema de la epistemologia se puede sefialar que en la investiga-
cién en administracion publica se reflejen una reflexidn constante de los
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objetos de estudio a la luz de la produccién cientifica existente donde
se presentan debates sobre los problemas estudiados (Rincon Pachén,
2016), para determinar rumbos pertinentes que beneficien al Estado y la
sociedad. Es importante sefialar desde la dptica de padrén que el campo
la epistemologia ha tenido cambios importantes, donde se establecen
todos esos hechos histdricos que permiten establecer los cambios en un
periodo histérico determinado en un contexto social ni en lo cual tam-
bién se pueden identificar cambios en la forma en la que se percibe el
conocimiento sobre una situacién determina a esto Kuhn lo denominan
cambio de paradigma.

De la misma forma, no hay que desconocer los aportes del pensamiento
anarquista en cuanto a aquella experimentacion empirica puede tam-
bién generar procesos de conocimiento no asociados al método cien-
tifico. Sobre este tema es importante recordar el planteamiento de Fe-
yerabend sobre los investigadores naturales, entendiendo esto como
aquellos sujetos en un par de meses o estructural para realizar su proce-
so legislativo pero que costaron desde la realidad procesos con base en
cuestionamientos.

Por otra parte, Ramirez (2016) sefiala la importancia de que en la admi-
nistracion publica se generen procesos de formacidn con investigacion
basica y aplicada desde los cuales los investigadores pueden hacer pro-
ceso exclusivo, explicativos, y de comprension de los temas asociados
con el campo disciplinar del saber administrativo publico, pero donde se
debia atender al principio cientifico de la rigurosidad y la objetividad (Ra-
mirez, 2016). Uno de los puntos a tener en cuenta frente a la reflexion, y
la necesidad de creacion del conocimiento referido la administracion pu-
blica, es que este tipo de produccion debe tener un caracter cientifico. es
decir, que sus resultados puedan ser analizados verificable, y sus teorias
puedan ser estudiadas detenidamente. Lo cual conlleva a que puedan
ser utilizados enfoques como: el analisis racional, analisis socio-histérico,
procesos de falsacidn o incluso pluralismo metodoldgico.

Con relacion al tema de la axiologia Prada Marquez (Sf) sefiala que el
sentido de la teoria es también tener una visualizacidn practica. Esto en
el campo de la administracion publica implica pensar la afectacién de la
seccion del Estado en los contextos sociales. Es importante sefialar que
Prada Marquez, retoma los planteamientos de beber con relacién a de-
terminar una posicién analisis social del conocimiento con el animo de
descubrir cosas nuevas.
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Dentro de la panoramica axiologia Prada Marquez (Sf) establece que
toda ciencia debe tener un Valor que debe estar “articulada a la estruc-
tura de busqueda racional a la comprension” (p.9) y a la forma en la que
se transforma el entorno. Es importante sefialar que la filosofia de la
ciencia para esta autora articula procesos de multiples valores sin desco-
nocer soporte a los desarrollos cientificos. Esto puesto en el plano saber
administrativo publico implicarian identificar que la investigacidon debe
tener un papel transformador de la sociedad, el Estado y los procesos de
formacién en el entendido de que la administracion publica aporta en
una dimension institucional, social y Doctrinal. - Estas dimensiones son
abordadas por Jackson y Hood (1998).

Por ultimo, se puede sefialar el papel transformador que debe tener la
investigacion en administracion publica que el pilar ontoldgico, permite
pensar no solo el que hacer de la administracion de Estado , sino el
papel del administrador Publico como investigador y como actor trans-
formador de la realidad.

En resumen, se puede sefialar que la filosofia de la ciencia aporta a la
administracidon publica puntos de vista desde donde puede reforzarse le
investigacion, pero también de retos en la medida de la produccién del
conocimiento como aspectos transformadores que beneficien a comu-
nidades sociales a instituciones publicas y generar a la misma labor de
Estado. Finalmente se puede decir que la administracion publica en su
evolucion ha tenido procesos de racionalizacidon experimentacion y ha
tenido en cuenta procesos articulados a la filosofia de la ciencia esto es
demostrable en la medida que la produccién documental que ha inten-
tado explicar el papel y forma de pensar la accién de la administracién
publica y el administrador publico como ser contingente de la investiga-
cién en este campo disciplinar.

3. CONCLUSIONES

Se puede establecer una relacién entre la filosofia y la ciencia lo cual ha
abierto o campos de accion dentro de la filosofia y lo que permite hablar
de la filosofia de la ciencia. Uno los puntos fundamentales de este campo
cientifico estdn centrados en la produccidn del conocimiento cientifico
bien sea a partir del método cientifico o partir de enfoques como el del
anarquismo metodoldgico planteado por Lakatos y Feyerabend. Por otra
parte, como se pudo observar el proceso de la evolucion de la filosofia
de las ciencias tienen cambios importantes en la forma en la que se Visi-
bilizar la epistemologia.
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De acuerdo con padrdn, se puede establecer cambios en la forma en la
que se producen conocimiento ciencia desde mil rusos histéricos que
buscan identificar los transformaciones o cambios la forma en la que se
teoriza, es decir, en la forma en la que se concibe conocimiento lo que
para Kuhn se denominaria un cambio de paradigma, esto hasta llegar a
los procesos de analisis constructivistas de enfoques como el actor red
desarrollado por autores como: Latour, Callon y Woolgar. Asi como a los
procesos de innovacion técnica tecnoldgica y cientifica.

Por otra parte, si bien la administracion publica se constituye en un cam-
po disciplinar que ha tenido como objeto de estudio del estado el gobier-
no y las politicas publicas. Sus métodos de investigacion han sido diver-
sos y se han obtenido de los procesos racionales, empiricos, explicativos,
que proveen los campos cientificos que le filosofia de la ciencia.

Entonces se puede sefialar que la investigaciéon en administracidn publi-
ca afronta un reto fundamental en donde desde la perspectiva episte-
moldgicas debe generar procesos de innovacion en la forma en la que
producir conocimiento, construir procesos de Valor es decir que los pro-
cesos y productos de investigacion que generen transformaciones en el
mundo real esto es en las organizaciones publicas y en beneficio de la
sociedad, pero también generando un proceso de replanteamiento de
la administrador publico como investigador en lo cual se adjunta el reto
de reforzar los procesos de formacién de investigacion aplicada que per-
mitan una retroalimentacion del proceso cientifico de la administracion
publica y la creacidn de nuevas metodologias de gestion.
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RESUMEN

El propdsito de este documento es formular una hoja de ruta que permi-
ta a los gobiernos locales o a las instituciones estatales disefiar e imple-
mentar programas de intervencion cultural o deportiva, considerando el
modelo evaluativo del desempefio de la intervencién social fundamenta-
da en las Expresiones Motrices y el enfoque apreciativo.

En el documento se presenta igualmente la relacion entre cultura de paz

y propuestas de intervencidon comunitaria y las ventajas de la interven-
cién basada en estrategias motrices.
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INTRODUCCION

Para varios teodricos, los conflictos suelen ser algo necesario e incluso
deseable, puesto que pueden conducir a un equilibrio social (Barash,
2000). De acuerdo con Valencia, Gutiérrez, & Johansson (2012), existe
una relacion intrinseca entre el conflicto y la sociedad, llegando a ser
considerado como un comportamiento natural, ya que las disputas en-
tre miembros o grupos en diferentes culturas, son frecuentes histérica-
mente por temas religiosos, étnicos o econdmicos, entre otros (Doom &
Vlassenroot, 1997; Tilly, 1992). En Colombia, aunque se hace referencia
permanentemente al postconflicto®® asociado al conflicto armado, este
no es el Unico escenario de conflictividad.

En este contexto y de acuerdo con las recomendaciones del informe
“Basta Ya” del Centro de Memoria Histdrica (2013), uno de los princi-
pales desafios de Colombia es la reconstruccidn integral de las regiones,
incluyéndo dentro de ella la reparacién integral de la poblacién, de ma-
nera que se contribuya a “la integracion nacion-territorio y a mejorar
las condiciones socioecondmicas de estas zonas” (p. 404). Esto incluye
aspectos estructurales como la gobernabilidad territorial, la cultura y la
educacion para la paz. De acuerdo con el informe de la Fundacion Ideas
para la Paz (2016a):

“Durante afos se aplico la tesis de que la paz (o la pacificacion)
seria el resultado del desarrollo generado por la inversion, el
cual estaba estrechamente relacionado con la garantia de condi-
ciones de seguridad. Hoy sabemos que necesitamos conectar la
agenda de la paz con muchas mas agendas: la del buen gobier-
no, la de la lucha contra la corrupcién, la de la eficiencia en el
gasto publico, la de la inequidad, la de la productividad, la de la
seguridad ciudadana, la de la justicia y la de la educacion” (p. 9).

Es precisamente considerando que “las conflictividades se deben trami-
tar por vias no violentas y que ellas son un activo para el cambio social”
(parrafo 1, Fundacion ldeas para la Paz 2016b) y que uno de los ejes
claves en la agenda de transformacion es la educacién para la paz, es
que es identifica que hay un espacio para el disefio e implementacion
de programas de intervencién social como estrategia de administracion

161 a Fundacion Ideas para la Paz (2016) define el postconflicto como “una fase de transicion que sigue
a los acuerdos de paz, en la cual, el desafio mas importante es poner en marcha las transformaciones
requeridas para que la violencia con connotaciones politicas no vuelva a aparecer y para que el Estado
colombiano avance en su capacidad para controlar y combatir la violencia derivada del crimen organi-
zado” (parrafo 2).
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publica para la reconstruccién de tejido social en escenarios de resolu-
cion de conflictos. Un caso especifico serian los programas de interven-
cion deportiva y cultural, que pudieran implementar en forma integral
(es decir, que cuente con la participacion de los diferentes estamentos
comunitarios y las instituciones estatales) los gobiernos municipales.
Por lo anterior, el propdsito de este documento es proponer una hoja
de ruta que permita disefiar e implementar programas de intervencion
cultural o deportiva por iniciativa de los entes territoriales o de institu-
ciones publicas.

Para ello, el presente documento se encuentra organizado en 4 seccio-
nes. En la primera de ellas se presenta la relacion entre cultura de pazy
propuestas de intervencién comunitaria. Posteriormente, se aborda la
intervencion basada en estrategias motrices. En el tercer apartado se
enuncia la hoja de ruta. Finalmente, se formulan las conclusiones y re-
comendaciones.

1. CULTURA DE PAZ E INICIATIVAS DE INTERVENCION
COMUNITARIAS

Vale la pena llamar la atencion sobre el hecho de si bien existen multiples
definiciones sobre cultura (Cole, 1996; Noriega, Carvajal, & Grubits, 2009),
el enfoque mas utilizado es el antropoldgico, a partir del cual la cultura se
entiende como practicas materiales, su significacidn y la accidn social, que
corresponde a comportamientos y producciones con un significado com-
partido y organizado en sistemas de significacion (Bourdieu, 2007). Estos
ultimos configuran un sistema normativo que gobierna la vida social de la
cultura y esta asociado a las condiciones materiales de existencia.

Por lo anterior, la cultura puede ser considerada como el conjunto de
simbolos, conceptos, significados y términos linglisticos compartidos
por una comunidad, los cuales son construidos y aceptados socialmente
(Ratner, 1999). Dentro de esta conceptualizacién, los fenémenos cultu-
rales son psicoldgicos en esencia, ya que se forman y son compartidos a
través de procesos sociales que trascienden a los individuales.

Ahora bien, los comportamientos en los espacios comunes de la cultura
estan asociados con el sistema de reglas sociales, determinado por las
condiciones infraestructurales y un sistema de reglas propio, asociado al
entorno social y cultural en el cual se desarrolla el individuo. Esto implica
que “cambios fundamentales de la sociedad requieren transformaciones
en las normas, los comportamientos y, también, en las creencias y valo-
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res [...] [ya que] la reproduccién y transformacién de la violencia y la ile-
galidad estan relacionadas no sélo con las estructuras y el devenir social,
econdmico y politico, sino también con pautas de interaccién y modos
de relacion entre las personas, grupos sociales y entidades publicas y
privadas.” (Fundacién Ideas para la Paz, 2016, p. 40).

En casos especificos, en los cuales los individuos se enfrentan a contextos
agresivos se correlaciona negativamente con la conducta prosocial en el
contexto real de acuerdo con los Modelos de Agresidon General (MAG)
(Anderson y Bushman, 2001). Esto quiere decir que los efectos a largo
plazo de la violencia producen el desarrollo, practica y automatizacion
de esquemas de conocimiento agresivo, y de expectativas sociales y de
guiones conductuales relacionados con la violencia o el conflicto.

Por ello, las practicas culturales construidas a partir de significados com-
partidos permiten la realizacion de intervenciones sociales, afectando la
convencionalidad de actos especificos y logrando eventualmente trans-
formaciones en comunidades particulares. Esto, es asi, si no se parte de
modelos que conciben la violencia como una superestructura fundamen-
tada en la practica cotidiana, ya que supondria cambios lentos e histori-
camente determinados.

Por lo anterior, uno de los primeros factores que se debe incentivar es el
desarrollo de capacidades para la prevencidn y resolucidn no violenta de
los conflictos, lo cual significa no sélo una disminucidn de todo tipo de
violencia (directa, estructural o cultural), sino una transformacion creati-
va y cooperativa (Gaitdan Angulo & Robayo, 2015, p. 6, Tuvilla, 2006) que
permita “construir patrones de convivencia que impidan la reproduccion
de la violencia” (Fundacién Ideas para la Paz, 2016, p. 40).

Es en este contexto se circunscribe el concepto de “cultura de paz”, el
cual sin embargo, no es reciente. Una amplia literatura ha abordado esta
tematica, aqui mencionaremos sélo algunos de ellos. Por ejemplo el
Gultekin (2012) desataca el rol de la didlogo intercultural en escenarios
educativos, con el fin de formar en el largo plazo mediadores que con-
tribuyan a la paz comunal. Este autor porpone un “modelo de consenso
intercultural”, basado en 15 determinantes. Desde otra perspectiva, el
trabajo de Castillo Pérez (2014) se centra en la cultura de la diversidad
para el desarrollo de capacidades de construccuion de paz. Por su parte,
Jares (2006) propone un cambio de visién de una educacidon que pro-
mueve la competitividad a la cooperacién. Asi mismo, propone para ello
el desarrollo de juegos cooperativos, que permitan a través del juego y
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la diversion, crear cédigos sociales que recreen la cultura, es decir., el
conjunto de valores, actitudes, tradiciones, comportamientos y estilos
de vida que permiten la interacciéon entre los individuos de manera cons-
tructiva y creativa. De otra parte, el trabajo de Fernandez (2013) explora
la relacion entre el cambio cultural y la construccion de paz, redefiniendo
las representaciones como paz, violencia, conflicto y poder, en espacios
cotidianos. Resalta la importancia de representaciones sociales a través
del lenguaje y de diferentes procesos comunicativos, que permitan evi-
denciar cambios.

Ahora bien, es importante mencionar que las iniciativas para la reso-
lucion de conflictos y fortalecimiento del tejido social, provienen prin-
cipalmente de la comunidad. De acuerdo con Meza (2015) se requiere
fortalecer las capacidades de los actores legales con el fin de respondery
gestionar los dilemas de la resolucion de conflictos y asumir la construc-
cién de una nueva ciudadania en las regiones.

La mayor parte de las iniciativa son derivadas de propuestas especificas
de diferentes tipos de poblacién: indigena, afrocolombiana, trabajadora
(urbana y rural), femenina, entre otras. Las formulaciones de dichos gru-
pos se encuentran asociadas principalmente a reivindicaciones histdricas,
reconocimiento de identidad, cultural, territorial y autonomia (Tabla 1).

Tabla 1. Tipo de iniciativas civiles de paz colombianas

Tiempo de surgimiento Iniciativas civiles de Paz

Iniciativas tradicionales surgidas por | Indigenas y afrocolombianos (identi-
la ausencia de condiciones humanas | dad, territorio, autonomia) Sindicatos
que actualmente alimentan el con- | (derechos laborales) Mujeres (gober-
flicto armado (causas) nabilidad y derechos)

Iniciativas recientes surgidas a partir | Desmilitarizacién, paz y derechos. Ser-
de objetivos concretos relacionados | vicios publicos y gratuitos. Goberna-
con el conflicto armado (sus causas, | bilidad participativa. Comunidades de
su impacto) paz (resistencia al desplazamiento).
Expresiones culturales de paz

Iniciativas activadas a partir de pro- | Promocién de acuerdos humanitarios
cesos de negociacién o acuerdos, Apoyo a las negociaciones con EPL,
desmovilizacién M-19, Quintin Lame, FARC, ELN y en
alguna de ellas participacion. Control
e incidencia en la desmovilizacién pa-
ramilitar por la verdad, justicia y repa-
racion.

Fuente: Gaitan Angulo & Robayo, 2015, p. 6.
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En este apartado se han mostrado la importancia de las practicas de in-
tervencion con el desarrollo de una cultura de paz. En el siguiente apar-
tado se explicara las ventajas de intervenciones basadas en estrategias
motrices.

2. INTERVENCION BASADA EN ESTRATEGIAS MOTRICES

Es importante resaltar que la construccidn de la paz tiene una relacion
directa con los procesos de intervencion social. Lo anterior, ya que se
construye en comunidades pequeiias, en escenarios donde es posible
reconstruir la historia y entender al otro como un portador de historia
social y de cultura (Carballeda, 2004). Esto enmarcado en la importan-
cia del clima emocional en las decisiones sociales y las transformaciones
para alcanzar la paz, de acuerdo con Nussbaum (2014) esto se facilita en
entornos de compasidn, afecto y empatia.

Lo anterior esta asociado con las propuestas desde el pensamiento sis-
témico de la relevancia de las relaciones para la resolucién de conflictos
y la necesidad de intervencién en las interacciones sociales para modifi-
car sistemas complejos que favorecen la aparicién de violencia (Carroll,
2015; Ricigliano, 2012).

La intervencién en lo social no implica incluir o eliminar aspectos, sélo
“visibilizar” lo que en lo cotidiano no se puede apreciar. Su objetivo estd
en enmendar lo resquebrajado y recuperar las relaciones perdidas, lo
cual permite la reconstruccidn de la sociedad (Cuervo, Vargas, Correa,
& Gonzélez, 2008; Lederach, 2008). De acuerdo con Mattaini & Mcguire
(2006), los programas comunitarios pueden reducir la violencia aproxi-
madamente en un 50%, y disminuir la intensidad de la violencia residual.

Especificamente, en el escenario de finalizacién de conflicto armado, se
han sefialado como desafios de transformacion cultural los siguientes
(Fundacién Ideas para la Paz, 20164, p. 43-44):

Modificar la cultura de incumplimiento de normas (Garcia, 2013).
Reducir la estigmatizacion territorial causada por el conflicto
armado.
e Ensefianza y reflexion de la historia para la superacién de la violen-
cia, seleccionando una narrativa adecuada.
e Reconocimiento del poder de transformacion del didlogo
o Dialogo entre improbables
o Dialogo multiactor
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A lo anterior se suma la necesidad de entender lo que sucede en los
territorios:

“[...] si no comprendemos detalladamente las dindmicas del
conflicto, el modo en que los actores ilegales operan en los te-
rritorios, la relacién entre el Estado y los ciudadanos, los mer-
cados legales e ilegales, las expectativas de las comunidades y
los recursos con los que se cuenta a nivel institucional y comu-
nitario, dificilmente podremos hacerles frente a los dilemas que
nos planteara el postconflicto” (Meza, 2015, p. 7).

Precisamente esta autora propone una metodologia para el desarrollo
de “Capacidades locales para la paz”, basada en la investigacion accion
participativa y estructurada en tres componentes:

1. Investigacion en la cual se deben identificar: (i) mecanismos formales
e informales para la resolucidn de conflictos; (ii) economias ilegales;
(iii) dindmicas de interaccion entre sector productivo, actores estata-
les, organizaciones sociales y grupos ilegales; (iv) percepciones de la
comunidad frente a los retos de implementacion de los acuerdos de
La Habana.

2. Intervencidn, para desarrollar capacidades de paz en los actores lo-
cales, considerando escenarios de didlogo y deliberacion individual y
colectiva.

3. Analisis y acompafamiento institucional.

La propuesta planteada en este documento se circunscribe en la fase de
intervencion, a partir del concepto de Expresiones Motrices (actividades
fisicas y deportivas), la cual se caracteriza por el desarrollo de valores en
el dmbito individual y social. Dichos valores se pueden analizar a través
del objetivismo y el colectivismo.

De forma especifica, el objetivismo considera que los valores no existen
por si mismos, ya que requieren de un depositario y se convierten en
cualidades de este ultimo. Por otro lado, el subjetivismo muestra la im-
posibilidad de separar el valor de las reacciones psicoldgicas, las necesi-
dades y las apetencias (Frondizi, 1997).

Otros de los aspectos a considerar son los factores sociales y culturales
gue constituyen la historia de la sociedad y de la cultura donde vive el

sujeto que valora. Estos elementos interactuan de una forma dinamica y
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compleja, en las diferentes esferas (privada o personal y publica o social),
por ello un valor no existe independientemente de los otros. La esfera
personal incluye los valores relacionados con la vida privada, mientras
que la esfera publica incorpora los valores colectivos que hacen referen-
cia a las concepciones convencionales, presentes en cada momento en
una sociedad especifica.

Ahora bien, la formacidn de valores en escenarios de Expresiones Mo-
trices, estd asociada con la modelacion del comportamiento mediante
los roles y las interacciones en el marco de las practicas que se realizan.
Los roles de orden individual o colectivo, se convierten en un espacio de
interaccion motriz, creadora de situaciones de co—motricidad, al darse
situaciones de cooperacion por parte de los compaiieros, para alcanzar
un logro conjunto. Por su parte, cuando se presenta oposicién de los ad-
versarios se producen estados socio—motrices en los cuales se combinan
espacios fisicos, interaccion y finalidad.

Por ello, las Expresiones Motrices son instancias creadoras de valores y
estilos de vida para los miembros de una sociedad, las cuales se mani-
fiestan desde diferentes lenguajes, y se inscriben en contextos culturales
y deportivos; pero pueden trasladarse a la vida cotidiana, bajo las condi-
ciones propicias.

De acuerdo con Gutiérrez (1995), la actividad fisica y el deporte por si
mismos no desarrollan valores sociales y personales, pero son un es-
cenario excelente de promocion y desarrollo de tales valores. De esta
manera, del uso acertado o no que se le dé a estas practicas, se pue-
den promocionan valores personales o colectivos. Los valores sociales
y personales susceptibles de ser alcanzados se encuentran indicados en
la Tabla 2.
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Tabla 2. Valores sociales y personales susceptibles de ser alcanzados mediante
intervencién basada en Expresiones Motrices

Tipo de valor Valor

Social Participacion de todos
Respeto a los demas
Cooperacion

Relacién social

Amistad

Pertenencia a un grupo
Competitividad

Trabajo en equipo
Expresion de sentimientos
Responsabilidad social
Convivencia

Lucha por la igualdad
Compafierismo

Justicia

Preocupacidn por los demas, cohesion de grupo

Personal Habilidad (forma fisica y mental)
Creatividad

Diversién

Reto personal

Autodisciplina

Autoconocimiento

Mantenimiento o mejora de la salud
Logro (éxito-triunfo)

Recompensas, aventura y riesgo
Deportividad y juego limpio (honestidad)
Espiritu de sacrificio

Perseverancia

Autodominio

Reconocimiento

Respeto (imagen social)

Fuente: Cuervo, Vargas, Correa, & Gonzalez (2008).

Por su parte, las cuatro practicas culturales basicas asociadas con la construc-
cion de culturas no violentas son las siguientes (Mattaini & Mcguire, 2006):

1. Reconocer contribuciones y éxitos. Cada una de las partes en un con-

flicto reconoce el valor de la otra parte y de esta manera las alterna-
tivas de solucion poseen un sentido compartido y aceptado.
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2. Actuar con respeto. El cumplimiento de normas de convivencia per-
mite desarrollar el respeto por las diferencias y aceptar la existencia
de otros grupos dentro del mismo territorio.

3. Compartir el poder para construir Comunidad. Dado que el poder es un
fin natural de los grupos sociales, el conflicto se evita cuando un grupo
coopera con otro para alcanzar ventajas o logros compartidos.

4. Soluciones negociadas. Las soluciones deben encontrarse de mane-
ras negociadas, excluyendo practicas violentas o de agresion de los
comportamientos de cada uno de los grupos.

Por todo lo anterior, se puede indicar que los programas de intervencion
culturales y deportivos estan asociados a esquemas de edu-entrena-
miento, que aprovecha las ventajas de la comunicacién-educacion para
lograr cambios sociales en cuanto a: representaciones sociales e imagi-
narios sobre el conflicto y la paz, y al goce efectivo de derechos en am-
bitos privados y publicos (Guarin, Meza, Tovar, Torres, & Duque, 2015).

Por ejemplo, el estudio realizado por Lorenzo Fernandez & Bueno More-
no (2011) propone el ambito deportivo como un medio para el desarro-
llo de las habilidades sociales, argumentado en que éstas se dan en gran
diversidad de situaciones de interaccidn. El objetivo de esta investigacion
es la de construir herramientas que permitan generar relaciones eficaces
y satisfactorias con los demas. Los resultados de esta investigacidn per-
mite ver que el ambito deportivo es un escenario valido para la adquisi-
cién y desarrollo de habilidades de convivencia.

Ahora bien, algunas experiencias relacionadas con programas de inter-
vencién comunitaria son los siguientes:

1. El programa “PEACE POWER” abordé integralmente el fenémeno de
la convivencia ciudadana, focalizdndose en conflictos entre pandillas
y grupos armados en Estados Unidos. Se estructurd para la construc-
cién de culturas organizadas incompatibles con escenarios de violen-
cia y amenaza (Mattaini & Mcguire, 2006).

2. Grupo de danzas en el municipio de Bolivar en el Departamento de
Cauca (Colombia) (Guarin, Meza, Tovar, Torres, & Duque, 2015). Fue
creado en el momento en que las tomas guerrilleras eran mas fre-
cuentes. Han pasado varias generaciones de jévenes, algunos estu-
dian en la capital del departamento, pero se rednen en los carnavales.
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3. El proyecto Golazo en Cali resalta que “El deporte se convierte en una
estrategia para respaldar a los jovenes, de manera que puedan con-
vertirse en miembros productivos de la sociedad” (parrafo 1). Esta
pedagogia les ayuda a aumentar su autoestima, desarrolla habilida-
des para el trabajo en equipo y la resolucion de conflictos (Fundacion
Carvajal, 2016).

4. En Argentina se disefié el “Plan Nacional de Deporte Social (2013-
2017)”, dentro de los numerosos programas que contemplaba, se en-
contraba el Programa Nacional Deporte e Inclusion Social. Territorios
de Inclusion Deportiva, el cual estaba dirigido a la poblacién vulne-
rable: comunidades en condicion de pobreza o indigencia y pueblos
originarios; internos en unidades carcelarias, menores en institutos
de rehabilitacion, poblacion en recuperacion de adicciones (Ministe-
rio de Desarrollo Social, 2013).

5. El programa “Beisboleritos, mi vida es un diamante” del Grupo In-
ternacional de Paz, considera que se desarrollan 4 niveles: usar el
tiempo libre; promover valores; incidir en factores de riesgo social;
desarrollar capacidades comunitarias (Fundauniban, 2016).

6. Urban Squash es un programa de Federacion Colombiana de Squash,
con el propdsito de desarrollar en los participantes: disciplina, cons-
tancia y sentido del sacrificio. Esto partiendo de la premisa de que
es un método de educacion basado en las emociones y el liderazgo
(Fundacién Colombiana de Squash , 2014).

7. Futbol callejero en Guayaquil, el programa estaba dirigido a pandilleros
de la ciudad. Esta misma iniciativa fue adoptada en Barranquilla y es-
taba dirigida a jovenes y personas reinsertadas. Un programa similar lo
tiene la Fundacidén Fatbol para el Desarrollo (FUDE) en Argentina.

8. El baloncesto en Senegal, en el marco del proyecto Casa Espafia, se
desarrolla en el barrio de Hann Bel Air. El programa se basa en tres
pilares: educativo, salud y alimentacion, y deportivo (Federacion es-
pafiola de baloncesto, 2015)¢2,

162 para ampliar la informacidn sobre otras experiencias, se recomienda revisar las memorias del Semi-
nario iberoamericano: El deporte como herramienta de transformacién social, disponibles en http://
gipcolombia.org/wp-content/uploads/Seminario_iberoamericano_informe_FINAL_2.pdf
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En sintesis, las estrategias de intervencién basadas en expresiones mo-
trices son una alternativa que permite en conjunto realizar una nueva
construccion del tejido social, la cual permitird desarrollar escenarios de
cooperacion que influirdn en la capacidad de los territorios para lograr
practicas de resolucion de conflictos no violentas y superar los escena-
rios de violencia anteriores.

4. PROPUESTA DE INTERVENCION COMUNITARIA
DEPORTIVAY CULTURAL

Con base en el modelo evaluativo del desempefio de la intervencién so-
cial fundamentada en las Expresiones Motrices (Cuervo, Vargas, Correa,
& Gonzélez, 2008), la nocidén de deporte social*®® (Ministerio de Desa-
rrollo Social, 2013) y el enfoque apreciativo'® (Cooperrider & Whitney,
1999), se presenta a continuacion las diferentes acciones que se deben
realizar para llevar a cabo un programa de intervencién deportiva y cul-
tural para la construccion de una cultura de la paz. La hoja de ruta pro-
puesta se encuentra dividida en tres matrices (tablas 3, 4 y 5).

En la Tabla 3 se presenta la matriz de acciones del programa a implemen-
tar siguiendo tres dimensiones: sustantiva, gerencial y estratégica.

163 E| deporte social se entiende como: “[...]la practica de actividades fisicas y deportivas orientada a la
poblacidén en su conjunto, sin discriminacion de edad, género, condicion fisica, social, cultural o étnica,
diversa en sus manifestaciones, generadora de situaciones de inclusién, entendiendo al Deporte como
un ambito propicio para el desarrollo humano integral” (Ministerio de Desarrollo Social, 2013, p. 4).
164E| enfoque apreciativo:

“lsl cada vez mas utilizado en procesos de cambio personal, comunitario e institucional que parte del
supuesto de que las comunidades, las personas y las instituciones tienen recursos que deben ser reco-
nocidos y potenciados cuando se busca el cambio, pues es alli donde surge su principal capacidad de
transformacidn y construccion de nuevas realidades” (Meza, 2015, p. 13).
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Tabla 3. Matriz de acciones del programa
a implementar por dimensiones

DIMENSION | CATEGORIA ACTORES ACTIVIDAD
Sustantiva Mapeo de - Gobierno muni- | Identificar actores sociales y gre-
actores cipal / institucio- | miales, locales y departamen-

nes estatales

tales, entendiendo el papel y la
posicion estratégica de cada uno.

Elaboracién de una lista de acto-
res considerando los siguientes
criterios:

- Los que estdn afectados o po-
drian serlo por una situacién de
conflictividad social.

- Afectados indirectamente

- Interesados en seguridad y con-
vivencia ciudadana.

- Los que cuentas con informa-
cién, experiencia o recursos
necesarios para formular o im-
plementar el programa de inter-
vencion.

- Actores que por obligacion legal
deben formar parte de la politica
publica.

Realizar la caracterizacién de los
actores identificados, se sugiere
seguir la recomendacién de Meza
(2015, p. 16): “nombre, individuos
relevantes en la organizacion, sec-
tor al que pertenece (ejemplo:
publico, privado o sociedad civil),
area de influencia (si el actor actua
en el nivel municipal, regional, de-
partamental o nacional) y lugar(es)
ddnde incide; y si el actor pertene-
ce o se identifica con alguna de las
diferentes poblaciones que entran
dentro del concepto de enfoque
diferencial (mujeres; nifios y nifias;
jovenes; afrodescendientes; indi-
genas; desmovilizados; victimas u
otros).”

Establecer la relevancia de los
actores frente a fendmenos so-
ciopoliticos y comprender las re-
laciones que se desarrollan entre
los mismos.
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DIMENSION

CATEGORIA

ACTORES

ACTIVIDAD

Sustantiva

Seleccién de
actividades
deportivas y
culturales a
desarrollar

- Gobierno muni-
cipal / institucio-
nes estatales

- Lideres comunita-
rios, deportivos

- Seleccionar actividades a de-
sarrollar considerando cuatro
aspectos:

e Ser grupales

eTener los recursos financie-
ros para desarrollarlas

e Tener los espacios adecua-
dos para llevarlas a cabo

e Puedan participar personas
de diferentes edades

Sustantivas

Capacitacion

- Gobierno  muni-
cipal / institucio-
nes estatales

Lideres deporti-
vos — comunita-
rios y de la insti-
tuciones publicas
Padres de familia
Participantes
(Adultos, jove-
nes y nifios)

- Formar en cuanto a reglamen-
tos, técnicas y juego limpio.

- Formar en liderazgo familiar y
cultura de paz.

- Especificar en las conductas
foco del programa.

Sustantivas

Iniciacion vy
formacidn
deportiva de
nifios (5 a 12
afios)

- Gobierno muni-
cipal / institucio-
nes estatales
Padres de familia
Nifios de 5 a 12
afios

- Formar en juego limpio, pre-
vencién de la violencia y con-
ductas foco.

Sustantivas

Cobertura vy
focalizacion

- Gobierno muni-
cipal / institucio-
nes estatales
Padres de familia
Beneficiarios

- Definir caracteristicas socio-eco-
némicas de los beneficiarios.

- éCémo se vincularan los benefi-
ciaros del programa?

- Aplicar las estrategias de comu-
nicacion para realizar la convo-
catoria e informar a la comuni-
dad del programa.

- Indicar cuantos beneficiarios se
atenderan por el programa de
manera directa e indirecta.

Sustantivas

Progreso en
la ejecucion
del programa

- Gobierno muni-
cipal / institucio-
nes estatales

- Lideres comuni-
tarios, deportivos

- ldentificar si se estan realizan-
do cada una de las actividades
planeadas por grupos de be-
neficiarios o equipos.
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DIMENSION

CATEGORIA

ACTORES

ACTIVIDAD

Sustantivas

Aceptacion

- Gobierno muni-
cipal / institucio-
nes estatales

Lideres comuni-
tarios, deportivos
Participantes

Padres de familia

- Registrar en las convocatorias
las manifestaciones de acepta-
cién que expresen los benefi-
ciarios directos o indirectos.

- Durante la ejecucion del pro-

grama, registrar si se observan

cambios en los beneficiarios
atribuibles al programa.

Finalmente, registrar los logros

obtenidos del programa.

Gerenciales

Proceso Ad-
ministrativo
(Gestion  y
ejecucion del
programa)

Gobierno  muni-
cipal / institucio-
nes estatales

Lideres comuni-
tarios, deportivos

- Planear cada una de las activi-
dades a desarrollar dentro del
programa tanto en los cam-
peonatos o juegos, como en la
formacién para la prevencién
de la violencia y generacion de
una cultura de paz.

Identificar si se incluyeron
otras actividades que no esta-
ban previstas.

Gerenciales

Proceso Ad-
ministrativo
(Evaluacion y
autoevalua-
cién)

Gobierno muni-
cipal / institucio-
nes estatales
Lideres comuni-
tarios
Participantes
Padres de familia

Establecer un proceso de au-
toevaluacién para las personas
involucradas durante todo el
proyecto, con el fin de identi-
ficar las fortalezas, debilidades
y aspectos a mejorar en el pro-
gramay en el personal.
Elaborar informes a partir de
las evaluaciones y autoevalua-
ciones realizadas.

Gerenciales

Proceso Ad-
ministrativo
(Estructura
Administra-
tiva)

Gobierno  muni-
cipal / institucio-
nes estatales

- Disefiar la estructura adminis-
trativa con la cual contard el
programa.

Tener en cuenta todos los pro-
cesos administrativos que de-
ben implementar para la reali-
zacién del programa (permisos
de espacios para el torneo,
alianzas estratégicas con otras
instituciones, proceso logistico
del evento, etc.)

Gerenciales

Estilo de Ia
coordinacion
del programa

- Gobierno muni-
cipal / institucio-
nes estatales

- Lideres comuni-
tarios

- ldentificar el perfil del coordi-
nador y del equipo técnico del
proyecto.

- Establecer para cada uno de los
roles, las responsabilidades y
objetivos para el desarrollo del
programa.
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DIMENSION

CATEGORIA

ACTORES

ACTIVIDAD

Gerenciales

Desarrollo de
la  comuni-
cacién

- Gobierno muni-
cipal / institucio-
nes estatales

- Lideres comuni-
tarios

- Participantes

- Plantear estrategias de comu-
nicacion para la convocatoria y
difusion del programa, e identi-
ficar claramente a que publico
iran dirigidos los mensajes.
Mantener buenas relaciones
con las diferentes entidades y la
comunidad en general para re-
cibir su apoyo en la realizacién
del programa.

Establecer los diferentes ti-
pos de materiales, el disefio y
contenido de cada uno de los
mensajes 0 comunicaciones a
realizar en el programa.

Evaluar como fueron recibidas
las estrategias de comunicacién
en los diferentes publicos.

Gerenciales

Gestién y ma-
nejo de los
recursos

- Fisicos

- Humanos

- Financieros

- Gobierno muni-
cipal / institucio-
nes estatales

- Lideres comuni-
tarios

Identificar cada uno de los re-
cursos con los que debo contar
para el desarrollo de cada una
de las actividades del programa.
Conocer el proceso de obten-
cién y suministro de los recursos
para el desarrollo del programa.
Identificar el recurso humano
con el que se debe contar den-
tro del programa (psicdlogos,
trabajadores sociales, enferme-
ras, policia, defensa civil, etc.)
Establecer los requisitos, entre
ellos el nivel de formacién y ex-
periencia de las personas que
trabajaran en el programa.
Establecer el tipo de vinculacién
y el tiempo de dedicacién del re-
curso humano para el programa.
Elaborar un presupuesto para la
implementacién del programa.
Identificar el tipo de financia-
cién necesaria para el programa.
Establecer el porcentaje del
presupuesto que se utilizard en
gastos de administracion del
programa y el otro porcentaje
destinado a las acciones prima-
rias en la atencién de los benefi-
ciarios del programa.
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DIMENSION

CATEGORIA

ACTORES

ACTIVIDAD

Estratégicas

Caracter par-
ticipativo

- Gobierno muni-
cipal / institucio-
nes estatales
Lideres comuni-
tarios
Participantes

- ldentificar quiénes estaran in-
volucrados en el proceso de
formulaciéon del programa.
Establecer las instancias deciso-
rias u operativas para la ejecu-
cién del programa.

Estratégicas

Caracter
integral

Gobierno muni-
cipal / institucio-
nes estatales
Lideres comuni-
tarios

- Articular o coordinar las dife-
rentes acciones que se desarro-
llaran en el programa.

Estratégicas

Sustentabi-
lidad Econd-
mico — Finan-
ciera

Gobierno muni-
cipal / institucio-
nes estatales
Lideres comuni-
tarios

- Establecer las fuentes de finan-
ciacién con las que cuenta el
programa (tanto propias como
externas, publicas o privadas)

Estratégicas

Sustentabi-
lidad Social:
Legitimidad/
Visibilidad en
la comunidad

Gobierno  muni-

cipal / institucio-

nes estatales

- Lideres comuni-
tarios

- Participantes

- Identificar otras instituciones
del entorno social o de la co-
munidad con las cuales se pue-
da trabajar en conjunto para la
realizacién de actividades del
programa.

Establecer cudles fueron las ac-
tividades que reflejaron mayor
aceptabilidad del proyecto por
parte de la comunidad.
Conocer si es necesario firmar
convenios para la ejecucién del
programa.

Identificar que redes o asocia-
ciones involucrara o involucro
el programa.

Fuente: elaboracion propia, a partir de Cuervo, Vargas, Correa, & Gonzélez

(2008), Gaitan Angulo & Robayo (2015) y Meza (2015).

Como se vio en la Tabla 3 la participacion de la comunidad y el gobier-
no municipal o las instituciones estatales es requerida desde la fase de
planeacién del programa, de ello depende en gran medida el éxito de la

intervencion.

Ahora bien, en la Tabla 4 se presenta la matriz estratégica del programa
de intervencidn. Vale la pena mencionar que los indicadores global (o
de apropiacion) y especificos, pueden modificarse dependiendo de las
necesidades del programa. El indicador global de apropiacién debe ser
igual para todo el programa y es una manera de representar la adquisi-
cién de valores privados y sociales que desean transmitirse. Este indi-
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cador puede evaluarse en tres momentos, al inicio del programa, en la
mitad del programa y al finalizar una actividad especifica del programa
(por ejemplo, un campeonato o un concurso).

Tabla 4. Matriz estratégica del programa de intervencion

VARIABLES
AREAS DE
ACTIVI- OBJETIVO ACTIVI- Cgﬁi‘?RLSC- EVIDEN- | INDICA- Igggﬁfgs
DADES DE ESTRATEGIA CIAS DOR ESPE-
CONTE- ESPERADO DADES CION DE Minimas | cifico APROPIA-
e INDICADO- CION
RES
Conocer | Emplear ac- | Talleres de | * Numerode | - Material | - Numero | Ndmero de
las normas | ciones tedri- | apropiacién | talleres rea- | impreso o | de partici- | incidentes,
y practicar | co-practicas | de reglas, | lizados. digital so- | pantes en | peleas o
las formas | (talleres) que | donde se cializado el ultimo | violaciones
pre-depor- | permitan | socialice y | *Numerode taller, fren- | de reglas en
tivas de un | aprender as- | discuta el | participan- | - Resulta- | te al nime- | el escenario
deporte o | pectos con- | reglamento | tes en cada | do de la | ro de parti- | deportivo o
actividad | ceptuales vy | del deporte | taller. prueba de | cipantesen | cultural
Pre-de- cultural in- | contextuales | o actividad conoci- | el primer
portiva o dividual o | de la reglas | selecciona- | * Ndmerode | miento, a | taller
cultural grupal. del  deporte | da. actividades | cerca del
o la actividad de aprendi- | reglamen-
cultural Estos talle- | zaje practi- | to y sus
res incluyen | cas llevadas | valores
la visién del | a cabo en
aprendizaje | cada taller. - Lista de
estructura- asistencia
do con apli- | * Porcentaje | a los talle-
cacion, jue- | de aproba- | res
gosderoles, | cion de la
retroali- | prueba de
mentacién | conocimien-
y practica | to
supervisada.
Elabora-
cién de una
prueba de
conocimien-
to y aplica-
ciéon de las
reglas
Valorar la | Emplearaccio- | Actividades | * Numero | Lista de | Porcentaje | Numero de
importan- | nes practicas | de trabajo | de practicas | asistencia | promedio | incidentes,
cia de una | que permitan | en equi- | deportivas | a las acti- | de partici- | peleaso
interaccion | aprender as- | po en las | o culturales | vidades pacién de | violaciones
social posi- | pectos de la | cuales se | supervisadas asistentes | dereglasen
tiva, de la | interaccidn | desarrollen en cada | el escenario
superacion | social en esce- | estrategias | * Numero de una de las | deportivo o
fisica indi- | narios depor- | paraunaco- | participan- préacticas | cultural
Deportivao | vidual, y de | tivosy cultura- | rrecta inte- | tes en cada deportivas
cultural la sujecion | les del trabajo | raccién con | practica. o cultura-
areglas. en equipo, a | el otro, en les supervi-
partir de una | escenarios sadas
condicién indi- | deportivos
vidual. y culturales.

353




VARIABLES

AREAS DE
PARA LA INDICADOR
ACTIVI- EVIDEN- INDICA-
DADES DE OBJETIVO ESTRATEGIA ACTIVI- CONSTRUC- CIAS DOR ESPE- GLOBAL DE
CONTE- ESPERADO DADES CION DE minivas | ciFico APROPIA-
be INDICADO- CION
RES
Desarrollar | Emplear accio- | Actividades | * Numero | Lista de | Numero | Nimero de
Deportiva o | habilidades | nes practicas | de trabajo | de practicas | asistencia | de partici- | incidentes,
cultural sociales de | que permitan | en equipo | deportivas | a las acti- | pantes que | peleas o
autosupe- | aprender as- | donde se | o culturales | vidades identifica- | violaciones
racion y | pectos de la | desarrollen | supervisa- ron en al | de reglas en
de apoyo | interaccidn | estrategias | das en las | Lista de | menos una | el escenario
hacia sus | social, los be- | para una | cuales se | practicas | practica los | deportivo o
compafie- | neficios del | correcta | realizdé una | enlascua- | beneficios | cultural
ros o com- | trabajo en | interaccion | retroalimen- | les se rea- | del trabajo
pafieras | equipo con el otro, | tacion ex- | lizé una | colabora-
durante las en las cuales | post retroali- | tivo
practicas se identi- mentacion
deportivas figuen los | * Ndmero | ex-post
o culturales beneficios | de practicas
del trabajo | deportivas | Lista de
colaborativo | o culturales | practicas
supervisa- | deportivas
das en las | o cultura-
cuales al | les super-
menos el | visadas en
80% de los | las cuales
participan- | al menos
tes indica | el 80% de
haber iden- | los parti-
tificado los | cipantes
beneficios | indica ha-
del trabajo | ber identi-
colaborativo | ficado los
beneficios
del traba-
jo colabo-
rativo
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VARIABLES
AREAS DE
ACTIVI- OBJETIVO ACTIVI- cgﬁl';TARLLj\c- EVIDEN- | INDICA- Igggﬁfgs
DADES DE ESTRATEGIA CIAS DOR ESPE-
CONTE- ESPERADO DADES CION DE minimas | cirico APROPIA-
s INDICADO- CION
RES
Deportivay | Ejecutar | Promover | Activida- | . Nomerode | - Lista de | Numero | Nimero de
Salud ejercicios y | practicas que | des en las | valoraciones | activida- | de partici- | incidentes,
actividades | incentiven el | cuales se | médicas rea- | des para | pantes que | peleas o
tendientes | desarrollo de | desarrollen | lizadas a los | ejercitar el | identifican | violaciones
a incre- | actividades | diferentes | miembros | cuerpo y | la relacién | de reglas en
mentar | deportivas | actividades | de la comu- | la mente, | entre ac- | el escenario
la aptitud | y culturales, | para ejerci- | nidad parti- | previas a | tividades | deportivo o
fisica, con- | como compo- | tarelcuerpo | cipante las activi- | deportivas | cultural
forme a | nente de una | y la mente, dades de- | y culturales
las posibi- | vidasana previos a las | - Nimero de | portivas y | ylavidasa-
lidades de actividades | actividades | culturales. | ludable.
superacion deportivas y | para ejerci-
personal y culturales. tar el cuerpo | - Valora-
limitacio- y la mente, | ciones
nes fisico Elaboracién | previas a las | médicas
motoras, de prueba | actividades | realiza-
mediante de ingreso | deportivas y | das a los
diversos y salida, | culturales. miembros
medios vy frente a las de la co-
métodos condiciones munidad
identifican- de una vida partici-
do ademas, saludable pante
algunas de
las relacio- - Prueba
nes  mas de entra-
significati- da
vas entre
ejercicio -Prueba
fisico, salud de salida
y calidad
de vida.
Deportiva y Seleccio- | Promover | Actividades | . Nimero de | - Lista de | Nimero de | Nimero de
Salud nar los | practicas de | enlascuales | valoraciones | activida- | actividades | incidentes,
niveles de | acondicio- | se desarro- | médicas rea- | des en las | adicionales | peleas o
esfuerzo y | namiento de | llen activi- | lizadas a los | cuales se | de acon- | violaciones
actividades | acuerdo con | dades con | miembros | desarro- | diciona- | de reglas en
deportivas | los niveles | diferentes | de la comu- | llen activi- | miento en | el escenario
méas ade- | de  esfuerzo | niveles de | nidad parti- | dades con | la que par- | deportivo o
cuadas a | y actividades | esfuerzo cipante diferentes | ticipa cada | cultural
sus necesi- | adecuadas a niveles de | individuo
dades mo- | las necesida- - Nimero de | esfuerzo
toras y de | des motoras y actividades
condicién | de condicién en las cuales | - Valora-
fisica. fisica de los se desarro- | ciones
participantes llen activi- | médicas
dades con | realiza-
diferentes | das a los
niveles de | miembros
esfuerzo de la co-
munidad
partici-
pante
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VARIABLES

AREAS DE
PARA LA INDICADOR
ACTIVI- EVIDEN- INDICA-

DADES DE OBJETIVO ESTRATEGIA ACTIVI- CONSTRUC- CIAS DOR ESPE- GLOBAL DE
CONTE- ESPERADO DADES CION DE minivas | ciFico APROPIA-
be INDICADO- CION

RES
Comuni- e Dara Comunicacién Numero de | Nimero | Nimero de | Nimero de
caciony conocer el Interna: Entre notas de | de notas | personas | incidentes,
Divulgaciéon | proyecto los miembros prensa de prensa involucra- | peleas o
alos del proyecto. das con | violaciones
potenciales | Incluye la di- Numero de | Numero | respecto a | de reglas en
actores fusion de los noticias en | de noti- | la  pobla- | el escenario
involucra- informes  de la pagina | cias en | cién obje- | deportivo o
dosy alos evaluacion web o redes | la pagina | tivo cultural
principales intermedia y sociales del | web del
beneficia- final del pro- proyecto proyecto
rios. yecto.

Numero de | Interac-
mesas  de | cién con
encuentro | la comu-
con los me- | nidad
dios de co- | por redes
municacién | sociales
y los lideres | o pagina
de la comu- | web

Comunicacién
Externa: Con
los destinata-
rios  directos
y los poten-
ciales benefi-
ciarios de los

resultados del nidad. .
proyecto. LISt.a a de
asisten-
cia a las
Difusidn mesas de
General:  Se encuentro
informard  a con los
la  sociedad medios de
en general a comunica-
través de la cion y los
publicacién lideres de
en prensa de la comuni-
informacién dad.
relativa al pro-
yecto.

Fuente: elaboracion propia.

Finalmente, en la Tabla 5 se presenta la participacion esperada de los
diferentes actores, y las estrategias del gobierno municipal o la entidad
estatal para garantizar el objetivo esperado.
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Tabla 5. Matriz general de actores

ESTRATEGIA DEL

OBIJETIVO GOBIERNO MU- | COMPETENCIAS DE
ACTORES ESPERADO NICIPAL O ENTI- LOS ACTORES INDICADORES
DAD ESTATAL
Identificar  y | Construir una me- | Desarrolla la habili- | - Cantidad de li-
comprometer | todologia de tra- | dades para trabajar | deres negativos
a los lideres de | bajo participativo | en equipo, respe- | en cada locali-
la comunidad | con comunidades | tando las diferen- | dad donde se
Familiay | para facilitar | que respete la | cias inserta el pro-
Comuni- | los procesos de | pertenencia cul- grama -
dad intervencion tural, el género y | Desarrolla la ca- | Cantidad de li-
que se estructure | pacidad de tole- | deres negativos
territorialmente. rancia y acepta las | no relacionados
diferencias en pro- | con el programa
Identificar y cana- | puestas y formas | con respecto a
lizar a través del | de enfrentarse a la | la cantidad de
programa los lide- | realidad de otros | lideres negati-
res negativos que | actores vos enrolados
afectan la partici- dentro del pro-
pacién al progra- grama
ma, con el apoyo
de la comunidad
Divulgar de ma-
nera  adecuada
las estrategias y
compromisos de
los programas
Realizar  activi-
dades de sociali-
zacién  conjunta
con los diferentes
actores
Generaciéon de | Comprometer a | Desarrolla habi- Ndmero de
contextos re- | la comunidad en | tos disciplinados, | jefes de fami-
lacionales que | la vigilancia y en | respecto a las nor- | lia que asisten
conecten a la | los factores que | mas, con el fin de | a cada una de
familia con las | puedan amena- | formar ciudadanos | las  reuniones
Familiay | actividades de | zar la seguridad | ejemplares para el | programadas
Comuni- | deporte  con | del programa futuro por medio | dentro del pro-
dad el fin de pro- de actividades que | grama

mover  cam-
bios  sociales
que permitan
transformar
la compleja
situaciéon  de
violencia

Divulgar de ma-
nera adecuada
las estrategias y
compromisos de
los programas

propenden por el
bienestar de la co-
munidad
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ESTRATEGIA DEL

OBIJETIVO GOBIERNO MU- | COMPETENCIAS DE
ACTORES ESPERADO NICIPAL O ENTI- LOS ACTORES INDICADORES
DAD ESTATAL
Vincular a los | Promover la | Desarrolla héabi- | Numero de ac-
diferentes ac- | creacién de es- | tos disciplinados, | tividades lidera-
tores de la co- | pacios y lugares | respecto a las nor- | das por jefes de
munidad para | adecuados para | mas, con el fin de | familia dentro
logar una inte- | realizar las prac- | formar ciudadanos | de un periodo
Familiay | gracion entre | ticas deportivas | ejemplares para el | de un mes
Comuni- | la Familia, los futuro por medio
dad lideres y la co- | Divulgar de ma- | de actividades que
munidad a tra- | nera adecuada | propenden por el
vés de estrate- | las estrategias y | bienestar de la co-
gias propias de | compromisos de | munidad
la promocion | los programas
de las activi-
dades Destinar o ges-
tionar los recur-
sos financieros
necesarios para
la  elaboracién
del programa
Familiay | Establecer con- | Construir  una | Desarrolla la habili- | Numero de acti-
Comuni- | tactos a través | metodologia de | dades para trabajar | vidades del pro-
dad de la JAC con | trabajo partici- | en equipo, respe- | grama que se
instituciones | pativo con co- | tando las diferen- | organizan por
que capaci- | munidades que | cias parte de la JAC/

tan y apoyen
a las familias
para que se
vinculen en
procesos  de
participacion
comunitaria
dentro del pro-
grama.

respete la perte-
nencia cultural,
el género y que
se estructure te-
rritorialmente.

Promover la
creacion de es-
pacios y lugares
adecuados para
realizar las prac-
ticas deportivas

Realizar  activi-
dades de sociali-
zacién conjunta
con los diferen-
tes actores

Desarrolla la capa-
cidad de tolerancia
y acepta las diferen-
cias en propuestas
y formas de enfren-
tarse a la realidad
de otros actores

Numero de acti-
vidades totales
del programa
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ESTRATEGIA DEL

OBJETIVO GOBIERNO MU- | COMPETENCIAS DE
ACTORES ESPERADO NICIPAL O ENTI- LOS ACTORES INDICADORES
DAD ESTATAL
Benefi- | Participar ac- | Construir una | Desarrolla conoci- | Nimero de in-
ciarios | tivamente en | metodologia de | mientos y habilida- | cidentes, peleas
la planeacion | trabajo partici- | des necesarias para | o violaciones de

y ejecucidn de
las actividades
del programa
de interven-
cion

pativo con co-
munidades que
respete la perte-
nencia cultural,
el género y que
se estructure te-
rritorialmente.

Divulgar de ma-
nera adecuada
las estrategias y
compromisos de
los programas

Realizar  activi-
dades de sociali-
zacion y planea-
cién  conjuntas
con los diferen-
tes actores

trabajar en equipo

Desarrolla habitos
disciplinados, con
respecto a las nor-
mas

reglas en el es-
cenario deporti-
vo o cultural
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ESTRATEGIA DEL

munidades que
respete la perte-
nencia cultural,
el género y que
se estructure te-
rritorialmente.

cias

Desarrolla la ca-
pacidad de tole-
rancia y acepta las
diferencias en pro-
puestas y formas
de enfrentarse a la
realidad de otros
actores

OBIJETIVO GOBIERNO MU- | COMPETENCIAS DE
ACTORES ESPERADO NICIPAL O ENTI- LOS ACTORES INDICADORES
DAD ESTATAL
Agen- Construir  una | Desarrolla la habili- | -Nimero de
tes de metodologia de | dades para trabajar | desmovilizados
Poscon- trabajo partici- | en equipo, respe- | que participan
flicto pativo con co- | tando las diferen- | en cada una de

las actividades
con respecto al
nimero de par-
ticipantes

-NUmero de
funcionarios del
gobierno  que
participan en
el programa en
cada municipio/
NUmero  total
de participantes
del programa en
cada municipio

-Ndmero de
equipos / gru-
pos de confor-
macion  mixta
(jugadores
desmovilizados
y no desmovili-
zados)/Numero
total de equipos

-NUimero  pro-
medio de com-
portamientos
antideportivos
por equipo

Fuente: elaboracion propia, a partir de Cuervo, Vargas, Correa, & Gonzélez
(2008) y Gaitan Angulo & Robayo (2015)-

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

En este documento se han sintetizado las acciones minimas para el di-
sefio e implementacion de programas exitosos de intervencidn social,
basados en actividades culturales y deportivas. La ventaja de estos pro-
gramas es que no requieren de una financiacion notable, sino de la par-
ticipacion e interaccion de los diferentes actores.

360




De acuerdo con el trabajo de Guarin, Meza, Tovar, Torres, & Duque (2015)
en los territorios colombianos existen movimientos sociales y comunita-
rios, compuesto por:

e Juntas de Accion Comunal (JAC)
e Asociaciones (de victimas, mujeres, campesinos, jovenes, entre otros)
e Autoridades tradicionales (indigenas, afrocolombianas).

Los niveles de interconexidn son variados, pero han impulsado iniciativas
para reducir los efectos del conflicto armado. Por ello, es fundamental
que en las iniciativas locales o estatales de intervencién cultural o de-
portiva se logre la identificacion adecuada de los actores y las estrategias
que han venido implementandose, con el fin de apoyarlas, ampliarlas o
realizar proposiciones novedosas.

Rescatar actividades deportivas o culturales tradicionales de las regiones
es una estrategia de fortalecimiento de identidad cultural y aumento de
la interaccion de una sociedad local, por ello, dentro de la identificacion
de las actividades a desarrollar dentro de los programas de intervencion,
estas deberian tener prioridad. Asi mismo, las actividades llevadas a cabo
en el programa de intervencion deben estar encaminadas al desarrollo
de competencias ciudadanas y actitudes para la paz.

Es de resaltar que ademds de aprender con el deporte, debe comple-
mentarse acompanamiento social mediante la formacidn y capacitacion
antes o después de las practicas, lo que permitira el desarrollo en conjun-
to de una cultura de paz en la comunidad.

En futuros trabajos valdria la pena revisar programas especificos y el im-
pacto que han tenido en la comunidad. Asi mismo, seria util tener un
banco de buenas practicas, con el fin de compartir experiencias exitosas
en los territorios.
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12

GESTION PUBLICA DESDE LO PROPIO
UNA APUESTA DE APREHENSION TERRITORIAL DESDE
LA COMPLEJIDAD SOCIAL Y DIVERSIDAD CULTURAL
COLOMBIANA

Francisco Javier Franco Silva'®

RESUMEN

El escrito recoge referentes clave y proyecta algunas vetas de indagacion
frente al interrogante: ¢cdmo intervenir en los niveles locales, glocales
y globales del territorio, los problemas publicos y los conflictos sociales,
con base en la comprension y conocimiento de las dinamicas sociales y
culturales de su poblacion? Y ademas ¢ COmo dar cuenta de la diversidad
de medios que los diferentes sujetos (individuales/colectivos) producen
para aprehender sus territorio?. Una alternativa valida pareciera conocer
las manera como el ser humano apropia su lugar de vida, sus cosmo-
gonias y cosmologias, memorias, formas de interaccion social, y demas
medios que desarrolla él o ella para obtener del entorno lo necesario
para suplir sus necesidades. Ademas como moldea el presente, recupera
el pasado, e inventa el futuro en el que quisiera vivir. Se refiere, entonces
a cdmo avanzar en la comprensién de la gramatica cultural que despliega
el sujeto en la apropiacidon espacial y, en ese proceso, como interactta
con el otro y con lo otro: verbi gracia, como se constituye, a si mismo,
en la intersubjetividad.

No obstante, abordar las gramaticas culturales de apropiacion territorial
de los multiples sujetos de la nacidon, como campo de tensiones en don-
de se despliega el poder, conlleva ademas analizar comprender y desen-

155 E| presente documento tiene como punto de partida, las Unidades Didacticas: Franco 2008. “Gobier-
no y participacion: construccion cultural del territorio” del médulo “Problemas publicos y resoluciéon
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conflictos” Coordinados por el Profesor Adolfo Rodriguez Bernal, En el marco de Programa de Fortale-
cimiento Institucional de la ESAP. Centre for International Cooperation of VU University Amsterdam,
IL3 Universidad de Barcelona y Escuela Superior de Administracion Publica, ESAP. Una vez revisadas y
actualizadas dichas Unidades Didacticas, se ensamblaron en un nuevo documento que introdujo nuevas
elaboraciones del autor y adoptd la estructura de ensayo, que aqui se presenta.

1% profesor de Carrera de la Escuela Superior de Administracion Publica, ha sido Coordinador hasta este
afio del Nucleo de Desarrollo Y Gestion Territorial. © Doctorado en geografia, Magister en Antropologia,
Titulo Urbanismo, Antropdlogo y Arquitecto. Asesor de Comunidades Indigenas, campesinas y barriales
en centros urbanos e instituciones de planificacion urbana.
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trafiar la conformacién y la consolidacidn de las relaciones inequitativas
que gobiernan las relaciones en el medio, y, mas que esto, avanzar en
construir modelos de futuro para una Colombia en que otro futuro sea
posible. Adentrarse en el conocimiento de las llamadas por Orlando fals
Borda culturas populares nos ofrece una posibilidad invaluable de ac-
ceder a un campo del saber en donde se conjuga complejidad social,
diversidad cultural y multiples territorios en continua interaccién y dis-
puta. Las culturas populares son el nucleo esencial del magma social y
la potencialidad de nuestro pais; no obstante, en términos de Michel de
Certeau, tener que vivir en un tiempo y en un espacio ajenos, a pesar de
tener todo en contra.

Al margen de las practicas y discursos de la modernidad y del impacto
de éstos sobre una poblacién altamente heterogénea, surge desde di-
versos nucleos de ésta, otras estrategias culturales: la recuperacion de
las memorias otras, las de las multiples identidades que componen la
nacion. Se propone avanzar en discernir como generar una construccion
social del territorio desde lo propio: la Investigacidon-Accidn-Participacion
(IAP), la educacion popular, la pedagogia critica y |a teoria de los sujetos y
las subjetividades sociales, son entontonces los medios de entrada. Con
base en ello, se propone dar cuenta de que Colombia es un Estado mul-
tiétnico y pluricultural, que requiere, para la construccidn social de su
territorio una esfera publica multicultural y contribuir en la concepcién
de un espacio de encuentro entre distintos, en que se que rescate de la
alteridad como diferencia (Castillejo 2000). Por ello, una condicién en la
concepcién de un gobierno para la participacidn parte de la generacion
de un conocimiento estructurado desde y sobre lo propio, ajustado a las
particularidades de cada entidad territorial y de su biodiversidad.

La Escuela de Administracién Publica, deberia adoptar rasgos de la pers-
pectiva del Programa de investigacion modernidad y colonialidad (Esco-
bar 2005, 2012) y de otros hitos del Pensamiento Latinoamericano, en
la perspectiva de avanzar en la constitucidon de un cuerpo discursivo y
de una practica en el quehacer gubernamental, para la gestién del te-
rritorio y a la resolucién de conflictos desde un enfoque que privilegie
las condiciones especificas de dicha socioespacialidadque constituye el
territorio, el cual en su complejidad, pone en cuestién las tradicionales
herramientas de la actual, y fallida, acciéon gubernamental, e introducir,
mas bien, nuevos modelos y métodos cientificos para recuperar el pasa-
do, apropiar el presente y proyectar el devenir, desde lo propio.
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INTRODUCCION

Los problemas y los conflictos de una sociedad dificilmente son estudia-
dos, comprendidos ni aprehendidos en su verdadera dimension. El de-
venir de la academia y el de las entidades gubernamentales, apenas se
han dedicado, de un lado, a enunciarlos y a diagnosticarlos, y a lo sumo
a formular algunas acciones que mitiguen sus efectos en los ambitos en
donde se visibilizan y generan reacciones en la opinién publica; de otro
lado, la accidn publica se concentra en trasplantar recetas concebidas
para otras realidades en donde ni los sujetos ni en entorno es tenido
cuenta. Generalmente se les reduce a esquematizaciones propias de
otras realidades, se les dota de atributos ajenos a su naturaleza, en oca-
siones se formulan y gestionan acciones para enfrentar lo que no son. En
los tiempos del desarrollo y en los del llamado postdesarrollo (Escobar
2010, 2005), se les asocia mas que con los problemas y con los conflic-
tos mismos, con las soluciones prefabricadas que se concibieron para
fendmenos similares a éstos, en otros espacios sociales. De modo que,
los grandes problemas y los conflictos en territorio, no son abordarlos ni
en profundidad ni sistematicamente y menos aun, se han evaluado los
efectos a mediano y largo plazo de las acciones con las que se esperaba
confrontarlos.

No obstante, las maneras que han traido mejores resultados en la con-
frontacion de problemas y conflictos, generalmente no se hacen publi-
cas, ni se difunden ampliamente en los medios de comunicacion, ni se
sistematizan en los ambitos académicos ni gubernamentales, de modo
gue no se avanza en la constitucion de unos observatorios para una
gestion publica acorde a las diversas y complejas territorialidades que
conforman la nacién colombiana. Estas maneras que han obtenido re-
sultados eficientes y eficaces, tienen que ver con procesos sociales en
las que los sujetos se han constituido en actores de su devenir gracias
al profundo conocimiento de su entorno y de los problemas y conflictos
que alli se reproducen o transforman y, ademas, a la comprension que
han generado en sus ambitos de vida, los cuales se mantienen en escalas
mensurables para si mismos, desde sus propios sistemas culturales. La
region, la provincia, la vereda, en la ruralidad o la zona, la localidad, la
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comuna, el barrio, en los centros urbanos, son los ambitos, en donde
se generan las empresas exitosas agenciadas por sujetos o movimientos
sociales locales o regionales. Son estos mismos ambitos en los que el
sujeto recrea cotidianamente su vida y que constituyen el soporte de
su existencia. Son también éstos, los que propician las posibilidades de
localizar los problemas y los conflictos territoriales en condiciones de ser
apropiables, comprensibles e intervenibles, por ellos/as.

Son estos espacios, en donde resultan visibles y aprehensibles las formas
de interaccidn entre el sujeto y su entorno. Por tanto, es desde ahi desde
donde, se plantea aqui, se pueden iniciar los procesos de compresion
y discernimiento de la gramatica cultural y social, en la que los sujetos
-a partir de su conocimiento, experiencias y practicas-, confrontan sus
problemas y sus conflictos territoriales, pero a su vez, desde donde se
destaca su condicion de agentes, sujetos en la transformacién del deve-
nir. La tarea es pues, interrogar a propdsito de: ¢cémo comprender las
dindmicas sociales y culturales a partir de las cuales se intervienen en
los niveles locales, glocales y globales, de los problemas y los conflictos
publicos? Y ademas ¢Como dar cuenta de la diversidad de medios que
desarrollan los sujetos para resolver dichos problemas y los conflictos?

La concepcion de que los problemas y los conflictos territoriales tendrian
mayor posibilidad de afrontarse mediante la incorporacién de variables
que atafien a las dindmicas socioculturales, emergencia o visibilizacion
de actores sociales y la apropiacién de la alteridad como diferencia, en
especial en un pais como Colombia. Para ello, el medio que se propo-
ne en la praxis gubernamental, son la participacién en la construccion
territorial (Fals Borda 1999,1998), la agencia y de constitucion de sub-
jetividades (Latour 2008, Touraine 2005, Zemelman 1998, Zemelman y
Ledn 1997, Giddens 1995) y el empoderamiento (Deere y Ledn 2000)
en produccién de los lugares de vida a nivel micro, local y glocal y global
(Chesney 2006; Santos 2001, 2006). Y ademas se introducen las variables
propias de las dimensiones sociales y culturales sefialadas. Se amplia el
umbral a nuevas campos de estudio propio de las ciencias sociales y hu-
manas dentro de éstos la Geografia Urbana y Humana.

Es imprescindible apropiar para una gestion de lo publico propia, un
campo social que recupere la alteridad como diferencia (Castillejo 2000),
que comprenda a la diversidad -mds que como una “tara evolutiva” que
deba incluirse en procesos homogeneizadores-, como una potencialidad
ilimitada de interaccidn con el otro, desde la cual inventar y gestionar
multiples mundos posibles (Escobar, 2005, 2010) a partir de un ejercicio
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gubernamental incluyente y democratico que comprenda el territorio
por intervenir como una entidad compleja en proceso de construccién, y
en permanente cambio y transformacion. Es poner en escena discusio-
nes influyentes en Ciencias sociales y humanas, pero poco difundidas en
administracion y gestién publicas.

Se parte, entonces, de los conceptos de cultura, identidad, alteridad; de
diversidad cultural, regional y étnica. Y cdmo éstos, solo han tenido un
lugar marginal en la practica gubernamental actual, resulta clave avanzar
en un nuevo campo de estudios sobre lo propio en que la Administra-
cién Publica reflexione sobre la centralidad del sujeto (individual y co-
lectivo) en la produccion de formas particulares de interaccion con su
entorno (medio social, medio natural y medio artificial) dependiendo de
su cultural e identidad. Del mismo modo, se destaca la conveniencia de
examinar como la dimensién sociocultural (identidad y alteridad) en su
relacion con el territorio determina la concepcion, estructura y funciona-
miento de una accién publica que coadyuve a la construccién social del
territorio y dinamice la continua recreacion de esferas publicas en donde
tenga un lugar preponderante la diferencia. De modo que, se avanza en
la concepcién y gestidon de una praxis gubernamental que, desde una
visién renovada de la participacion que confronte la construccién social
territorial en lo atinente a la confrontacion de problematicas y resolucién
de conflictos, desde lo propio.

Se considera que dicho conocimiento local y especifico es imprescindible
para contextualizar el campo de estudios que aqui nos ocupa. Y que no
es un conocimiento para atesorar en escritos y en bibliotecas, sino para
dinamizar la cotidianidad, la vida local en su interaccién con lo glocal y lo
global mediante el instrumento clave disectado por Fals Borda: el dialogo
de saberes, encuentro entre los conocimientos populares y el conoci-
miento cientifico en la solucidn de grandes problemas de la sociedad.
Esta perspectiva se concentra en:

El ensayo esta compuesto de cinco apartados: en el primero, introduce
los conceptos basicos de las ciencias humanas: cultura y sistemas cultu-
rales, identidad y procesos identitarios, alteridad, todo ello para dotar
de sentido y contexto, a la apropiacidn territorial. En segundo lugar, se
aboca la matriz que permite la interaccién entre la gramatica cultural y
los dmbitos de actuacion de los diferentes sujetos que tienen como su
campo, la entidad territorial. En tercer lugar, se introducen unas elabo-
raciones recientes relacionadas con el aporte de las Ciencias Humanas y
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en especial la Geografia a la Administracion publica, en este apartado se
insiste en las maneras como el ser humano construye con sus dinamicas
socioculturales en el espacio: pensar, proyectar y gestionar el futuro del
territorio. En cuarto lugar, se insiste en que solo a partir del la constitu-
cién del sujeto como agente protagonista en la construccion del terri-
torio es que podemos alcanzar una gestidon desde lo propio. Se destaca
entonces, el pensamiento latinoamericano, los discursos y practicas de-
coloniales, y las pedagogias criticas como medio de construccién territo-
rial. Se compendia el ensayo, en quinto lugar, con una discusidn sobre la
interaccion entre el gobierno y la participacién tomando como horizonte
una concepcién multicultural de la gestion del territorio.

1. CULTURA(S), IDENTIDAD(ES) Y ALTERIDADES EN LA
CONSTRUCCION TERRITORIAL

Entender la manera como el ser humano apropia el espacio en el que
vive y que lo soporta conlleva conocer la cosmologia y cosmogonia,
memoria, formas de interaccion social, y demds medios que desarrolla
sujeto para apropiar del entorno lo necesario para suplir sus necesidades,
y, ademas para apropiar su presente, recuperar su pasado, e inventar el
futuro deseado. A partir del sujeto (individual/colectivo), de sus sistemas
culturales de interaccidn con el entorno y de las maneras de como se ha
inscrito la historia en su cuerpo cultural. Para este examen del concepto
de cultura, se discuten tres tres enfoques: el primero, se concentra en
la relaciones ser humano-entorno; el segundo, indaga por lo simbdlico
y la construccién de los diversos sistemas en la apropiacion cultural del
espacio; y el tercero, recoge la visidn cientifica del campo unificado,
presente en el concepto de cuerpo cultural. Posteriormente, se discuten
los procesos de interaccién cultural para poder abocar el encuentro
enmarcado en la diferencia. Aqui esté presente una discusion sobre
mestizaje alimentado por los conceptos de Mediaciones y de hibridacion
cultural. Con base en lo anterior se problematizan concepciones propias
de laidentidad y de los procesos identitarios para confluir en la alteridad
y la capacidad de recuperar a ésta, como diferencia.

1.1 Cultura en la relacién sujeto —entorno

La relacidn entre el ser humano y el entorno que lo soporta, parte de una
vision ambientalista de la cultura. En este enfoque el entorno, tiene una
acepcién similar al que Augusto Angel Maya, le da a medio ambiente, es
decir, que no sélo incluye al medio natural, sino que también, abarca el
medio social y cultural. Con cultura se alude entonces, a una plataforma
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compleja de adaptacién al medio que desarrolla el ser humano, en la que
intervienen y se conjugan los instrumentos fisicos, instrumentos sociales
e instrumentos simbélicos. Todo esto, para interactuar con el entorno.
El primero, el simbdlico, con base en el cual se apropia, “a través de
modelos abstractos”, de las caracteristicas funcionales y estructurales
de la materia. En segundo lugar, la plataforma tecnoldgica, por medio
de la cual se transforma el conocimiento cientifico en estructuras
instrumentales de adaptacion. Y en tercer lugar, las formas de cohesidon
socio-cultural. Las tres modalidades no son formas independientes, sino
elementos sistémicos de una estructura arménica de comportamiento
adaptativo” (Angel Maya, A. 1995). Desde esta perspectiva, se aborda la
problematica de la relacién entre el ser humano y la naturaleza, y genera
un marco conceptual para clarificar dicha relacion.

SISTEMAS SIMBOLICOS

Entornoaloanterior, y en la busqueda de profundizar en la configuraciéon
de los sistemas culturales de apropiacidn cultural del medio ambiente, se
abordan aproximaciones que privilegian lo hermenéutico y lo simbdlico.
La cultura despliega un arsenal particular en el caso de cada grupo social,
para relacionarse con su entorno. Los sistemas simbdlicos, lejos de
poderse generalizar y abstraer de manera universal, tienen un caracter
unico, determinado por las especificidades de cada grupo social; en
este sentido, un aspecto determinante en la recreacion de los sistemas
simbdlicos es el concerniente con lo determinante del lugar de vida que
soporta a dicho grupo; por tanto, “.. lo que el hombre es puede estar
entretejido con el lugar de donde es y con lo que él cree que es de una
manera inseparable (...) La diversidad de las costumbres a través de los
tiempos y en diferentes lugares no es una mera cuestion de aspecto y
apariencia, de escenario y de mascaras de comedia, es sostener también
la idea de que la humanidad es variada en esencia como lo es en sus
expresiones (Angel Maya 1995). De manera que, los sistemas simbdlicos
que gobiernan la interaccion son particulares en cada situacion (espacio-
temporal): “El modo mas util de comprender lo que significan tales
<<significantes>> es la contextualizacion social, y no su adecuacion
a paradigmas esquemadticos o su descomposicion en esos problemas
abstractos de normas que supuestamente los generan. Lo que nos
permite hablar eficazmente del conjunto de esos significantes es que
todos manifiestan una sensibilidad comunitaria, expresan localmente
a los locales una mentalidad local” (Geertz 1994). Este concepto de
cultura esta soportado en los llamados sistemas simbdlicos socialmente
establecidos. En la identificacion del simbolo como una entidad sintética,
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tangible y apropiable; y al determinar la especificidad de cada cultura en
relaciéon con su propia historia cultural, ligada a sus formas particulares
de interaccién social y a las caracteristicas ambientales que configuran
sus lugares de vida, contribuye de manera determinante, al estudio de la
dimensién cultural del espacio.

CUERPO CULTURAL Y ENTORNO

Una vez revisados las concepciones tedricas relacionadas con cultura
y naturaleza y con la dimension simbdlica, se indaga el concepto de
cuerpo cultural que integra los dos ejes tedricos referidos. Lopez Austin
al respecto afirma:

“Las concepciones que se forman acerca del cuerpo humano
(como del cuerpo mismo) son meollos receptores ordenadores
y proyectores de las esferas fisicas y sociales que nos envuelven.
El estudio de las concepciones debe partir de las sociedades
que lo crean y reciprocamente, puede dar cuenta del mundo
natural y social en que los creadores han vivido” (Pinzén, C. y
Suarez, R. 1992).

Carlos Pinzén y Rosa Sudrez, elaboran una vision cientifica del Campo
Unificado en la que con base en el concepto de cuerpo cultural buscan
“comprender las construcciones que estas culturas no occidentales,
hacen de los procesos y de las estructuras que condicionan la naturaleza
de la vida humana”. En la explicacion de ésta, proponen seis ejes que
articuladamente darian cuenta de la relacidn sujeto-entorno:

e 19 “la construccidon del cuerpo cultural esta condicionada por el
tipo de produccion o actividad econdmica humana, que sirve como
fundamento para la supervivencia fisica del grupo”

e 292 “que la estructura politica y social también estara presente como
estructura del cuerpo cultural. Las jerarquias estaran inmersas en el
cuerpo cultural”

e 392 “el cuerpo cultural es la sintesis de los elementos y de los procesos
que rigen el macrocosmos; existira una correlacion estructural y

funcional entre el macrocosmos y el microcosmos

e 42 el cuerpo cultural estd dividido espacialmente en la misma forma
como se dividen los espacios culturales
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e 52 “todos estos niveles: macrocosmos, actividad productiva,
organizacién social y politica, distribucion de espacios culturales
estan integrados formando una estructura coherente que explican el
funcionamiento del cuerpo humano.

e 62, “que el cuerpo cultural encuentra la explicacion de su origen,
desarrollo, destino, fuerzas de regulacion, correlacién con los demas
eventos de la cultura en el mito y se inscribe en los demas miembros
de la cultura siguiendo las etapas émicas del ciclo de vida establecido,
cuyos ritos son los rituales de paso y de iniciacion”.(Pinzon, C. y
Suarez, R. 1992).

En la categoria de cuerpo cultural se integran, los diversos componentes

y dindmicas de la cultura, y los niveles infraestructurales, estructurales
y superestructurales de lo que constituye lo humano. Ningln eje es
preeminente sobre los demads, sino que es a partir de la historia cultural
de cada grupo social como se configura sus propios sistemas culturales
de interaccion con el entorno. Ahora bien, la cultura no sélo permite
que el ser humano apropie el entorno que lo rodea (que incluiria:
imaginarlo, conocerlo, fundarlo, adaptarlo, transformarlo, reeditarlo,
recrearlo, apropiarlo, etc.), sino también, que el/la, se naturalicen (Marx,
K. 1844). De hecho, la cultura, se entiende como un proceso interactivo
de recreacién cultural, dialéctico y de doble via, que -en términos de
Carlos Pinzdn, Rosa Suarez y Gloria Garay1997- equivaldria a “identidad
simbdlica”, entendida como:

“el conjunto de marcas que permiten a las comunidades plas-
mar la impronta del trabajo en el cuerpo humano. Asi chagra 'y
cuerpo humano forman una dialéctica en la cual cada uno de
los polos se convierten en el otro, el cuerpo es una chagra, la
chagra es un cuerpo”.

1.2 La interaccidn entre diferentes culturas

La cultura como repertorio sistémicamente integrado, es el resultado de
la memoria de cada grupo social particular, el cual provee los recursos
para garantizar esta interaccion. Mediante ello, el ser humano puede,
por una parte, percibir, comprender, juzgar, expresarse, desarrollar
conocimientos, actitudes ante la vida, proyectar ideas de futuro, etc.;
y por otra, apropiar el influjo del entorno, en un marco de intercambio
continuo y dindmico entre el individuo, la sociedad y naturaleza. Este
sistema permanente se recrea en un proceso social e histérico que se
mantiene o transforma, en relacién con la situacidn particular que se
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esta enfrentando. Con base en lo experimentado en el pasado, en las
constricciones especificas que se estan viviendo, y en los imaginarios del
futuro que se quieren vivir. Dichas experiencias, constituyen los medios
con base en los que el sujeto recupera su memoria, apropia su presente
e inventa su futuro.

“.la gente de diferentes culturas no sélo habla diferentes
lenguajes sino, cosa posiblemente mds importante, habitan
diferentes mundos sensorios. La tamizacidn selectiva de los
datos sensorios deja pasar algunas cosas y excluye otras, de
modo que la experiencia percibida a través de una serie de
filtros sensorios normados culturalmente es muy diferente
de la experiencia percibida a través de otra serie. Los medios
arquitectonicos y urbanos que crean las personas son
manifestaciones de este proceso de tamizacion y filtracion. En
realidad son esos ambientes alterados por el hombre los que
pueden ensefiarnos como utilizan sus sentidos los diferentes
pueblos. Por eso no se puede contar con que la experiencia
sea un punto de referencia estable, ya que se da en un medio
moldeado por el hombre” (Hall, E.T. 1986).

No sdlo es transformado el espacio a través de “los medios arquitectdnicos
y urbanisticos”, también son humanizadas la selva, las llanuras, los
paramos, las riveras de los rios, los mares, etc.; los territorios dedicados
a la mineria, la agricultura, la ganaderia, la agroindustria, la industria, el
intercambio, etc. En todos los lugares en donde el ser humano puede
“hacer vida”, coloca sus mojones de pertenencia y los signa con su cultura.
El sistema cultural que crea cada grupo humano, en el marco de su propio
contexto natural e interaccidn social, tiene un caracter especifico. Cada
cual conoce, identifica y distingue las condiciones del entorno en que
interactla: a. selecciona las maneras de ocupacion de su habitat mas
adecuadas a sus posibilidades; b. sabe como reaccionan sus congéneres
frente a determinadas situaciones; c. puede simular los efectos de la
presencia de agentes y fendmenos tanto endégenos como exdgenos; d.
comprende cuando se acerca a los limites del sistema. Y como alli esta
su soporte vital y su futuro -salvo en constricciones muy extremas-, lo
mantiene sin agotar su capacidad portante.

Paraddjicamente, contrastando con las ideas homogeneizadoras de la
modernidad, se pretende soslayar la diversidad de las culturas, imponiendo
elmetalenguaje propiodelallamadacivilizacion, eldesarrolloy del supuesto
todopoderoso sistema de mercado. Empero, a pesar de lo inefable de la
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cultura occidental y del interés de las clases dominantes locales de ser
incorporadas -aunque sea como colonias- al primer mundo, las avanzadas
de ésta, por imponerse sobre “las otras culturas”, sélo han encontrado a
sujetos, seres dadores de sentido, que siguen construyendo su mundo a
pesar de los embates de la economia politica del sistema mundo moderno/
colonial capitalista/patriarcal (Grosfoguel, R. 2006). Agentes que frente a
la cultura occidental generan los mds creativos contradiscursos y practicas
de resistencia y, ademas, las mas novedosas estrategias para incorporar
lo ajeno sin perder la identidad. De manera que, la heterogeneidad de
los sistemas culturales, resultado de la adaptacion cultural de las diversas
sociedades a sus ambientes particulares, son expresion mas tangible de
lo humano, y posibilitadoras de multiples futuros posibles (Jacob 1982),
soportados en diversas maneras de comprender el mundo, interactuar
con el planeta, pensar y actuar desde la diferencia.

LA INTERACCION CULTURAL

Otro componente fundamental para la recreacion de un concepto
de cultura tiene que ver con los procesos de hibridacién, mediacién o
préstamos interculturales entre los sistemas culturales de los diversos
sujetos que entran en contacto. Esta interaccion o mestizaje ha sido es-
pecialmente significativa en los paises del sur en donde conviven, por
una parte, la diversidad cultural y étnica de los grupos sociales que los
constituyen vy, por otra, también, cohabitan sistemas culturales propios
con otros ajenos, provenientes de los de los paises del norte. En los ul-
timos 50 afos se han generado grandes transformaciones, sobre todo
a raiz del avance de las comunicaciones y de la internacionalizacion de
la economia, etc., que han llevado a los grupos sociales, de los paises
latinoamericanos, a confrontar situaciones mucho mas complejas de las
que se vivian previamente, lo cual se concreta en la interpenetracion de
multiples discursos. Como lo sefiala Martin-Barbero, el mestizaje no es
s6lo el hecho racial del que venimos, sino la trama hoy de modernidad
y discontinuidades culturales, de formaciones sociales y estructuras del
sentimiento, de memorias e imaginarios que revuelven lo indigena con
lo rural, lo rural con lo urbano, el folklor con lo popular y lo popular con
lo masivo. Frente a la misma problematica Garcia Canclini (1989) refiere
como los paises latinoamericanos son el resultado de la sedimentacion,
yuxtaposicion y entrecruzamiento de tradiciones indigenas, rurales, del
hispanismo colonial catélico, y de las acciones politicas, educativas y co-
municacionales modernas. “Pese a los intentos de dar a la cultura de
élite un perfil moderno, recluyendo lo indigena y lo colonial en sectores
populares un mestizaje interclasista ha generado formaciones hibridas
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en todos los estratos sociales”. Por tanto, mas que la penetracion des-
comunal e indiscriminada de los discursos del norte a Latinoamérica; y
al interior de estos ultimos, mds que la imposicion de los discursos de
los sectores dominantes de la poblacién sobre los subalternos, lo que
se ha generado es una interaccion e interpenetracidon entre discurso y
contradiscursos.

“La comunicacion se nos torno cuestion de mediaciones mas
que de medios, cuestiéon de cultura y, por tanto, no sélo de
conocimientos sino de re-conocimiento. Un reconocimiento que
fue, de entrada, operacién de desplazamiento metodoldgico
para re-ver el proceso entero de la comunicacidn desde su otro
lado, el de la recepcidn, el de las resistencias que ahi tienen lugar,
el de la apropiacién desde los usos” (Martin-Barbero, J. 1987)

Lejos de presentarse la recepcion y la adopcién de discursos ajenos,
mas bien el sujeto elabora un proceso en el que se toma lo ajeno, se
traduce a cédigos propios, se apropia y se recrea, en funcién de las
necesidades del grupo social mismo. “La memoria cultural no trabaja
con “informacién pura” ni por linealidad acumulativa, sino que se halla
articulada sobre experiencias y acontecimientos, y en lugar de acumular
filtra y carga (...) La clave estd en tomar el original importado como
energia, como potencial a desarrollar a partir de los requerimientos de
la propia cultura” (Martin-Barbero, J. 1987). Los diversos grupos sociales
reciben, entonces, por multiples conductos infinidad de mensajes, de
discursos, de patrones de actuacion, de modelos de vida, etc.; es decir,
sistemas culturales, muchas veces ajenos, que van, supuestamente, a
sobreponerse y reemplazar a los que antes gobernaban la vida de dichos
grupos, empero, lo que resulta sucediendo es bien diferente.

Es aqui en donde teorias como la de las mediaciones y conceptos como
el de hibridacién tienen pertinencia, basicamente porque el problema
no estd en el tipo de mensajes que se reciben ni en sus efectos, sino
de cdmo son apropiados realmente por los grupos humanos; como
refiere Martin Barbero: “El espacio de la reflexién sobre el consumo es
el espacio de las practicas cotidianas en cuanto lugar de interiorizacion
muda de la desigualdad social. Desde la relacién con el propio cuerpo
hasta el uso del tiempo, el habitat y la conciencia de lo posible en
cada vida, de lo alcanzable e inalcanzable Pero lugar también de la
impugnacion de esos limites y de expresién de los deseos, de subversion
de los cédigos y movimiento de la pulsion y del goce. El consumo no
es solo reproduccién de fuerzas, sino también produccién de sentidos:
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lugar de una lucha que no se agota en la posesion de los objetos, pues
pasa aun mas decisivamente por los usos que le dan forma social y en
los que inscriben demandas y dispositivos de accidon que provienen
de diferentes competencias culturales” (Martin-Barbero, J. 1987). La
mediacion o hibridacién, al permitir a un grupo social, la incorporacién
de nuevos cddigos, logicas, modelos o programas, a su propio sistema
cultural, garantiza a éste, desarrollar relaciones mds exitosas con el
entorno. De manera que, le permite ampliar la comprensién de su
entorno, al incorporar situaciones ajenas a su propia memoria cultural y,
ademds, le aumenta las posibilidades -gracias a ese conocimiento- para
confrontarlas; también le faculta para recrear y/o reeditar sus propias
estrategias y generar nuevos mecanismos de interaccion entre estrategias
originadas en diferentes sistemas culturales; por tanto, gracias a dicha
interaccidn cultural, un sujeto -una sociedad, un grupo social y/o sus
individuos- para confrontar diversas situaciones, que las que se pudieran
generar enddégenamente; y ademas viabiliza la formulacién y gestion de
un mas amplio espectro de futuros posibles.

No obstante, en las dinamicas de recreacién cultural, de un grupo social
y/o sus individuos, la relacién entre éstos diversos sistemas, producto
de la historia cultural de los grupos sociales y de los individuos en un
entorno particular, posibilita que cada cual, grupos o individuos invo-
lucrados, incorpore experiencias o conocimientos que considera nece-
sarios y viables en la busqueda de la construccién de una interaccion
con su entorno. Dicha interaccidon entre sistemas culturales diferentes
no siempre favorece a todos los grupos sociales involucrados; por el
contrario, se da una confrontacién inequitativa entre los discursos de
quienes ostentan el poder frente a los sectores subalternos; debido a
que los primeros, si bien no controlan la recepcion de los segundos, si
lo hacen con la emision.

1.3 identidad y procesos identitarios

Una de las acciones que realiza el sujeto —sociedad, grupo y/o indivi-
duos- en su proceso de socializacion tiene que ver con distinguirse y di-
ferenciarse frente al otro, e iniciar un proceso de autorreferencia que
culmina con el desarrollo de la capacidad de identificarse a si mismo,
distinguirse del otro: dar cuenta desde el yo a su propia identidad. No es
un procedimiento fdcil ni carente de angustias, por el contrario implica
que hay un mundo fuera de el/ella, que es ajeno y aunque semejante,
también, diferente. La identidad inicialmente concibié como vinculada a
la tradicidn, a la capacidad que desarrolla el sujeto para seguir siendo el
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mismo a pesar de los cambios en el espacio social. Se refiere a una vision
relacionada con un mito fundador: con una esencia inmodificable que
se mantiene fija en el origen como legado de los ancestros y afincada en
el pasado. De modo que, ésta se inscribe en el ser y su enraizamiento se
refuerza en la constante repeticidon que concreta el proceso de socializa-
cién. En su arraigo constituye la psique del sujeto (Wade 2002). El cuerpo
del hombre y de la mujer no son sdélo genes, son constituidos por la for-
macion social de la que forman parte y por ello se establece en los habi-
tos corporeos: son construidos -tanto el uno como la otra- socialmente.

Las anteriores aproximaciones llevan a pensar que, merced a la tradicion,
en un mismo proceso de socializacidn, varios sujetos podrian generar
identidades similares, pero esa situaciéon cambia radicalmente en la con-
temporaneidad, al ampliarse la gama de contactos entre los sujetos y la
movilidad de ellos frente al territorio. Dichos sujetos que en las primeras
etapas de su vida compartian sus medios de interaccion frente al entor-
no que los soportaban, y entre si podrian hablar de un nosotros, en eta-
pas ulteriores, resultan localizados en espacios opuestos identificandose
entre si como otros. La identidad varia no solo por los contenidos que
vehicula el sujeto en relacién con el otro, sino en relacién con el contexto
social en que éste se soporta. Dependiendo de los variados ambientes
el/ella pueden variar su identidad: en ocasiones un joven puede seguir
el rol de estudiante, posteriormente, el de miembro de una barra brava
los fines de semana, asi mismo, como parte del parche del barrio, etc., y
en cada ocasion cada identidad escenificada puede resultar opuesta a las
otras. Las identidades cobran significado a partir de fuentes diversas y de
su interaccidn. De modo, que ademas de ser situacional un mismo indivi-
duo puede dar lugar a la convivencia de varias identidades, dependiendo
del lugar y del momento que se esté viviendo.

La identidades en la contemporaneidad al no ser estables en el tiempo,
mas bien se caracterizan por lo efimeras y por estar armadas de retazos.
Otra de sus caracteristicas de estos tiempos, es que no son totalmente
puras y siempre estan en proceso y en construccién. Se configuran no
en el pasado ni en lo que se esta viviendo, por el contrario, en lo que se
espera llegar a ser. Trascender de la identidad de un sujeto individual a
identidades colectivas conlleva la ampliacion de la complejidad, pero a
su vez permite observar sus procesos de transformacién y las relacio-
nes que ello implica, en especial con el poder. Situaciones en las cuales
grupos culturales tradicionalmente oprimidos terminan mimetizando o
adaptandose, en situaciones adversas, a lo que no son para ser vistos
como los otros quisiera que fueran. Y luego, cuando la situacién adversa
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cambia, corren el disfraz para volver a ser lo que son, lo cual podria
sefialarse, por ejemplo en el caso indigena, procesos de re-etnizacion.

Conviene destacar la conveniencia de ampliar la indagacion en torno a
como se configuray cémo se transforma la identidad en grupos humanos
como los que conviven en las diferentes regiones del pais, pero de ma-
nera mas relevante apuntar que mas que ausentes de identidad, lo que
necesitamos es indagar en profundidad su constitucion: conocerlas y en-
tender sus dindmicas. Y esta es, definitivamente una tarea para abordar
desde la praxis gubernamental.

1.4 Alteridad: construccion con el otro

El punto de partida de la concepcién y concrecién del microcosmos de
nuestra sociedad tendria que ver con incluir indagaciones en contextos
de interaccién de diferentes subculturas, ya no culturas puras, aisladas
ni auténomas, ni autocontenidas sino las que se constituyen o se trans-
forman en la contemporaneidad. Profundizar a propdsito de situaciones
complejas en donde entran en interaccion multiples sujetos con diversos
universos simbdlicos. Situaciones éstas, en las que sea necesario adop-
tar, una hermenéutica de la interaccion, de la apropiacién y resignifica-
ciéon de las practicas y representaciones culturales, es decir, un replan-
teamiento, ya no de unidades aisladas, sino alteridades configuradas en
un espacio del intercambio, el conflicto y reconstruccidn constante (Uri-
be, M2\V. y Restrepo, E. 1997).

La identidad del sujeto, al constituirse, requiere ubicar al otro fuera, a
ese otro diferente, que por no ser yo, obra siguiendo otros patrones,
imagina desde otros referentes, y conduce a que dicho sujeto conciba a
ese otro como una amenaza. Desde esta perspectiva el reto de acercarse
a lo desconocido es superado por no mantener al otro al margen. Pen-
sar en la construccion social del territorio desde la alteridad conlleva el
encuentro desde, con y para el otro. Superar la necesidad reprochable-
mente humana de mantener al otro fuera, comporta la mayor dificultad
en la construccion social intersubjetiva, por lo que conviene sefalar esta
tarea como primordial en la recreacion de la accidon desde el gobierno.
Los sujetos permanentemente se encuentran con /o otro y confrontan sus
maneras de interactuar con su entorno con las de los otros. No siempre se
mantienen al margen de esas maneras ajenas, por el contrario, la historia
de su corpus cultural es la de la incorporacion de las practicas de los otros
que le resultan aprehensibles, y Utiles en su propio entorno.
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Al formular y gestionar para el otro, sin el/ella, tradicionalmente se recu-
rre a reducir la complejidad mediante simplificacidn: tipologizar o estig-
matizar al otro. Conociendo algun rasgo proyecto el todo que necesito.
Me pierdo de conocer su verdadera dimension y lo reduzco a su minimo.
Me pierdo de, en términos se Castillejo: recuperar la alteridad como dife-
rencia. Comprender que entre mas diferente sea ese otro, mayores son
las posibilidades de enriquecimiento en la interaccion y de avanzar hacia
lo inédito y lo posible. Se refiere esferas publicas cuyo origen y desen-
volvimiento es la alteridad como diferencia, cuyo propésito es la para la
construccion intersubjetiva y cuyo destino es la creacion. Esferas publicas
cuyas soluciones jamas seran respuestas preconcebidas, trasplantadas de
otras realidades.

2. MATRIZ DE LA GRAMATICA CULTURAL EN LA
APREHENSION TERRITORIAL: dmbitos de interaccion
entre el sujeto y el lugar de vida del sujeto

¢COmo construye el sujeto su vida y sus interacciones con otros, tenien-
do como soporte y cimiento un espacio especifico? Mas que avanzar en
una delimitacidn estricta, la intencién es avanzar en la concepcion de
una gradacidn que permita dar cuenta de la movilidad o del desplaza-
miento del sujeto en dicha esfera. Se refiere a la necesidad de enten-
der los componentes, dindmicas y relaciones que determinan cémo el
ser humano interactua con el espacio que lo circunda. Es decir, a través
de qué medios el ser humano consigue conocer, intervenir, transformar,
ocupar, asignarle un significado dentro de su universo simbdlico y apro-
piar, su lugar de vida. Ademads interactuar con el otro, construirse en la
intersubjetividad. ¢En qué dmbitos construye y es construido el sujeto?
La gradacién a la que se esta aludiendo, podria apoyarse en un trabajo
relacionado con la cultura en la apropiacién del espacio, fundado en los
trabajos de Edward T. Hall y Antoine Bailly (Franco 1999, 2008, 2008a).
En ese escrito se identificaron diferentes esferas: la intima, la familiar
o de la unidad doméstica, la del vecindario, el barrio, la localidad, y los
ambitos macroespaciales: la ciudad, la region, la nacion y lo global. Aqui
no se pretende postular una gradacién para examinar la dinamica fluc-
tuante de la esfera publica, sino iniciar una discusién al respecto de la
conveniencia de avanzar en miradas que puedan dar cuenta de las ca-
racteristicas de una concepcién de esfera publica que se acerca mas a
una realidad colombiana. Los ambitos, planteados a continuacién fueron
inferidos a partir de su identificacién por parte de los sujetos que forma-
ban parte de los grupos sociales estudiados, por tanto dicha clasificacion
no es susceptible de ser generalizable; por el contrario se considera que
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sélo tiene vigencia para dichos grupos en el tiempo y espacio referidos.
Para efectos de su estudio, se tuvo en cuenta, por una parte, las caracte-
risticas basicas de las relaciones sociales que se tienen en cada ambito.
Por otra parte, la intensidad de interaccion y la proximidad que tenga
el ser humano con el ambito en si. Y por ultimo, de la capacidad que el
sujeto haya desarrollado para ejercer control y dominio sobre el ambito;
es decir, hasta qué punto él es protagonista en su devenir o, por el con-
trario, no tiene injerencia alguna sobre éste. Los dmbitos identificados
fueron: el intimo, el lugar de vida de la unidad doméstica, el vecindario,
el barrio o la vereda, la localidad y el macroterritorio.

El ambito intimo incluiria, de la clasificacidon referida a las unidades de
apropiacion al propio cuerpo, el gesto inmediato y el caparazon formado
por la burbuja entrafiable del ser humano, de la cual sélo él es sujeto. En
su ambito intimo cada quien es sujeto, tiene todas las posibilidades de
transformarlo o conservarlo de acuerdo a sus intereses.

El segundo es el ambito de la unidad doméstica o la unidad habitacional
del grupo familiar. Este puede ser una casa o una rancha (que puede estar
terminada, en proceso de construccién o levantada en materiales provisio-
nales), o un apartamento o “pieza” independiente o con servicios (bafio y
cocina) compartidos; o en el caso indigena, una casa con su pan cogery lo-
tes para el cultivo o ganado. En el ambito de la unidad doméstica, ya no es
sujeto cualquiera de sus miembros, sélo pueden serlo de manera explicita
el jefe del hogar o el de la unidad doméstica, o de manera soterrada, su
conyuge, quienes son los Unicos que pueden decidir transformarla parcial
o radicalmente, o conservarla sin modificaciones. Tanto en el ambito inti-
mo como en el lugar de vida de la familia o unidad doméstica, sus protago-
nistas desarrollan una actitud instintiva de control y dominio sobre estos;
es decir, que el caracter predominante de la relacion, es la territorialidad
del sujeto y/o su unidad doméstica frente a los otros.

El tercer ambito es el del vecindario, que es una instancia entre el lugar
de vida de la unidad doméstica y el barrio o el vecindario. Este trasciende
el ambito familiar adentrandose en el social; por tanto, es el que articula
y/o divide los dominios privados y publicos. Cualquier unidad doméstica
quisiera estructurar un enclave cultural, al compartir el mismo territorio,
con sus parientes en un mismo vecindario. Este es ademas, el lugar en
donde se tejen las relaciones con los vecinos, la interaccion de las uni-
dades domésticas que entran en contacto que puede alcanzar un grado
de familiaridad mayor que si fuera de parentesco. De modo que, familia-
ridad, afinidad social y la cercania entre vecinos puede facilitar el desa-
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rrollo de acciones de interés comun: varios vecinos pueden ponerse de
acuerdo para construir el alcantarillado, los andenes, en la parte anterior
de sus viviendas; solicitar conjuntamente el cambio de la posteria eléc-
trica de cuadra; también adornar, con el concurso de todos los vecinos,
las calles con festines y adornos en épocas de Navidad; y obtener de la
parroquia la adjudicacidn de un paso o estacién del Viacrucis en Semana
Santa. No siempre la constante tiene que ver con el trabajo comunita-
rio dentro de una vecindad, sobre todo en la ciudad; de manera que,
en ocasiones los mayores conflictos en un barrio, se dan principalmente
entre vecinos. Luego entonces, en un vecindario, puede tener lugar, por
una parte, la prolongacién del lugar de vida de la unidad doméstica y
por tanto, cada uno de los sujetos de éstas pueden tener injerencia en
la transformacion o conservacién del ambito de acuerdo a sus propios
intereses, siempre y cuando éstos, interpreten en bienestar comun. Y
por otra parte, el vecindario, se conforma como el escenario en donde el
sujeto percibe que dejo atrds su hogar, su lugar conocido, comprensible,
y controlable, para dar paso a la calle, y con ella, lo ajeno, desconocido e
inesperado; de modo que, en el ambito del vecindario se puede escenifi-
car la ruptura entre los dominios publicos y privado

En el dmbito del barrio como en el de la vereda, toman cuerpo los refe-
rentes que le permiten a un sujeto (individuo, unidad doméstica o grupo
social) ubicarse en el territorio. Alli estan presentes los elementos basi-
cos que constituyen los cédigos de movilidad y orientacién: sendas, rios
y quebradas... Los mojones de referencia: una tienda o un paradero, la
casa de un vecino o la propia... Los nodos o puntos de encuentro. Los
limites o bordes naturales o construidos de un determinado territorio.
Los sentidos de movilidad: arriba-abajo; adelante-atras, o las coordena-
das cartesianas (Norberg Schulz 1980) . El dmbito en donde se aprenden
los cédigos culturales de orientacion en un territorio, son entonces, el
barrio. Cada sujeto luego de haberlos interiorizado, los intenta aplicar
en cualquier otro lugar; y de hecho a pesar que no obtenga los mismos
resultados, gracias a éstos, logra ubicarse en el mundo. En el barrio se ex-
presan, como ya se menciond, a nivel microcésmico lo que ha acontecido
en las sociedades en que éstos estan inscritos. Ambitos que resultan ser
escenario de alianzas y conflictos, pero también de continua creacion de
las relaciones sociales y de la construccién intersubjetiva.

El quinto ambito es la localidad, que tiene un cardcter mas nominal que
tangible para los habitantes del territorio. La localidad como ambito que
trasciende al vecindario, al barrio, permite comprender las redes sociales
y politicas que en ésta tienen lugar, y a su vez, ejemplificar la trascenden-
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cia de las redes de parentesco en la insercidn de un grupo en un entorno
particular. No obstante, las posibilidades de que los sujetos del barrio
puedan tener injerencia en la formulacién de politicas o acciones para el
desarrollo local son inciertas. Y el sexto ambito que de cierta manera sin-
tetiza a los anteriores, se refiere o a la ciudad, o la regidn, o a la macro-re-
gién, o a dos de las anteriores, o a las tres simultdaneamente. El territorio
correspondiente con este dmbito, puede ser un extenso globo de terreno
(departamento, region propiamente dicha, segmentos de territorios no
necesariamente integrados o articulados por los corredores espaciales
resultantes de la percepcién que se tiene al atravesar esta area a pie o en
un medio de transporte).

Un ambito de especial interés es el barrio, entendido como espacio hu-
manizado y humanizable, concebido y edificado a escala humana. Alli el
ser humano se siente ubicado y orientado, y, principalmente se siente
parte. El barrio, ubicado entre el intersticio de los ambitos apropiables
y los enajenables, adquiere una connotacion especial: alli se adquiere la
gramatica para ser agente en la construccion cultural del territorio. Una
gramatica que se extrapola de los espacios privados y se perfecciona en
la primera esfera publica. Gramatica que podria desplazarse y constituir
en los sujetos la capacidad de ser agentes en la construccién de la locali-
dad, la ciudad, la region, y porque no, el mundo.

A continuacion se plantean unas ideas iniciales para la comprensién de la
gramatica de apropiacién cultural del territorio. En los ambitos privados
los seres humanos son agentes en la configuracidn y recreacién de estos.
Ellos/as pueden mantenerlos o transformarlos parcial o radicalmente,
tomando como base sus sistemas culturales, sus anhelos, sus aspiracio-
nes, sus intereses, introducir sus universos simbdlicos, imaginarios y sus
codigos culturales. Alli estd representado todo su ser. Son estos ambitos
apropiables por el sujeto.

De otro lado, en los ambitos sociales lejanos, la localidad y el macro-
territorio sucede lo opuesto, el ser humano, pareciera, no tener mayor
control ni posibilidades de tener injerencia o influencia sobre las deci-
siones que afecten el devenir de estos ambitos. Su participacion en ellos
es insignificante y en el mejor de los casos superficial. De hecho, los ele-
mentos tangibles e intangibles de los sistemas culturales del hombre y la
mujer no tienen representacion alli. Son entonces, los dmbitos sociales
lejanos, enajenables para el sujeto.

El lugar de vida: entre lo apropiable y lo enajenable
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Lo apropiable para el sujeto es en términos de Mircea Eliade, el cosmos:
sus lugares fundados, sus ambitos significativos en donde construye sus
espacios de accion y representacidon y creacion. Lo enajenable, por el
contrario es, siguiendo a Eliade, el caos: “lo no consagrado, por consi-
guiente, sin estructura ni consistencia, en una palabra, amorfos” (Eliade,
M. 1957). Se podria agregar también, lo desconocido, incomprendido y
no distinguible.

En los ambitos privados los seres humanos son agentes en la configura-
cion y recreacion de estos. Ellos/as pueden mantenerlos o transformar-
los parcial o radicalmente, tomando como base sus sistemas culturales,
sus anhelos, sus aspiraciones, sus intereses, introducir sus universos sim-
bdlicos, imaginarios y sus cédigos culturales. Alli estd representado todo
su ser. Son estos ambitos apropiables por el sujeto.

De otro lado, en los dmbitos sociales lejanos, la localidad y el macro-
territorio sucede lo opuesto, el ser humano, pareciera, no tener mayor
control ni posibilidades de tener injerencia o influencia sobre las deci-
siones que afectan al devenir de estos ambitos. Su participacion en ellos
es insignificante y en el mejor de los casos superficial. De hecho, los ele-
mentos tangibles e intangibles de los sistemas culturales del sujeto no
tienen representacion alli. Son entonces, los dmbitos sociales lejanos,
enajenables para el/ella.

¢éSe podria recrear la sociedad territorial desde el barrio o la vereda? Son
éstos en donde se construyen relaciones significativas del sujeto con su lu-
gar de vida. Es en éstos, en donde se recrean sus relaciones de parentesco
y donde se construyen las redes de afinidad. Alli ellos/as, recrean sus re-
laciones de produccién y sus mojones y enclaves culturales (Franco, 1997)
. La conexion vital entre el ser y su lugar de vida, se inicia en el barrio. Alli
comienza la generacion de lazos de pertenencia con el territorio y a través
de éste, con la ciudad. Pero también, es el barrio en donde el sujeto toma
distancia de la ciudad e ignora sus compromisos y responsabilidades de
construir y construirse con y e lo publico: el lugar de vida apropiable pory
para todos. De manera que, el sujeto deviene en homo urbanus, en ciuda-
dano, en el barrio y la ciudad solo puede humanizarse aqui.

Dificilmente se podria decir, que se estan construyendo autonomia y au-
togestion locales, sin embargo, conviene afinar el foco. Estas iniciativas
sin duda son el germen de nuevos espacios publicos que, en escalas, rit-
mos y con base en gramaticas culturales, diferentes a los institucionales,
que, segun Bolivar (2001), “expresan nuevas formas de ciudadania, ma-
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neras alternativas de construir democracia, y por esta via, de redefinir lo
publico y lo politico”.

Sin embargo, En el barrio, en la vereda en la ruralidad, es decir en el ve-
cindario, se generan situaciones en las cuales el sujeto puede aparecer
como agente: la construcciéon de las obras de interés comunitario tales
como los servicios de infraestructura, la escuela, la iglesia, la guarderia
comunitaria, las canchas deportivas; también, la construccidn y el disefio
del andén del frente de su vivienda y de su vecindario inmediato. Man-
tiene ademas, la condicién de sujeto, en eventos especiales de carac-
ter liturgico relacionados con los ciclos vitales del territorio, tales como
montar el paso de la cuadra para la ceremonia de Viacrucis, en Semana
Santa, o adornar con festones y dibujos las vias en navidad. Por otra par-
te, él o ella asumen o son llevados por las circunstancias a auto-margi-
narse total o parcialmente del devenir del barrio. Dejan de lado iniciati-
vas en las cuales ya no sienten interpretadas sus aspiraciones o perciben
el afan propagandistico e interesado de los promotores; estas pueden
ser la construccién del salén comunal, la tienda u otra microempresa
comunitaria, y principalmente, los eventos de caracter social tales como
manifestaciones politicas, bazares, reuniones comunitarias, conmemo-
raciones liturgicas o religiosas, fiestas y celebraciones.

El sujeto en el barrio o en la vereda permanece enfrentado a una para-
doja: convertirse en agente o mantenerse al margen. Se preocupa éste,
s6lo en mantener su protagonismo en lo que si afecta directamente sus
intereses. Basicamente, participa en la transformacién de los lugares que
percibe como la prolongacion de su casa; ambitos estos, que puede con-
siderar dentro de sus dominios privados. De manera que, los dominios
publicos de la vida urbana, mas que concernientes con él, son distantes
y ajenos. El barrio y el vecindario estarian en el intersticio entre lo apro-
piable y lo enajenable. No obstante, el estar ahi los faculta para formar
parte o de lo uno o de lo otro o de ambos. Lo anterior les da una impor-
tancia inusitada: conociendo y comprendiendo su territorio.

3. CIENCIAS HUMANAS, GESTION DE LO PUBLICO Y ESPACIO

Examinar el papel de las Ciencias humanasy, principalmente, la Geografia
en la concepcidn y gestién de una Administracién de lo Publico, en un pais
que, como Colombia, cuenta con una diversidad cultural y complejidad
social, que cada vez se extienden y adquieren connotaciones mas
erraticas. La antropologia, la historia, la filosofia y algunos campos de la
sociologia, tradicionalmente se han preocupado mas por la reflexion, el
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analisis y la interpretacion de las problematicas y fendmenos que afectan
a la sociedad, sin embargo, apenas el trabajo social y la geografia avanzan
hacia la intervencién tanto en la formulacidon como en la ejecucién de
acciones para transformar dichos fendmenos y problematicas. Por su
parte, la administracion de lo publico permanece tan presionada por la
formulacion y gestidon de estrategias, planes y programas, por mostrar
resultados que, en no pocas ocasiones tiene que enfrentar sus tareas sin
el conocimiento suficiente de la realidad que espera intervenir.

Inicialmente se consideraria que la opcién mas viable deberia ser pensar
un campo de confluencia que, motivado por la generacion de respuestas
a las problematicas mas sentidas de la sociedad, propiciara el encuentro
de los componentes mas pertinentes de las disciplinas sefialadas. El
nucleo basico estaria entonces en los espacios de encuentro y/o des-
encuentro entre la geografia y la administracién publica, teniendo como
marco a las ciencias humanas.

3.1 Colombia: entre la modernidad esquiva y la diferencia

A continuacién retomo una discusién delineada anteriormente en el
marco del XIV Congreso internacional del Centro Latinoamericano de
Administracién para el Desarrollo, Clad. En esa ocasidon apuntaba cdmo
Colombia, cuya mayor fortaleza consiste en ser uno de los paises del planeta
con mayor diversidad cultural y complejidad social, tradicionalmente
ha vivido dicha condicién como problematica. Paraddjicamente, ésta es
leida como su mayor debilidad, como la incapacidad de homogeneizarse
e integrarse con el mundo occidental, también, como la imposibilidad de
dejar de ser lo propio y de llegar a ser lo otro: lo de fuera y ajeno. Esa misma
condicion, por tanto, ha sido intervenida sin contemplaciones. Sin duda lo
gue menos le interesa a unos y otros dentro de la nacion, es que llegdsemos
a comprender lo extraordinario de la confluencia de nuestra diversidad
y complejidad, y de la apertura de potencialidades que se desplegarian
producto de esa interaccion: multiples mundos posibles, producto de la
diferencia (Franco 2009). En este apartado se retoman elementos propios
del la perspectiva geografica ambientalista (Angel Maya 1995, 1991, 1990,
1988; Molano 2005, 1990), y el pensamiento y la practica decolonial que
tiene en la geografia su enfoque poscolonial (Barnett 2003).

Insistirenla potencialidad y los mundos posibles (Escobar, 2005) que abriria
esa diversidad y complejidad, parece generar reacciones abiertamente
negativas: {cdmo insistir en destacar lo premoderno, étnico, popular, etc.,
y perder la posibilidad de ser vistos como modernos y occidentales? La
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ausencia de comprension de la complejidad y diversidad de la sociedad
colombiana, en lugar de propiciar pesquisas en torno suyo, genera, en
la contemporaneidad, las reacciones mas retardatarias, ignorantes y
soberbias: en unos casos, ignorar e invisibilizar como instrumento para
ahogar o extirpar ese conjunto de cualidades. Y en otros, propiciar
el despliegue de las fuerzas del mercado, como aplanadora de la
diferencia. En ambos casos teniendo como objetivo lo mismo: allanar
la complejidad y la diversidad cultural. A mayor dificultades y obstaculos
por esta condicidn paraddjica, menor interés, y peor aun, menores
iniciativas y recursos que propicien espacios para la construccion social
desde de la diferencia (Franco 2009, 2009a). La geografia ha introducido
discusiones en las que tradicionalmente se ha buscado destacar lo que
tradicionalmente se ha negado y/o invisibilizado en lo que se ha llamado
la geografia postestructural (Harrison, 2003: Clarke, 2006).

Un aflo mas tarde indagando por las relaciones entre administracion
publica, academia y realidad social, encontraba que la paradoja sefialada
arriba no era muy diferente en este campo relacional Franco 2010. De
hecho, la administracion publica se ha desenvuelto sin fuertes vinculos
con la academia; estd ultima, mas preocupada por mantener sus vinculos
con el primer mundo que por construir conocimiento cientifico que
impacte la realidad colombiana, se mantiene subordinada al llamado
colonialismo cientifico (Angel 1995, 1991,1990; Fals Borda 2000). De
modo que partimos, por un lado, de una administracién de lo publico
y una academia descontextualizada, y por otro lado, la complejidad y
diversidad de la sociedad colombiana, que a cada momento se dinamiza
merced al erratico entorno politico, econémico, ambiental y del contorno
externo. Si hay un abismo entre la construccion de conocimiento social
y de capacidad de interpretar la realidad colombiana, el abismo es aun
mayor entre estas ultimas y la administraciéon publica colombiana. Ello
se expresa en la incomprension desde la administracion publica de la
diversidad cultural de los multiples sujetos sociales que constituyen
la nacion y de la generacién de inconmensurables problemadticas
qgue mantienen a dichos sujetos en permanente confrontacion. Estas
condiciones conllevan la ausencia de mecanismos para la resolucién de
conflictos en dmbitos en donde prima la diferencia y la complejidad.

Por tanto los interrogantes que orientan esta indagacion sobre la
relacion entre geografia y las ciencias humanas frente a la administracion
de lo publico son: ¢Qué conocemos de la constitucién de las entidades
territoriales y de sus relaciones con el entorno humano y material?
éComo se producen las entidades territoriales y los espacios que las
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soportan? ¢Son las organizaciones y las entidades publicas concordantes
con el medio social y con el soporte material particular que les da
sentido?éComo avanzar en la construccién de conocimiento y de
procesos de gestion que se centre en nuestra propia realidad, en las
condiciones de los sujetos que la constituyen y, en el mismo sentido,
écomo liberarnos del colonialismo cientifico que distorsiona la posibilidad
de dar cuenta de nosotros mismos, de nuestro entorno particular y de
desarrollar una administracidn publica reconozca las especificidades de
los diversos espacios que componen esta nacién?

3.2 Sociedad, espacio y administracién de lo publico

Conviene arriesgarse a pensar de manera diferente a como se ha pensado:
¢Es posible hacerlo desde los margenes. Del mismo modo, qué significaria
evidenciar que se mantiene una administracién publica institucionalizada
o estatal, del mismo modo, que otras practicas colectivas, que enfrentan
problemas del interés comun pero que no necesariamente se gestionan
desde lo estatal (Lozano 2005). COmo avanzar en otros caminos que
mas que focalizarnos en conectarnos con el primer mundo o el mundo
moderno o el mundo occidental, nos conecte con nosotros mismos y con
nuestros propios espacios de identidad (Harvey 2007).

Asistimos a un reposicionamiento de lo espacial. Este ya no es la
categoria a priori, subordinada al tiempo, no la entidad neutral a la que
solo podriamos referirnos por su adjetivacién, a partir de su contenido.
Se refiere al espacio en la contemporaneidad como entidad orientadora
y en buena medida determinante. Hablar de la constituciéon de la
diferencia, de la diversidad y de la complejidad, nos remite al espacio
que ya no solo es contenedor sino, ademas, esencia y sustancia. Como
pensar una entidad territorial, una organizacion y una accion publica sin
partir del espacio que las soporta. Cmo comprender la particularidad
y especificidad de éstas, sin partir de las relaciones espaciales que las
fundamentan. Al referirse a dichas relaciones no solo se alude a sus
caracteristicas ambientales, geomorfologia, cobertura vegetal, etc.,
sino también, a su ubicacidn frente a escalas mayores y a los circuitos
del capital (Delgado, 2003; Harvey, 1998). Y quiza lo mas definitivo las
relaciones sociales y culturales que solo un espacio con las condiciones
referidas, podria ser consecuencia.

Es el espacio el que provee el encuentro entre sociedad (explotacion

econdmica, formas de dominacion y subalteridad en el ejercicio de poder,
diversidad cultural entendida como obstaculo, pobreza-concentracion
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de la riqueza, desigualdad e inequidad) y naturaleza. Y que ademas, es
el que pone en evidencia el efecto de los grandes problemas sociales,
ambientales, politicos, culturales politicos y econémicos presentes en
sociedades como la colombiana: se estd at portas de una estridente
ebullicion tangible y visible gracias a la espacializacién.

Pareciera que hablar de lo espacial se reduce a dos polos: el local y el
global. Pareciera por momentos que convendria centrar los esfuerzos
en el desarrollo local, en las descentralizacion y en el empoderamiento
de las comunidades. Asi mismo, en las multiples globalizaciones, que
desde lo local, se desplegaban en lo macro y eran revertidas de nuevo a
lo local. Situados los intereses en polos tan diametralmente opuestos, la
capacidad de produccién de conocimiento y de vinculos de interaccion
con la realidad se redujo sustancialmente, de modo que en nada se
avanza en confrontar los grandes problemas espaciales: la desintegracion
territorial, lasinequidades regionales y el aislamiento local. Con base en lo
anterior emergen los siguientes interrogantes que, sin duda dinamizarian
a una administracion de lo publico con arraigo espacial ¢Qué ignoramos
de los componentes del espacio?, équé no comprendimos de su
constituciéon? No obstante, ha sido, sigue y adquiere especial relevancia
en la contemporaneidad, examinar y apropiar el espacio, por su caracter
comprensivo y su capacidad de dar sentido a las dimensiones sociales,
culturales, politicas, econdmicas, en su relacién con el mundo natural.

La ciencia de la espacialidad, logra adjetivar y dotar de un caracter
especial los sujetos con quienes interactia. Ya no podria continuar
siendo invisibilizado ni considerado como neutral. Ello, sin embargo, no
fue previsto por otras disciplinas sociales como la administracién publica
qgue han reducido los campos atinentes al analisis espacial y a la gestion
territorial que progresivamente fueron perdiendo vigencia y capacidad
explicativa de los fenédmenos propios de la contemporaneidad. Los
posmodernistas tomaron muy en serio la teoria, en especial al poner de
presente la manera como el espacio solo podian explicarse a partir de
un amplio entendimiento del capitalismo, desarrollo desigual y division
espacial del trabajo. Las necesidades del capital en la contemporaneidad,
impacta en la configuracion de la regién.

El reconocimiento de la singularidad espacial como determinante de la
administracidon publica se amplia al introducir la lectura multiescalar de
éste, la cual puede dar cuenta de procesos sociales, culturales, politicos,
econdmicos y ambientales a variadas escalas espaciales. De modo que
éste como unidad de referencia para el analisis se constituye en la base
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que articula los diversos espacios a escala planetaria. Por tanto, el anali-
sis espacial debe estar en el centro de las preocupaciones de los estudios
territoriales (Hiernaux, 1991).

3.3 Espacio, diferencia y alteridad

Hablar de la relacién entre el espacio y lo publico, en general, sin sujetos
y en abstracto, conlleva adentrarse en laberintos insondables, en textos
sin carne, sin vida y sin corazdn. Ese lo publico para ciudadanos ideales y
disciplinados, en donde todos tienen las mismas nociones del bien y del
mal, de lojustoy lo correcto, de lo conveniente y de lo adecuado, éitendria
sentido en algun lugar? Definitivamente en un mundo como el nuestro, en
un pais como Colombia, no. Aqui necesariamente tendriamos que acudir
a otras miradas a otros universos simbdlicos, en donde tengan lugar
multiples visiones del mundo, diversas maneras de ser, hacer, pensar, de
un lado, recuperar el pasado, actualizar el presente e imaginar futuro,
de otro (Tuan 2007 [1974]). Ese lo publico que necesitamos aqui, tendria
que ser un espacio por construir. Un ambito, en el que todos cupiéramos,
en donde todos nos sintiéramos representados, en donde una agresion
contra dicho dmbito, seria considerada como una agresioén contra todos
y por tanto desencadenaria una reaccion unanime en su defensa. Tendria
gue ser un espacio por pensar, por negociar, por gestionar y por repensar,
ajustar o rehacer constantemente, es decir, abierto a las posibilidades.
Ese ambito de intercultural y complejo de nuestro lo publico que interesa
aqui, es el que se construye desde las diferentes escalas que soportan al
sujeto: lo privado, lo microsocial, lo cotidiano, pero que necesariamente
es correlato y constructor de lo global (Franco 2010).

Como alcanzar formas de accién publica desde modelos interculturales
por construir en los que el eje de gravitacion sea el profundo conocimiento
del otro, en los que se parta de que la transformacién de las condiciones
actuales, estan en el encuentro con ese otro diferente, en la interaccion,
en la actualizacidon de concepciones como el dialogo de saberes (Fals
Borda 2000). El territorio como construccion social, y visiones como un
nuevo cosmopolitismo, planteado por Harvey, en el que entre mas se
conoce del otro, menos interés se tendra en subyugarlo, se constituyen
en un sugerente filo para pensar en una accion publica, no solo global,
sino local, regional y nacional, concebidas a partir de la construccion
social y de la confluencia entre justicia, equidad y razén (Harvey 2007) y
por supuesto, fundada en la alteridad.
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En este itinerario es imprescindible, como ya referimos arriba, acercarse
a conceptos como cultura, identidad y alteridad, y estos en relacién con
su escenario y sustancia: el espacio, que en buena parte, les da sentido y
condiciones de posibilidad a la diferenciacion y a la autorreferencia (Tuan
2007 [1974]). Es por tanto, cobra sentido la discusidn sobre la diferencia
y con ésta la de la heterogeneidad, en oposicion a la homogeneidad y
universalidad que ofrece la modernidad que aun hoy despliegan sus
instrumentos neo-colonizadores que de la misma estirpe colonial,
lograron extrafiar a los supuestos colonizados de si mismos (Said 2004)
sino, mas bien, como medios para conocer, reconocer y apropiar el
magma social que constituye la construccién intersubjetiva en Colombia:
los universos de posibilidades y la recreacién de sentidos que cobran
sentido en el espacio, mediado por la diferencia (Said, 2004, Zemelman
2000, Franco 2005, 2007). De modo que los espacios consisten, entonces,
en palimpsestos, que en cada lugar reflejan su propia trayectoria
histérica. La escuela de localidades de los gedgrafos posmodernistas,
sustentan que los procesos sociales se desarrollan diferencialmente
en cada lugar. Causalidad y localizacion estan entrelazados (Tuan 2007
[1974]). Lo referido recoge algunos lineamientos del proyecto de
investigacion Modernidad y Colonialidad, centrado en iniciativas para
pensar y obrar desde lo propio y hacia la construccidn de otros mundos
posibles (Escobar 2005, 1996; Mignolo,2005).

3.4 Sujeto, culturas populares y construccion territorial

En la llamada contemporaneidad, paises como el nuestro y los que lo
circundan, solo tendrian una Unica opcidn: el céctel compuesto por ca-
pitalismo, globalizacién y desarrollo. La sociedad, la cultura y el espacio
pareceria homogeneizables por el desencadenamiento de las fuerzas de
mercado. Todo ser humano que no haya incorporado dentro de si, proce-
sos econdmicos inherentes a las llamadas productividad, competitividad,
emprendimiento, no tendran lugar en este el nuevo-viejo mundo globali-
zado. Frente al panorama sefialado équé hacer?: definitivamente, frente
a la mas grandiosa diversidad de nuestro continente, la mas juiciosa bus-
gueda de mundos posibles. Si tenemos otra opcidn: concebir y planear
el mundo que estemos en capacidad de construir.

Frente a lo referido arriba, se han abordado el encuentro entre la geografia
en el marco de las ciencias humanas, frente a la posibilidad de pensar una
administracion de lo publico para una sociedad como la colombiana, en la
que prima la diversidad cultural y la complejidad social. La nueva condicion
del espacio ya no como entidad neutral y calificable solo por su contenido,
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sino como un soporte vital y constituyente. Este campo de encuentro
permitié avanzar en una discusidon en la que se recupera la alteridad
como diferencia en la produccién de esferas publicas para la especificidad
del pais. No obstante esta discusion preliminar, que mas que certezas
identificé algunos filos para continuar la indagacién y muchas preguntas.

Pero, ¢como avanzar en una pedagogia que permita al sujeto (individual/
colectivo), transcender en su condicion de agente a espacios sociales
mas amplios: la localidad, la ciudad, la regién?. Considerar que ello es
propio, apropiable, susceptible de ser intervenido y transformado. Com-
prender que en el mundo la vida tenemos una condicidn irrenunciable
de agentes: protagonistas de su pasado, presente y futuro, y que las his-
torias de ese territorio son las historias de las culturas populares que han
tenido su lugar de vida alli.

Uno de los interrogantes abordados consiste en écomo comprender las
dindmicas culturales a partir de las cuales se intervienen en los niveles
locales, glocales y globales (Santos )de los problemas publicos y los con-
flictos sociales? Y ademds éComo dar cuenta de la diversidad de medios
culturales que, con el mismo propdsito seialado arriba, se despliegan en
una sociedad de la complejidad social y de la diversidad cultural como la
colombina?

Entender la manera como el ser humano se apropia el espacio en el
que vive y que lo soporta conlleva conocer la cosmologia y cosmogonia,
memoria, formas de interaccién social, y demds medios que desarrolla
él o ella para apropiar del entorno lo necesario para suplir sus nece-
sidades, y, ademds para apropiar su presente, recuperar su pasado, e
inventar el futuro deseado. Por tanto, se apunta a la necesidad de en-
tender los componentes, dindmicas y relaciones que determinan cdmo
el ser humano interactia con el espacio que lo circunda. Es decir, a tra-
vés de qué medios consiguen conocer, intervenir, transformar, ocupar,
asignarle un significado dentro de su universo simbdélico y apropiar, su
lugar de vida; y, principalmente interactuar con el otro, construirse en
la intersubjetividad.

Un territorio en donde confluye una extensa y amplia diversidad cultural
y, a su vez, una inaprensible complejidad social, pone en cuestion las he-
rramientas tedricas de comprension e intervencién gubernamental, de
recuperacion del pasado, de apropiacién del presente y de los métodos
para prospectar su devenir. Por ello, una condicién para un gobierno para
la participacion parte de la generacidn de un conocimiento estructurado,
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sistematico y continuo, sobre lo propio que debe incorporar, como uno
de los ejes fundamentales, el mejoramiento continuo del mismo, ajusta-
do a las particularidades de la entidad territorial y al re-conocimiento de
su diversidad cultural, complejidad social y de su biodiversidad.

4. CONSTRUCCION TERRITORIAL DESDE LO PROPIO

Los multiples sujetos, sus grupos culturales y la sociedad que los soporta se
sostienen, en términos de Bourdieu, un campo de tensiones, en el que se
despliegan los multiples y, en la mayoria de situaciones, contrapuestos in-
tereses que no solamente se disputan, sino que en ocasiones devienen en
conflictos territoriales no negociables o de dificil tramite (Bourdieu1996).
Es este campo se despliega el ejercicio del poder de los diferentes agentes:
el de la dominacion en sus diversas facetas, y de la subalteridad también
con sus multiples caras. Por ello se introduce en este acapite la Construc-
cién social identificandole su eje generatriz: lo propio.

En Colombia la construccidn social y cultural del territorio no es univoca,
por el contrario es erratica y de dificil aprehensién, no solamente por su
diversidad ambiental y bidtica del espacio geografico, sino, primordial-
mente, por las multiples maneras como los sujetos se encuentran con su
espacio vital. Cada entidad territorial cuenta a su interior con multiples
formas de interaccion cultural de sus sujetos frente a su entorno vital, de
modo que, la heterogeneidad, los particularismos, la presencia de una
extensa diversidad cultural y complejidad social son la constante. En este
acdpite se pretende avanzar en la comprensién de las relaciones que ge-
nera el sujeto (individual y/o social) en el proceso de apropiacidn cultural
del entorno que le da soporte vital. Lo producido por la interaccion entre
sujeto y entorno serd denominado en adelante construccién cultural del
territorio (Franco 2008, 2007 y 2005).

Las historias de la ocupacion, organizacién y ordenamiento de las mul-
tiples y diferentes entidades territoriales de nuestro pais, solo en muy
pocas ocasiones se ha hecho y, en buena parte, privilegiando la perspec-
tiva, en primer lugar, de los colonizadores y, en segundo lugar, la de los
sectores dominantes y en ocasiones escasas por los sectores populares.
Dichas historias dejan en buena parte al margen a la poblacién local, por
tanto, estas son las historias es la de los conflictos no resueltos, de la
de la imposicidn reiterada de las formas de apropiacién del entorno de
quienes ostentan el poder en funcién de intereses privados. Es funda-
mentalmente, la historia de los vencedores y de la ausencia de las diver-
sas memorias de las culturas locales y populares, verbi gracia la historia
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de los colonizadores y neocolonizadores, y, por tanto, la de la exclusion
de lo otro y de los otros.

La historia de la colonizacién es la de la imposicion violenta de unos mo-
delos de apropiacion espacial, centrados en la depredacion y en la ob-
tencién de riqueza inmediata, cuyos frutos no se reinvierten en los luga-
res explotados. Son estos modelos para el extrafiamiento de los recursos
propios, pero mas aun, modelos perversos que han propiciado, también,
el desprecio de las culturas locales y la adopcion irreflexiva de lo ajeno,
aunque ello solo los traiga miseria y dependencia de los paises del norte.
Con base en lo anterior, se conduce la reflexion hacia esas historias y
maneras otras de hacer y ser en el mundo. Asi mismo se espera pro-
mover indagaciones de construccion de conocimiento sobre lo propio y
sobre lo local, a propésito de como viven los sujetos sus cotidianidades.
El dia a dia, en particular de las llamadas culturas populares, y concebir
esto, ya no como lo comun y corriente ni como ordinario, sino como lo
extraordinario, en donde residen las potencialidades y la posibilidad de
una sociedad como la colombiana. Por uUltimo, se busca poner en escena
concepciones y metodologias que conlleven la construccién territorial
desde lo propio, procesos de concepcidn y gestion de espacios publicos
en los que haya lugar para la diversidad cultural y la complejidad social
de la sociedad colombiana. Son estas, las primeras lineas de una apuesta
con miras a una gobernabilidad, como sefialaria Richard Willig, que toma
en serio a la democracia participativa y una bisqueda de una administra-
cién de lo publico propia para las condiciones especificas de Colombia.

Se pretende dar cuenta, de manera inicial, de los siguientes interrogan-
tes: é¢Porque las concepciones e imaginarios mas generalizados de la
poblacién colombiana privilegia lo ajeno y el desprecio por lo propio?
¢Se ha desarrollado un pensamiento y unas practicas en Latinoamérica
que nos permitan dar cuenta de nuestra realidad: concebir modelos teé-
ricos, conceptuales y metodolégicos para comprenderla e intervenirla?
¢COmo conformar espacios publicos en donde todos quepamos a pesar
de nuestras diferencias? éCdmo construir culturalmente el territorio en
el marco permanente de un conflicto intrinseco a la diversidad cultural y
a la complejidad social?

Inicialmente conviene analizar las tensiones entre el campo discursivo
y de accion de la concepcion y gestion de espacios publicos y proce-
sos de administracion de lo publico desde lo propio adicionandole a
ello la constante emergencia de nuevas identidades, sujetos sociales,
a los procesos sociales de construccion territorial. Se confronta aqui
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un cuerpo problematico en donde sin duda solo hay lugar a modelos
que contemplen una aproximacion interdisciplinaria y desenvolvimientos
transdisciplinarios, pero que ademas den cuanta de escenarios complejos
y multivariados. Incluso se deberia trascender de la universidad a la multi-
versidad, para asi abordar interrogante como el siguiente: ¢ C6mo concebir
una esfera publica en donde haya lugar para todos/as los sujetos de una so-
ciedad de la complejidad social y diversidad cultural como la colombiana?

Para examinar lo referido arriba conviene avanzar en la incidencia de al-
gunos hitos del pensamiento latinoamericano en la concepcién de espa-
cios publicos y de administracion de lo publico concebidos desde/con/
para Colombia en donde prima la complejidad social y la diversidad cul-
tural. Examinar la pertinencia del autoconocimiento, co-conocimiento y
del Inter-conocimiento y de la construccién de un conocimiento propio
en torno a la construccion cultural territorial en Colombia.

4.1 Culturas populares: una apuesta para superar el apego a lo
ajeno y el desprecio por lo propio

El desarrollo de acciones que han conllevado al tipo de mentalidad, que
privilegia lo ajeno y desprecia lo propio, tan frecuente en América Latina,
tiene referentes desde los origenes de la llegada espafiola, siglo XVI, y se
consolida con la introduccidn de los discursos y las practicas de la Moder-
nidad, Siglos XIX y XX. Por cuestiones de espacio apenas se hardn unas re-
ferencias menores a lo acontecido en estos periodos con relacidn a este
tipo de mentalidad. Las que se venian consolidando en América. Esas
instituciones tenian que ver con los intereses de la corona y de sus subdi-
tos y salvo algunas excepciones con algunos segmentos de la poblacién
nativa. En lo que tiene que ver con el manejo del territorio es implantada
La Encomienda, que buscaba controlar el territorio, desarrollar algunas
explotaciones productivas y subordinar a la poblacién local. Posterior-
mente, se implantan una serie de instituciones de organizacién territo-
rial dentro de las cuales la Provincia adquirié una importancia especial,
ademds de los cabildos. Una institucion que cumplio principalmente fun-
ciones productivas fue la Hacienda que trascendié hasta el Periodo de
la Independencia y que resulto tan efectiva que, para algunos autores,
logré consolidar las llamadas jerarquias sociales regionales (Borja, 1996).

Pero, sin duda los campos que resultaron mas sensibles en la consolida-
ciéon de ese tipo de mentalidad que desprecia lo propio y magnifica lo
ajeno, tuvo que ver con la imposicién sobre las poblaciones nativas de
las concepciones y de las practicas de la Espafia de los siglos XVI y XVII.
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La mentalidad caballeresca, la vision encantada y la religion catdlica,
fueron sus pilares. Dichas acciones ridiculizaban los mitos ancestrales,
dioses, concepciones curativas, etc., de los indios, asociandolos con cos-
mogonias y cosmologias demoniacas. Del mismo modo, despreciaban el
lenguaje local invirtiendo el significado de sus vocablos. Tal es el caso de
la vos Muisca guache que significaba principe, utilizada por los ibéricos,
inicialmente y luego por los criollos, para designar a los indios vagabun-
dos y ladinos. En el mismo sentido, también, fueron combatidos hasta
llevarlos a su extincidon por los espafioles, los Mambeaderos o espacios
rituales de los indios, al sefialarselos como ceremonias satanicas en don-
de, ademas se acusaba a sus practicantes de ser sodomitas. Estos ritos
eran frecuentados principalmente por hombres (Pinzén y Sudrez 1992;
Bolafios 19949.

En cuanto a los discursos y a las practicas de la modernidad y a sus dos
herramientas operativas, la modernizaciéon y el desarrollo, la situacién no
ha sido diferente. Se han introducido con el propdsito de hacer participes
a las periferias de los circuitos universalizadores y homogeneizadores
frente a la “iluminada” cultura occidental. Son innegables las bondades
del cuerpo de valores de la modernidad: el individuo en su condicién de
ciudadano como eje de gravitacion; la razén como faro en la construc-
cién de un conocimiento capaz de controlar y explorar ilimitadamente
a la naturaleza; el progreso como la ruta infalible para obtener el éxito.
Como baluarte, el sumun emancipatorio, fraterno e igualitario. Y como
correlato, sus instituciones: la empresa capitalista y el Estado democrati-
co (Hissong, 1996). Todo ello no dejaba dudas: era imperativo dejar atras
las tradiciones, las practicas y los suefios que se tenian y se adoptaba per
se la condicion moderna. A olvidarse de lo viejo y convertirse en parte
de lo nuevo. Asi llegamos a la condicidn paradéjica que define al pais, el
modernismo tradicionalista (Melo, 1989): la democracia participativa se
mantiene esquiva, la empresa capitalista no ha tenido lugar en el pais, y
la revolucidn educativa apenas ha permitido graduar de profesionales a
menos del 10% de la poblacion.

De los embelecos de alcanzar a los otros desarrollados, lo Unico que se
ha logrado es distraerse de conocer lo propio, identificar los grandes
problemas nacionales y formular y gestionar las politicas para alcanzar
las soluciones. De hecho, durante mas de cincuenta afios los medios de
concepcién y accidn del quehacer administrativo publico en paises de
América Latina como Colombia han tenido un devenir erratico. En dicho
periodo los efectos de las soluciones que los discursos y las practicas
de la modernidad orientaciones han desencadenado, devinieron en un
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cumulo inconmensurable de problemas y de conflictos ain mas catastré-
ficos, que las situaciones que éstas esperaban intervenir. La pobreza se
ha ensanchado de manera incontrolada; la concentracién de la riqueza
ha superado referentes histéricos sostenibles por cualquier sociedad “ci-
vilizada”; la capacidad de sustentabilidad del planeta esta demostrando
con hechos fehacientes que la idea de la explotacidn ilimitada de la na-
turaleza, era un engafio. Y junto con lo anterior, se extiende de manera
incontrolada el incremento de la injusticia social, se mantiene esquiva la
democracia y se reposicionan regimenes autoritarios. Lo anterior lleva a
afirmar que dichos discursos y practicas que se erigen como herramien-
tas de eficacia y eficiencia incuestionable tienen un resultado contrario:
mantener a estos paises ain mas hundidos en el profundo subdesarro-
llo. Se constituye, por tanto, la modernidad y sus herramientas, en la
talanquera que a cada paso extrafia a sus pueblos de sus deseos mas
auténticos, por estar éstos, buscando lo inalcanzable: el deber ser y el
deber hacer iluminado de la modernidad, pero ajeno.

La modernidad apenas llegé en parte al pais, por tanto, ni logré homoge-
neizar ni incorporo a los circuitos universalizantes de la cultura occiden-
tal, a las grandes mayorias de su poblacién. Por el contrario persiste y se
incrementa la heterogeneidad en las concepciones y en las practicas de
la poblacién. La diversidad cultural y la complejidad social tienen como
correlato el mestizaje que constituye la evidencia tangible del germen
creativo que se expresa de multiples formas en las entidades territoriales
de Colombia en la tarea de enfrentar lo infranqueable y producir impo-
sible. Se refiere a lo que muchos autores han sefialado como las cultu-
ras populares: magma social constituido por sujetos que no accedieron
a la educaciéon formal pero que continuamente recrean su lugar en el
mundo: combinan concepciones y acciones tradicionales en tensién con
saberes y practicas innovadoras; son permeables a todo conocimiento
gue tengan a su alcance que funcione, sus espacios de experimentacion
estan en la cotidianidad y en sus localidades; recurren a las redes fami-
liares y domesticas para emprender sus empresas; no conciben a los go-
biernos locales, regionales, ni nacionales, como fuentes de solucidn a sus
problemas, sino como obstaculo de sus empresas: construir una vivienda
en un barrio ilegal o vender el producto de un plante como vendedor/
ra ambulante. Tienen que vivir en un tiempo y en un espacio ajeno y a
pesar de tener todo en su contra, lo logran, al menos dia por dia (Martin
Barbero, 1989; Garcia Canclini, 1989; Rowe y Schilling, 1993; De Certeau,
1996). No obstante, su aparente precariedad, las culturas populares son
el motor y es en éstas donde reside la potencialidad de sociedades como
la colombiana.
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Frente a lo anteriormente sefialado, desde diferentes vertientes, diver-
sos académicos e intelectuales latinoamericanos han convergido en una
preocupacion: como producir modelos de compresion y de accion frente
a la realidad latinoamericana desde esta misma. Y en el mismo sentido,
como superar la reiterada transplantaciéon de modelos fallidos desde el
norte (Europa y Estados Unidos) hacia el sur, incrementando las trage-
dias y aumentando la dependencia de este Ultimo hemisferio. Desde Si-
moén Rodriguez (profesor de Simdn Bolivar), pasando Freire (2002); Fals
Borda (2000, 1999); Zemelman (2005, 1998, 1997) y el grupo que orien-
ta el Programa de Investigacion Modernidad y Colonialidad, que agrupa
y dinamiza los esfuerzos de investigadores como Arturo Escobar (2005,
1999), Walter Mignolo (2007), entre otros, han confluido en plantear
que es necesario analizar comprender y desentraiar la conformacién y
la consolidacidn de las relaciones inequitativas sur-norte y, mas que esto,
avanzar en construir modelos de futuro para América Latina en que otro
futuro sea posible. Todo ello desde enfoques inéditos y construyendo
alianzas, no solo entre académicos de diversos paises, sino con otros
actores sociales del continente: movimientos, organizaciones sociales, y
diversos sujetos colectivos. De aqui se desprende una premisa basica del
grupo que tiene que ver con desentraiar de qué manera, a pesar de sus
pirricos resultados, este continente se mantiene encadenado al eurocen-
trismo/logocéntrico/patriarcal de la modernidad, y frente a ese embele-
co sus sujetos terminan siendo no lo que son, sino lo que desde el norte
consideran que debieran ser. Un ultimo aspecto, central en buena parte
de estos intelectuales de la accidn y de las practicas, tiene que ver con la
viabilidad y capacidad de concrecién de las concepciones generadas en
la transformacidn de la realidad latinoamericana.

¢Qué sentido tiene recoger las discusiones referidas, en el marco de la
Escuela de Administracion Publica? Tradicionalmente, el conocimiento
de punta se mantiene en los predios exclusivos del saber disciplinar por-
que es conocimiento apenas en experimentacion. Mientras que quienes
se preocupan por concebir modelos de formulacidn y gestién del queha-
cer administrativo publico apropian conocimientos ya probados, aunque
no necesariamente en los contextos en donde se espera desplegar la ac-
cién administrativa publica por reproducir. Aqui se propone introducir
algunos rasgos de diferentes hitos del Pensamiento Latinoamericano, en
la perspectiva de avanzar en la constitucién de un cuerpo discursivo y
de practicas en el quehacer administrativo publico, en lo atinente a la
construccion cultural territorial desde un enfoque que privilegie las con-
diciones sociales y culturales de la sociedad que tiene como soporte de
dicho territorio.
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4.1 Sujetos y las subjetividades: memoria, practicas y utopia
en la construccién social

El trabajo de Hugo Zemelman en torno a la teoria de los sujetos y las
subjetividades sociales, postula una visién epistemolégica y metodoldgi-
ca que, sin descartar las estructuras sociales y las condiciones objetivas,
destaca el polo subjetivo de los procesos sociales en lo atinente al papel
activo de la subjetividad y de los sujetos, tanto en los procesos de cons-
truccién de conocimiento, como en la dindmica histérica y en la misma
construccién de la realidad social. Con base en lo anterior, desarrolla una
metodologia que “destaca los procesos microsociales de constitucion vy,
donde la accién de los hombres es esencial sobre lo que estd cristalizado
en la historia” (Zemelman. Citado por Torres, A. y Torres, A 2000). Asi
mismo, busca articular la acumulacién cientifica con su misma proble-
matizacion, en consecuencia, conviene situarse en el umbral que deslin-
de aquello que esta acabado y relevar, lo desconocido como esperanza
para el devenir. El autor sostiene que la problematica de la subjetividad
y los sujetos sociales esta en el centro mismo de la historicidad social, al
concebir como una construccion abierta, compleja, cambiante e inde-
terminada, en la que coexisten diversos planos espaciales y temporales,
la articulacion entre lo dado y lo posible, entre memoria y futuro, entre
historia y politica; de manera que dicha complejidad, sélo es compren-
sible desde la perspectiva de la subjetividad y los sujetos sociales, en
cuanto forman un horizonte en el que confluyen los diferentes planos de
la realidad social (Cit.).

Subjetividad €< ->objetividad
Acumulado de conocimiento€—>problematizacion

Dichos planteamientos, han sido construidos en la bisqueda de la trans-
formacién de un continente en donde estan arraigadas la pobreza, la
injusticia y la inequidad y la exclusién; pero donde también estan pre-
sentes las formas mas creativas de confrontacion de la adversidad y de la
formacidn de estrategias de resistencia, por parte de los sujetos que aqui
habitan. En este sentido, el autor sostiene que:

“la determinacidn e indeterminacion de los sujetos sociales perfora estas
dicotomias [estructuras sociales y el papel del sujeto, condiciones ob-
jetivas frente a las subjetivas, etc.] en cuanto, al menos para América
Latina, todas las posibilidades de sujeto concebidas estan presentes y
potencialmente vivas: son y somos occidentales, indios, mestizos, desin-
dianizados, hibridos, modernos, posmodernos, y arcaicos; a la vez, y no
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siempre, dispersos u organizados en clases sociales, sociedad civil o insti-
tuciones; individuos o colectivos; urbanitas rurales y campesinos cosmo-
politas; subordinados, resistentes y protagoénicos; guiados por utopias y
practicas contingentes; definidos por identidades sociales y culturales
que se ponen en suspenso en el mismo momento de ejercerlas, para
contradecirlas; con creencias en mitos y congregados en ceremoniales
y ritos, siendo a la vez seculares; perteneciendo a un nuevo mundo de
memoria milenaria” (Zemelman y Ledn, 1997).

Con base en lo anterior, Zemelman y Ledn se preguntan: ¢{Como es, en-
tonces, que el conocimiento y sus criterios pueden dar cuenta de todo
esto para, por su conducto, dar cuenta de nosotros mismos? (Cit). Con-
ciben entonces, a la realidad social como una articulacién entre lo deter-
minado y lo indeterminado, entre lo producido y lo producente. En este
marco, postula la teoria de la subjetividad y de los sujetos sociales. Pues
es precisamente en la subjetividad y en los sujetos donde confluyen y
se reelaboran tanto los factores estructurantes de la vida social —sean
econdmicos politicos sociales culturales-, como los procesos construc-
tivos de la misma; y es a través de ellos, que se articulan y se pueden
comprender las dindmicas reproductivas y producentes de la sociedad.
Plantea Zemelman, por tanto, que es en la subjetividad y en los sujetos
donde se desenvuelve la dialéctica de lo dado y lo déandose, del pasado/
presente, del presente/futuro, de lo micro y lo macrosocial (Torres, Ay
Torres, A. 2000).

—>determinado -constituido
REALIDAD
- Indeterminado-constituyente

La Subjetividad estd presente en todas las dinamicas sociales y todos sus
ambitos: tanto en la vida cotidiana y los espacios microsociales como en
las realidades macrosociales. De manera que el concepto de subjetividad
involucra “al conjunto de normas, valores, creencias, lenguajes y formas
de aprehender el mundo consciente e inconscientemente, materiales,
intelectuales, afectivos o erdticos” en torno a los cuales se configuran
las identidades, modos de ser y cambios colectivos. No se agota en lo
racional ni en lo ideoldgico, sino que se despliega en el amplio universo
de la cultura

El nucleo constituyente de la subjetividad estd en la articulacién de los

planos de la memoria, la utopia y la experiencia, en la medida en que
dicho nucleo alude a la articulacidn y presencia de ejes temporales y
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planos espaciales que dan sentido, es decir, contenido y direcciéon, po-
tenciales al desenvolvimiento del sujeto. Siguiendo el planteamiento, la
memoria es entendida como una opcidn para la apropiacion del pasado;
utopia, como la idea de futuro, mixtura de proyecciones, expectativas,
metas, esperanzas, deseos y fatalidades, que delinean un horizonte de
sentido para los posibles puntos de llegada de todo sujeto; y experiencia,
tendria que ver con el plano en el que se condensan los aspectos acumu-
lativos, latentes y objetivados del pasado, asi como su reconstruccién y
actualizacion, pero también, el caracter transitivo del devenir y el porve-
nir (Zemelman, H 2000).

Ahora bien, tanto practicas como proyectos son concebidos y actuali-
zados por el sujeto en una articulacién especifica de ejes temporales,
planos espaciales, pero también de saberes que se producen en el en-
cuentro con el otro. Aqui cobra importancia lo también planteado por
Ledn (1997), en relacion con la sociabilidad e historicidad: la multiplici-
dad de sentidos que connota el término sujeto social alude a procesos
constitutivos de identidad que no es posible imaginar sino en relacién a
esas otredades y alteridades que modulan las fronteras de lo propio y de
lo ajeno, los territorios del nosotros y del yo, procesos en que la comuni-
cacion, el lenguaje y el intercambio intersubjetivo son trama y aguja de
generacion, reproduccion y transformacién de las textualidades colecti-
vas... es decir, en la medida que vinculan y ponen en copresencialidades,
cuyas trayectorias y alientos ajustan y son ajustados por los sujetos, para
dar sentido (como contenido y direccion) a sus practicas y proyectos vi-
tales (Zemelman, Hy Ledn, E.1997).

La teoria de las subjetividades y los sujetos sociales, proporciona varias
entradas interrelacionadas y abiertas a lo posible: la primera, legitima
el abordaje de la tematica del sujeto, sus proyectos de vida en la coti-
dianidad, al destacar el papel del hombre [y de la mujer] como sujetos
conscientes en el desenvolvimiento de la sociedad; y, ademas, la impor-
tancia de los procesos microsociales, lo microcotidiano-individual como
ambitos en que se constituye la subjetividad, por supuesto sin descartar
gue este proceso constituyente contempla, también, la articulacién con
ambitos macrosociales. La segunda, postula la necesidad de examinar el
nucleo constituyente de los sujetos en los asentamientos; sobre memo-
ria, utopias y experiencias, y de manera correlativa con esto, las practicas
y proyectos de los sujetos. Y la tercera, alude a examinar a los sujetos
en la concrecidn de su realidad: Identificacidn de la articulacion de ejes
temporales, planos espaciales y ambitos intersubjetivos de recreacién
de saberes.
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4.2 Culturas populares, modernidad y produccién de futuro

La construccion territorial desde lo propio concibe como eje de gravita-
cién a las culturas populares: fuente de produccién de conocimiento para
la vida, para enfrentar los problemas que surgen en la cotidianidad, co-
nocimiento-practica de apropiacién espacial que resulta significativa en
la conformacién de nuestras regiones y ciudades. Estd enmarcada dentro
de los procesos culturales populares, la edificacién de nuestros centros
urbanos. Incluso en Bogot3, la ciudad mas reglamentada y vigilada en
cuanto a su desarrollo urbano ha sido construida en una proporcién pre-
eminente por fuera de los cddigos urbanos y de los canones académicos
de la arquitectura y el urbanismo profesionales (Jiménez 1990). Se pue-
de llegar a afirmar que Bogota es una ciudad edificada y disefiada por
maestros de obra y no por profesionales de la construccion. El conoci-
miento-practica de las culturas populares, no obstante, su aparente pre-
cariedad, son el motor de la dinamica social y es en éstas donde reside
la potencialidad de la produccion territorial de la sociedad colombiana.

Orlando Fals Borda ha desarrollado un extenso cuerpo de conocimiento
en torno a las culturas populares y sus dindmicas de apropiacion territorial
(igualmente de lo atinente al campo conceptual conocido como Investiga-
cién Accidn Participacion, tema que se abordard mas adelante). En su obra
La historia Doble de la Costa pone en escena como los habitantes de la de-
presion momposina logran desarrollar un conocimiento-practica que de-
nomina la cultura anfibia. Previo a ello Fals Borda define cultura popular.

“como el conjunto de ideas sobre la realidad y el mundo in-
mediato y su manejo que se basa en conocimientos empiricos,
practicos y de sentido comun. Es el folklor, saber o sabiduria
popular, que ha sido posesidn ancestral de las gentes y de las
bases sociales, aquel que les ha permitido crear, trabajar e in-
terpretar predominantemente con los recursos que la natura-
leza ofrece al ser humano... La cultura popular tiene su propia
racionalidad y se estructura de causalidad. Puede tener mérito
y validez cientifica en si misma. Funciona en la practica. Saber
popular basado en la praxis original y en una ideologia de lo
cotidiano e inmediato, lo cual no lo hace menos cierto ni ambi-
cioso, o de mayor vuelo intelectual”.

Orlando Fals Borda atribuye a la cultura popular la condicion de ser dina-

mica, de estar continuamente adaptandose a nuevas condiciones. Dicha
adaptacién a lo nuevo y la interaccidn con otros universos simbdlicos, es
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considerada como una posibilidad, en cuanto que faculta a la gente del
rio para generar formas de vida mds heterogéneas. Lo mas significativo
del ethos de la gente del rio es su condicién sentipensante, lo cual les
ha permitido pensar, vivir y sentir, al mismo tiempo con la mente y el
corazén (Tomo IV: el retorno a la tierra). Es quiza en esta condicion en la
que pareciera estar la capacidad de emancipacidn propia de quienes no
tienen encadenada la mente.

Fals Borda, introduce la problematica de la construcciéon social del te-
rritorio a partir del estudio de la cotidianidad de las culturas populares
en la costa Caribe. En este proceso, sostiene que en un estudio sobre
la produccion social territorio, es fundamental profundizar a propdsito
del encuentro de diferentes mundos simbdlicos, mediado por el poder y
en unas coordenadas de tiempo y espacio especificas. Discierne que, en
dicho encuentro, aunque, de un lado, esté el interés de imponer o de co-
lonizar al otro, lo que puede resultar es una simbiosis en la cual, las par-
tes involucradas, resultan igualmente “contaminadas” de lo otro. Esto es,
que de encuentros de saberes, incluidos los occidentales y los llamados
por Pinzén y Sudrez, no occidentales, la produccion es indeterminada,
pero siempre es diferente a la de los saberes involucrados inicialmente y,
siempre, ampliando la heterogeneidad.

Adentrarse en la gramdtica cultural de las culturas populares conduce
a apropiar una concepcién de memoria que permita construir desde lo
propio y esta es la que se propone desde la relacion memoria-decolo-
nialidad-, en la que se concibe ésta, como la puerta para la recuperacion,
apropiacion y creacién del mundo y de construccién de multiples futuros
posibles. Es entonces, esta memoria concebida y puesta en accién de un
modo otro. Los encuentros entre las memorias de las culturas populares
y las iniciativas modernizadoras, ponen en evidencia qué de lo moder-
no se termina imponiendo, qué es adaptado por las culturas populares,
como son los procesos de recepcidn, apropiacion y en qué se transfor-
man unas y otras al entrar en contacto con las representaciones y practi-
cas de lo otro (Escobar 2005)

El trabajo de Rowe y Schilling (1993) a propdsito de la relacion entre
memoria y modernidad en los procesos de constitucion de las culturas
populares en América Latina, presenta una perspectiva novedosa en
cuanto que recoge una amplia variedad de experiencias y trabajos lle-
vados a cabo en diferentes paises del continente. Lo anterior permite a
los autores generar un mapa de las diversas condiciones que presentan
las practicas y las representaciones de las culturas populares en los en-
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cuentros vividos por éstas, en la relacién de los conceptos de memoria 'y
modernidad. Inicialmente sefalan la avalancha de productos culturales,
agenciados por multiples actores y desde diversos planos de la realidad,
tendientes a la homogeneizacion de las culturas populares en torno a
las maneras de ser y hacer modernas. No obstante, dichos encuentros
parecen mas bien complejos, contradictorios y erraticos. De los procesos
de interaccidn entre modernidad y cultura popular, parecieran generarse
nuevas formas de democratizacién y multiplicidad cultural. De una par-
te, emergen, en las subjetividades populares (individuales y colectivas)
procesos de apropiacién y adaptacién de lo moderno; y de otro, iniciati-
vas modernizadoras con alto contenido simbdlico, propio de las culturas
populares. La discusion se desliza entonces, mas que al estudio de los
mecanismos y los resultados de la homogeneizacién, a la recepcion y a
la apropiacidn que realizan las culturas populares de los productos de la
modernidad que tiene a su alcance. En esa tarea, la idea se concreta en
el estudio, apoyados en varios trabajos de Jesls Martin Barbero y Nés-
tor Garcia Canclini, de dichos procesos de apropiacidn y recepcién que
llevan a cabo las culturas populares y su relacion con los medios de co-
municacion. Rowe y Schilling sostienen que la cultura popular adquiere
importancia al determinar, en cada pais latinoamericano, un caracter es-
pecifico. La modernidad, al relacionarse con tal diversidad cultural, con-
tribuye en su proliferacion. En lugar de homogenizarla, en cada encuen-
tro, propicia la configuracion de nuevas versiones de cultura populary, a
su vez, sufre mutaciones en si misma. De modo que, en América Latina
no debiera hablarse de cultura popular sino de culturas populares y, tam-
poco, de modernidad sino de modernidades. En cuanto a la presencia
particular de los medios de comunicacidn en Latinoamérica, conviene
interrogar la verdadera condicidn de la comunicaciéon masiva: no como
la manipuladora todopoderosa, sino como mediaciones, concebida por
Jesus Martin Barbero en los medios de comunicacién como vehiculos
mediadores de momentos particulares de la “masificacion” de la socie-
dad y no como su causa (Citado por Lowe y Schilling). La discusion se des-
plaza hacia las caracteristicas culturales del publico receptor: investigar
los cédigos particulares de percepcién y de reconocimiento de ciertos
recuerdos populares que se introducen en la recepcidn de los medios, y
los fragmentos especificos de tradiciones populares que estan incluidos
en éstos. Los medios de comunicacién no son meros transmisores de
mensajes, sino puntos de encuentro de maneras, a menudo contradicto-
rias, de recordar e interpretar.
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Las relaciones entre memoria y modernidad, estan gobernadas por la
sobreposicién de los procesos modernizadores y de desarrollo de ma-
nera homogénea en un territorio en donde prima la diversidad cultu-
ral, étnica y de la complejidad social. Tales condiciones problemdticas
y de conflicto, adolecen de un conocimiento sistematico y profundo de
la realidad. De modo que, no se cuenta con capacidades para la lectura,
interpretacidon de estas condiciones, por parte de la de las instituciones
gubernamentales nacionales, regionales y nacionales y, en buena medi-
da, de la rezagada y colonizada academia colombiana. Por tanto, qué de-
biera hacer la administracion publica en este contexto: Convendria que
su labor trascendiera de lo que tradicionalmente se ha concebido como
procesos de planeacién participativa o de presupuestos participativos en
donde la labor de los pobladores se reduce, apenas, a la consulta o a la
legitimacidn de iniciativas ya elaboradas por funcionarios publicos o por
entidades gubernamentales. Esos otros ambitos se referirian a campos
de confluencia entre universos simbdlicos diversos en los que no puede
haber agenda previa, algo asi como la llamada negociacién intercultural.

Al margen de las practicas y discursos de la modernidad y del impacto
de éstos, sobre una poblacidn altamente heterogénea, surge desde di-
versos nucleos de ésta, otras estrategias culturales: la recuperacién de
las memorias otras, las de las multiples identidades que componen la
nacion. El autoconocimiento de nuestra diversidad cultural y étnica es
la fuente primordial para la recuperacion de la alteridad como diferen-
cia (Castillejo, A. 2000). Luego entonces, autoconocimiento y alteridad
son los legitimadores de los multiples caminos y mundos posibles desde
la multiculturalidad. Mas que un soporte nacional triétnico como en el
Brasil, el colombiano no debe agotarse en un sustantivo: el mestizo, mas
bien se deberia apuntar como el soporte de nuestra nacionalidad, al de
las inconmensurables memorias mestizas, corpus de memorias, practi-
cas y de futuros posibles, propios de una nacién de la diversidad étnicay
cultural como Colombia.

No hemos hecho mas que negar lo que somos (Franco, 2008, 2007) escu-
darnos en la diversidad de identidades y en nuestra complejidad social a tal
punto que terminamos en términos de Stuart Hall, apreciandonos a noso-
tros mismos como lo otro (Hall, S 1999). No hay algo tan engafioso como el
sofisma de que no tenemos memoria, ni identidad, ni lazos de pertenen-
cias con un lugar (pais, ciudad, barrio). Convendria mas bien aprender a
entender como se producen, se transforman o se mantienen, e interactian
las inconmensurables memorias y que constituyen nuestra multicultura-
lidad. Preocuparnos por comprender y conocer las multiples identidades
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gue a nosotros mismos nos habitan. Sin duda necesitamos saber mas de
nosotros mismos. De pronto, nos sorprenderemos de lo extraordinarios
gue somos.

4.3 Accion publica: dialogo de saberes, apropiacion, nego-
ciacién cultural participacién

El interés de este acapite tiene que ver con examinar una manera de
adentrarse en el conocimiento de lo propio a través de la investigacion,
pero ademas, trascender a usar ese conocimiento en la accion con el pro-
poésito de transformar la realidad. Uno de los pilares de la obra de Orlando
Fals Borda es la Investigacidon-Accién-Participacion (IAP). Esta incluye, no
solo un método para recoger y analizar informacién, ademas, producir
un conocimiento ligado a condiciones y problemas especifico, y principal-
mente, devolver a sus coinvestigadores, (la poblacién local), lo obtenido
en dicho proceso. La perspectiva, asume una aproximacién abierta y con-
traria al dogmatismo y ademas, expuesta al pensamiento gnoseoldgico.
La orientacion del autor, cimentada en el Materialismo Dialéctico, tiene
un caracter critico que permanentemente recurre a la puesta en cuestion
de categorias, en cuanto a su validez y capacidad explicativa frente a fené-
menos y situaciones identificadas en la investigacion.

Una de las obras cumbres de este autor es la Historia Doble de la Costa
(cuatro tomos). Fals Borda examina dos problemas: La regién como for-
macion social (proceso histérico natural: concepcion organica de la his-
toria) y la Cultura anfibia: interaccidn dialéctica entre la superestructura
y lainfraestructura. En este proceso, genera un dialogo entre el pasado y
el presente para orientar el futuro en busca de comprender la formacion
de una manera histéricamente construida de ser en el rio y ser con el rio.
Lo anterior, como sustento futuro del proyecto de la regiéon del rio. En la
indagacion, el autor evidencia el impacto de la imposicion de diferentes
modelos de comprension e intervencion de la realidad sobre el mundo
del caribefio, pero también, los procesos de interaccidn cultural entre
indios, negros y mestizos en practicas agropecuarias, redes de intercam-
bio y, principalmente, manejo del rio. De esto surge el siguiente plantea-
miento que consta de dos componentes: de un lado, que los procesos de
imposicion como el anteriormente referido, no anula los modos de apro-
piacién territorial establecidos anteriormente, sino que los enriquece,
contribuyendo a la generacion de formas de produccidon heterogéneas
como consecuencia del contacto interétnico.
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Una problemadtica tratada por el autor es el de la violencia y una de sus
formas mas sofisticadas, la que se ejerce sobre la poblacidn nativa, con la
imposicion de modelos foraneos. Con dicho propésito se introduce en el
reino de las mantis, entendido éste como “una metafora de lo violento y
de lo normativo de las estructuras que pretenden aplastar la cotidianidad
de los rianos con modelos de comprension y de intervencién de la reali-
dad y del medio ajenas a dicho entorno. En ese sentido, sostiene cdmo la
violencia se usa para negar al otro o para asimilarlo”. En este caso pone
en escena la técnica de la imputacion, la cual faculta a Fals Borda para
examinar las contradicciones, muchas veces violentas y desgarradoras,
gue se generan en el encuentro de diferentes modelos de intervencion
de la realidad, en particular cuando la existencia de uno esta fundada
en el sometimiento del otro, como es el caso presentado en esta region.

4.4 Educacion popular y pedagogia critica en la construccidon
territorial

Para Paulo Freire la construccién de relaciones pedagdgicas parte de la
horizontalidad. El saber docente del docente es equivalente al del discen-
te y ello constituye una fuente inagotable para afrontar las vicisitudes del
encuentro entre sujetos soportados en diferentes universos simbdlicos.
Las experiencias en la formacion del uno son equivalentes a las expe-
rienciales del otro. La pedagogia critica como forma de politica cultural y
como fuente problematizadora, favorece la confluencia de experiencias
y necesidades del alumnado socialmente construidas y a veces contra-
dictorias y conlleva un multidiverso producto de la interaccion estable-
cida entre sus propias vidas y las limitaciones y posibilidades planteadas
por el orden social. Abrir el espacio del aula al mundo y al conjunto de
sujetos que construyen un territorio es un proyecto de posibilidad, y los
conflictos que se desprenden del encuentro de multiples voces equiva-
lentes, aunque diversas y contradictorias, potencian lo construible de la
interaccion de lo diferente. Ello deberia considerarse, un proyecto abier-
to a la posibilidad y a multiples futuros posibles.

La concepcion pedagdgica y social de Freire parte de su interés por el po-
der. Este no es, considera el autor, impuesto por los sectores dominantes
de la sociedad, ni impuesto a través de instituciones. Se expresa en la ma-
nera como la tecnologia y las ideologias se ponen de acuerdo para produ-
cir conocimiento, relaciones sociales y otras formas culturales que indirec-
tamente reducen el silencio de las personas. El conocimiento se convierte
en una forma activa de negacidn, en un rechazo a escuchar, oir o afirmar
las propias posibilidades. El poder se expresa en las esferas publicas carac-
terizadas por la ausencia de aceptacion a formas de resistencia.
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El sujeto histérico, continuamente rehecho y remodelado, resultado de
un conjunto de relaciones y situado de manera movil, se provee a si mis-
mo de un sujeto de autoconocimiento a través del cual él/la pueden dar
cuenta de su posicidn y articulacién continua de su propia historia y de
las determinaciones y efectos de ésta. La reflexidn sobre el si mismo pro-
vee el examen sobre elementos del lenguaje y la representacion, ademds
de pautas criticas para observar criticamente sus propias experiencias,
sus recuerdos y sus formas de conocimiento subordinado.

El autor rechaza la idea de que la cultura pueda dividirse en formas su-
periores, populares y bajas, representando la superior como el legado
mas avanzado de la nacién. La cultura es, entonces, la representacion
de experiencias vividas, de realizaciones materiales y practicas en con-
textos de unas relaciones desiguales y dialécticas que diferentes grupos
establecen en una determinada sociedad y en un momento concreto de
la historia. Es una forma de produccién cuyos procesos estan relaciona-
dos con la estructura de diferentes formaciones sociales. De modo que
ayuda a los actores a través del lenguaje y de otros recursos materiales,
a transformar la sociedad. Es un campo de lucha y contradiccidn. La ex-
periencia pedagogica se convierte en una invitacion a hacer visibles los
lenguajes, los suefios, los valores y los encuentros que constituyen las
vidas de aquellos cuyas historias son reducidas al silencio.

La historia es un tema recurrente en la obra de Freire, a propdsito par-
te de la conveniencia de que el sujeto se reconozca como ser inacaba-
do, que transforman y son transformados. Significa entender la historia
como posibilidad. Luego entonces, aunque se esté condicionado eso no
significa determinado, y alli esta la posibilidad de la accién transforma-
dora. La historia no termina con la historia individual de cada quien; es
un proceso inacabado. De modo que, quien no se entiende como sujeto
histérico estd condenado a ser construido por el otro y servir a sus inte-
reses. El proceso de transformacion es histérico, cambia la manera de
presentarse y de hacerse y por eso tiene que ser abocada en funcién de
las circunstancias historicas y sociales. Los jovenes para Freire son el ger-
men de la transformacion, son el componente dinamizador y por tanto
inestabilizador de la sociedad.

4.5 Pedagogiay dialogo para la construccion intercultural
El actual contexto latinoamericano esta atravesado externamente por

procesos de globalizacion, de nuevo ordenamiento mundial, de apertura
econdmica y cultural, de desarrollo tecnoldgico; e internamente, por el
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desarrollo de ciertos sectores en detrimento de otros: unos sectores do-
minantes y muchos sectores dominados: los sectores populares. Una mi-
rada macro del problema de la dominacidn, genera una sociedad sumisa
urgida por unos “vacios”, que espera poder llenar por multiples vias. La
capacidad creativa e innovadora se va deteriorando y esto postra en un
estadio de retraso general a la sociedad. Una mirada desde el desarrollo
econdmico nos arrojaria un resultado poco alentador. Sin embargo, el
resultado social no es nada mejor. Los procesos educativos tradicionales
hacen que la sociedad no se cuestione, que la sociedad no polemice, y lo
mas grave, que la sociedad sea sumisa ante los procesos politicos, con-
virtiéndose en una simple masa espectadora con falta de herramientas
para apoderarse y empoderarse en las instancias necesarias para redi-
reccionar a la sociedad y el Estado.

Frente a lo anterior, se observa en la educacion, especialmente refor-
mulada por la pedagogia popular, un mecanismo capaz de propiciar un
cambio social en el que los multiples sectores sociales, constituyentes de
esferas publicas excluyentes y excluidas, deliberen tomando lugar en la
accion concurrente en la construccién del mundo que desean. La educa-
cién popular enfoca su accidn en la comprensidn y ampliacién de las 16gi-
cas culturales mediante el dialogo de saberes. El interés continda siendo
la formacién de sujetos sociales, de sujetos participantes y constructores
de su historia, pero con la importancia que cobra la socializacion de sa-
beres, la comprensién del si mismo y del otro en un mismo escenario. La
construccion de saberes conjuntos mediante el dialogo y la interaccion
permanente.

Generar espacios de reflexibilidad: encuentro entre diferentes que se
con-mueven entre si, en el sentido en que el/ella tengan un lugar en el
tiempo y el espacio para encontrar y compartir procesos significativos, se
convierte en la metodologia necesaria de construir y hacer posible el dia-
logo de saberes y, extensivamente, para posibilitar la dinamizacion de es-
feras publicas. Los sentidos y los significados serdn posibles en el encuen-
tro de subjetividades, es decir, existen en la medida en que los sujetos
interactlan en un proceso de didlogo y construyen conocimiento social.

Alfonso Torres Carrillo afirma: “hacer educacion popular es reconocer el
caracter politico de la educacion”. La discusion entorno a la educacion
Popular nos arroja al ambito de la politica, es decir, afiadir a la idea hu-
mana de la educacion la idea de inmersién y participacién del Estado. Lo
que es necesario es alcanzar el logro de la identificacion del verdadero
significado de la educacion y mas que ello, lograr saber, qué es lo que se
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espera en suma del proceso educativo, tanto desde el ambito politico
como del dmbito social. Y es que no se debe olvidar, cémo lo politico esta
implicado en la reformulacién de las dinamicas que intercomunican las
diferentes esferas publicas y como la educacién se puede prestar como
instrumento para esta tarea de construccion de ciudadania.

Es claro que la educacién tiene una alta intervencién politica, y ahi en-
cuentra su papel la educacidn popular, apuntando hacia la construccion
de nuevas estructuras para el ambito y las dindmicas de lo publico. La
educacion popular se plantea como un factor fundamental en el desarro-
llo de las relaciones politicas y sociales. El modelo de Educacién Popular
planteado por Paulo Freire, convoca procesos de co-construccion, proce-
sos en donde por medio de ésta, se propicie la capacidad de apropiacion
cultural del mundo y del territorio de los ciudadanos frente al Estado,
pero sobre todo procesos en donde todos puedan aprender del otro
diferente. Una sociedad mds equitativa y comprometida con intereses
publicos heterogéneos pero concurrentes, puede lograr una mayor par-
ticipacidn y autonomia en la formulacidn y gestion de politicas publicas
que recojan las aspiraciones de las mayorias. De esta manera se invierte
la relacién sociedad al servicio del Estado por la de un Estado al Servicio
de la Sociedad.

Paulo Freire nos hace referencia de unos nuevos procesos de democrati-
zacion que, a la postre, lleven a la sociedad a la generacién de una nueva
conciencia, una conciencia del oprimido que puede derribar mediante la
educacién popular. Que cuenta con la potencialidad de construir cultu-
ralmente el territorio desde abajo y en interaccién plena con otros sec-
tores de la poblacién. Son entonces, las culturas populares, quienes con-
forman el eje generador de espacios publicos en que quepa la diversidad
y complejidad de una sociedad como la colombiana.

De esta mirada de Paulo Freire y de otros pedagogos latinoamericanos
surgen un conjunto de reflexiones bastante sugerentes en la construc-
cién territorial: a. El poder de la pedagogia en la facilitacion de la concre-
cién del conocimiento en la transformacion de la vida diaria. El conoci-
miento es para la acciéon y, por tanto, cualquier espacio de construccion
territorial y de accion gubernamental requiere de un componente peda-
gbgico. b. Se destaca el interés de la interaccidn entre saberes diferentes,
contrario a amenazas, como instrumentos en la construccion de proyec-
tos multidiversos y abiertos a lo posible. c. Releva la horizontalidad de
los saberes, sin diferenciar ilustrados y propios de culturas populares,
apuntando a la riqueza del dialogo de saberes.
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5. GOBIERNO PARA LA PARTICIPACION EN LA
CONSTRUCCION CULTURAL DEL TERRITORIO DESDE
LO PROPIO

Un territorio en donde confluye la diversidad cultural y la complejidad
social, pone en cuestion las herramientas tedricas de comprensién e in-
tervencion gubernamental, de recuperacion del pasado, de apropiacion
del presente y de los métodos para prospectar su devenir. La capacidad
de sus instituciones publicas, de la academia, y de sus habitantes para
recrear la vida en el territorio en medio de la diversidad y la complejidad,
conllevan la confrontacion de diferentes problematicas como la pobreza,
la inequidad, la concentracién de la riqueza, la exclusion, los desequili-
brios territoriales, la desintegracién espacial, la ruptura entre la esfera
estatal y la del mundo de la vida, y ademas la continua reproduccién de
conflictos histéricamente no resueltos (Franco, 2007).

Entidades territoriales como las presentes en el pais, son un privilegiado
laboratorio que concita a los sujetos que la habitan, a la academiay a las
instituciones publicas que intentan gobernarla, a generar modelos para
la comprensién, concepcion y gestidn de politicas publicas que den cuen-
ta de su dinamica y erratica transformacién. Mas que la mera trasplan-
tacion de modelos importados, la tarea debiera consistir en examinar en
profundidad a las entidades mismas. Lo que se propone, por tanto, es
partir de una praxis gubernamental que profundice en las formas como
los sujetos se vinculan con sus diferentes burbujas que tienen como so-
porte vital, cdmo actua en éstas, e identificar esa gramatica cultural de
apropiacion de su mundo, para adoptarla en los procesos de planeacion
participa de dicha entidad territorial.

Lo que se propone es poner en escena un corpus de conocimientos y
practicas propios de la planeacién participativa para el quehacer guber-
namental para que sea objetos de la reflexion, discusion, apropiacién y
re-produccion, por parte de los diversos agentes que tienen injerencia
en la recreacion de las diferentes entidades territoriales de la nacién con
miras a la formulacién y gestidn entre ellos/as de escenarios de futuro y
de produccién de estrategias para el desarrollo territorial.

De modo que el ambito para la construccién cultural territorial (Franco,
2008) debiera contar con tres componentes: a. El de creacion sociocul-
tural: que recoja las formas de apropiacion de los sujetos locales que
participan en la construccion social de la entidad territorial. b. El de Siste-
matizacion del conocimiento local: componente que debe estar a cargo
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de las universidades locales, pero que debe contar con los diversos suje-
tos de la entidad territorial. Su labor es recopilar, analizar y sistematizar
la informacién sobre el territorio. C. El equipo de formulacién y gestion
del proceso de planificacion, que debe contar con representantes de los
diferentes, en terminos de Zemenlman (1998) nucleamientos con que
cuente la entidad territorial.

Se concibe como un proceso inacabado en constante transformacion, el
cual se adapta a las dindmicas propias de la vida social territorial.

5.1 Participacion para el gobierno o un gobierno para la
participacién

En Colombia y en las diferentes entidades territoriales que la componen,
se han afincado la pobreza, la inequidad, la concentracién de la riqueza,
la exclusion, la ruptura entre la esfera estatal y la de la sociedad y lo mas
grave es que estas anomalias sociales se incrementan progresivamen-
te y de forma errdtica. Si bien estd situacién se reduce en los centros
urbanos y principalmente en el entorno inmediato del Distrito Capital,
€s0 no quiere decir que esas mismas problematicas se den en condicio-
nes dramaticas en las periferias de la ciudad. Uno de los asentamientos
humanos de mayor crecimiento en el pais es Soacha, situado a escasos
minutos de Bogota y, sin embargo, un porcentaje significativo de el drea
ocupada por urbanizaciones ilegales que carecen de los minimos servi-
cios basicos , de infraestructura, comunitarios y sociales. De hecho, las
entidades gubernamentales, para referirse a éstas areas, no las conside-
ran como parte del municipio. Indican como al estar situadas en zonas de
riesgo dejan de ser parte de su responsabilidad.

Los ejemplos de ejercicios territoriales de planeacion y gestion territorial
destacables son pocos. Buena parte de éstos se dedicaron a contratar un
Plan-libro que dificilmente se llevé a la realizacion, si quiera, parcial de
éste. Otros que se convirtieron en paradigmas de la planificacion inte-
gral como el Plan de La Mesa (Cundinamarca), juiciosamente concebido
logrd generarle una vocacién al municipio pero no avanzé en el proce-
so de gestion del mismo. Esto lleva a interrogarse sobre la conveniencia
de avanzar en la creaciéon de modelos que permitan, no sélo evaluar lo
que ha resultado equivocadamente en la implementacion de modelos
de desarrollo ajenos y sin sentido, sino en avanzar en conocer como los
diversos sujetos de las diversas entidades han generado estrategias de
apropiacion territorial, mds que con el concurso de las entidades guber-
namentales a espaldas de éstas.
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Lo que aqui se propone es un espacio de reflexién sobre la pertinencia de
un gobierno para la participacidn -y no a espaldas de ésta-, en la cual se
propicie la construccién de conocimientos sobre los sujetos (individuales
y colectivos) y el territorio que los soporta, sobre capacidades y potencia-
lidades, apuntando a generar opciones de futuro en donde se superen las
anomalias sefaladas arriba. Ahora bien, la pretensién no sélo es imaginar
utopias, sino generar espacios que orienten las capacidades de ellos/as
en la formulaciéon de estrategias que con base en la recuperacién de mul-
tiples memorias y desde el presente, soporten el abanico de multiples
mundos posibles. Este espacio de construccién social de conocimiento y
accion, como instrumento esencial en la concepcidn y puesta en accion
de una praxis gubernamental para la participacidn, pretende examinar
y desplegar diversas formas culturales para la comprension, interpreta-
cién, andlisis e intervencion de la realidad territorial (local, urbana y regio-
nal), desde una perspectiva inédita y creativa, es decir, desencadenando
instrumentos de captura que permitan la emergencia de posibilidades,
potencialidades y condiciones para ser agentes de su propio destino. Asi
mismo, pone en escena recursos metodoldgicos para intervenir estraté-
gicamente desde el presente en delinear el futuro que se desea alcanzar.

Conviene destacar tres ejemplos positivos de planeacidn participativa
que incorporan a la poblacién local de manera significativa, que tam-
bién recuperan la memoria territorial y, uno de estos, que se soporta
en las practicas culturales de sus sujetos. Se refiere a los casos de Pasto
(Narifio) a finales de los 90, con aportes significativos en presupuestos
participativos y rendicion de cuentas, sobre todo en las areas rurales el
Municipio; El de Chia (en la Sabana de Bogota) en la primera década
de los 90, cuyo proceso de construccién social de territorio se enmarco
en las concepciones de Ciudad Educadora, que incluian la recuperacion
ancestral Muisca en el disefio de espacios publico; y el caso de Toribio
(Cauca), municipio de poblacién mayoritariamente indigena, cuyo proce-
so de planificacidn y gestidn logro vincular a buena parte de la poblacion
al poner en escena problematicas sentidas en comun y cuyo logro mas
importante tuvo que ver con recoger estrategias desarrolladas por los
mismos indigenas en la solucion cotidiana de sus problemas.

5.2 Gobierno para la participaciéon: empoderamiento y cons-
truccién de los sujetos

La tarea de abocar un gobierno para la participacién remite a asumir a

los habitantes del territorio como protagonistas en la produccion de es-
feras publicas: la concepcién y gestidn del porvenir es una labor sélo po-
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sible de abocar desde espacios publicos, en razén a que colectivamente
se comprende que cualquier acto de gobierno afecta a todos. Cualquier
decisidn y actuacion sobre el devenir de una ciudad, localidad o vereda,
tiene injerencia en la cotidianidad del mundo de la vida, de modo que,
estas son tareas que competen a todos los ciudadanos de manera directa
y bajo ninguna circunstancia se debe delegarla en otros lo que afecta a
cada quien, menos aun delegar las tareas de gobierno y legislacion del
territorio en quienes no conozcan de primera mano, las necesidades de
la poblacidn en general. También es conveniente avanzar en la creacion
de modelos que permitan, no sélo evaluar lo que ha resultado equivo-
cado en el pasado y en el presente; sino, en la invencién de multiples
futuros deseados y en la construccion de caminos para alcanzarlos.

Gobierno para la participacién debe contar con una estructura que con-
tribuya en que la poblacién de su entidad territorial se apropie de su
condiciéon de actores. Para esto despliega las siguientes condiciones:

1.- Pone en escena un corpus de conocimientos y practicas, actualizados,
pertinentes y oportunos, para la construccion de esferas publicas en
las que todas quepan. Dichos conocimientos deben ser apropiados
desde los diferentes universos simbdlicos que alli tiene lugar

2.- Propicia y dinamiza ambitos para la reflexion, discusion apropiacion
de dichos conocimientos y practicas y la co-produccién nuevos vy,
también, revela otros desconocidos e invisivilizados del pasado.

3.- Genera ambitos que den lugar a la presencia, dentro de estas esfe-
ras publicas, de la extension universitaria. Son éstos ambitos para el
despliegue del didlogo de saberes en la recuperacién y re-creacion de
las diversas memorias, del rescate de multiples practicas y acciones
a través de las cuales se ha construido el territorio, y, principalmente,
para formulacion y gestion de los futuros que se esté en condiciones
de construir.

Por tanto, los procesos de planeacidn participativa deben repensarse
para propiciar: la constitucidon de agentes y, ademas, proponer proce-
sos de produccion colectiva de conocimiento y practicas para el recor-
dar, obrar e inventar, en funcién de la edificacion de devenir, ajeno a las
practicas gubernativas excluyente, politiqueras y mafiosas; es decir, en
términos del maestro German Zabala pedagogizar para la constitucion
de ciudadanos activos para la transformacién de las esferas publicas de
construccion del territorio.
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Conviene por ultimo, sobreponerse al desconocimiento que se hace en
la formulacién de las politicas publicas de la riqueza cultural, la comple-
jidad social, y la extensa biodiversidad, que caracterizan a las entidades
territoriales de la nacidn. Para ello es fundamental estructurar de mane-
ra mancomunada la sistematizacién del conocimiento local en sus multi-
ples campos y, en este mismo sentido, generar modelos integrales para
su conocimiento, comprensién e intervencién. De hecho, la historia no
ha hecho mas que demostrar que la trasplantacion de modelos ajenos
-que han funcionado en otros territorios diferentes- al colombiano sélo
ha conllevado mas problemas. Por ello, una condiciéon para la un gobier-
no para la participacion parte de la generacién de un conocimiento es-
tructurado sobre lo propio que debe de incorporar como uno de los ejes
fundamentales el mejoramiento continuo del mismo ajustado a las parti-
cularidades de la entidad territorial y al re-conocimiento de su diversidad
cultural, complejidad social y de su biodiversidad. La tarea se concreta
en abrir las posibilidades de localizar e historizar los problemas y los con-
flictos territoriales en condiciones de ser apropiables, comprensibles e
intervenibles. Ello por ser correlatos de los ambitos como la regién, la
zona, la localidad, la comuna, el barrio o la vereda, en los que el sujeto
recrea cotidianamente su vida.

5.3 Hacia una concepcién multicultural en la gestion del terri-
torio y la resolucién de conflictos

En apariencia la esfera publica tendria marcados claramente sus limites
frente a ambitos diferentes a ésta. Tradicionalmente se ha sostenido que
el mundo de lo publico sélo tiene lugar dentro de dicha esfera. Alli, lo
atinente a la cotidianidad, al mundo de la vida, |la érbita de lo privado no
deberia tener lugar. Sin embargo, esta delimitaciéon ha sido progresiva-
mente transgredida: primero, con el desencadenamiento de las fuerzas
de mercado; posteriormente, por la progresiva intromisién de las légicas
privadas en el dmbito estatal, etc. Y aunque esas intromisiones fueron
abusivas, de cierta manera, parecerian tener sentido. Y es que no podria
ser de otra forma. La nocién de esfera publica, sobretodo desde la pers-
pectiva habermasiana, no tendria mayor correspondencia con la vida
social y, por tanto, el hecho de que dicha nocidn no interpretara plena-
mente la realidad no era mas que otra de las vicisitudes del quehacer
académico.

La ausencia de correspondencia entre la nocién de esfera publica, tra-

dicionalmente aceptada y la realidad, ha llevado, entonces, a que algun
tipo de actividades propias de la orbita privada, sean acogidas en ésta,
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mientras otras, del mismo tipo, aunque agenciadas desde otros acto-
res, no. De ahi la pertinencia de trabajos como el ya resefiado de Frazer
(2000) en el que se pone en cuestion y se desarrolla la perspectiva de Ha-
bermas, en relacion con la delimitacion de la esfera publica frente a orbi-
tas diferentes a ésta. Perspectivas como ésta, resultan mds comprensivas
de la complejidad y diversidad cultural de sociedades como la nuestra.

La realidad social, entendida como un producto eminentemente huma-
no y por lo mismo susceptible de transformaciones permanentes, hace
que su estudio sea tan complejo como diverso: “los problemas de vali-
dez, confiabilidad y objetividad, tan importantes en la investigacion en
ciencias naturales deben serlo también en las ciencias sociales, pero con
un significado diferente”, afirma Elssy Bonilla-Castro y Penélope Rodri-
guez (1997). Esta realidad implica las dimensiones objetiva y subjetiva,
ambas de importancia relevante dentro del estudio social.

La dimensidn objetiva comporta a su vez dos subdimensiones: de una
parte, las instituciones tales como el estado, la familia y otro tipo de ins-
tituciones que van socializando al individuo y le van generando patrones
de comportamiento particular; y por otra, estd la dimensién del lengua-
je, que se convierte en un elemento cultural de vital importancia dentro
de dichos procesos de socializacidon. Pero el mundo subjetivo también
tiene lugar. En efecto, el objetivo de la investigacion social es lograr en-
contrar todos esos elementos subjetivos de la realidad social, poderlos
explorar y desde luego poderlos expresar. La investigacidon en ciencias
humanas es un factor que por su esencia, se convierte en factor de de-
sarrollo humano por lo cual se hace necesario realizar cada vez mas, los
procesos de interpretacion de la realidad social.

El reconocimiento del otro, de sus subjetividades, no es otra cosa, que,
en términos de Zemelman y Ledn, confluencia de memoria, practicas so-
ciales, representaciones, presente y sus proyectos de futuro. Es en este
escenario en donde debe surgir las propuestas que respondan y com-
prendan las viscitudes del la construccion intersubjetiva en un campo
social en donde prima la diversidad cultural y étnica. Desde la misma
Constitucion Nacional se plantea que Colombia es un Estado multiétnico
y pluricultural. La pequefia unidad en la que se puede ver este fenémeno
que no difiere del concepto de multiculturalismo, es el espacio barrial:
espacio de construccién social que retdne un conjunto de pensamientos
diversos, de origenes, costumbres y de practicas sociales diferentes. En
un espacio como un barrio popular, como una provincia en un departa-
mento o una localidad urbana o rural es facil encontrar diversas culturas,
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multiples creencias, costumbres, ritos, simbolos que en ultimas se con-
figuran en unas formas de actuar y pensar, facilitada por la situacion de
pobreza compartida que viven estos habitantes.

Como rasgo distintivo, estos asentamientos se han conformado gracias
a los procesos migratorios que se han acentuado en nuestro pais por
causa de la violencia o por motivos de tipo econdmico, cuyos poblado-
res van tras la busqueda de nuevos horizontes y oportunidades tanto
econdmicas como sociales y culturales, provocando asi la interaccion de
multiples culturas en un mismo espacio. La forma en que los pobladores
de estos barrios populares logran mantenerse, es gracias a su andamiaje
cultural, que es sélo una parte de su subjetividad, sumado a su capacidad
de adaptacion al medio, de apropiacion del presente y proyeccion del
futuro. Gracias al encuentro con el otro, a la construccién intersubjetiva:
procesos de hibridacion, mestizaje y préstamos culturales, los sujetos so-
ciales construyen sus proyectos de vida y le otorgan matices diferentes a
lo que quieren de sus vidas.

La riqueza invaluable de la diversidad cultural y la complejidad social en
Colombia se da por presente en la interaccion y el intercambio: en los
entrecruces de universos simbdlicos, de cddigos culturales, de maneras
de ser, hacer y crear mundo en el mundo. En los territorios del pais, se
presentan procesos de encuentro de saberes, en que algunos casos no
generan unidad, al contrario, fragmentan, desagregan, excluyen, pero
que debido a la necesidad de los sujetos de centrarse en la sobreviven-
cia, terminan por tolerarse. No obstante, la pretensidon es avanzar en
contribuir en la concepcion de un espacio de encuentro, en donde, tér-
minos de Castillejo, se rescate de la alteridad como diferencia, una esfera
publica multicultural.

De otro lado, nuevos ambitos que, inicialmente, se consideraban pro-
pios del mundo de la vida tendrian lugar, entonces, desde estas nuevas
perspectivas, en la orbita publica. Ambitos que si bien aluden al interés
comun, tienen lugar en diferentes instancias de la ciudad: lo comuni-
tario, el vecindario, en el barrio, y diversidad de burbujas informales
en donde se dan diferentes formas de interaccion social y constitucion
de subjetividades. Burbujas que, en algunas situaciones, se traslapan
entre si, 0 son abarcadas por otras mayores. Y sujetos, ademas, pueden
moverse en diferentes burbujas, interactuar y adquirir la condicién de
diferentes nosotros, en situaciones diversas, pero también, de interac-
tuar con diversos otros.
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Lo que se pretende al examinar estos campos de confluencia en la configu-
racién de una esfera de lo publico comprensiva de la complejidad y diversi-
dad cultural de una sociedad como la nuestra, es sefalar la conveniencia de
trascender los modelos fijos, ligados al pensamiento moderno y concebidos
para sociedades relativamente homogéneas a su interior, hacia unos mas
flexibles, inestables y fluidos con las caracteristicas de nuestra sociedad.

Se refiere, entonces a una esfera publica maleable, inestable, erratica y, en
algunos casos, determinada por las condiciones, en términos bourdianos,
relativas a las tensiones entre campo social y de los habitus de los sujetos.

Poblacién, gobierno y universidad en la construccién del territorio

En el marco de la revision periddica de su modelo de vinculacién epis-
temoldgica con su entorno socio ambiental y de su plan de estudios, la
Esap y, especificamente la Facultad de Ciencias Politicas y Administrati-
vas, ha propiciado la discusidon de problematicas de diverso orden. Sin
embargo, uno de los campos en que no se han dado mayores discusio-
nes tiene que ver con problematicas a propdsito de la eficacia y eficien-
cia de los instrumentos, que ha desarrollado ésta, para contribuir en la
produccion de un territorio (nacidn, region, ciudad, municipio, localidad,
barrio, vecindario, casa), mas aprehensible, apropiable y transformable
por sus propios ciudadanos; es decir, ¢ De qué manera la Escuela Superior
de Administracién Publica ha abocado la construccidn territorio a partir
del encuentro entre la poblacion local, la Universidad, las entidades gu-
bernamentales, ONG, etc.?

La pretension de este apartado avanza en la puesta en comun de los
fundamentos que podrian contribuir en una incorporacion mas dinamica
e intensa de esta estrategia, en la praxis pedagdgica, y la formulacion
de las tematicas de posibles proyectos que permitirian una interaccion
mucho mas vital, dindmica y productiva.

Un punto de partida que se propone aqui es la generacidn de instancias
para el didlogo de saberes y la resolucidn de problematicas concretas de
una poblacidn especifica, en la que se busque vincular a la poblacién lo-
cal, organizaciones gubernamentales, ONG, y demas actores sociales con
injerencia en una entidad territorial particular, con miras a intervenir las
diversas problematicas suscitadas en una sociedad como la colombiana.

Conviene, entonces, generar un espacio de confluencia de los actores
sociales referidos, en donde se conciban maneras de leer la realidad y
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transformarla, partiendo desde el eje generatriz: la poblacion local. Todo
ello en el marco de construccién colectiva entre actores diversos. La pre-
tension es entonces avanzar en la concepcidn y produccién de esfera
publica en la que sus participantes se formen y contribuyan en la cons-
truccién de ésta. Espacio social abierto a las posibilidades y en donde se
pone en constante tension lo instituido frente a lo instituyente. Es pues,
una instancia que se concibe -como siempre- en construccién: compren-
siva de la complejidad y de la diversidad cultural de la sociedad colom-
biana. Se constituye éste como un espacio de busqueda, que pretende
acercar la academia con la sociedad y el Estado, a través de la investiga-
cién, reflexidn y produccién de Proyectos de Futuro de interés comunita-
rio, zonal, local, y regional. Se busca entonces, mejorar las condiciones
de calidad de vida de la poblacién desde el Desarrollo y la Gestidn Terri-
torial, en la formacion de administradores publicos. Ademas se explora
en torno a la construccién de una practica alternativa del quehacer que
tradicionalmente se le ha asignado al desarrollo. Introduce por tanto, la
investigacion continda y permanente confrontacién con la realidad pre-
viendo que cualquier respuesta que se dé en torno a la concepcion de lo
publico, consulte el entorno socio ambiental en que estd inserta.

Desde la Universidad, con base en esta estrategia pedagdgica, se bus-
ca explorar colectivamente (estudiantado, personal docente, poblacion
local, personal funcionario, etc) sobre la realidad vivida y los proyectos
que pudieran mejorarla. Se confronta, en la practica, las formas de co-
nocimiento académico con los saberes producidos localmente por los
pobladores, avanzando en la creacién del llamado dialogo de saberes.
De modo que, el ejercicio académico del Taller trascienda a la extension,
es decir a contribuir en la solucién de necesidades de la poblacion, en
el campo del Desarrollo y la Gestién Territorial, especificamente en la
produccion de Proyectos de Futuro. Se pretende, por tanto, avanzar en la
construccion de un proceso investigativo, de docencia y aprendizaje, y de
extension que vincule a los miembros del alumnado con la realidad y que
ponga en cuestidn los discursos y las practicas del quehacer tradicional
en la formacion del administrador publico.
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APORTE DE LA INFORMACION DE INSTITUCIONES
PUBLICAS A LA DELIBERACION DEMOCRATICA EN
COLOMBIAZ?

Gabriel Rueda-Delgado?®®
Janitza Ariza-Salazar'®®

RESUMEN

Este capitulo presenta una reflexién sobre el papel de la informacion que
divulgan las entidades del Estado, para aumentar y fortalecer los esce-
narios de democracia deliberativa y a través de ello su contribucién a la
resolucion de los multiples, complejos y diversos conflictos sociales que
ameritan la atencién de toda la sociedad nacional.

PALABRAS CLAVE

desarrollo social, conflictos sociales, democracia deliberativa, posconflic-
to, Colombia, entidades del estado.

INTRODUCCION

En el marco de las negociaciones de La Habana se habla con mas frecuen-
cia del posconflicto!”®, no obstante, se empieza a entender que el acuerdo
al que llegaran el Gobierno y las FARC debe ser visto como un punto de
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partida, antes que como un punto de llegada para transformar la sociedad.
Después del conflicto armado se requerira resolver diversos conflictos e
inequidades sociales, econdmicas, politicas y culturales que han existido
por muchas décadas, y que de cierta forma se habian hecho invisibles por
la existencia de una violencia armada, presente por mas de 50 afios.

El presente documento parte de la premisa que lograr un acuerdo de
terminacion del conflicto armado, si bien traerd beneficios directos para
varios grupos poblacionales en Colombia, no resolvera completamente
los verdaderos, urgentes y estructurales conflictos (en plural) que aque-
jan la sociedad colombiana. En esa medida el capitulo entiende el even-
tual acuerdo como la posibilidad de poner en discusion publica, asuntos
qgue no hoy existen en la agenda politica del pais o que se han abordado
marginalmente.

Dentro de las multiples discusiones que deben empezar a darse en Co-
lombia, esta el reconocer que el modelo econdmico, evidentemente
neoliberal, debe tener importantes ajustes (Harvey 2008, p. 105; Rueda
2010, p 267) y que se requiere revisar el papel de las entidades del Esta-
do, con el fin de que faciliten cambios de largo plazo en el pais. Al mismo
tiempo, se considera pertinente que dentro de las diversas miradas a los
roles que tienen las entidades publicas en este contexto, la informacién
que ellas produzcan sea revisada para facilitar y mejorar las condiciones
del debate, en torno a las consecuencias de lo que cada uno logra en su
ambito de accion.

Considerando lo anterior, el presente trabajo tiene como objetivo eva-
luar el papel de la informacién que divulgan las entidades del Estado,
en la medida que pueda ser una herramienta significativa, en el mejo-
ramiento de las condiciones de deliberacion democratica en el pais, y
que por su intermedio, contribuya a resolver los multiples, complejos y
diversos conflictos sociales que ameritan la atencién de toda la sociedad
nacional y mundial.

En esta medida, el capitulo se constituye en un aporte de tipo tedrico y
construido a partir de la revision documental. Inicialmente se hara una
reflexiéon sobre los conceptos que deben ser incluidos y puestos en el
contexto para analizar el papel de las entidades del Estado y en particular
sobre la informacidn que ellas producen, con el fin de que sea pertinente
para facilitar discusiones politicas mas acertadas que las que hasta ahora
se han llevado a cabo.
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Dentro de los conceptos a revisar se encuentran: (i) desarrollo (signifi-
cados y entendimientos diversos), (ii) la precision tedrica sobre lo que
deberia ser llamado conflictos sociales, (iii) el esquema de paz liberal, y
(iv) los alcances, limitaciones y posibilidades de la democracia delibera-
tiva, como el trasfondo politico que facilite la transicién que supone la
terminacién del conflicto armado. Con los soportes interpretativos que
arrojan los conceptos anteriores, el capitulo se adentrard a un analisis
critico de la informacidn que se produce en las entidades del Estado, en
términos de su aporte o no para la transformacion de la sociedad Colom-
biana. A partir de las secciones anteriores se formulan las consideracio-
nes finales, las cuales deben ser entendidas como puntos de partida para
futuras investigaciones.

SOPORTE CONCEPTUAL PARA REVISAR LOS ALCANCES
DE LA INFORMACION DE ENTIDADES DEL ESTADO EN
ESCENARIOS DE POST-CONFLICTO

Evaluar el papel y el aporte de las entidades del Estado y de la informa-
cién que producen para la consecucion de la democracia deliberativa,
implica la comprensidn de que dicha informacion, antes que ser vista
como la transmision “objetiva de la realidad” de la que se espera dar
cuenta mediante los informes y reportes. Esto dado que se constituye
en pre formativa, es decir, que ella misma hace parte de la realidad que
pretende hacerse visible mediante dichos reportes e informes.

Bajo esta premisa, no se discutira la necesidad de hacer ajustes concre-
tos de orden practico en la informacidn que se produce y difunde en las
entidades, sino comprender la manera como ésta debe ser configurada
para dar cuenta del entorno social, que se altera cuando cesa el conflicto
armado y se inicia una “era de post acuerdo”.

La informacidn de las entidades estatales debe atender a dimensiones como
desarrollo social, conflictos sociales, paz liberal y democracia deliberativa.

Desarrollo social en tiempo de conflicto

La democracia deliberativa cuenta con varias criticas al proceso, en espe-
cial cuando esta se da en dmbitos donde aun existe un conflicto latente.
Desde el debate académico y social los criticos ven imposible la reali-
zacion de este tipo de democracia, fundamentados en hechos sociales
como el pluralismo, la desigualdad, la complejidad, el poder de las ins-
tituciones y una esfera publica polarizada en extremo. Algunos autores,
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no obstante, afirman que la viabilidad de una forma deliberativa de
democracia, esta asociada con la creacion de condiciones sociales
y arreglos institucionales que propicien el uso publico de la razén
(Caceres et. al, 2009).

Partiendo de la consideracién anterior, el desarrollo social requiere la
participacion no sélo de las instituciones publicas y privadas, sino tam-
bién de individuos dispuestos a asumir la responsabilidad por su futuro.
Es en este contexto que valdria la pena entender la percepcién que los
ciudadanos colombianos tienen sobre el conflicto armado. Un estudio
realizado por el Centro de Memoria Histdrica (2013) reveld que los ac-
tores que son considerados con mayores niveles de responsabilidad por
la violencia se encuentran: la guerrilla (32%), los ciudadanos (28%) y el
Gobierno (16%). Por lo tanto, podriamos decir que los ciudadanos co-
lombianos entienden su papel en la construccion de la paz y la cohesidn
social a través de un ambiente de paz.

Ahora bien, la democracia deliberativa debe conllevar un didlogo abierto
entre ciudadanos capaces de formular juicios informados y razonados en
torno a las formas de resolver situaciones problematicas que conduzcan
al logro personal y colectivo. En el presente documento, esa transforma-
cién se da desde la perspectiva que propone Amartya Sen (1996), donde
el logro incluye las realizaciones personales y las capacidades que tenga
ese individuo para alcanzarlas en aras de una proyeccién a futuro.

Para su ello, una parte importante es la provisién de informacién relevan-
te por parte de entidades estatales que permitan el didlogo abierto entre
ciudadanos capaces de formular juicios y propuestas para la resolucion
de problematicas (La-Roca & Ferrer, 2008), permitiendo una reflexion
concienzuda y razonable que aporte a la construccion de espacios ade-
cuados para escenarios de desarrollo social en tiempos de posconflicto.

El desarrollo social debe entenderse como el desarrollo del capital huma-
no y social movido hacia una evolucién de las relaciones entre entidades,
empresas y grupos de interés. Se toma en cuenta la definicion del Progra-
ma de Desarrollo de la Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD, 2015)
y que tiene como ejes basicos:

e Llevar una vida larga y saludable.

e Tener acceso a los recursos que permitan a las personas vivir
dignamente.
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e Tener la posibilidad de participar en las decisiones que afectan a su
comunidad.

El aporte a la discusidn se hace a partir del altimo punto, en el cual se
exhorta la importancia de la informacidn en el proceso de toma de de-
cisiones. Entonces el desarrollo social se puede entender en términos
generales como los procesos de cambio que conduzcan a mejoras en el
bienestar humano, en las relaciones sociales y en las instituciones, las
cuales deben ser equitativas, sostenibles y compatibles con los principios
de la gobernanza democratica vy la justicia social (UNRISD, 2011).

Conflictos sociales

Siguiendo a Lederach (1998) y su idea de elaborar un marco integrado
para la construccion de paz, donde la terminacion del conflicto no es un
objetivo, sino un paso intermedio que conduce a una transformacion a
fondo de las estructuras sociales que originaron el conflicto mismo, y en
ultimas a un desarrollo social en los términos expuestos anteriormente,
se requiere en primer lugar un replanteamiento de los marcos tempo-
rales para planificar y actuar, y en segundo lugar, vincular los distintos
aspectos y dimensiones de la construccién de paz.

Las preguntas que se derivan del marco integrado para la construccion
de paz, que puedan conducir al desarrollo social a largo plazo, estanre-

lacionadas con:

e (Cémo se maneja la crisis inmediata? (asociado a los dialogos de La
Habana y la promulgacién de un acuerdo).

e (Como se impide que se repita la crisis? (por ejemplo decisiones y
acciones para evitar que los combatientes sigan haciendo uso de las
armas como opcién politica)

e (iComo se pasas de la crisis a un cambio deseado?

e (Cudles son las causas originarias de la crisis?

e ¢Cudles son las estructuras sociales y las relaciones que se desean en
el post-acuerdo?

La transformacion social debe ser entendida como el paso de una condi-
cién de conflictos sociales que buscan resolverse por medio de las armas,
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a una sociedad capaz de identificar sus diferencias y dificultades y re-
solverlas sin la presencia de combatientes armados. La transformacion
requiere que la sociedad no se consuele con lograr un acuerdo de paz
con grupos armados sino con la posibilidad de construir relaciones pa-
cificas y democraticas para evidenciar, en primer lugar los conflictos, y
en segundo lugar para buscar opciones para atenderlos, resolverlos o al
menos disminuirlos. Ahora bien, junto a la necesaria transformacién se
requiere plantear la sostenibilidad, entendida como la posibilidad de que
el proceso favorezca la accion y se regenere permanentemente, constru-
yendo un circulo de paz en lugar de uno de violencia y destruccion.

Como afirma Lederach (1998), el enfoque transformador sostenible indi-
ca que la clave estd en las relaciones de las partes en conflicto, con todo
lo que el término implica en los ambitos espiritual, psicoldgico, social,
econdmico, politico y militar. En esa apuesta transformadora sostenible,
debe considerar multiples dimensiones donde las entidades estatales y
la empresa privada revisen su papel.

El enfoque transformador propuesto, siguiendo a Rettberg (2013), co-
rresponderia a una definicién de paz donde ésta, para ser duradera, re-
quiere de cese de hostilidades y de suficientes bases sociales y econdmi-
cas para evitar una recaida y sentar las bases para un desarrollo (social)
posterior. En este sentido la paz no debe ser definida solamente como la
ausencia de violencias (Galtung, 1969), sino como un escenario que per-
mita pensar otros conflictos no atendidos como la pobreza, la inequidad,
la discriminacion, entre otros.

Esto requiere, nuevamente, la revision de mecanismos sociales, econémi-
cos y politicos para la transformacion sostenible. No se trata por lo tanto
de una Paz Liberal donde las instituciones y la “democracia” actuales ga-
rantizarian no solo el fin del conflicto sino el logro de la paz, lo cual sola-
mente traduciria, en que los actores armados ahora participen del lado del
establecimiento sin que se produzcan transformaciones sociales de fondo.

La conformacion de bases sociales y econdmicas transformadas, alcan-
zar el desarrollo social y hacerlo en sociedades dispuestas a la transfor-
macion sostenible con posterioridad a un acuerdo de paz, requiere una
nueva interlocucidn politica. En concreto, la transformacion sostenible
requiere de cambios en la concepcidon democratica y un transito hacia la
democracia deliberativa tema que se abordara a continuacién.
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Democracia deliberativa
De acuerdo con Stiglitz:

“[...] a medida que queda claro que nuestro sistema econémico
no funciona para la mayoria de los ciudadanos y que nuestro
sistema politico ha caido en manos de intereses econdmicos, la
confianza en nuestra democracia y en nuestra economia se va
deteriorando” (2012, pag. 26)

Lo anterior plantea dos reto, revisar: (i) lo que es e implica la democracia
para sociedades que requieren transformaciones sostenibles para la paz,
y (ii) del papel de la economia y el sistema econémico. Este apartado
aborda el primer tema y propone dejar para el numeral siguiente las re-
laciones con la economia como parte la reflexién en torno a las institu-
ciones estatales y la empresa privada.

Las democracias liberales representativas, que incluso con limitaciones
se presentan en Colombia, cooptan el Estado (Garay-Salamanca, de
Ledn-Beltran, & Salcedo-Albaran, 2010) y crean al mismo tiempo la sen-
sacion de participar con el voto, pero finalmente no estan en capacidad
de cambiar nada del estado actual de cosas. De hecho Habermas (1999),
afirma que en la democracia liberal representativa el Estado debe pro-
teger a ciudadanos libres que adoptan sus propios planes de vida, res-
tringido lo colectivo al logre de objetivos personales, y a escenarios de
participacion electoral.

Sin embargo, una sociedad que tras acuerdos como los que espera sus-
cribirse Colombia, que apueste a largo plazo por una visién de desarro-
llo social mas alla del crecimiento econdmico, y dispuesta a evidenciar y
buscar soluciones a sus diversos conflictos sociales, requiere una dimen-
sién democratica distinta, mas participativa e incluyente. En el caso del
capitulo, la propuesta es una democracia deliberativa, entre otras por las
siguientes razones:

e En una sociedad que no ha hecho visibles sus conflictos sociales, se
requiere centrar la atencion en la construccidon de opiniones y ar-
gumentos en una esfera publica deliberante (y que no se limite a la
participacion en procesos electorales), como correa de transmisién
entre la sociedad civil y los procesos de consulta y decisidn dentro del
Estado.
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e Laesfera publica politica, compuesta por el publico disperso, le trans-
mite agendas formales a las corporaciones. Por lo tanto, se centra
mas en las logicas de negociacién y discurso que en la de la agrega-
ciéon correcta de los individuos orientados al éxito individual y a las
decisiones racionales propias de la teoria econdmica que subyace a
la democracia liberal representativa o a la soberania popular de las
democracias republicanas.

e Para poder desarrollar decisiones legitimas, la formaciéon democrati-
cade la opiniény de la voluntad, tiene que ser concebida de tal modo
que estén justificados la presuncidn de la inclusién simétrica de cual-
quier afectado y la perspectiva de los resultados razonables (mas no
netamente racionales).

e Los trabajos empiricos evidencian para Habermas (1999) la ventaja
de la deliberacién. Cuando hay ganancias de informacién, clarifica-
cién conceptual de los puntos de vista controvertidos y en la reduc-
cion del disenso, aumenta la deliberacién y la disposicion a aprender
intersubjetivamente.

Una sociedad como la colombiana, que ha marginado histéricamente a
grupos mayoritarios de la poblacion (Uribe 2013) de las decisiones eco-
nomicas y politicas y que ha definido su estilo de desarrollo excluyente e
inequitativo, requiere de unas formas de deliberacién democratica am-
plias, no concentradas en los organismos del gobierno y del legislativo,
sino en toda la sociedad. Esto se requiere en particular, para hacer visi-
bles los conflictos sociales, identificar sus causas, procurar su atencion de
manera razonable y para la mayoria.

Es precisamente la pregunta de écdmo pueden contribuir las institucio-
nes del estado a la configuracién de una esfera publica para la delibera-
cién, para la busqueda de una paz estable a largo plazo?, la que es el eje
central del siguiente apartado.

LAS ENTIDADES DEL ESTADO EN ESCENARIOS DE DEMO-
CRACIA DELIBERATIVA. TRANSFORMACIONES EN SU
CONCEPCION Y EN LA INFORMACION QUE PRODUCEN

El proceso de transformacién social que requiere la sociedad colombia-
na para lograr condiciones mds adecuadas para el desarrollo social, en
ambientes de democracia deliberativa, requiere abordajes multidiscipli-
narios en temas como lo econémico, social, cultural, ambiental etc. Esta
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seccion aborda los aportes que, desde la légica conceptual del numeral
anterior, pueden hacer las entidades gubernamentales a la construccion
de una paz de largo plazo en Colombia, capaz de evidenciar los diversos
conflictos sociales y buscar alternativas, en medio de la esfera publica
para resolverlos o atenuarlos.

El sentido entonces de esta seccion es proponer como la gestidn de las
entidades del estado debe adquirir un sentido mas social en el sentido
de reflejar de mejor manera los intereses y requerimientos de la socie-
dad de post conflicto y no solo las metas y objetivos gubernamentales
por medio de sus planes estratégicos. Por el sentido deliberativo que
proponemos como escenario para la transformacién social, se insistird
en cada una de las secciones de este apartado en el papel potencializa-
dor de la informacién de las entidades y empresas de la esfera de lo pu-
blico, considerando, el sentido colectivo y social que deberia tener dicha
informacion.

Las instituciones estatales

A pesar de que es visto como un fendmeno reciente, la practica de go-
bernanza y la rendicién de cuentas como condiciones previas para el éxi-
to del desarrollo econdmico, son conceptos que fueron mas alla de su
enfoque macroecondmico (Ackerman, 2004, Wouters y Ryngaert, 2004).
Sundqvist (2008) planted que una poblacién que emerge de un tiempo
de guerra tiene expectativas sobre la justicia, la recuperacidn econémica
y el desarrollo, el empleo y la prosperidad, la educacién, la asistencia
sanitaria y una calidad de vida razonable. Para cumplir con estas expecta-
tivas, es necesario construir una sociedad civil activa, en la que todos los
ciudadanos estén incluidos y puedan participar en los asuntos publicos
(Sundqvist, 2008).

Muchas situaciones que rodean a las conversaciones de paz en La Haba-
na representan una amenaza para el proceso de negociacion: los ataques
de las FARC, contradicciones en la informacion que las partes publican,
entre otros, incrementan la incertidumbre y la desconfianza de los ciuda-
danos con el gobierno y el proceso. Segun el Consorcio Iberoamericano
de Investigaciones de Mercados y Asesoramiento (CIMA), hay evidencias
de una tendencia de desconfianza en las instituciones del Estado de la re-
gién, encabezado por el presidente, el Congreso y los partidos politicos,
los cuales representan poca credibilidad como voceros de los intereses
de la gente (CIMA, 2011).
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A su vez, el Centro Nacional de Consultoria revel6 que en 2013 en Colom-
bia, la corrupcién, la pobreza, el desempleo y la guerra estaban entre las
mayores preocupaciones de la poblacién y son una indicacién que todavia
hay un sentimiento de fracaso del Estado, es decir, la incapacidad del Es-
tado para garantizar la seguridad democrdtica, la seguridad publica y el
bienestar de los ciudadanos como lo plantea Brinkerhoff (2005). A pesar
del hecho anteriormente mencionado, los ciudadanos colombianos creen
en una negociacion que llevaria finalmente a la paz (Rugeles, 2013).

Durante las conversaciones de paz, la necesidad de mejora en la go-
bernanza se ha vuelto aun mds evidente en Colombia. De acuerdo con
Brinkerhoff (2005), las acciones de intervencién en el conflicto necesi-
tan una dimensién de rehabilitacién orientada al pasado, una resoluti-
va orientada al presente, y una preventiva orientadas tanto al presente
como al futuro.

La dimensién preventiva se puede conseguir haciendo un llamado al go-
bierno para que dentro de su plan estratégico incluya la divulgacién de
la informacidn socialmente responsable que esté alineada con las necesi-
dades y solicitudes de los ciudadanos, como base para la construccion de
una sociedad en la cual la participacion ciudadana tenga un espacio mas
importante en la solucidon de problemas y en la definicion de normas y
procedimientos de participacién en la deliberacién que les permitan iden-
tificar conflictos que aquejan a la sociedad (Cuchumbé-Holguin, 2010).

Estas practicas se proponen como apoyo para incrementar la transpa-
rencia y la responsabilidad colectiva y como ayuda para la transiciéon a
escenarios de posconflicto. También se sugiere que la presentacion de
informacién que sea relevante para la comunidad, apoya el proceso me-
diante el incremento de legitimidad, al tiempo que aumenta la capacidad
de recuperar la confianza en las funciones del gobierno para la creacion
de un entorno participativo de posconflicto.

Construccion de la informacion: de la burocracia a las necesidades de
informacion ciudadana

Colombia se esta moviendo hacia perspectivas prometedoras de la paz.
El presidente de Colombia, Juan Manuel Santos tomé un enfoque dife-
rente para llevar al pais a un acuerdo de paz negociado que esta vez, y
diferente de los intentos anteriores, incluye no sdlo las partes principales
(Gobierno y FARC), sino también hacia las victimas del conflicto que no
se habian incluido antes. Estos nuevos elementos y el apoyo de las orga-
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nizaciones internacionales representan, para muchos colombianos, un
futuro prometedor sobre las conversaciones de paz en La Habana. Por lo
tanto, ahora es el momento de empezar a buscar alternativas que pue-
dan apoyar el proceso de posconflicto.

Los gobiernos (nacional y territoriales) estan llamados a prestar servi-
cios que apoyen el proceso que no sélo conduzca a una terminacion
negociada del conflicto, sino también que ofrezca garantias de que la
paz se mantendria en un futuro sostenible. Esta realidad se puede lograr
a través de la divulgacion de informacién socialmente responsable que
responda y apoye la deliberacién democratica y el desarrollo social, en
aras del contribuir a las necesidades de informacidn presentes en los ciu-
dadanos y que se hacen necesarias al momento de conocer y cuestionar
la toma de decisiones como mecanismo para la solucidn de problemas y
que requieren participacion ciudadana.

Esto representa un desafio para el Gobierno porque, a pesar de que se
estan formulando iniciativas para la presentacién de informacion trans-
parente y responsable, la presentada no es suficiente para apoyar el pro-
ceso y no representa la informacidn requerida por los ciudadanos para
tomar decisiones sobre su futuro. En muchos casos, la percepcién es que
la informacion presentada es lo que el Gobierno quiere dar a conocer.
En su lugar se propone que lo divulgado corresponda a las necesidades
de los ciudadanos para tomar decisiones que promuevan la democracia
deliberativa.

Por lo anterior, se sugiere que la informacién divulgada sea capaz de
integrar la percepcidn, el conocimiento y la toma de decisiones, con el
fin de que los ciudadanos desarrollen su capacidad de establecer los re-
sultados que realmente desean como parte del proceso de democracia
deliberativa. Los principios de la buena gobernanza, presentados por la
Comision Independiente para la Buena Gestidn en los Servicios Publicos
(The Independent Commission for Good Governance in Public Services,
2004) establecen que un buen gobierno debe:

* Centrarse en el propésito de la organizacién y en los resultados para
los ciudadanos y usuarios de los servicios.

e Realizar con eficacia en las funciones y roles claramente definidos.

* Promover valores para toda la organizacién y demostrar los valores
de buen gobierno a través del comportamiento.
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¢ Tomar decisiones informadas, transparentes y gestion (manejo) del
riesgo.

¢ Desarrollar de manera eficaz, la competencia y la capacidad del 6rga-
no de gobierno.

* Involucrar a las partes interesadas y hacer el proceso de rendicion de
cuentas una realidad.

Estos seis principios basicos de la buena gobernanza son mutuamente
incluyentes y situan al ciudadano en el centro como foco principal. Es
precisamente la superacién del déficit institucional uno de los grandes
retos identificados por la Fundacidn Ideas para la Paz (2016) y que esta
asociado a la legitimidad y a los mecanismos de interaccién entre el Es-
tado y los ciudadanos.

Ahora bien, la aplicacion de las teorias de gestidon en el gobierno sigue
siendo un tema delicado entre investigadores; especialmente los que los
ven como una moda o tendencia (Hood, 1991); sin embargo, las nuevas
teorias de la gestion publica toman diferentes aspectos de las de gestidn
organizacional fusionadas en el sector publico, las cuales se han aplicado
con éxito en los Estados Unidos y el Reino Unido (Hood, 1991; Osborne y
Gaebler, 1993). Una de ellas es la divulgacién de informacién que, aun-
gue todavia tiene dreas de mejora, puede presentar una solucion plausible
para un escenario de postconflicto. Bajo estas premisas, se sugiere que:

¢ La informacidn socialmente responsable puede ayudar a los actores
sociales que participan del proceso mediante la alineacién de sus in-
tereses con los intereses de los principales actores involucrados en la
firma del acuerdo de paz.

¢ Los ciudadanos podrian participar en las decisiones del gobierno local y
aumentar su contribucién en el futuro de sus pueblos, ciudades y pais.

¢ Lainformacién socialmente construida facilita el didlogo, la delibera-
cion y la discusion politica para ayudar a los ciudadanos a participar
en los asuntos que mas afectan a sus comunidades.

¢ Lainformacion socialmente responsable ayuda a mejorar la debilidad
institucional y la democracia deliberativa mediante la evaluacion de
progresos a largo plazo en tres dimensiones basicas del desarrollo
humano: una vida larga y saludable, acceso a educacién y un nivel de
vida digno (UNDP, 2013).
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También se sugiere que después de la terminacion del mandato presi-
dencial, las politicas en cuanto a la divulgacién de informacién social-
mente relevante deben tener continuidad en el gobierno del siguiente
funcionario electo, garantizando la sostenibilidad de la normativa. Con
ello se procura la promocidn de la rendicidén de cuentas y la transparen-
cia en la gestion publica, y la relacion entre el mantenimiento de regis-
tros y el acceso a la informacion en el proceso de democratizacion y la
transicion de las sociedades posconflicto (Sundqvist, 2008, p. 1).

CONCLUSIONES: HACIA UNA GESTION ESTATAL MAS SOCIAL, CON
EFECTOS EN SUS SISTEMAS DE INFORMACION PARA LA DELIBERACION
DEMOCRATICA

Si del proceso de acuerdo entre el Gobierno de Colombia y las FARC se
espera un proceso de paz verdadero, la opcidon es apuntar a lograr trans-
formaciones sostenibles en la sociedad colombiana, lo cual requiere en
primer lugar, buscar mecanismos deliberativos para evidenciar los mul-
tiples conflictos sociales y proponer en espacio publico alternativas de
solucion razonable y colectivamente construidas. Lo anterior requiere
una transformacion democratica en el pais y una transicidon a una deli-
beracion amplia, incluyente y con actores sociales, politicos, econémicos
bien y mejor informados. Para ello es indispensable que se produzcan
multiples y sustanciales cambios en diversas instancias y actores que si
bien histéricamente han estado asociados a los conflictos, puedan en el
futuro ayudar a reducirlos, mitigarlos y eliminarlos.

En esa medida, la informacién que producen las entidades gubernamen-
tales debe empezar a ser susceptibles de ser socialmente construidas, de
tal manera que facilite el didlogo, la deliberacién y la discusion politica en
torno a su gestidn, los efectos que producen y las mejoras en la calidad
de vida que pueden producir a los actores que operan en torno a ellas,
sin comprometes sus sostenibilidad operativa y financiera.

Las entidades del estado, los gestores publicos y los organismos guber-
namentales deben entender la importancia del papel que desempefia
en las actuales conversaciones de paz, su aporte en la construccion de
paz liberal en un escenario de post-acuerdo y su responsabilidad con los
actores sociales, politicos y econdmicos bien informados.

La creacion de un modelo de desarrollo integral para mejorar la justicia, la

recuperacion econémica, el empleo, la educacion, la atencién de la salud,
que cumpla con los objetivos de desarrollo de la sociedad colombiana,
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debe ser el pilar del gobierno. El alcance del logro debe ir acompaiia-
do de informacidn que apoye la transparencia y la rendicién de cuentas
como una forma de mejorar las practicas de lucha contra la corrupcion,
en un intento de cambiar el statu quo de muchos escenarios posteriores
a un conflicto.

Transformaciones de esta naturaleza incidirdn en un fortalecimiento de
la cultura democratica del pais, introduciendo gradualmente la delibe-
racién social en instancias y actores que histéricamente han sido margi-
nados y excluidos, pero cuyos intereses deben hacerse visibles y explici-
tarse para mejorar las condiciones del periodo del post conflicto que se
avecina.

Se enfatiza entonces que como condicidn para una solucién de largo pla-
zo y sostenible de los conflictos en Colombia, es necesario que la infor-
macion no sea divulgada Unicamente para atender los objetivos del ges-
tor publico de turno, los intereses del sector privado y los inversionistas.
La informacion socialmente construida y exigida a las entidades es una
pre-condicién para la deliberacién publica y politicamente relevante para
una sociedad en transicion hacia la equidad y el desarrollo arménico de
actores socio econémicos, en su mayoria hoy marginados por las légicas
del modelo y el estilo de desarrollo en Colombia.
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RESUMEN

En este articulo se analiza la produccion académica sobre Administra-
ciéon Publica para el periodo comprendido entre enero de 1930y junio de
2016, haciendo énfasis en la produccion de 2010 a junio de 2016. Para
ello se emplearan indicadores bibliométricos descriptivos: volumen de
la produccidn, tipologia de documentos, idiomas de escritura, nimero
de citaciones, filiacion institucional de los autores, fuentes, principales
revistas, paises de origen de los autores y los indices H, G, R, il10y A a
partir de los registros del indice bibliografico Scopus.
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bibliometria, cienciometria, economia, administracién publica, indice H,
indice R, indice A, Scopus.

El andlisis de las tendencias de la produccidon académica en un area de
conocimiento especifica permite a los investigadores identificar la evolu-
cion de la produccion, el impacto y distribucion geografica de la produc-
cién cientifica.

De acuerdo con Linares (2015) la bibliometria cuenta con tres funcio-
nes principales: descriptiva, por medio de informacién cuantitativa que
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paradas Europa—Ameérica Latina, especialidad en Geografia y Planeacidn, Economista. Se desempefia
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Universitaria Konrad Lorenz. E-mail: jenny.lis@konradlorenz.edu.co. Direccidn de correspondencia: Ca-
rrera 9 bis No. 62 —43.

172 Candidata a Doctora en Administracion de Empresas, Magister en Derecho, Magister en Adminis-
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permite analisis comparativos de la produccién (Gauthier, 1998; Rubio,
1999); evaluativa, que permite la valoracidn de la investigacién en un
campo cientifico en periodos determinados (Rubio, 1999); monitoreo y
diagnéstico (Lopez & Terrada, 1992).

Ahora bien, de acuerdo con Lis-Gutiérrez y Bahos-Olivera (2016), las ten-
dencias recientes de la bibliometria se pueden catalogar como: analisis
y evaluacion de areas especificas (Costa, 2015; Arias, Velasco y Novo,
2015; Martinez-Fuentes et al., 2014; Lépez-Torres Hidalgo, 2014; Arm-
field et al., 2014); analisis del comportamiento de las métricas para los
autores (Machado et al., 2016; Abramo et al., 2014; Bouyssou y Mar-
chant, 2014); perfeccionamiento de las técnicas y andlisis empleados en
bibliometria (Delgado Lépez-Cdzar, 2016; Ortiz Mufioz e Hidalgo Del-
gado, 2016; Arias Diaz-Faes, 2015; Brzezinski, 2014); identificacién de
vacios en la literatura (Brones, Monteiro de Carvalho y de Senzi Zancul,
2014; Restrepo-Arango y Urbizagdastegui-Alvarado, 2016); estudios trans-
versales, aplicados a las revistas (Silva Andrade, 2016; Valcarcel de Lai-
glesia et al., 2014; Koc y Boz, 2014); y evaluacidon de la produccién en un
pais especifico (Gregorio Chaviano, Rativa y Peralta, 2015; Ponomariov y
Toivanen, 2014; Veiga Rosario et al., 2014). .

De otra parte, cabe mencionar que la bibliometria se apoya también en
indicadores, los cuales corresponden a datos estadisticos asociados a las
distintas caracteristicas de las publicaciones cientificas, a su difusion y
a la transmisién del conocimiento creado en la investigacion (Filippo &
Fernandez, 2002).

En este trabajo se propone un analisis bibliométrico descriptivo y citacio-
nal de la produccién en Administracion Publica, basado en la informacion
del servicio de indizacion y resumen SCOPUSY* entre enero de 1930 y
junio de 2016. Los indicadores que serdn considerados en este trabajo
corresponden a: volumen de la produccién, tipologia de documentos,
idiomas de escritura, nUmero de citaciones, filiacion institucional de los
autores, fuentes, principales revistas (Gonzalez-Pereira, Guerrero-Bote
y Moya, 2009), paises y los indices H, G, R, i10 y A (Hirsch, 2005; Egghe,
2006, Jin, Liang, Rousseau y Egghe, 2007, Tufiez Lopez y de Pablos Coello,
2013).

174 Sistema de informacion cientifica desarrollado por Elsevier en noviembre de 2004, la informacion
puede analizarse considerando 31 campos de conocimiento, 313 categorias tematicas (de acuerdo a la
clasificacion de Scopus), 10 regiones geograficas, 233 paises, 21.500 revistas arbitradas, de las cuales
mas de 4.200 son de libre acceso, 113.000 libros, 60 millones de registros en total (Scopus, 2016).
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Para ello, el documento se encuentra organizado de la siguiente manera.

Inicialmente se presentan los datos y la metodologia; posteriormente, se
realiza una descripcidn de los indicadores basicos; en el tercer segmento,
se elabora un analisis de las citaciones recibidas por los documentos y los
indices H, G, R, i10y A; y en la Ultima parte, se exponen algunas conside-
raciones finales a manera de conclusiones.

1. DATOS Y METODOLOGIA

El primer paso para iniciar el ejercicio de bibliometria consistio en selec-
cionar el indice bibliografico a utilizar. Se eligié Scopus y no IS, dado que:

e Lacobertura de paises latinoamericanos es mayor en el primer indice
(Mapa 1),

e De acuerdo con Academic Database Assessment Tool, el 92,41% de
las revistas indexadas en IS| se encontraban también indexadas en
Scopus (Grafica 1).

e Los microdatos disponibles de Scopus son mas amplios que los dispo-
nibles para ISI.

Mapa 1. Cobertura geografica de Scopus e ISI

« Low Colour Key High|

j« Low Colour Key Hig!

Fuente: JISC Academic Database Assessment Tool (consulta hecha el 10 de julio de 2014).

75 De acuerdo con los registros de Scimago el nimero de paises con revistas registradas en Scopus es
de 239, siendo 48 Latinoamericanos, 57 Africanos, 33 Asiaticos, 24 de Europa del este, 28 de la region
Pacifico, 54 de Europa y 4 e América del Norte.
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Grafica 1. Revistas incluidas en Scopis, ISl y Publindex
Publindex (542)

Scopus (19.809
pus { WoS (12.311)

Fuente: elaboracion propia a partir de JISC Academic Database Assessment
Tool y Publindex.

En segundo lugar, se establecié como criterio de bidsqueda en Scopus el
siguiente algoritmo ( TITLE-ABS-KEY ( “public administration”) OR TIT-
LE-ABS-KEY ( “administration publique”) OR TITLE-ABS-KEY ( “Adminis-
tragdo publica” ) OR TITLE-ABS-KEY ( “administracion publica” ) ). Esto
quiere decir que la busqueda arroja documentos que incluyan en su ti-
tulo, resumen o palabras clave el término “administracion publica” en 4
idiomas: espafiol, francés, inglés y portugués.

Si bien existen registros desde 1908 en Scopus, se presentara un con-
traste entre la informacién en dos periodos: (i) 1930 a junio de 2016,
(ii) 2010 a junio de 2016, a partir de los indicadores que se presenta a
continuacion.

2. INDICADORES BASICOS
2.1. Volumen de la produccién

Para comenzar, es necesario realizar una revisién del volumen de pro-
duccidn cientifica que se encuentra disponible en Scopus. El nUmero de
documentos indexados en Scopus entre 1930 y junio de 2016 ascendié
a 11.875 documentos y entre 2010 y 2016 se identificaron 6.454 traba-
jos. El mayor nimero de documentos se publicaron en 2015 (1.120) y la
mayor tasa de crecimiento se presentd entre 2004 y 2005 (49% al pasar
de 233 trabajos a 347). Como se evidencia en la Gréfica 2 la tendencia
creciente de la produccidn inicié en 1995, cuando se superé el limite de
las 100 publicaciones.

176 Cabe mencionar que si bien en Scopus hay trabajos desde 1908 relacionados con administracion
publica, la continuidad inicia en 1930, por ello la seleccién de este periodo.
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Una mirada por tipologia de los documentos, muestra que la proporciéon
de articulos al considerar los dos periodos no ha variado significativa-
mente, y que se ha incrementado la participacion de la publicacién de
libros y capitulos de libros sobre Administracion Publica (Cuadro 1).

Cabe mencionar que dentro de los 2.000 trabajos mas citados, 82,5%
(1649) eran articulos y 10,55% (211 trabajos) eran revisiones, siguiendo
en importancia las conferencias con el 3,55%. Los libros sélo correspon-
dieron al 0,7%.

Grafica 2.
Consolidado del volumen de produccion académica en administracion publica
(1930 — junio de 2016)
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de Scopus.

Cuadro 1.
Tipos de documentos

Tipo de documento | 1930-junio | Participacién 2010-junio de 2016
2016 Participacion

Articulo publicado 8.204 69,09% 4.419 68,47%
Articulo en prensa 159 1,34% 159 2,46%
Capitulo de libro 512 4,31% 357 5,53%
Libro 303 2,55% 206 3,19%
Documento de 1.771 14,91% 994 15,40%
conferencia

Editorial 65 0,55% 38 0,59%
Review 779 6,56% 231 3,58%
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Tipo de documento | 1930-junio | Participacién 2010-junio de 2016
2016 Participacion

Otros 83 0,70% 50 0,77%

Total 11.875 100,00% 6.454 100,00%

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de Scopus.

2.2. Fuentes

De acuerdo con el Cuadro 2 y la Gréficas 3 y 4, las revistas lideres en la
publicacién de Administracidn Publica, independientemente del periodo
son Public Administration Review, Australian Journal Of Public Adminis-
tration y Public Administration, las cuales concentraron el 15,2% de las
publicaciones entre 1930y junio de 2016, y el 16,02% entre 2010y junio
de 2016. En ambos periodos, las 20 revistas con mas publicaciones con-
centraron cerca del 37% de la produccién académica total del periodo

en Scopus.

Cuadro 2. Principales revistas que publicaron articulos sobre
Administracién Publica

Nombre de la revista 1930-junio | Nombre de la revista | 2010-junio
2016 de 2016

Public Administration 998 | Public Administration 560
Review Review
Australian Journal Of 449 | Australian Journal Of 255
Public Administration Public Administration
Public Administration 359 | Public Administration 219
International Review Of 317 | Canadian Public Admi- 178
Administrative Sciences nistration
Journal Of Public Ad- 299 | Journal Of Public Ad- 160
ministration Research ministration Research
And Theory And Theory
Canadian Public Admin- 254 | International Review Of 157
istration Public Administration
International Journal Of 249 | International Journal Of 100
Public Administration Public Administration
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Nombre de la revista 1930-junio | Nombre de la revista | 2010-junio
2016 de 2016
International Review Of 216 | Lecture Notes In Com- 95
Public Administration puter Science Including
Subseries Lecture
Notes In Artificial In-
telligence And Lecture
Notes In Bioinformatics
Lecture Notes In Com- 203 | International Review Of 94
puter Science Including Administrative Sciences
Subseries Lecture Notes
In Artificial Intelligence
And Lecture Notes In
Bioinformatics
Administration And 198 | Administration And 80
Society Society
American Review Of 187 | Public Policy And Ad- 75
Public Administration ministration
Public Administration 134 | Revista De Administra- 69
And Development cao Publica
International Journal Of 115 | Transylvanian Review 69
Public Sector Manage- Of Administrative Sci-
ment ences
Transylvanian Review Of 91 | Public Administration 59
Administrative Sciences And Development
Public Policy And Ad- 90 | American Review Of 57
ministration Public Administration
Revista De Administra- 83 | Mediterranean Journal 42
cao Publica Of Social Sciences
Revue Francaise D Ad- 65 | Revue Francaise D Ad- 42
ministration Publique ministration Publique
Administration Society 63 | International Journal 36
Of Public Sector Man-
agement
Public Management 54 | Reforma Y Democracia 36
Review
Review Of Public Per- 54 | Public Management 34

sonnel Administration

Review

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de Scopus.
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Grafica 3. Principales revistas que publicaron articulos sobre
administracién publica
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de Scopus.

En el cuadro 2 se presentan los principales indicadores de las revistas
con mayor niumero de documentos sobre Administracidn Publica. Se evi-
dencia una fuerte concentracion geografica de las revistas en el Reino
Unido y que los niveles de colaboracidn internacional son menores al
25%, siendo el promedio 16,28%. Cabe mencionar la gran dispersién en

el indice H de las revistas.
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Cuadro 2. Principales indicadores de las revistas con mayor nimero de

documentos publicado entre 1930y junio de 2016

Nombre de la revista | Cuartil Ha Pais Editor Porcentaje
en Scop- | 2015 de colabo-
us en racion inter-
2015 nacional en
2015
Public Administration Ql 88 Reino | Wiley-Blackwell 6,75%
Review Unido
Australian Journal Of Q3 29 Aus- Blackwell Pub- 8,82%
Public Administration tralia lishing Inc.
Public Administration Qi1 63 Reino | Wiley-Blackwell 18,68%
Unido
International Review Ql 32 Reino SAGE Publica- 21,43%
Of Administrative Unido tions
Sciences
Journal Of Public Ql 73 Reino | Oxford Univer- 22,92%
Administration Re- Unido sity Press
search And Theory
Canadian Public Q2 16 | Canada Institute of 3,57%
Administration Public Admin-
istration of
Canada
International Journal Q2 19 | Estados | Marcel Dekker 18,85%
Of Public Adminis- Unidos Inc.
tration
International Review Q3 5 Corea Korean Associ- 28%
Of Public Adminis- del Sur | ation for Public
tration Administration
Lecture Notes In Q3 177 Ale- | Springer Verlag 23,95%
Computer Science mania
Including Subseries
Lecture Notes In
Artificial Intelligence
And Lecture Notes In
Bioinformatics
Administration And Ql 39 | Estados SAGE Publica- 9,8%
Society Unidos tions

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de Scopus y Scimago Group (Scimago, 2016).

Ahora bien, el nUmero total de fuentes entre 2010 y junio de 2016 ascen-
di6 a 2.429, pero aquellas que han publicado entre uno y dos documen-
tos (2.026) concentraron el 29,02% del total de la produccidén publicada.
Visto desde otro enfoque las primeras 10 revistas centralizan el 46,17%

de la produccién académica (2.980 articulos).
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De otra parte, en la Grafica 4 se muestra la densidad de publicacion de
las revistas que difundieron articulos sobre administracién publica y fue-
ron los mas citados entre 1930y junio de 2016. Se aprecia que Public Ad-
ministration Review, Australian Journal Of Public Administration, Public
Administration, International Review of Administration y Canadian Pu-
blic Administration son las revistas que mas publicaciones concentraron.

Grafica 4. Densidad de publicacién de las revistas que difundieron
articulos sobre administracion publica y fueron los mas citados
entre 1930y junio de 2016

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de Scopus empleando VOSviewer.
2.3. Idioma de publicacién y palabras clave

Como se aprecia en la Grafica 5, el idioma de publicacion mas relevante
en desde 1974 es el inglés, con el 88,9% de los documentos, siendo el es-
pafiol el segundo idioma de publicacidn, pero sélo con el 3,9%, lo que no
excluye la escritura en otros idiomas menos convencionales como arabe,
turco, noruego, entre otros.
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Grafica 5. Idioma de publicacidn
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de Scopus.

Cabe mencionar que dentro de los 2.000 articulos mas citados 1.955 es-
taban escritos en inglés, sélo 10 en espaiiol y los restantes en francés,
aleman, italiano, lituano y portugués. Lo que implica que en esta temati-
ca, la probabilidad de publicar el documento en inglés incrementa si esta
escrito en inglés.

Ahora bien, en la Figura 1 se muestra la nube de palabras de los titu-
los de los 2.000 documentos mas citados, el tamafio de las letras indica
la frecuencia de uso. Igualmente, vale la pena analizar la frecuencia de
palabras clave: public administration (522 veces), Eurasia (107), Europe
(102), public sector (100), governance approach (86), local government
(72), e- government (66).

Figura 1. Nube de palabras de los titulos de los 2.000 documentos mas citados.

ADH%NISTRATIUN;
b rzE

Fuente: elaboracion propia a partir de Scopus, usando www.tagxedo.com.
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2.4, Autores

Los 10 autores con mayor cantidad de articulos en administracion publi-
ca desde 1930 se encuentran en el Cuadro 3, 9 de ellos son europeos,
principalmente de Reino Unido e Italia. Entre ellos, la filiacidn institucio-
nal mas frecuente Universita degli Studi di Camerino. Cabe resaltar que
no hay homogenidad en su indice H, el nimero de citas o el nimero de
co-autores.

Cuadro 3. Principales autores de la produccién

Autor Articulos | Articulos | Afiliacion Pais H Citas | Co-autores
1930-ju- | 2010-ju-
nio de nio de
2016 2016
Perister- 3117 National Irlanda 12 478 83
as, V. University of
Ireland Gal-
way
Walker, 30| 19 University of Reino 7 475 8
R.M. Cambridge Unido
Taraban- 2710 Panepistimion | Grecia 18 | 1.260 138
is, K. Makedonias
Meier, 25|12 Cardiff Uni- Reino 34 | 3.966 62
K.J. versity Unido
Moyni- 24 | 15 University of Estados | 26 | 2.135 32
han, Wisconsin Unidos
D.P. Madison
Becker, 235 Westfalische Ale- 15 821 150
J. Wilhelms-Uni- | mania
versitat Mun-
ster
Polzonet- 238 Universita Italia 5 84 44
4, A. degli Studi di
Camerino
Boyne, 21112 Cardiff Uni- Reino 34 | 3.654 41
G.A. versity Unido
Corrad- 217 Universita Italia 10 415 113
ini, F. degli Studi di
Camerino
Re, B. 19| 15 Universita Italia 5 97 69
degli Studi di
Camerino

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de Scopus.
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Ahora bien, en la Grafica 6 se muestra la densidad de la co-autoria de los
autores de los 2.000 articulos mas citados entre 1930 y junio de 2016.
VOSviewer identificd 17 cluster diferentes (es decir, investigadores que
trabajan en conjunto), siendo los siguientes autores los que contaban
con mayor nimero de co-autorias: BOYNE G.A., WALKER R.M., MEIER
K.J., PANDEY S.K., ANDREWS R.y O’'TOOLE JR. L.J., con 15, 14, 10, 9,9y 8,
co-autores respectivamente.

Gréfica 6. Densidad de co-autorias de los 2.000 documentos
mas citados (1930-junio de 2016).
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos de Scopus empleando VOSviewer.

2.5. Filiacion institucional

De acuerdo con el Cuadro 4, la mayor parte de articulos entre 1930 y
junio de 2016 y en el subperido 2010 a junio de 2016, fueron elaborados
por las mismas universidades: The University of Georgia, Australian Na-
tional University, Erasmus University Rotterdam, Indiana University y City
University of Hong Kong.

En el subperiodo indicado, algunas instituciones ganaron relevancia,
como es el caso de: Universitatea Babes-Bolyai din Cluj-Napoca con 42
trabajos, Aarhus Universitet con 38 documentos y Universidade de Sao
Paulo — USP, Goteborgs Universitet, Universidad de Granada, University
of Ljubljana, con 35 textos cada una de ellas.
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Con respecto a la concentracién geografica, se evidencia que la mayor
parte de autores tienen una filiacién institucional de Estados Unidos, lo
que contrasta con los resultados de los paises de las revistas en las cuales
se difunden las investigaciones sobre administracion publica, ya que en
ese caso la concentracidn geografica estaba asociada al Reino Unido.

Cuadro 4. Principales filiaciones institucionales de los autores

Institucion Pais Articulos Articulos

1930-junio | 2010-junio

de 2016 de 2016
The University of Georgia Estados Unidos 122 71
Australian National University Australia 107 62
Erasmus University Rotterdam Holanda 96 61
Indiana University Estados Unidos 85 55
City University of Hong Kong Taiwan 75 48
Syracuse University Estados Unidos 75 40
Cardiff University Reino Unido 72 48
Florida State University Estados Unidos 68 39
American University Estados Unidos 62 34
Texas A and M University Estados Unidos 60 27
Utrecht University Holanda 58 46
University of Southern California | Estados Unidos 56 28
Ohio State University Estados Unidos 55 40
University of Birmingham Reino Unido 55 29
KU Leuven Bélgica 55 36
Universita degli Studi di Roma La Italia 55 31
Sapienza

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de Scopus.

De acuerdo con la Grafica 7, se pueden identificar 19 grupos de institu-
ciones que trabajaron en co-autoria para la elaboracién de los 2.000 ar-
ticulos mas citados, resaltandose los casos de la Universidad de Georgia
con 18 co-autores, universidad de Syracusa con 12 trabajos en co-autoria
y Ohaio State con 7.
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Grafica 7. Principales filiaciones institucionales de los autores

hio state university, U

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de Scopus empleando VOSviewer.
2.6. Paises de la filiacidn institucional de los autores

Para la elaboracién de este apartado, se utilizé la informacion propor-
cionada por Scopus, con respecto al pais en el cual se encuentra ubicada
la institucidn de la filiacidn institucional de cada uno de los autores. Los
resultados se pueden visualizar en los Mapas 1y 2 y en el Cuadro 5, iden-
tificdndose que el pais con mayor cantidad de autores que escribieron en
el periodo sobre Administraciéon Publica fue Estados Unidos, seguido de
Italia, Reino Unido y Espafia. Colombia se encuentra en la posicion 52,
entre 143 paises, con 20 articulos publicados en el periodo.

Cuadro 5. Principales paises de la filiacion institucional de los autores

Pais 1930-junio de 2010-junio de 2016
2016
Estados Unidos 2.841 1.360
Italia 884 545
Reino Unido 848 469
Espana 715 467
Australia 568 338
Canada 464 278
Alemania 450 240
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Pais 1930-junio de 2010-junio de 2016
2016
Holanda 409 258
Brasil 314 232
Corea del Sur 246 179
Francia 237 139
China 236 192
Rumania 215 169
Suiza 188 111
Grecia 173 81
Suecia 161 105
Republica Checa 156 114
Portugal 154 113
Noruega 150 100
Dinamarca 146 102
Bélgica 134 85
Hong Kong 124 68
Austria 117 50

Nota. El criterio de aparicion en el cuadro corresponde a los paises

con un valor superior a 100
Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de Scopus.

Mapa 1. Principales paises de la filiacion institucional de los autores
1930 — junio de 2016

Fuente: elaboracidn propia a partir de Scopus, empleando Philcato.
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Mapa 2. Principales paises de la filiacion institucional de los autores
2010 - junio de 2016
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Fuente: elaboracion propia a partir de Scopus, empleando Philcato.

En la Grafica 8, se aprecia que los autores norteamericanos prefieren es-
cribir con co-autores de su mismo pais, al igual que Israel, Etiopia, Japon
y Korea del Sur, mientras que los autores de paises europeos, presentan
mayores niveles de colaboracion.

Grafica 8. Densidad de co-autoria de los paises de la filiacion
institucional de los autores de los 2.000 articulos mas citados sobre
Administracion Pablica (1930 - junio de 2016).

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de Scopus empleando VOSviewer.
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3. ANALISIS DE CITACIONES E INDICADORES
3.1. Analisis de citaciones

Con respecto a las citaciones, debe mencionarse que el primer articu-
lo citado sobre administracion publica fue “Some conditions of social
efficiency in relation to local public administration” deNewsholmet, A.,
publicado en 1908. Entre 1930 y junio de 2016, los 2.000 articulos mas
citados habian recibido entre 8 y 1.030 citaciones.

El trabajo que mas citas recibié en el periodo anteriormente mencio-
nado fue: “The “new public management” in the 1980s: Variations on
a theme”, publicado en 1995 en Accounting, Organizations and Society.
437 (21,85%) de los articulos mas citados fueron publicados en Public
Administration Review y 169 (8,45%) en Public Administration. El total de
citas recibidas por Public Administration Review ascendié a 14.931, y la
segunda revista con mayor nimero de citaciones fue Public Administra-
tion Review con 7.180 citas, seguida de Public Administration con 5.637.

Ahora bien, concentrandose en los trabajos de 2010 a junio de 2016 de
los 1.313 trabajos elaborados en el periodo mencionado, sélo 2.947 do-
cumentos habian sido citados. En otras palabras, el 54,34% de los docu-
mentos producidos entre enero de 2010 y junio de 2016 no habian te-
nido ninguna repercusién en la produccion académica posterior. De otra
parte, el nUmero total de citas recibidas ascendié a 19.454, es decir, un
promedio de 3 citas por documento realizado y 6,6 citas por documento
realmente citado.

Como se aprecia en la Grafica 9, la mayor parte de los documentos cita-
dos fueron del afio 2011, seguido de 2010 con 597. En la Grafica 10 se
observa que la tendencia se mantiene en el nimero de citas, ya que en
2011 se recibieron 5.788 y en 2010, 5.312.

Cabe mencionar que 2.422 trabajos citados recibieron en tre 1 y 9 citas,
concentrando el 82,18% de los trabajos y el 38,07% de las citas recibidas
(7.408). Este hecho contrasta con el hecho de que 5 documentos concen-
tren el 3,84% de las citas (Cuadro 6).

463



Grafica 9. Afio de publicacién y documentos citados
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de Scopus.

Grafica 10. Numero de citas recibidas por afio
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de Scopus.

Cuadro 6. Documentos con mayor numero de citas

Autor Titulo Afio Fuente Ndme- | Tipo de
de ro de docu-
publi- citas mento
cacion
Caragliu A., del Smart cities in Journal of Urban Articulo
Bo C., Nijkamp P. Europe 2011 Technology 193
An integrative Journal of Public Articulo
Emerson K., framework for Administration
Nabatchi T., collaborative Research and
Balogh S. governance 2012 Theory 148
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Revisiting the Articulo
motivational bases
of public service:
Twenty years of
Perry J.L., Hon- research and an
deghem A., Wise Agenda for the Public Adminis-
L.R. future 2010 tration Review 140
Neteler M., Articulo
Bowman M.H., GRASS GIS: A Environmental
Landa M., Metz multi-purpose Modelling and
M. open source GIS 2012 Software 136
Data-intensive Articulo
applications, chal-
lenges, techniques
and technologies:
Philip Chen C.L., A survey on Big Information
Zhang C.-Y. Data 2014 Sciences 131

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de Scopus.

Asi mismo, en la Grafica 11 se evidencia que los documentos no cita-
dos (barra roja) tienen una tendencia creciente. Esto puede explicarse
en parte debido a que se trata de literatura reciente que se encuentra
hace poco en circulaciéon. En 2013, el 47,34% de los trabajos producidos
en ese afo no habian recibido ninguna citacién a junio de 2016; para los
documentos publicados en 2015 esta cifra ascendid a 76,8%.

Grafica 11. Documentos no citados vs. citados por afio
(1974 - junio de 2014)
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de Scopus.
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Todo los presentado en la seccién permite identificar que la produccién
académica en Administracion Publica corresponde a un area en expan-
sién, que si bien cuenta con un sesgo geografico tanto en filiaciones ins-
titucionales como en el pais de origen de la revistas, es posible que la
produccion de autores latinoamericanos se inserte bien, como bien lo
muestra la sintesis de trabajo (Cuadro 7) disponible en Scimago (2016).

Cuadro 7. Produccién en Administracién Publica de paises
latinoamericanos (6 primeras posiciones, 1996-2015)

Pais Docu- | Docu- ita- Au- Cita- | indice
men- | mentos | cio- | to-cita- | ciones H
tos citables | nes ciones por.
docu-
mento
1 Brasil 958 945 | 2141 852 2.23 16
2 Méxi- 180 171 667 122 3.71 13
co
3 Co- 160 136 109 33 0.68 5
lom-
bia
4 Chile 126 126 203 56 1.61 7
5 Argen- 61 59 246 30 4.03 9
tina
6 Peru 28 26 68 9 2.43 5

Fuente: Scimago Group (2016).
3.2.indices H, G, R, i10y A

Aunque tradicionalmente, se calcula el indice H, recientemente se han
empleado otros indicadores como el G, el i10, el Ry el A (Lozano Diaz y
Rodriguez Sanchez, 2012; Arencibia y Carvajal, 2008). El analisis de citas
realizado anteriormente permite calcular cada uno de ellos.

e El indice H (Hirsch, 2005, p. 16569) de la produccién en administra-
cién publica entre 1930 y junio de 2016 es 27, esto quiere decir que
27 articulos, al menos han recibido durante el periodo 27 citaciones.
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Considerando el subperiodo 2010 a junio de 2016, el indice H
asciende a 17.

e Por su parte el indice G”7 (Egghe, 2006, p. 133) correspondi6 a 152
para el periodo completo y para el subperiodo 61. La ventaja de este
indice es considerar la cantidad de citas recibidas por los articulos
mas citados (Arencibia y Carvajal, 2008).

e Elindice R (Jin, Liang, Rousseau y Egghe, 2009, p. 236) corresponde
a la raiz cuadrada de la sumatoria de citas recibidas por los articulos
que hacen parte del indice H. Para el periodo completo fue de 144,89
y para el subperiodo 105,09.

e El indice i10 corresponde al nimero de publicaciones que han sido
citadas al menos 10 veces. Para el periodo completo fue de 164, es
decir, el 8% de los 2000 trabajos mas citados y 1,4% del total de tra-
bajos. En el subperiodo este indice se redujo a 62, es decir, menos del
1%, del total de documentos.

e Finalmente, el indice A (Jin, Liang, Rousseau y Egghe, 2009, p. 237)
corresponde a la sumatoria de citas recibidas por los articulos que
hacen parte del indice H dividida entre el indice H. Para el total del
periodo fue 749,3 y para el subperiodo 649,7.

Considerando los resultados de los indices anteriores se puede deducir
que existen diferencias significativas en el comportamiento para los dos
periodos. El indice H para todo el periodo es superior en 37% al indice H
del subperiodo 2010-junio de 2016, lo mismo sucede con el i10, que para
el primer caso es 60% superior.

Si bien inicialmente puede considerarse que el nUmero de trabajo duran-
te el periodo completo es mayor que en BMA, lo que afectaria el resul-
tado de los indicadores, debe mencionarse que precisamente los indices
Ry A permiten controlar este sesgo parcialmente, ya que se calculan a
partir de los documentos que hacen parte del indice H. No obstante, si
es un llamado de atencién para que futuros indicadores bibliométricos
puedan corregir o controlar un posible sesgo dado por el nimero de ar-
ticulos al comparar dos 0 mas grupos de trabajos.

177 para el calculo del indice G, se listan los articulos en orden descendente de acuerdo con el nimero
de citas recibidas por cada uno de ellos. Posteriormente, en una segunda columna se calcula el valor
del cuadrado del digito que refleja la posicion del articulo en la lista (g2). Y en una tercera se refleja el
numero de citas acumuladas (H). El indice g lo determina la posicion del dltimo articulo en el que el valor
del cuadrado de esa posicidn es inferior al nUmero de citas acumuladas (Lépez & de Pablos Coello, 2013,
p. 136 y Arencibia & Carvajal, 2008, p. 3).
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4. CONSIDERACIONES FINALES

Este trabajo presenta la utilidad y pertinencia de los analisis bibliomé-
tricos para comprender la manera en que se produce y difunde conoci-
miento en areas especificas, aunque también reconoce las limitaciones
de este tipo de enfoques.

Una mirada a los indicadores basicos de las publicaciones muestra que
para el periodo bajo estudio la mayor parte de los trabajos en adminis-
tracion publica fueron publicados como articulos, que en promedio en-
tre 1930 y junio de 2016 el numero de trabajos anualmente publicados
es de 136, no obstante, desde el afio 2002, el nimero de trabajos publi-
cados en el drea superd los 200.

Con relacion a las fuentes, las revistas de mayor circulacion sobre admi-
nistracion publica no han tenido cambios significativos al comparar los
ultimos 87 afios frente a los ultimos 7 afos, es decir, no se han incluido
otras fuentes significativas de divulgacion de la produccion. Asi mismo,
se evidencia una fuerte concentracién geografica de las revistas en el
Reino Unido, aunque la filiacion institucional predominante provenga de
Estados Unidos, lo cual estaria asociado también a que el idioma de pu-
blicaciéon de los articulos mas citados sea el inglés. Asi mismo, fue posible
identificar que los niveles de colaboracién internacional son menores al
25%, siendo el promedio 16,28%,

Por otra parte, en lo que respecta al analisis de citaciones, se observa que
entre 1930y junio de 2016, los 2.000 articulos mas citados habian recibido
entre 8 y 1.030 citaciones, pero concentrandose en los trabajos de 2010 a
junio de 2016, se identifica que el 54,34% de los documentos producidos no
habian tenido ninguna repercusién en la produccidon académica posterior

Debido a los resultados de los indices calculados se puede establecer que
un campo de investigacion futuro seria la construccion de indicadores
bibliométricos que permitan realizar un control asociado al nimero de
documentos publicados en un area o periodo especifico, o que desarro-
lle otras métricas de impacto asociado a las fuentes o autores que citan
cada articulo. Asi mismo, para futuros trabajos seria pertinente replicar
el anadlisis presentado aqui para el caso de ISI WoS y utilizar las cifras
de posteriores trabajos bibliométricos para discutir las relaciones cen-
tro-periferia en la produccion académica o un analisis desde la economia
politica, incluyendo elementos como andlisis de género, aplicacion de los
indices por revista, entre otros.
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