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Abstract

0. Lo publico y lo local: gobernancia y politicas publicas

Los interrogantes sobre lo que debe ser “lo publico” estan en el corazéon de las
reflexiones actuales sobre la administracion publico y el Estado en América latina.
Es asi como el reciente Seminario internacional sobre el fenébmeno administrativo
publico organizado por la Escuela Superior de Administracién Publica - ESAP — en
Bogota tenia como propédsito “evaluar, analizar y plantear estrategias orientadas a
repensar la administracion de lo publico en el actual contexto de crisis institucional
en que esta nuestro pais (...), con la finalidad de propiciar un espacio adecuado
para la discusion y la reflexion sobre los principales problemas y situaciones que
afronta el quehacer administrativo publico, en un escenario de redefinicion de lo
publico y de las relaciones Estado-sociedad” (Seminario Internacional, 2002b: 2.
Cursivas originales).

Esta redefinicién de lo publico abarca, también, el ambito local. Una de las mesas
tematicas del Seminario de Bogota estaba dedicada a la relacion entre la
concepcion de lo publico y los esquemas de administracién publica y al papel de
los agentes estatales y de los agentes no estatales en esta concepcion de lo
publico.

Los términos de referencia de las contribuciones a esta mesa pretendian que
(Seminario Internacional, 2002a: 1) se respondan las dos preguntas siguientes:

' Este trabajo hace parte de una investigacion del autor mas amplia sobre el proceso de descentralizacion en Colombia
(tesis doctoral), intitulada « Régir le Territoire et gouverner les territoires : la politique publique de décentralisation en
Colombie entre 1985 et 2000 ». Se basa en una ponencia presentada en la mesa tematica Concepcion de lo publico y
esquemas de administracion publica del Seminario internacional sobre el fendmeno administrativo publico organizado por la
Escuela Superior de Administracion Publica - ESAP — en Bogota los dias 18 y 19 de julio de 2002.



e “;Cudl es la pertinencia de lo local en la construccion de lo publico dentro
del contexto de profunda crisis social, economica y politica colombiana?

e ¢Qué diferencia a lo sectorial, lo regional, lo territorial y lo local en la
definicion y operacion de las politicas publicas, y cuales son sus limites, sus
posibilidades y sus encuentros?”

Para el efecto, la mesa mezclaba reflexiones académicas y presentacion de “unos
casos de politica publica en lo local” en Colombia, vistos desde la perspectiva del
Estado, del sector Productivo, del sector Social y del sector Comunitario.

Sintetizando, se podria escribir que la inquietud planteada por el Seminario de
Bogota se referia a la gobernancia local y al papel de las politicas publicas en
aquellas. Dicho de otra manera, el tema de “lo publico y lo local” en Colombia
puede abordarse desde cuatro puntos de vista:

e Las aproximaciones tedricas a lo local.
e Las politicas publicas y lo local.

e La gobernancia local.

e La gobernancia local en Colombia.



1. De lo local por si de la vulgata localista a lo local escogido de Bourdin

Lo local, ¢salvacion de todo?

El investigador Alain Bourdin escribia recientemente (Bourdin, 2000: 49%) que se
podria afirmar que “en los paises occidentales contemporaneos, ya no hay
sociedad civil sino local o localizada (sin eso significar que la sociedad en su
totalidad sea localizada) y que, en estas condiciones, lo local se define como el
nivel de organizacion de la mediacion social”. De manera ironica, el autor indicaba
que al ya tradicional lema small is beautiful se le puede sustituir el contemporaneo
local is beautiful. “Pareceria”, agregaba, “que en lo local estuviera la salvacion de
todo”.

“La cuestion local”, concluia Bourdin en la Introduccién a su libro con este titulo
(Bourdin, 2000: 11), “es una interrogacion para las ciencias sociales, para las
politicas publicas, para la accién militante y la mitologia politica. Circula de las
unas a las otras y es en esta circulacion, esta confrontacion, esta interrogacion
reciproca que debe pensarse, sin que haya que reducir la investigacion a la accién
(y, entonces, al estatuto de ideologia) o hacer de la accién un mero producto del
conocimiento cientifico, en un enfoque cientista o, al menos, tecnocratico”.

Cuatro corrientes de pensamiento sobre lo local

Cuando Alain Bourdin aborda el objeto local (Bourdin, 2000: 16-51), constata que,
por cierto, “la cuestidon de lo local refleja las grandes preocupaciones del tiempo”,
pero también que el paradigma de lo local es “un paradigma estrellado,
caleidoscopico, representativo de la diversidad y de las vacilaciones de las
ciencias humanas contemporaneas”. Segun Bourdin, se puede distinguir cuatro
corrientes de pensamientos sobre lo local, que se cruzan parcialmente:

e “La vulgata localista” postula que “la humanidad es local como es religiosa”,
valorizando sistematicamente las entidades comunitarias territoriales, al
mismo tiempo que insiste sobre el vinculo social que se conforma en los
lugares y crea en ellos la identidad y el sentimiento de pertenencia en un
‘cuerpo a cuerpo con el mundo y lo concreto”, segun las palabras de
Frangoise Choay citadas par Bourdin.

e “Lo local necesario” es una concepcidn cercana a las visiones
norteamericanas sur la primacia del fendmeno comunitaria que, en
consecuencia, insiste en una “necesidad comunitaria” como la base de una
antropologia localista, presente también entre numerosos historiadores,
geografos y etndlogos. Aqui, lo que domina es un “local cognitivo”, donde la
definicion de una posicion en el mundo “se opera por un conjunto de
procesos de particibn que constituyen unos territorios y expresa asi la
pertenencia a un nosotros”. Para otros autores, es mas bien de un “local

2 Traduccion de Jean-Frangois Jolly, como para todos los textos citados escritos originalmente en francés



interaccionista” que habria que evocar con Schitz, para quien, segun
Bourdin, “cualquier grupo de pertenencia es por principio asociado a un
territorio” y donde domina también “la preocupacion para la vida cotidiana”.
De su lado, la etologia, la geografia clasica y gran parte de la ecologia
politica contemporanea hablan de “territorio natural” o de “regiones
naturales”.

e “Lo local heredado”, de su lado, remite a la idea de la existencia de un
“patrimonio local”’, de una “concepcion patrimonialista de lo local” que,
segun Bourdin, constituye “un modo de construccién de un mito local: el
patrimonio hace el territorio que hace lo local”. Dicho mito descansa sobre
la idea que si las sociedades evolucionan desde pequefios conjuntos, mas
o0 menos aislados y fuertemente inscritos en unos territorios, hacia territorios
mas amplios, el patrimonio (‘el peso del pasado”) toma pues una gran
importancia. Lo local se vuelve entonces una “forma social” en el sentido de
Yves Barel, que corresponde a unos campos de actividad pero también a
unos lugares de integracidon colectiva. Los partidarios de esta concepcidn
de lo local estan conducidos a hablar de un sistema, una sociedad o una
entidad local como si se tratase de un verdadero actor dotado de una
personalidad y de estrategias.

e “Lo local construido”, finalmente, rompe radicalmente con las concepciones
anteriores al considerar lo local no “como un objeto real que se nos impone”
sino como “una modalidad de respuesta a unos problemas que se plantean
las sociedades o, aun, una modalidad de analisis” como en el caso de
Jacques Lévy para quien “el lugar se define como "una configuracion
espacial sin distancia" al mismo tiempo que lo local “es una categoria
pertinente que se aplica a objetos diversos y cambiantes [... y que] la
localidad, como el conjunto de los dispositivos sociales, sigue siendo una
construccion social permanente”.

Lo local como construccion social permanente

De las cuatro visiones sobre lo local que determina Alain Bourdin, “lo local
construido”, es decir, lo local como “construccién social permanente” (cursivas no
originales), es la que merece de su parte una atencidén particular en dos
direcciones: “las particiones territoriales” (lo que en Colombia se conoce como “el
ordenamiento territorial”) y el cambio en estos ultimos vente afios de las relaciones
entre sociedad civil y localidad.

Sobre el primer punto, indica Bourdin se debe “tomar en serio el trabajo politico de
particiones territoriales”, cuyo caso tipico historico es el debate de 1789 sobre la
creacion de los departamentos franceses. En este debate, nota el autor, al mimo
tiempo, “se expresa una vision del mundo y se define una sociedad. Lo local
aparece como un medio de construir y tratar problemas de organizacion®’. Sobre

® Se puede ver en “esta busqueda de un nuevo orden y estas negociaciones sobre los principios y sobre la particién misma”
que evoca Bourdin el equivalente francés de las discusiones de la COT y del Congreso colombiano sobre el Ordenamiento
territorial desde 1991. Par una primera analisis del tema del ordenamiento territorial en Colombia, verse en Jolly (Jolly,
2002a).



el segundo punto, Alain Bourdin constata que, después que hasta los afos 70 se
considerara la sociedad civil en la vision de Gramsci como el “conjunto de las
instituciones privadas sin las cuales el Estado no podria asegurar un poder
hegemonico (...), la perdida de eficacia, de dinamismo y de legitimidad de una
forma de mediacion tipica de las sociedades industriales y del Estado-providencia
(la de las grandes organizaciones sectoriales) [...conlleva] a que la mediacién
social se vuelva un mercado, donde emergen unos actores que compiten entre si
y desaparecen y la multiplicacion de estructuras oficiales de mediacion plantea
unos problemas de mediacion”.

“En estas condiciones”, concluye Bourdin, “se nota toda la importancia del nivel
local, porque el desenclave de los sectores y la expresion de los intereses
individuales diversos parecen a priori mas facil a este nivel, al menos en razén de
la proximidad”. Haciendo suya la afirmacién de Albert Mabileau que “una de las
funciones del gobierno local es asegurar la mediacion entre la sociedad civil y el
Estado”, Alain Bourdin define lo local como “el nivel de organizacion de la
mediacion local” y el actual departamento francés, como una “localidad que sirve a
arreglar problemas de la vida cotidiana colectiva”.

La sociedad civil local aparece como el centro de todo y lo local se define,
entonces, como “una forma social que constituye un nivel de integracion de las
acciones y de los actores, de los grupos y de los intercambios”, es decir, como el
nivel de conformacion de redes de actores de politicas publicas. “Esta forma”,
persigue Bourdin, “se caracteriza por la relacion privilegiada con un lugar, que
varia en su intensidad y contenido”. Es posible hablar entonces de un “lugar
escogido” en oposicidn al “lugar dado” de los partidarios de la vulgata localista.

De lo local construido al territorio como construccion social

De lo “local construido” se puede pasar al “territorio como construccién social”. En
efecto, segun Bertrand Badie (Hermet, Badie, Birnbaum y Braud, 2001: 300), que
cita a R.D. Sack, en la concepciéon actual, “el territorio se analiza en la ciencia
politica como un construido social, es decir como el resultado de un intento hecho
por un individuo o un grupo de afectar, influenciar o regir a unas personas,
fendomenos o relaciones, delimitando y controlando un area geografica”.
“Instrumento politico”, el territorio es “un elemento de la modernidad politica”,
agrega Badie, quien precisa que “Max Weber asocia estrechamente el Estado
moderno-racional-legal al criterio de territorialidad, mientras los sistemas politicos
débilmente territorializados estan consideradas por él como poco desarrollados y
de corte esencialmente patrimonial’. En esta perspectiva, concluye Badie, “el
territorio ya no aparece como un conjunto natural cuyas fronteras se impondrian
por si mismas (hipotesis de las "fronteras naturales")”. Se podria decir como
Bourdin que el territorio es “un lugar construido” politico* y no un “lugar heredado”.

* Para una aproximacion al tema del territorio como construccién social en el caso colombiano, verse el texto de Orlando
Fals Borda con este titulo (Fals Borda, 2000).



2. Las politicas publicas y lo local: I6gica territorial (horizontal), construccion
de un espacio de mediacién y estrategias de redes

Las politicas publicas como manera de “repensar la administracion de lo publico”

Abordar “lo publico” a partir del enfoque de las politicas publicas® permite
encontrar un marco para “repensar la administracion de lo publico (...) en un
escenario de redefinicion de lo publico y de las relaciones Estado-sociedad” como
se lo proponia el Seminario de Bogota (Seminario Internacional, 2002a: 1).

Siguiendo a Pierre Muller e Yves Surel (Muller y Surel, 1998: 13), cabe primero
indicar que “la primera dificultad con la cual atropella el analisis de las politicas
publicas es el caracter polisémico del término "politica". Las cosas son mas
sencillas para los autores de lengua inglesa, en la medida en que disponen de
palabras diferentes para designar lo que el francés reune bajo la nocién de
politique (politica)”. “En efecto”, persiguen Muller y Surel, “este término recubre a
la vez la esfera politica (polity), la actividad politica (politics) y la accion publica
(policies). La primera acepcion hace la distincién entre el mundo de la politica y la
sociedad civil, la frontera entre ambas, siempre borrosa, pudiendo variar segun las
épocas y los lugares; la segunda designa la actividad politica en general (la
competencia para obtener puestos politicos, el debate entre partidos politicos, las
diversas formas de mobilizacién....); la tercera, finalmente, designa al proceso por
el cual se elaboran et se ponen en marcha unos programas de accién publica, es
decir, unos dispositivos politico-administrativos coordinados, normalmente,
alrededor de objetivos comunes”.

‘Lo publico”, de manera evidente, se refiere a las tres acepciones del términos
politica, esfera, actividad y accion publicas siendo inseparables. ;En qué,
entonces, el enfoque de las policies (politicas publicas) puede ayudar a “repensar
la administracion de lo publico” en el ambito local? La respuesta se hace mas
evidente considerando los aportes de este enfoque en el analisis de un proceso
“territorializado” por naturaleza, la descentralizacion®.

Una politica publica con una logica territorial: la descentralizacion

Siguiendo las pautas de lo que Jean-Francgois Jolly llama “la escuela francesa de
politicas publicas” (Jolly, 2001a: 40-43), se puede considerar las regiones “como
espacios territoriales a la vez de identificacion, elaboracion e implementacion de
politicas publicas (policies) y de juego politico (politics)”. De eso resulta que no es
posible aislar la (actividad) politica regional de las politicas (publicas) regionales

® Verse una presentacion general de este enfoque en el libro de Pierre Muller Las Politicas publicas (Muller, 2002) y en el de
Pierre Muller e Yves Surel L’analyse des politiques publiqgues (Muller y Surel, 1998) y, para un autor latinoamericano
gcolombiano), el libro de Carlos Salazar Vargas Las politicas publicas (Salazar, 1999).

Para un primer andlisis del proceso de descentralizaciéon colombiano a partir del enfoque de las politicas publicas, verse
los documentos de Jean-Frangois Jolly (Jolly, 2001a; Jolly, 2001b) de los cuales se sacaron los elementos de esta seccion.
" Cuyos representantes mas significativos son Pierre Muller, Bruno Jobert, Yves Surel, Jean-Claude Thoening, Yves Mény,
Eric Monnier, Patrice Le Gales, Jean Leca y Jean-Louis Quermonne.



porque, segun la definicién de uno de sus tedricos mas importantes, Bruno Jobert
(Jobert, 1997: 174) “se trata de mirar las politicas publicas como un momento de la
lucha politica global: el estudio del Estado en accién, es también la politica
buscada por otros medios y en otros escenarios”. Si, siguiendo a Jobert (Jobert,
1997: 174), se considera, ademas, que las politicas publicas son “la construccion y
la puesta en marcha de un conjunto de normas con el fin de lograr una cohesion
social”’, la consecuencia mas inmediata de esta afirmacién es que no se puede
desligar la descentralizacibn como proyecto politico de las politicas publicas
generadas por la descentralizacion.

Cuando aborda el andlisis de la descentralizacién la escuela francesa lo hace bajo
tres angulos® : la légica de regulacién de las politicas publicas en general, el
problema de la crisis de la sectorialidad y las politicas publicas locales.

“La accién publica” (esta corresponde a las politicas publicas), indica Muller
(Muller, 1997: 142), “se organiza alrededor de dos légicas de regulacién
que cada una tiene su propia racionalidad: la logica territorial y la logica
sectorial”. Ambas tienen que ver con “dos dialécticas sociales bien
diferentes”: la primera, explica el autor, “se refiere a una relacion centro-
periferia” mientras la otra remite “a una dialéctica global-sectorial’. Aunque
el autor no precisa explicitamente lo que es para él el territorio, Jean-
Francois Jolly (Jolly, 2001a: 47) resume el pensamiento de Muller de la
manera siguiente: “la logica territorial es una légica que busca regular una
totalidad social en un espacio geograficamente limitado, un lugar: el
territorio, con el fin de mantener una cohesion social”.

e “La crisis de la sectorialidad”, de su lado, se refiere segun Muller (Muller,
1997: 162) a “un cuestionamiento de la capacidad del Estado para hacer
admitir un principio de jerarquizacion y de ordenamiento de las politicas
publicas sectoriales” que hace que “el Estado, quien normalmente debe
producir coherencia, termina produciendo sélo incoherencia”. Frente a esta
crisis de la sectorialidad, a la cual se le agrega “una crisis de la
territorialidad”, la tendencia esta en “un regreso a lo territorial (...), la
constituciéon de nuevos territorios como un intento para desectorializar la
accion del Estado integrando los diferentes ejes de intervenciéon sectorial
(urbanismo, accién social, educacién, etc.) en una perspectiva horizontal”
en oposicion a la logica vertical de las politicas sectoriales. Es, entonces,
posible “interpretar las politicas publicas de descentralizacion y de
desconcentracion como una busqueda de intentar crear un espacio de
politicas infra nacionales”.

« Las politicas locales o politicas publicas locales® y el juego politico local (la
politica) que les esta ligado buscan, segun Pierre Muller (Muller, 2002: 153-
162), “la construccion de un espacio de mediacién, dandoles a las multiples
estrategias de red que actuan en el ambito local un minimo de coherencia”,
lo que implica un alcalde que “actue con una légica managerial, como un

® Verse para una exposicion completa la obra citada de Pierre Muller (Muller 2002: 153-162) y un articulo mas antiguo
Muller, 1985, traduccion de 1997) y para un resumen, Jolly (Jolly, 2001a: 47-51).
Jolly en su investigacion ya citada habla de “las politicas publicas de la descentralizacion” (Jolly, 2001a: 48).



especialista del management en la proximidad” y debe, ademas, ser un
mediador un corredor que “pone coherencia entre estas multiples redes”.

Dado el caracter hibrido del proceso colombiano de descentralizacic')nm, Jean-
Frangois Jolly (Jolly 2001a: 49-50; Jolly, 2001b: 12) considera que dicho proceso
puede considerarse como un “momento” en la solucién de un problema mas que
secular en Colombia: ;como a la vez reglamentar el Territorio colombiano (con
una légica sectorial) y gobernar unos territorios (con una logica territorial)?

La hipdtesis que Jolly plantea como respuesta a esta pregunta fundamental es la
siguiente: “eso es posible gracias a unas politicas publicas que combinan
centralismo y descentralizacidon, estas son unas politicas publicas con una logica
sectorial y otras con una lbégica territorial. La mega politica publica de
descentralizacion, en efecto, al ser hibrida, ve cohabitar en ella estos dos tipos de
l6gicas o dos maneras de mantener la cohesion social y, por eso, podria
asegurarse que es, quizas, una (sino es la...) manera de mantener dicha
cohesion”.

Las redes de politicas publicas como redefinicion de las relaciones
Estado/sociedad y espacio de mediacion en una logica territorial.

Se puede resaltar dos elementos fundamentales de los planteamientos de Pierre
Muller sobre la politica publica de descentralizacion: la diferencia fundamental
entre “logica territorial” (horizontal) y “légica sectorial” (vertical) de regulacion y la
afirmacion segun la cual las politicas publicas locales y el juego politico local que
les esta ligado buscan “la construccion de un espacio de mediacidon, dandoles a
las multiples estrategias de red que actuan en el ambito local un minimo de
coherencia” (cursivas no originales).

En esta perspectiva, “pensar la administracion de lo publico” en el ambito local
seria buscar la forma como construir un espacio de mediacion, gracias a la puesta
en coherencia de las multiples estrategias de red que existen alrededor de las
politicas publicas para asi regular una totalidad social en un espacio
geograficamente limitado. Lo anterior implica examinar las implicaciones de la
l6gica territorial frente a la logica sectorial y definir lo qué son la mediacién y los
mediadores, de un lado, y las redes de politicas publicas, del otro, aclarando que
ambos conceptos estan muy ligados entre si.

o La logica territorial es una légica horizontal, plana, multisectorial, no
jerarquica que busca captar una totalidad social en un territorio dado. Al
contrario, la légica sectorial es vertical, unisectorial, jerarquica y no da
cuenta de las interrelaciones entre sectores que existen en el ambito local.

% En efecto, la hipotesis principal de Jolly es aquella segun la cual el proceso colombiano de descentralizaciéon es un
proceso hibrido entre dos posiciones extremas definidas por Andrew Nickson (Nickson, 1998), el “modelo econdémico”,
donde el propdsito fundamental del gobierno local es la eficiencia en la prestacion de los servicios publicos, y el “modelo
politico”, donde el propésito del mismo es ser el vocero de los intereses comunes de la comunidad para la elaboracion de
politicas publicas y privilegiar la democracia participativa.



e Los mediadores son para Muller, quien dedica un capitulo completo de su
libro a ellos (Muller, 2002: 85-109) “los agentes que realizan la construccion
del referencial de una politica publica, es decir, la creacién de las imagenes
cognitivas que determinan la percepcion del problema por parte de los
grupos presentes y la definicion de las soluciones apropiadas, (...) un marco
de interpretacion del mundo”. “De acuerdo con lo anterior”, persigue Muller,
“‘no hay duda que los mediadores ocupan una posicion estratégica en el
sistema de decisiones, en la medida en que son quienes formulan el marco
intelectual dentro del cual se desarrollan las negociaciones, los conflictos o
las alianzas que conducen a la decisidn” (cursivas originales). La
mediacién, por consiguiente, corresponde al conjunto de la accion de los
mediadores para construir el referencial de las politicas publicas locales, o,
segun Muller, “una construccion de la relacion al mundo”, y un espacio de
mediacion, se puede definir como el espacio donde se realiza por parte de
los mediadores esta construccion.

« Las redes de accion publica' o redes de politicas publicas corresponden a
un concepto que ha sido desarrollado en estos ultimos 20 afios segun
Muller y Surel (Muller y Surel, 1998: 90-91) para “dar cuenta de un cierto
numero de transformaciones que afectaron recientemente las relaciones
Estado/sociedad”. Segun Kenis y Schneider, citados por los autores, los
factores que influyeron en estos cambios son, entre otros, “la extension del
ascendiente y de la amplitud del campo de las politicas publicas, la
descentralizacion y/o fragmentacion del Estado, la desaparicion progresiva
de las fronteras entre lo publico y lo privado, la multiplicacién de formas de
"gobierno privado" que participan en las politicas publicas o toman a su
cargo funciones de corte "publica", y, finalmente, la inter-independencia y
complejidad crecientes de las cuestiones politicas y sociales que plantean
de manera crucial la cuestion del acceso a la informacién y de la produccion

de competencia'®”.

La nocién de red propone un esquema de interpretacion de las relaciones Estado
—sociedad que, segun Kenis y Schneider, hace énfasis en “el caracter horizontal y
no jerarquico de estas relaciones, el caracter relativamente informal de los
intercambios entre actores de la red y la ausencia de cerradura que autoriza la
multiplicacion de los intercambios periféricos”.

Al ser espacio de mediacion en el sentido de Muller, “las redes de accién publica
produisent du sens” (producen sentido), segun la palabra de Muller y Surel, es
decir, dan un sentido a la accion de sus miembros pero, también, generan
conocimiento. Identificar, formular e implementar politicas publicas es el hecho de
actores que, para cada politica publica, estan en redes, es decir, interactuando. De
ahi la importancia de poder poner en coherencia las multiples estrategias de red
existiendo en el ambito local.

" Traduccion del inglés policy network.

2 E] texto original francés indica expertise que se refiere a una capacidad de experiencia y peritaje cientifico y técnico, el ser
competente técnicamente, el disponer de la competencia en tal o cual campo, lejos de cualquier concepcion juridica como lo
es en castellano la palabra peritaje o peritazgo.



Si “administrar lo publico” en el ambito local o gobernar localmente es, ahora,
poder y saber poner en coherencia las multiples estrategias de red de politicas
publicas existiendo en el ambito local en una légica territorial y horizontal, es a una
completa “redefinicion de las relaciones Estado-sociedad” que se asiste. A unas
relaciones ya horizontales y no jerarquicas les debe corresponder una nueva
manera de gobernar, también horizontal y no jerarquica, capaz de sustituirse al
tradicional “gobierno local”, pensado como la traduccion de la actividad de los
actores locales implicados en la identificacion, elaboracidén e implementacion de
politicas publicas en el ambito local. Esta nueva manera de gobernar es la
“gobernancia local”.
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3. La gobernancia local

Definir lo local, siguiendo a Bourdin, como “el nivel de organizacion de la
mediacion social”’, conlleva a preguntarse qué caracteristicas debe tener esta
organizacion y qué implicaciones tiene considerar asi lo local, es decir, precisar el
concepto de gobernancia, en general, y de gobernancia local, en particular.

De la gobernabilidad a la gobernancia

Desde hace mas de veinte afos, se suele hablar de la “gobernabilitad” y de los
limites y dificultades que hay para mantenerla. El concepto que se va a desarrollar
ahora es un concepto vecino de ese, pero distinto: el de “gobernancia”. Ambos
conceptos, en efecto, provienen de la misma raiz gobierno, que hay que tomar, sin
embargo, como traduccion del inglés government, término utilizado en la literatura
inglesa, segun Muller y Surel (Muller y Surel, 1998: 95), “con preferencia al
concepto de Estado para designar los mecanismos de la accion publica”.

e La gobernabilidad segun Pierre Birnbaum (Hermet et al.,, 2001: 125) se
refiere a la “capacidad de las sociedades y sus sub-sistemas politicos de
tomar decisiones o iniciar acciones en reaccion a unas demandas y
necesidades” que se expriman en ella. La “ingobernabilidad” segun Richard
E. Stren, Director del Centro de Estudios Urbanos y Comunitarios de la
Universidad de Toronto (Stren, 2001: 3-4), que cita a Magda Prates Coelho
y Eli Diniz, es, por oposicion, “la incapacidad por parte del Estado
[government...] de tomar las decisiones que debe tomar”, la imposibilidad
de gobernar.

o EIl término de gobernancia, que, segun Guy Hermet (Hermet et al, 2001:
126) “fue utilizado de manera corriente en francés (gouvernance) en los
siglos XVI y XVII en el sentido de gobierno interno”, es, segun el mismo,
“una nocién traducida del inglés governance' , aplicada desde el fin de los
afios 80™ en el analisis de las politicas publicas y extendida al estudio de
las relaciones internacionales”. De su lado, Muller y Surel (Muller y Surel,
1998: 94-95) precisan que “el término es relativamente antiguo y, en inglés,
durante mucho tiempo, ha sido sinonimo de government’. De hecho,
agregan, “después que los economistas de las instituciones' lo hayan
actualizado para designar con este término en particular les diferentes
formas de intervencién de las firmas en su espacio socioeconémico16,

3 Algunos traducen governance por gobernanza. Para una discusién sobre este tema, verse en Amadeu Sola (Sola, 2001).
" Segun Stren (Stren, 2001: 3), la primera mencion del término en su sentido politico aparecié “al finalizar los afios 80 (...)
en un Informe del Centro Carter de la Universidad de Emory en Atlanta a propdsito de La Gobernancia en Africa”.

® Llamados también institucionalistas, especialmente Oliver Willamson y Sydney Winter (verse, del primero, Las
Instituciones Econdmicas del Capitalismo. FCE, México, 1989 y de ambos, La naturaleza de la empresa, origenes,
evolucion y desarrollo, FCE, México, 1996). Se puede hablar en este caso de un neo-institucionalisme “econémico”, en
oposicién con el neo-institucionalismo “politico” de los promotores de la gobernancia como manera de gobernar.

*Se dispone de un ejemplo de aplicacién del enfoque neo-institucionalista econdmico al caso colombiano, lo mismo que un
intento de puente con el enfoque neo-institucionalismo “politico”. Se trata del documento de Laura Rugeles y Claudia
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varios autores (Mayntz, Jessop) lo han utilizado para interpretar los cambios
que se perciben hoy, de manera mas o menos confusa, en las formas de la
accion publica”.

No hay una definicién unica de la gobernancia”, pero se puede mencionar la de
Patrick Le Galés, citada por Muller y Surel (Muller y Surel, 1998: 95), muy
completa y, ademas, parcialmente acogida por Stren: “en la gobernancia, se
puede encontrar las ideas de conduccion, de pilotaje, de direccion, pero sin la
primacia que se le asigna al Estado soberano. Plantear la cuestion de la
gobernancia sugiere entender la articulacién de los diferentes tipos de regulacion
en un territorio’®, a la vez en términos de integracion politica y social y en términos
de capacidad de accion]...]. Plantear esta cuestion implica examinar de nuevo las
interrelaciones entre sociedad civil, Estado, mercado y las recomposiciones entre
estas diferentes esferas cuyas fronteras se borran”.

La tematica de la gobernancia segun Le Galés puede definirse de su lado como
“un proceso de coordinacion de actores, de grupos sociales y de instituciones para
lograr unas metas Propias discutidas colectivamente en unos ambitos
fragmentados, inciertos'®”.

En sintesis, se podria decir que, mientras la gobernabilidad es, sencillamente, la
posibilidad de gobernar, la gobernancia es una manera de gobernar, o, en
palabras de Muller y Surel (Muller y Surel, 1998: 96), “un modo de gobierno”. Pero,
a diferencia del modo de gobierno asociado al término “gobierno local”, se trata de
un modo de gobierno, “en el cual la puesta en coherencia de la accién publica (...)
ya no pasa por la accion de una elite politico-administrativa relativamente
homogénea y centralizada (...) sino por la puesta en marcha de coordinacién multi-
niveles y multi-actores cuyo resultado, siempre incierto, depende de la capacidad
de los actores publicos y privados para definir un espacio de sentido (espace de
sens) comun, movilizar competencias® con origenes diferentes e implementar
formas de responsabilizacion y legitimacion de las decisiones”. Es decir, un modo
de gobierno horizontal que, como lo nota Muller y Surel (Muller y Surel, 1998: 94),
‘resume la evolucion de la accion publica hacia la construccion de redes” (cursivas
no originales).

La gobernancia del territorio

Los autores que hablan de “gobernancia del territorio” (Le Galés, Stren, Borja,
Coelho y Diniz, etc.) la entienden como la gobernancia del territorio urbano,

Delgado intitulado La especificidad de los activos en palma de aceite y ganaderia: un analisis regional comparado (Rugeles
¥7Delgado, 2002).

Por su parte, Stren en el texto ya citado menciona cinco definiciones, incluyendo una de Patrick Le Gales
'8 Cursivas no originales.
' La definicion del PNUD que cita Stren, indica que “la gobernancia puede entenderse como el ejercicio de la autoridad
econdmica, politica y administrativa para gestionar los asuntos de un pais a todo nivel. Involucra mecanismos, procesos e
instituciones a través de los cuales los ciudadanos y otros grupos articulan sus intereses, ejercen sus derechos legales,
cumplen sus obligaciones y resuelven sus diferencias (Stren agregé el énfasis en cursivas).
2 E| texto original francés indica expertises (verse nota 12).
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tratandose de la ciudad en general o de la metrépolis en particular?’. La mencion
de una “gobernancia regional” es mucho menos frecuente?.

La razon por la cual, segun Stren, Patrick Le Galés en su articulo Du
gouvernement des villes a la gouvernance urbaine (Le Galés, 1995) habla del
cambio que tuvo lugar en Francia después del proceso de descentralizacion como
el paso “del gobierno de las ciudades a la gobernancia urbana” es que “el contexto
dentro del cual el gobierno local operaba se habia vuelto mas amplio y mas
complejo”. “Mientras el término "gobierno local" se asociaba con una descripcion
formal de poderes y responsabilidades de las autoridades urbanas”, anota Stren,
“las politicas [publicas] locales y la forma en que se administraban las ciudades
francesas estaban cambiando rapidamente”. Por consiguiente, habia que adoptar
un muevo concepto que tradujera estos cambios y, por eso, explica Stren, Patrick
Le Galés propuso que se hablara de “gobernancia urbana”. En efecto, segun Le
Galés (Le Galés, 1995: 60), “el término "gobernancia" sugiere (...) funciones y
acciones del gobierno, pero sin la idea de uniformidad, racionalidad o
estandarizacién. El término "gobernancia urbana" implica una mayor diversidad en
la organizacién de servicios, una mayor flexibilidad, una variedad de actores®,
incluso una transformacion de las formas que la democracia local pudiera asumir,
y toma en cuenta a los ciudadanos y consumidores, y la complejidad de nuevas
formas de ciudadania”.

Para los brasilefios Magda Prates Coelho y Eli Diniz, citados por Stren (Coelho y
Diniz, 1997), “el problema de Brasil luego de la Constitucién de 1988%* no era uno
de incapacidad en la toma de decisiones (o "ingobernabilidad") sino mas bien la
incapacidad por parte de los lideres de lograr apoyo suficiente y legitimidad para
implementar toda una nueva serie de medidas técnicas”, es decir, un problema de
(no)gobernancia®®.

Siguiendo a Stren, se puede anotar que cuando se habla en América latina de
gobernancia local, se hace especialmente énfasis en un “enfoque menos técnico
sobre las condiciones para el éxito de las politicas estatales [publicas] a fin de
superar el callejon sin salida representado por problemas cruciales como la
inflacion, desigualdad y exclusién social, [que] introduce el factor politico, y segun
Coelho y Diniz (Coelho y Diniz, 1997) "coloca la interdependencia del Estado y la
sociedad civil en el centro del debate". Esta tendencia corresponde a las ideas
desarrolladas por los investigadores del Centro de Estudios Urbanos vy
Comunitarios de la Universidad de Toronto dirigido por Stren, Patricia McCarney,
Mohamed Halfani y Alfredo Rodriguez, quienes definieron la gobernancia urbana

% Bourdin (Bourdin: 2000 : 139-156) habla de “gobernancia local”, término que se utilizara desde ahora en este documento
2 3e puede mencionar como ejemplos (implicitos...) los trabajos del economista chileno del ILPES Sergio Boisier (Boisier,
1992; 1994; 1997).

% Verse supra el concepto de red.

* Que introdujo medidas de descentralizacion municipal.

% Stren explica como el nuevo término de “ gov(b)ernancia” como traduccién del inglés governance ha sido introducido en
portugués y espariol por Coelho y Diniz, al lado de los tradicionales “governabilidade” - portugués - y “gobernabilidad” -
espafniol - , los cuales conservan el sentido del francés “gouvernabilité” y del inglés “governability”, a pesar de las reticencias
iniciales por su utilizaciéon por organismos anglosajones...
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como “la relacién entre la sociedad civil y el Estado, entre los dirigentes y los
dirigidos, el gobierno y los gobernados?®”.

De eso resulta que los temas ligados a la gobernancia urbana en América latina
tales como los relatan Richard Stren (Stren, 2 001: 5-11) y Jordi Borja (Borja,
2001) sean, de un lado, el tema (general) de la participacion, especialmente la de
las ONG’s consideradas como representantes de la sociedad civil (“Participacion y
sociedad civil” es el titulo de uno de los parrafos de Stren; “Sobre la participacion
ciudadana” el de unos de los de Borja, quien ademas indica que es “unos los
temas mayores de las ciudades latinoamericanas™’), del otro, medidas de lucha
contra la pobreza: equipamientos de barrios sub-normales, vivienda social,
saneamiento basico y recoleccion de desechos solidos (la “ciudad informal” en
palabras de Borja), lucha contra la indigencia (“comedores populares”), salud,
seguridad, etc.?®.

% (Stren, 2001: 4). Cabe anotar que el énfasis en la sociedad civil no es propia de la sola América latina en la medida en
que Alain Bourdin (Bourdin, 2000: 142) indica, después de citar la definicion de McCarney, Halfani y Rodriguez, que “en
Francia [el debate sobre la gobernancia local] concierne primero las relaciones entre poderes locales y la sociedad civil”.

| o es también de uno de los de Bourdin en su seccién sobre la gobernancia local: “La imposible participacion” (Bourdin,
2000: 150-152). Bourdin, lo mismo que Stren y Borja, cita el caso brasilefio del “presupuesto participativo” de Porto Allegre.
= Segun el inventario de los “comités” hecho en Santiago de Chile. De hecho, este inventario corresponde al campo de las
competencias que han sido, segun los pais, devueltas, delegadas, desconcentradas o descentralizadas a los municipios por
las autoridades centrales de los Estados latinoamericanos desde el inicio de los afios 80.
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4. La gobernancia local en Colombia: situaciéon actual y perspectivas

Después de haber analizado el concepto de gobernancia local en general, cabe
examinar ahora su aplicacion e implicacion al contexto colombiano en dos
direcciones: la situacion actual (los aspectos territoriales de la gobernancia) y las
perspectivas (la posibilidad de desarrollar una gobernancia local).

Sin embargo, cabe indicar que si bien existen algunos trabajos de investigacion y
estudios importantes sobre las caracteristicas y las consecuencias de la
gobernabilidad en Colombia, como, por ejemplo, los de Pedro Medellin (Medellin y
Molano, 1995; Medellin, 2002) y de Edgar Revéiz (Reveéiz, 1997) y, aun, un
proyecto de Observatorio de Gobernabilidad para América latina liderada por la
Fundacion Ortega y Gasset en Colombia (Ortega y Gasset, 2002), son todavia
casi inexistentes los estudios y las investigaciones sobre el tema de la
gobernancia, por lo menos que se refieren explicitamente a la “gobernancia
politica”, en general, y a la gobernancia local, en particular. Sélo existen algunos
pasos, de corte neo-institutionalista, hacia el estudio de la gobernancia econémica
y su relacién con la gobernancia politica (Rugeles y Delgado, 2002). La
investigacion que adelanta actualmente el autor de estas lineas sobre La
descentralizaciéon en Colombia como politica publica dedicara una parte completa
a La gobernancia como manera de gobernar unos territorios a partir del analisis de
unas politicas publicas “territorializadas”.

Sin embargo, los estudios sobre la gobernabilidad de Medellin y de Reveiz
abordan los aspectos territoriales de la gobernabilidad como posibilidad de
gobernar, lo que, de alguna manera, es una manera indirecta de abordar la
gobernancia territorial como un modo de gobernar.

La situacion actual: la gobernancia en Colombia se da en un ambiente conflictivo,
con una fuerte base territorial pero centralizada

e Para Pedro Medellin (Medellin y Molano, 1995), Colombia es un pais con
régimen politico “de territorialidad parcial y baja grado de
institucionalizacion” (régimen Tipo lll). La consecuencia es que en Colombia
‘el Estado no cubre a toda la nacién y esta no llega a todo el territorio”
(Medellin, 2002: 101) y que “les politicas publicas son la expresion de un
momento particular del conflicto en la Sociedad y de control del Gobierno
sobre el aparato estatal y la sociedad civil” (Medellin y Molano, 1995: 54).

Esta dificultad del Gobierno por no poder controlar todo el territorio conlleva
segun Pedro Medellin a que “el Presidente y sus ministros son prolijos en
reafirmar la vigencia de las regiones y localidades como fuentes primarias
de la soberania y el saber popular; la planeacion de "abajo hacia arriba"?®
como una muestra mas de democratizacion de la funcion publica

%Y de abajo hacia abajo: la gobernancia...
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colombiana, la concertacion de politicas como un esfuerzo de
racionalizacion del Estado, la administracion descentralizada como un
instrumento para lograr la eficiencia y eficacia de la administracién publica.
Pero en los hechos, las autoridades nacionales formulan planes y
programas que no responden a las necesidades territoriales ni a las
disponibilidades financieras y operativas de las entidades ejecutoras;
imponen politicas que fragmentan y entraban la accion estatal; toman
medidas administrativas que obstaculizan las iniciativas de los territorios y
confunden los rumbos de la accion privada” (Medellin, 2002: 102).

En sintesis, podria deducirse de los anadlisis de Pedro Medellin que las
relaciones Estado/sociedad civil en Colombia son conflictivas y que, si se
tiende a pregonar la gobernancia como modo de gobernar (a traves, por
ejemplo, de la “administracién descentralizada”), se sigue practicando el
gobierno (o afirmacién de la primacia del Estado soberano).

Las raices territoriales de la gobernancia en Colombia son uno de los temas
que trata el arquitecto, economista e introductor de la planificacién regional
en Colombia, Edgar Revéiz, en un libro cuyo subtitulo es “La gobernabilidad
econdmica y politica en Colombia” y el titulo principal “El Estado como
mercado” (Revéiz, 1997). El libro de Revéiz, quien busca establecer los
lineamientos “de una agenda para una gobernabilidad econdmica y politica
en Colombia”, hace un fino analisis del actual Estado colombiano.
Frecuentemente inspirado por el neo-institucionalismo, esta obra original,
un poco en margen de las corrientes de pensamientos dominantes, se
apoya en una amplia y larga reflexion de su autor sobre la sociedad
colombiana.

Segun Edgar Revéiz (Revéiz, 1997: 24-57), se puede decir que en
Colombia “la gobernabilidad como legitimidad tiene dos componentes: la
gobernabilidad econdmica, que es la situacidon de equilibrio no 6ptima que
resulta de la jerarquia de los mesocontratos en la cual se favorecen a unos
grupos frente a otros [...y] la gobernabilidad politica, que es un momento
ético favorable a la democracia y a la justicia en el cual los ciudadanos se

comprometen a largo plazo en unos valores y reglas comunes>".

La tesis principal del autor, en efecto, es que “la fragil y dudosa
gobernabilidad” colombiana resulta “de un sutil y fino sistema de
contratacion formal %/ ad hoc que ha surgido y se ha consolidado en el
ambito intermediario®®, ocupando el espacio donde deberian aplicarse las

%0 E| autor no presenta ninguna definicién de la gobernabilidad que maneja. Se podria, sin embargo, gracias a la alusion a la
legitimidad, inducir que, en realidad, Revéiz se refiere a la gobernancia en el sentido de Coelho y Diniz mas que a la
gobernabilidad: “el problema en Brasil [era un problema] de incapacidad por parte de los lideres de lograr apoyo suficiente y
legitimidad (...), de no-gobernancia”.

" “Que resulta de la descentralizacion eficiente y justa entre la Nacion y las entidades territoriales” escribia el mismo autor
en un articulo escrito para la revista de la Academia Colombiana de Ciencias Econdémicas antes de la publicacién de su
libro. Es cierto que dicho articulo sélo se referia a la situacién “antes de la Constitucion de 1991”.

%2 Entre la Constitucion y las leyes y decretos, de un lado, y los contratos particulares, del otro.
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leyes”. Son aquellos los mesocontratos, “donde convergen teoria
econdmica Yy juridica”, que generan rentas-privilegios y son el hecho de la
“sociedad cooptada”, aun si pueden ser también el de la “sociedad ilegal”
(narcotraficantes, guerrillas, contrabandistas) de la cual la separa “un fragil
limite”. La “sociedad no-cooptada”, por lo contrario, no se ve beneficiada
por las rentas-privilegios ni tampoco por la contratacion estatal y esta
compuesta por las pequefias empresas, los independientes, lo campesinos,
el sector solidario, las minoras étnicas, los productores de bienes no
transeables.

Segun Revéiz, la caracteristica de la sociedad cooptada (compuesta por los
grandes grupos econdmicos, los funcionarios publicos de los diferentes
niveles territoriales, los contratistas de obras publicas, los empresarios del
sector agricola de bienes transeables, los del sector financiero y del sector
transportador) es “no tener identidad nacional sino una fuerte identidad
regional, dado que su estructura descansa sobre la organizacion de
clientelas y la competencia para recibir unas rentas-privilegios frente a otros
gremios-regiones-sectores®””.

En conclusion, se puede deducir de los analisis de Reveiz que la
importancia de los gremios-regiones-sectores en la sociedad colombiana
explica que en este pais la gobernancia tenga actualmente una fuerte base
territorial, pero centralizada, en la medida en que aquellos buscan ante todo
“controlar el Estado y los territorios”™* y, aun, controlar el Estado gracias al
control de los territorios como lo muestra el ejemplo de las guerrillas® y de
los para militares.

Las perspectivas: hacia una combinacion de gobernabilidad, gobierno y
gobernancia locales

En una sociedad como la colombiana, marcada por la existencia de conflictos
armados y la presencia de actores fuera de la legalidad y cuyos actuar tiene una
l6gica de control territorial, la posibilidad de “repensar la administracién de lo
publico” en el ambito local gracias a la gobernancia local, es decir, la posibilidad
de pasar a un modo de gobierno mas horizontal y multi-actores genera, entre
otros, los siguientes interrogantes:

1. ¢Es posible pasar de una gobernancia con una fuerte base
territorial, pero marcada por una serie de mesocontratos mas o
mMenos 0SCuros y cuya negociacion se hace de manera centralizada,
a una gobernancia local que permita que lo local sea “el nivel de
organizacion de la mediacion social” a través de la construccion de

* Cursivas originales del autor. Ejemplos de gremio--region-sector citados por Revéiz son los cafeteros en el antiguo
Caldas, los bananeros en Uraba, los ingenios de cafia de azucar en el Valle, etc..

* Este es un fenémeno particularmente evidente entre los ganaderos de Cordoba, como bien lo muestra el estudio ya citado
de Laura Rugeles y Claudia Delgado (Rugeles y Delgado, 2002).

% Que Revéiz define (Revéiz, 1997: 78) como “un gran colectivo vertical que tiene una organizacion territorial”, algo asi
como un gremio-sector-multi-region.
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redes de actores (publicos, privados, comunitarios, etc.) para las
politicas publicas que, a su turno, conlleven a “la puesta en marcha
de un conjunto de normas con el fin de lograr una cohesion social”?

2. En caso de respuesta positiva a este primer interrogante, ¢ cuales
serian los actores que pudieran ser los lideres para la construccion
de estas redes y cuales serian los mecanismos y condiciones que
permitirian ponerlas a funcionar?

3. ¢ Como articular la “gobernancia econémica” con la “gobernancia
politica®? En otros términos, ¢ cual debe ser la vinculacion y el papel
del “sector productivo” en la construccion de las redes de politicas
publicas para que se construya esquemas de mediacién social
menos centralizados?

4. ; Como conciliar la defensa del Estado soberano, frecuentemente
amenazado, con la promocion de un modo de gobierno que privilegia
la coordinacién multi-niveles y multi-actores y cuyo resultado es
siempre incierto, sin afectar la legitimidad de las decisiones asi
tomadas?

La respuesta a estos interrogantes implica, claramente, tener que asegurar la
gobernabilidad local (o posibilidad de poder tomar decisiones) mezclando maneras
de gobernar como el gobierno local (o afirmacién de la primacia del Estado
soberano) y la gobernancia local (o coordinacion de multiples actores - sociales,
productivos, etc. -).

La imprescindible defensa del Estado soberano plantea, sin embargo, la dificil
cuestion de la posibilidad de combinar medidas que afirmen su primacia lo cual
implica una minima dosis de centralismo y colaboracién con el nivel central del
Estado, con otras que reconozcan la multiplicidad de los actores que lo componen,
y, entonces, suponen una consolidacidn de los procesos de descentralizacion.

En ningun caso, se puede considerar que lo local es la salvacion de todo.
Solamente que es un aspecto fundamental de lo publico.
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