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1. Desde el Estado
relojero...

Segtin la concepcion tradicional la
administracion ptiblica tiene como ta-
rea la transformacion de los problemas
politicos en problemas técnicos pro-
veyendo de manera racional los dis-
positivos organizativos y los medios
necesarios a la resolucién de dichos
problemas en un territorio determina-
do. Para eso, el modelo administrativo
mas tradicional (moderno) consiste en
la constitucién de la administracién en
una organizacién de tipo burocrdtica
idealtipificada por Max Weber.! Tal or-
ganizacién se concibe entonces de
manera vertical, con una linea de man-
do clara e uniforme, y con una seg-
mentacion tan vertical como horizon-
tal, sintetizada en el organigrama, que
garantiza la integracion de las diver-
sas actividades técnicas especializa-
das mediante una jerarquia funcional.
El todo se sustenta y se legitima me-
diante el desarrollo de un derecho ad-
ministrativo minucioso construido se-
gtin el modelo de la famosa pirdmide
de Kelsen. Esta organizacion tiene la
tarea de implementar en el territorio que

le corresponde las politicas ptiblicas
decididas por la autoridad politica a la
cual estd sometida. De modo que, en
Colombia, el Estado nacional estable-
ce e implementa mediante su adminis-
tracion piiblica politicas validas para
lo que la jurisdiccion considera como
el territorio nacional, el Departamento
hace lo suyo para el territorio departa-
mental y el Municipio hace lo mismo
en su jurisdiccién. Del mismo modo
que en los Estados federales, en los
Estados descentralizados o unitarios
la solucién del buen funcionamiento
del engranaje se busca en una reparti-
cion clara de las competencias respec-
tivas de cada administracion. Visto asi,
el problema de la administracion de las
politicas ptblicas se reduce entonces
a un problema técnico de ajuste de la
reparticion de competencias de un lado
y de capacidad técnica y financiera de
los funcionarios del otro. Se trata en-
tonces de yuxtaponer, tanto horizon-
tal como verticalmente, diferentes seg-
mentos o fragmentos de politicas pu-
blicas sectoriales y territoriales de ma-
nera que se complementen sin que in-
terfieren entre si. Cada administracién
dispone de soluciones y de medios

Doctorado en Ciencias Sociales, Nifiez y Juventud de la Universidad de Manizales-
CINDE. Autor, entre otros, de “Politicas publicas. Formulacion, implementacion y
evaluacion”, Ediciones Aurora, 2002 (5 ediciones), “Discurso sin compromiso. La
politica piblica de los derechos humanos en Colombia, Ediciones Aurora, 2006.
Director del grupo de investigacién “Analisis de las politicas piblicas y de la gestién
ptblica” (Categoria B, 2006). Miembro de los grupos de investigacién “Gestion y
Politicas publicas” de la Universidad del Valle (Categoria A, 2006) y “Politicas y
programas de Nifiez y Juventud y Desarrollo Social” de la Universidad de Manizales-

CINDE (Categoria B, 2006).

! Weber, Max, Economia y Sociedad, México, FCE, 1987. Ver en particular pag. 716-

752.
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preconstruidas especializados que
configuran su segmento de la politica
ptiblica, desconociendo los otros seg-
mentos. Segun esta concepcion de la
administracién, los problemas que
pueden surgir de esta construccion
son similares a las dificultades técni-
cas encontradas por un relojero en
calibrar perfectamente las diferentes
piezas de un complicado mecanismo
para que todos los movimientos se
efecttiien de manera coordinada y pre-
cisa. Es el Estado relojero.

El mecanismo relojero es el modelo
metaférico del Estado y la administra-
cion ptiblica modernos. Es el modelo
que operaba con la Constitucién co-
lombiana de 1886, basado en la
sectorizaci6n y la desconcentracion de
algunas funciones en los niveles de-
partamentales y municipales, en don-
de los gobernadores y alcaldes eran
simples agentes administrativos con-
siderados como engranajes del gobier-
no nacional. La légica profunda del
modelo consiste en lograr la resolu-
ci6n de un problema mediante la divi-
sién de este en una multitud de
“problemitas” susceptibles de ser re-
sueltos por intervenciones administra-
tivas especializadas, tal como un en-
granaje de un reloj. La sumatoria me-
cénica de estas intervenciones, aisla-
das e independientes las unas de las
otras, es la que debia permitir la reso-
lucion del problema general.

Es de anotar que este modelo relo-
jero corresponde a un particular pun-
to de vista: es €l de la racionalidad cien-
tifica moderna. Pertenece a la creencia
positivista de que existe una Razén

independiente de los valores (value
free), una razon objetiva que puede ser
descubierta mediante el método cien-
tifico positivo. Esta concepcion de
Razén objetiva se trasladé a la activi-
dad del Estado. Es el fundamento ideo-
légico del Estado moderno. Este de-
beria actuar en base a una razén cien-
tifica que trasciende los intereses par-
ticulares que se expresan en la socie-
dad. De modo que el Estado actia de
manera independiente, soberano, y
con la legitimidad que le da el hecho
de actuar en base a un conocimiento
cientifico, exterior a toda pasion politi-
ca 0 a alguna sumisi6n a intereses
particulares, que corresponderia
automdticamente al bien piblico.

Sin embargo, a pesar de que esta
construccién organizacional racional,
porque pensada para la eficacia y la
eficiencia sobre el modelo industrial y
cientifico (positivista), pareceria idé-
nea, no logra resolver los problemas
publicos tal como son realmente y
como los vemos actualmente. Tal y
como el modo tayloriano de produc-
ci6n masificada de bienes industriales
tiende a dislocarse, el modo weberiano,
conceptualmente similar, de adminis-
tracion de la produccion de los bienes
y de los valores piblicos aparece en
crisis. Este modelo burocrético resulta
incapaz de responder a la diversidad y
complejidad de los problemas, a las
situaciones y necesidades politico
administrativas expresadas por los ciu-
dadanos contempordneos. Igualmen-
te, la imagen de un Estado que actua-
ria de forma objetiva, cientifica y ra-
cional, ya no es creible. De hecho, es
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toda la ideologia de la modernidad, con
la cual se consideraba que la accién
del Estado estaba guiada por la objeti-
vidad de la ciencia y por la razén su-
prema del bien piiblico, que ha perdi-
do vigencia y credibilidad.

Como primera respuesta, se consi-
der6 necesaria la adopcion de una nue-
va arquitectura institucional que
distiende un tanto los contactos entre
partes del reloj. En vez de una transmi-
si6n rigida, simbolizada por piezas
mecdnica directamente en contacto, se
considero necesario introducir un jue-
go entre estas piezas y acoplarlas me-
diante una correa mdas o menos tem-
plada: la descentralizacién. En Colom-
bia, con el cambio de Constitucién
ocurrido en 1991, se ratifica (munici-
pios desde 1986) y se introduce (de-
partamentos) una descentralizacién en
estos niveles (incluyendo también un
cuarto nivel: el resguardo). De forma
general, la descentralizacién implica
entonces que la legitimidad y la auto-
ridad politicas se fragmenten, se con-
ceden margenes de autonomia a los
diferentes niveles institucionales. De
la légica politica y administrativa uni-
taria se pasa a una légica mas plural,
policéntrica. Los territorios municipa-
les (y departamentales) ya no son una
simple subdivisién administrativa del
territorio nacional, sino que adquieren
una cierta autonomia frente a éste. Ya
no hay una administracién nacional de
las politicas piblicas en un territorio,
pensado como uniforme, organizada
de arriba hacia abajo con una clara y
tinica linea de mando encabezada por
el Gran Relojero, sino que emerge una

pluralidad de administraciones territo-
riales que disponen de una cierta au-
tonomia politica y administrativa.

Eso significa el paso de una orga-
nizacién complicada (mecanica) a un
sistema mds complejo de organizacio-
nes que tienen que interrelacionarse
para actuar en conjunto y coordinar
sus politicas respectivas tanto hori-
zontal como verticalmente, ya que se
introdujo de esta forma un “juego”
entre las diferentes piezas del reloj:
cada elemento tiene cierta autonomia
para encontrar su modalidad especifi-
ca—en funcion de las diferentes sensi-
bilidades locales- de encajar en el me-
canismo relojero. Las instancias de
planeacion y el Plan generan directri-
ces de orientacion a los entes descen-
tralizados con la finalidad de lograr de
manera mas flexible la integracion de
las politicas ptiblicas desarrolladas. Sin
embargo, la herramienta, a pesar de sus
diferentes modalidades —de las mas ri-
gidas (unitarismo) a las mas flexibles
(federalismo)- tiende a ser similar en
su concepcion general. La diferencia
fundamental reside en que la descen-
tralizacién —el aflojo de la transmision—
permite un mayor aguante ante las per-
turbaciones: mientras un solo grano
de arena puede bloquear el reloj, en un
mecanismo con mas juego entre pie-
zas, es posible que siga funcionando
a pesar de la presencia de granos de
arena. El mecanismo tendréd talvez unos
“achaques” pero hasta cierto punto
lograra seguir en funcionamiento.

Sin embargo, estas reformas no re-
suelven todo: los problemas de coor-
dinacion efectiva de las diferentes ac-
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tividades administrativas se agudizan
debido al margen de autonomia que
disponen los diferentes actores
institucionales. De administrativa, la
coordinacién se vuelve mds politica.
De hecho, surgen entonces una multi-
tud de politicas piblicas —nacionales,
departamentales, municipales— yuxta-
puestas que responden a autoridades
politicas y administrativas no total-
mente integradas ni completamente
sometidas a un orden jerdrquico claro
e univoco: traslapos, descoordinacion,
duplicacién de esfuerzos son el deno-
minador comiin de la nueva arquitec-
tura institucional. El relojero, al intro-
ducir juego entre sus piezas, tiende a
perder el control de su sofisticado apa-
rato, que se parece mas a una maquina
a Tinguely?, un tanto incontrolable e
imprevisible, o en el peor de los casos
a un especie de Frankenstein que es-
capa al control de su creador, que a un
reloj de alta precisién que da la hora
exacta con seguridad. La descentrali-
zacion (o el federalismo) puede consi-
derarse entonces como una manera de
“aceitar” o de “aflojar” el mecanismo.
La administracién piblica, en particu-
lar debido al continuo crecimiento de
las funciones, sigue en crisis y la som-
bra del universo kafkiano sigue rodan-
do. Crisis que se debe tanto al creci-
miento y expansién de la accién publi-
ca a practicamente todos los ambitos
de la vida humana como al cambio tan-
to de la naturaleza de los problemas
que pretende resolver como de las ex-
pectativas de los ciudadanos. Disten-

der las correas no basta si, al mismo
tiempo, no opera un cambio de cultura
organizacional.

El paso de la ideologia de la com-
plicacion (mecénica) alaideologia de
la complejidad (actores auténomos
que tienen que cooperar) no esta atin
inscrito en la cultura politica adminis-
trativa dominante (a pesar de la retori-
ca oficial de fachada). En muchos ca-
sos la cultura politica administrativa
tiende a quedar pegada a una visién
mecénica de la descentralizacion y de
la accién piiblica. Se intenta resolver
problemas complejos con soluciones
complicadas. De alli que se insiste en
el problema de la distribucion de las
competencias, de la reglamentacion
juridico administrativa detallada y de
la autoridad jerdrquica, es decir se si-
gue pensando y actuando segiin la
metafora relojera, es decir mecdnica.

Eso significa, en la practica, una
imposibilidad o por lo menos una gran
dificultad para la coordinacién admi-
nistrativa, en la medida en que los pro-
blemas actuales ya no se dejan resol-
ver mediante simple yuxtaposicién o
segmentacion de tareas administrati-
vas, sino mediante soluciones comple-
jas que implican la deliberacién y la
negociacion politicas para la realiza-
cién de actividades en conjuntoy no
solo en complemento. Es decir, se sus-
tituye la administracion de lo compli-
cado por la gestion de la complejidad
o, para retomar a Engels en su visi6én
del mundo futuro ideal, ya no se trata
de pasar del gobierno de los hombres

2 Artista suizo que construye esculturas méviles con material industrial.
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a la administracion de las cosas, que
expresa esta vision racionalista y
cientista de la modernidad, sino de la
administracion de las cosas al
autogobierno de los hombres. Es de-
cir, de reconocer la complejidad de la
vida y de lo humano, cuya gestién no
puede reducirse a una administracién
mecdnica de objetos (ideal de la cien-
cia positiva). La necesidad de la deli-
beracion politica se debe a que los pro-
blemas a los cuales las politicas ptibli-
cas intentan responder desbordan
ampliamente los limites territoriales
geogréficos sectoriales establecidos
por las divisiones administrativas. En
otras palabras es el fracaso de la ilu-
sién cientista del siglo XIX y durante
buena parte de siglo XX, que se expre-
s6 en el pensamiento taylorista.
Debemos pasar asi, segtin mi defi-
nicién, de la administracion piblica a
la gestion, o mejor, a la autogestion
ptblica. El cambio no es sélo
semdntico, sino que recubre entonces
un cambio en la manera de relacionar-
se con el otro, de concebir y desarro-
llar la actividad administrativa. Ya no
se trata de ordenar burocraticamente,
es decir obtener la cooperacion me-
diante la obligacién, la autoridad de la
norma, sino mediante procesos
participativos y deliberativos, es decir
actuar politicamente, para obtener una
cooperacion libre tanto intra- como

extra- administrativa: se pasa asi de la
coordinacion técnica (burocracia, au-
toridad jerarquica) —el paradigma me-
céanico- a la coordinacion politica (de-
liberacién, negociacion, acuerdo, con-
trato) —el paradigma complejo- como
modelo dominante, aunque no nece-
sariamente exclusivo, para la accién
ptiblica. La (auto)gestion ptiblica con-
siste en encontrar las modalidades de
accion que incluyen segmentos admi-
nistrativos de diferentes niveles y sec-
tores, organizaciones privadas y ONG,
etc., para lograr el objetivo en conjun-
to (y no en complemento).

Es en este sentido, que pretendo
resignificar diversos conceptos que se
han generalizado en los estudios y el
lenguaje politico administrativos con-
tempordneos. Considero que estos
cambios en el vocabulario reflejan de
una cierta forma lo que se entiende
como el paso de la ideologia “moder-
na” ala “postmoderna” que puede ser
presentada con el Cuadro 1. Este cam-
bio implica una caida del Estado de su
piedestal “racional” que correspondi6
a una cierta manera (autoritaria) de
gobernar el mundo y a su devenir: el
ineluctable desencanto progresivo del
mundo debido al avance de laraciona-
lidad que Weber habia percibido, o la
progresiva administracién de las co-
sas en vez del gobierno de los hom-
bres.
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Cuadro 1

Modernidad » Postmodernidad
Gobierno > Gobernanza
Administracién > (Auto)Gestién

Politica ptblica

> Accién publica

“Mecanica”

“Complejidad”

Digresion

Sin embargo, es necesario precisar
que, en realidad, este cambio se debe
mds al cambio de paradigma dominan-
te, es decir a la sustitucion de nues-
tros lentes de observacién y de com-
prension de la realidad que nos hace
ver de forma diferente el mundo, que a
una progresiva complejificacién de
éste. De hecho, creo que, en los siglos
XVIII'y XIX, con el movimiento de la
Ilustracién®, vehiculo ideolégico de
esta particular vision del mundo y de
la raz6n moderna, se asiste a un cam-

bio en las relaciones de fuerzas entre
Estado y grupos de interés*, -la bur-
guesia ascendente haciendo pasar sus
intereses como siendo basados en una
razon externa (cientifica, positiva) a ella
y, asi mismo, logrando legitimar su con-
trol del Estado para permitir la defensa
de estos intereses como siendo racio-
nales y justos porque “objetivamen-
te” comprobados por el método cien-
tifico’. La Declaracion de los Derechos
del Hombre y del Ciudadano de 1789
serd uno de estos instrumentos ideo-
légicos para derrotar politica y

% El cudl no ha sido un movimiento homogéneo en su momento como aparece con la
distancia del tiempo. Estudios histéricos comparativos muestran por ejemplo que
hay diferencias entre les Lumiéres francesas, el Enlightement anglosajon y el
Aufkldrung germdnico, asi como al interior mismo de estas agrupaciones lingiiistico
culturales, en particular en cuanto al lugar de la religion.

4 Ver Papadopoulos Y. “Gouvernance et transformations de I’action publique: quelques
notes sur I’apport d’une perspective de sociologie historique”, en Laborier P., Trom
D., Historicités de I'action publique, PUF, 2003, pp. 119-135.

5 Esdeanotar que el marxismo, y en particular en su interpretacién ortodoxa posterior
aMarx, caerd en la misma trampa, considerandose como mds cientifico, mas verdade-
ro que la verdad burguesa. Y como sélo puede haber una sola verdad, se entiende sus
tendencias totalitarias, el desprecio al pluralismo democrético y el trato a los “disi-
dentes”: la excomunicacién y/o el campo de reeducacién. Recordaré también que
Lenin, y el marxismo en general, fue el mas entusiasta con el progreso de la ciencia en
general y, en particular, con la administracion cientifica de F. Taylor.
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culturalmente a los intereses de los
sefiores feudales y su tipo particular
de relacion con las autoridades politi-
cas derivado, y legitimado, segiin
ellos, a partir de una razon de esencia
divina. Un andlisis detallado del régi-
men feudal mostraria también la com-
plejidad de las redes y de las lealtades
cruzadas que prevalecian en el régi-
men politico del medioevo. El “lente
moderno” ha minimizado la compleji-
dad de las interrelaciones e
interdependencias entre actores para
magnificar el Estado racional y consi-
derar estas relaciones como siendo
restos de premodernidad que serdn
arrasados con el “progreso”®. Elsiglo
XIX, que fue teatro de una era de in-
novaciones técnicas importantes, per-
mitio la constitucion de una causa co-
mun, una alianza, entre ciencia y Esta-
do a nombre del progreso alcanzado
por medio de una nueva definicién de
la razon, considerada como cientifica.

De un cierto modo, la dificultad
contemporanea de la administracién
ptblica en gobernar nuevos territorios
de accién piiblica corresponde no sélo
al cambio de la naturaleza de los pro-
blemas, sino también a un cambio en
la percepcion de los problemas (cam-
bio de lentes). Hoy en dia, se admite
de manera general que, para dar res-
puesta a los problemas actuales —que
han desbordado y traslapado las divi-
siones administrativas histéricas-, la
conduccion de las politicas ptiblicas

se debe hacer de manera coordinada
con una pluralidad de socios a dife-
rentes niveles, tanto ptblicos como
privados y asociativos (ONG). Tam-
bién se subraya el caracter policéntrico
de la accién piblica que la hace obli-
gatoriamente pasar por estrategias
comunicativas, participativas y
deliberativas para su formacién e
implementacion’. Nuestra definicién
contemporénea de larazén ha ido cam-
biando: ya no existe una sola razén
“verdadera” sino que admitimos que
pueden existir otras razones igualmen-
te validas, dependiendo el contexto y
el lugar. En sumo se introdujo un cier-
to relativismo en nuestra cultura (oc-
cidental).

En términos précticos, esto signi-
fica la creacion de instancias y proce-
dimientos de coordinacién y delibera-
cién tales como Comisiones, Mesa
Redonda, Mesa de concertacion, etc.,
con las cuales se pretende lograr la
accién conjunta, trascendiendo el pun-
to de vista particular, incluyendo el del
Estado, para incluir otros actores en la
formacién e implementacion de las ac-
ciones publicas, ya que la razén
emerge del didlogo y resulta ser provi-
sional y local. Y esto aparece como
necesario ya que no solo estos acto-
res pueden invocar intereses legitimos
sino que disponen, a veces, de una
verdadera capacidad de “chantaje”
frente al Estado: disponen de la infor-
macion, del conocimiento o de los re-

8 Alrespeto, seria interesante analizar las funciones ideoldgicas del uso de los términos
“atraso” y “progreso” en la constitucién del discurso politico.

" Papadopoulos Y., op. cit, p. 120
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cursos necesarios (0, en el caso co-
lombiano, de la capacidad de coaccién
militar®) para permitir llevar a cabo cual-
quier actividad en el dominio especifi-
co’, o también impedirsela al Estado
sin su consentimiento o colaboracion.
En otras palabras, la accién del Estado
tiende hoy en dia a diluirse y, ala vez,
a necesitar del otro. El Estado no apa-
rece como una instancia omnipotente
y omnisciente separada y superior a
una sociedad dominada por ésta. Su
razon, que pretendia ser universal, ya
no logra imponerse como evidente e
indiscutible. Debemos pasar de una
actividad basada en una razén meca-
nica, cuyo relojero era el Estado, a una
raz6n compleja que se basa en la deli-
beracion entre una pluralidad de acto-
res involucrados y en donde el Estado
es un actor mas de la accion politica'.

2. Pasando por el Estado
empresario

;Implica entonces esta dilucion del
Estado y pérdida de centralidad para
la accién ptiblica, el fin del Estado? Si
y no. Es efectivamente el caso, si con-
sideramos el Estado desde la perspec-
tiva moderna tradicional. En este sen-
tido, es claro que este Estado debe
desaparecer. La minimizacion del Esta-
do fue una respuesta que represento,
en la practica, una primera tentacién o
intento. Fue la idea de considerar al
Estado como un mero actor econémi-
€0 mas, en competencia con otros, para
la creacion y distribucién de bienes y
de valores. Es el Estado empresario
de los neoliberales. Este Estado em-
presario, como nueva metéfora, repre-
senta la respuesta a la crisis del Esta-

8 Eléxito del chantaje y la penetracion paramilitar (o guerrillera) en diversas instancias
politicas y administrativas se debe en gran parte a la ausencia o falta de democratiza-
ciény de transparencia de estas actividades. Por eso, 1a politica estatal, el clientelismo
tradicional y de los grupos armadas se dan la mano para defender y mantener sus

intereses y posiciones de poder.

®  Enel caso colombiano, es claro que la descentralizacién, con su inevitable fragmen-
tacién y division del poder que implica, ha aumentado la vulnerabilidad de las auto-
ridades locales al chantaje de actores locales poderosos econémica o militarmente.
Unicamente con una democratizacion radical de las actividades ptblicas se lograra

erradicar estas prdcticas de corrupcién.

10" Esta situacion se traslada también en el campo académico del analisis de las politicas
ptiblicas. Autores (Roe, Hajer, Fischer) sefialan la necesidad de utilizar una perspec-
tiva analitica deliberativa o postempiricista, dejando atras, la perspectiva —aun domi-
nante en el drea- neopositivista, en particular con la eleccién racional y la econometria
en boga en el andlisis de las politicas piblicas.
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do burocrético-relojero a partir de los
aflos 1970 y que recibi6é aun un mayor
impulso con el derrumbe del Estado
del capitalismo burocratico monopo-
lista del antiguo bloque socialista, el
cual habia intentado imponer el para-
digma relojero a todas las actividades
sociales. El Estado empresario corres-
ponde a la concepcién de una socie-
dad organizada en torno a la creencia
de la existencia de un principio de re-
gulacion natural: la mano invisible del
mercado que equilibra las acciones in-
dividuales de los seres humanos. Es
decir se pasa de la creencia en una ra-
z6n objetiva, incorporada por el Esta-
do moderno guiado por una ciencia
positiva y que implementa sus solu-
ciones mediante ingenieros sociales,
a su abandono a una “ley natural”: la
creencia en un mercado autorregulado
automdtico como mecanismo idéneo
de la organizacién de la vida en socie-
dad y de la distribucién justa de bie-
nes y valores. Sin embargo, pasada la
euforia de las privatizaciones, hoy, el
desencanto con la mano invisible es
también palpable.

Entonces ;Qué hacer? Ante la im-
posibilidad de pensar en un nuevo re-
lojero, es necesario repensar el papel
y la concepcion del Estado: sini la pla-
nificacion cientifica tradicional (razon
positiva), ni la libertad de los merca-
dos autorregulados (raz6n natural) son
respuestas satisfactorias a la comple-
jidad de la vida humana es preciso re-
pensar el rol del Estado. Por eso la res-

puesta a la pregunta inicial puede ser
no: el Estado no tiene que desapare-
cer sino transformarse radicalmente.
Es lo que nos proponemos explorar con
la idea de la metafora de un Estado
como capitan del equipo de fiitbol.

3. Hacia el Estado
futbolista

En efecto, no se trata de que el Es-
tado sea cualquier jugador, tampoco el
arbitro, sino que éste sea el capitan del
equipo. Con este cambio se trata de to-
mar en serio el paso del gobierno a la
gobernanza, de la administracién pu-
blica ala gesti6n ptiblica y de la politica
publica a la accién piiblica. En esencia,
se trata de pasar a modos de gobierno
y de administracién que tienen en cuen-
ta la policentralidad o multipolaridad de
los actores y de los saberes existentes
en la sociedad y que deben ser partici-
pes deliberantes de la formacion de la
accion publica. Es la caracteristica de la
gobernanza: un proceso de formacion,
decisién e implementacion de politicas
ptiblicas que involucra “organizaciones
publicas no estatales, firmas comercia-
les, ciudadanos individuales y organi-
zaciones internacionales™. Es decir, es
necesario reconocer la legitimidad de
un pluralismo de actores mds o menos
auténomos los unos de los otros y que
pueden y deben influir en la suerte de
las acciones ptiblicas. La necesaria co-
operacion entre la multiplicidad de los
niveles de gobierno y la participacién

11 Bresser Pereira L.C., “El modelo estructural de gobernanza pablica”, en Reforma y

Democracia, CLAD, N°36, 2006, p.18
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de instancias privadas y no estatales
para la construccién y prosecucion efec-
tiva de las metas ptiblicas obliga a re-
pensar seriamente el papel del Estado'?.
Aplicando la metafora del futbolista,
hay que construir un Estado-Zidane o
un Estado-Ronaldo. Este Estado tiene
que ser capaz de orientar y organizar el
juego, anticipar las acciones del equi-
po adverso, y generar jugadas que, a la
vez, son ganadoras solo si se constru-
yen colectivamente. Es decir no tiene
que ser un Estado-portero o de tltimo
recurso, o parte de un equipo en que
todos los jugadores se la juegan en
solitario a ver si por algtin golpe del
destino se salva (este seria mas la idea
del estado-empresario -todos contra
todos— o del caudillismo —confiamos
en uno solo jugador-).

De modo que podemos eshozar un
paralelo entre las jugadas ganadoras
con las acciones ptiblicas efectivas
que, ademds, garantizan gobernabilidad
y legitimidad. Para un capitdn de equi-
po de fiitbol, cada problema que repre-
senta el equipo adverso es un proble-
ma nuevo, cambiante, con el cual las
mismas jugadas no funcionan siempre.
Tal como en el caso de los problemas
sociales y politicos, sus movidas son
cambiantes, innovadoras, logran apren-
der de las soluciones pasadas adaptan-
dose a un nuevo contexto o provocan-
do una situacién inédita. Es necesario
entonces renovar constantemente las
jugadas, sorprender el otro con una ju-
gada imprevisible o diferente. La capa-

cidad del lider del juego se mide en el
lograr aprovechar el potencial, la sabi-
duria y el conocimiento especifico so-
bre el adversario directo de los demads
compaiieros para que colectivamente
todos salgan ganadores mediante una
solucién que se construye sobre la
marcha y lograra sorprender el adver-
sario. Un partido de fiitbol nunca es la
repeticion del anterior incluso cuando
ningin jugador cambia. Es una
microsociedad compleja. Del mismo
modo, ninguna politica ptiblica es simi-
lar a otra.

Es asi que en una sociedad, el Esta-
do y la administracion deben adaptarse
a situaciones diversas, imprevistas,
cambiantes. Deben olvidar la posibili-
dad de soluciones definitivas o dema-
siado previsibles. Por eso, la
gobernanza implica asociar de manera
participativa y deliberativa otros acto-
res a la toma de decisi6én. En su nuevo
rol, el Estado debe ser el ente que lidera
la deliberacion puiblica entre actores
pertinentes. El Estado se encuentra fren-
te ala tarea de gestionar (y no adminis-
trar) soluciones evolutivas en territo-
rios probleméticos diversos, con con-
tornos cambiantes, que no se dejan di-
secar ni horizontal (territorio politico-
administrativo) ni verticalmente (sector)
de manera rigida y estable: se trata de
pasar de las politicas de productos a
las politicas de problemas. El territorio
del problema de la economia no es el
mismo que del medio ambiente, etc. Para
esto, hay que imaginar las institucio-

12 Se puede retomar aqui la idea de Niklas Luhmann de Estado como “primus inter

pares”.
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nes publicas (estatales) no como reper-
torios de soluciones sino como depd-
sitos de medios que hay que usar de
forma diferenciada segtin el problema.
Por lo tanto se debe tener la flexibilidad
para construir coaliciones “a geografia
variable” con la participacién de los ciu-
dadanos. Pero, no se trata sencillamen-
te de que el Estado siente alrededor de
una mesa a los actores mds activos o
interesados en una tematica. El Estado,
cémo un capitan de equipo de fiithol,
debe preocuparse también para que to-
dos los jugadores estén en el partido.
Por eso, el Estado debe fortalecer los
grupos sociales que no son suficiente-
mente representados para que partici-
pen en la accién. Con la deliberacién,
igualando el peso de los argumentos
de cada actor, se permitiria asi superar
la predominacién automética de los in-
tereses mds organizados. Ante la des-
igualdad de los actores, deben crearse
escenarios deliberativos que equiparan
el estatuto de los participantes, dismi-
nuyendo las asimetrias de poder entre
ellos y que permite también evitar los
riesgos de la dictadura de la mayoria.
La capacidad de asociar alrededor
de la institucion ptiblica las partes com-
prometidas y afectadas, y ofrecerles,
gestionarles, un marco para favorecer
el descubrimiento de soluciones cons-
truidas mediante practicas de delibera-
cién y ajustes mutuos se vuelve enton-

ces el elemento decisivo porque, de un
lado, legitima la institucién piblica
como actor clave de la politica y, por el
otro, le permite desarrollar efectivamen-
te la accion puablica®. De manera que la
tarea del Estado, en sus diferentes ni-
veles y componentes, es de gestionar
la constitucién de escenarios de demo-
cracia participativa y deliberativa para
la formaci6n e implementacion de las
acciones piblicas, superando asi el
elitismo oligarquico de la democraciare-
presentativa.

América latina dispone en este
campo de una serie de experiencias
innovadores, con sus limitaciones, fra-
casos y éxitos, que solo se puede
mencionar brevemente con algunos
ejemplos. Las experiencias de demo-
cracia participativa en el Brasil, en par-
ticular con el conocido Presupuesto
participativo, que permitio una reno-
vacion de los procesos de decision en
materia presupuestal. Las experiencias
participativas en los municipios perua-
nos muestran interesantes procesos
politicos que sustituyen el discurso de
la accidn directa y antiestatal de los
movimientos sociales por el de la cons-
truccién de modalidades de colabora-
ciones abigarradas, ad hoc, entre ins-
tituciones publicas locales y sociedad
civil" renovando asi el rol del Estado
local. El autor muestra en particular la
importancia de las autoridades muni-

13 Ver Duran P., Penser I'action publique, LGD], Paris, 1999, y Roth, A.-N. “ Formu-
lacién de politicas ”, en IDCT, Formar para la democracia, IDCT-Alcaldia de Bogo-

ta, Bogotd, 2003, pp. 21-26.

14 Ver Arroyo J., “La democracia municipal en la descentralizacién peruana 2001-
2005: sexceso o insuficiencia de participacion?”, en Reforma y Democracia, CLAD,
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cipales en su rol central de organiza-
dor y lider del proceso participativo.
Igualmente, en el contexto diferente de
la lucha contra la corrupcién, hemos
mostrado, como arreglos particulares
entre diversos niveles politico admi-
nistrativos, organizaciones sociales y
ciudadanos logran tener efectividad'.

Obviamente, estos procesos en-
cuentran ain muchas dificultades y li-
mitaciones. En particular, las experien-
cias y las reflexiones relativas al paso
del nivel local al nivel regional o nacio-
nal estdn aun muy escasas. Igualmen-
te, la deliberacion, entendida como un
proceso de debate argumentado entre
participantes, estd ain poco practica-
da. Sin embargo, este movimiento de
renovacién de los procesos politico
administrativos empieza reconfigurar la
nocién misma de democracia en Améri-
ca latina, e incluso empieza a exportarse
en otros continentes: para citar un solo
ejemplo de actualidad, la socialista
Segolene Royal, designada candidata
ala Presidencia de la Reptiblica france-
sa ala eleccién de mayo 2007, sedujo a
los militantes con sus intenciones de
desarrollar modalidades de democracia
participativa.

En conclusion, se considera que la
accion ptiblica contemporanea tiene
que inscribirse en una practica

diversificada e inventiva, y en una re-
flexién tedrica y politica, que avanza
hacia la constitucion, a partir de las
experiencias, de una teoria de la ges-
tion publica democratica radical basa-
da en el reconocimiento de la comple-
jidad social y en la legitimacion de for-
mas institucionalizadas de delibera-
cién publica. Esta teoria debe partir del
reconocimiento del ocaso de la con-
cepcion autoritaria de un Estado om-
nisciente y omnipotente: el Estado no
tiene las soluciones, pero puede dis-
poner de los medios necesarios para
facilitar la bisqueda colectiva de una
solucién que es necesaria concebir
como provisional y evolutiva. La ges-
tion ptiblica debe transformarse en una
labor de coordinacién entre -y no de
direccion sobre- actores pertenecien-
tes a una sociedad considerada apta
para la deliberacién y la participacion,
y no como destinada a ser apenas re-
presentada por algunos de sus miem-
bros. De la democracia representativa
y la administracién autoritaria, debe-
mos avanzar hacia formas de democra-
cia y gestion publica deliberativas: es
decir a formas de autogestién o de
autogobierno. De la monotonia mecd-
nica de unreloj a la gracia y sutileza de
una jugada maestra.

N°36, 2006, p.99-140. El Autor reporta la significativa anécdota de la Federacién
Campesino del Cusco que realiz6 un Congreso con el lema: “Qué podemos hacer sin
el Estado?”, cuando se constaté que no habria mas prestamos agrarios por desapari-

cion del Banco Agrario (p.132).

15 Meérat J., Roth A.-N., “La efectividad de las instituciones en la lucha contra la
corrupcion: la estrategia de los pactos de transparencia en Colombia”, en Reforma y
Democracia, CLAD, N°36, 2006, p.141-172.
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