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Presentacion

La Universidad Santo Tomads en cabeza del rector general, Juan Ubaldo Lépez Salamanca O.P; el
Vicerrector Académico, Mauricio Antonio Cortés Gallego O.P; el Decano de la Division de Ciencias
Juridicas y Politicas, Carlos Arturo Diaz Rodriguez O.P. y el Decano de la Facultad de Gobierno y
Relaciones Internacionales, Alberto Castillo Castafieda, a través de su conocimiento y experiencia en la
academia, han generado elementos criticos sobre la gobernabilidad en el Estado colombiano, permitiendo

resaltar la importancia del ser humano como eje central en el desarrollo social y humanistico.

El presente texto muestra diferentes visiones académicas sobre las politicas publicas y sus retos en
la gobernabilidad. Ademas, cada capitulo contiene elementos interesantes desde la perspectiva de
diferentes profesores nacionales e internacionales, quienes a partir de sus experiencias aportan un

analisis critico y reflexivo sobre el tema.

Este libro es producto del Grupo de Estudios en Gobierno y Relaciones Internacionales (GEGRI) y de la
linea de investigacion “Politica Publica como eje de Gobernabilidad y Gobernanza en el Estado” de la
Facultad de Gobierno y Relaciones Internacionales de la Universidad Santo Tomds, cuyo proposito es
aportar en la discusion y reflexion del papel de las politicas publicas dentro de los retos y desafios que

implica la gobernabilidad.

Dulfary Calderén Sdnchez (Coordinadora)
Codirectora Observatorio de Seguridad y Politicas Piiblicas para el Posconflicto -OSEPP-

Facultad de Gobierno y Relaciones Internacionales - Universidad Santo Tomds
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Prologo

El tema abordado por esta obra constituye uno de los puntos nodales de la accién
publica. La gobernabilidad consiste en la capacidad de gobernar, de manera efectiva,
los destinos de una sociedad. Desde una perspectiva democratica, lograrlo implica la
produccion de dispositivos gobernativos que son, de un lado, legitimos tanto en sus
fines como en sus medios; y del otro, efectivos en lograr sus objetivos establecidos.

Histdricamente, las acciones de las autoridades publicas, en el marco de la
filosofia liberal y la Ilustracion, se centraron en prohibir, obligar o autorizar en vista
de la conservacion politica e institucional. Luego se orientaron progresivamente
hacia objetivos finalizados de transformacion de la sociedad, guiados en particular
por la razén cientifica (Ilustracion).

En las sociedades democréticas modernas, el centro de interés de la accion publica
se desplazo o se deslizé progresivamente del Estado y su poderio hacia el ciudadano
y sus derechos. Esta voluntad deliberada de transformacién social se tradujo en
la necesaria formulaciéon e implementacién de politicas publicas finalizadas; es
decir, con objetivos establecidos. Estas deben ser entendidas como dispositivos de
accion publica que enlazan un conjunto de recursos filosoéficos, politicos, juridicos,
financieros, administrativos, argumentativos, estéticos y emocionales cuya finalidad
consiste en lograr una transformaciéon de una situacion especifica percibida como
indeseable a otra considerada como mas deseable o justa para los miembros de la
sociedad. Entonces, las instituciones politicas de un Estado democratico tienen
como objetivo desarrollar sin descanso politicas ptblicas que permitan la edificacion,
como le sefnala la fildsofa Martha Nussbaum, de una sociedad decente; esto es, de una
sociedad que aspira a la justicia y a la igualdad.

Sin embargo, es de sefialar que, ante las diferentes concepciones de justicia y de
igualdad que se expresan en una sociedad plural, las estrategias y los dispositivos
definidos por las instituciones politicas que conforman el poder de Estado seran
obligatoriamente diversos. La orientacién y los contenidos concretos de las politicas
publicas establecidos por los gobiernos de turno estaran siempre determinados por
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las condiciones, tanto objetivas (impuestas) como subjetivas (autoimpuestas), de
factibilidad reinantes en un contexto siempre particular.

De este modo, tanto la definicién de un problema o la formulacién de una
solucién, como la determinacion de los medios necesarios para alcanzarla, seran
objetos de controversia y estaran sujetas a las limitaciones impuestas y autoimpuestas
por el estado de las relaciones de poder existentes en la sociedad en cuestion. Ademas,
las politicas publicas siempre seran la cristalizacién de un estado de las relaciones
de fuerzas, las cuales se expresan tanto material como simbodlicamente, entre los
diversos grupos sociales que compiten por el control sobre el poder de Estado en un
area, momento y lugar dados.

Como le recuerda Giandomenico Majone en su famosa obra Evidencia,
argumentacion y persuasion en la formulacién de politicas, “la politica publica esta
hecha de palabras” y la democracia se caracteriza por ser “un sistema de gobierno
mediante la discusién” en donde los actores “intervienen en un proceso continuo de
debate y mutua persuasion”. Por lo tanto, la naturaleza, el disefio y el funcionamiento
de los dispositivos establecidos para la organizacion de la deliberacion publica tienen
una importancia fundamental en los regimenes politicos democraticos. Eso implica
que el estudio de las politicas publicas no puede limitarse al analisis de un texto.

El contexto y el procedimiento por los cuales se definen, deciden e implementen
las politicas publicas son entonces particularmente relevantes para su comprension.
En particular, resulta pertinente preguntarse quiénes son los actores que estan
autorizados y legitimados por el sistema politico para participar a la discusion.

En perspectiva histdrica, los regimenes politicos liberales han privilegiado
generalmente a los principios republicanos de la representacion politica para
designar a los actores autorizados para deliberar y decidir sobre los asuntos publicos.
No obstante, rapidamente quedd evidenciado que la competicion electoral tendia a
favorecer la constitucion de oligarquias que confundian sus propios intereses con el
interés general o publico.

De esta forma, las politicas publicas terminan por reflejar los valores y los intereses
de las élites al poder al mismo tiempo que aseguran su permanencia y reproduccion a
través de politicas de legitimacion. Asi, frecuentemente, como le han mostrado varios
estudios, ocurre que poderosos grupos de intereses logran capturar los procesos de
formacion e implementacion de las politicas publicas.

Entonces, esta situacion de captura de la politica publica por los intereses
particularesyla corrupcion politica que significaba fue sin dudaun factor determinante
para el fomento a partir de los afios cincuenta y sesenta del siglo xx de unas Policy
Sciences que se proponian usar los avances en materia cientifica y de herramientas
técnicas (en particular: estadistica, econometria y conductismo) para el analisis de
los problemas publicos y la determinacién de la acciéon politica y administrativa mas
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adecuada. Si bien el uso del método cientifico no resultaba del todo novedoso, su
desarrollo sera particularmente espectacular a partir de ese momento.

En consecuencia, el uso de la razon cientifica para la fundamentacion y orientacion
de las acciones publicas fue considerado como el medio mas efectivo para tomar
decisiones politicas y asi evitar que las pasiones y las emociones politicas las afectaran.
El recuerdo nefasto de las politicas desarrolladas por los fascismos europeos, cuyos
éxitos se basaron en la manipulacion de las emociones humanas para el logro de fines
macabras, estaba ain muy presente. Hoy en dia se puede constatar que se expresan
similares inquietudes en relacion a ciertas actitudes politicas calificadas como
populistas para justificar decisiones politicas.

Sin embargo, esa preocupacion legitima por fundamentar cientificamente la
accion en materia de politica publica derivo también en un fetichismo de la ciencia y
en la legitimacion de un nuevo cuerpo de expertos habilitados para decir qué y como
hacer politicas publicas. En conjunto, la ideologia cientifica, un uso instrumental de
la razdn y sus representantes, generaron lo que se conoce como la tecnocracia: una
nueva forma de dominacion basada en el conocimiento experto y la especializacion
profesional.

La teoria de la eleccion publica (public choice), basada en la extension de la teoria
economica neoclasica a los asuntos de gobierno, constituye un buen ejemplo de esa
forma de dominacion tecnocratica que permitié legitimar en particular las politicas
neoliberales de los aflos ochenta y noventa del siglo pasado. En América Latina, estas
politicas fueron encarnadas por lo que se conocié como el Consenso de Washington
y el movimiento a favor de la Reforma del Estado. La “cientifizaciéon” de la politica
conocio6 alli uno de sus tltimos avatares que aiin perdura.

Asi, durante la segunda parte del siglo xx, la cientifizacion de la accién politica ha
tendido, de maneralogica, a deslegitimar la participacion en la definicion y la decision
en materia de politicas de cualquier actor social que no podia presentar los titulos
académicos o profesionales adecuados. De este modo se acentud la profesionalizacion
de la politica y, por extension, se acrecentd la brecha entre gobernantes y gobernados
a nombre de la competencia confortada por la especializacion profesional.

Sibien esta concepcién de gobierno, basada en una alianza entre ciencia y politica,
ha permitido afianzar una gobernabilidad a través de la edificacion de un Estado de
bienestar en los paises desarrollados (y solo parcialmente en los paises en desarrollo),
es también cierto que, por lo general, el resultado ha sido una produccion de politicas
publicas para el pueblo pero sin el pueblo.

Asi se desarroll6 una especie de neodespotismo ilustrado moderno persuasivo
(el pensamiento tnico), tal como la polizeiwissenschaft o las ciencias camerales
legitimaron en su tiempo los objetivos de la monarquia absolutista de los siglos xviry
xvIIlL En cierta forma, este problema se traduce también en la falta de reflexion sobre
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las consecuencias de las normas y politicas que trata el primer capitulo de la presente
obra a cargo de Victor Samuel Pefia Mancillas.

La corriente dominante (mainstream) del drea de estudio del analisis de las
politicas publicas (policy analysis, policy sciences, policy research) también contribuyd
a aflanzar esta perspectiva tecnocratica y profesional; es decir, elitista, de la politica.
El uso (y abuso) de una herramienta como el analisis costo-beneficio para elegir
entre politicas estd alli para confirmar esta captura de los procesos de decisiéon por
expertos. Las luchas electorales perdieron de su interés para el ciudadano, ya que sus
resultados no permitian desembocar en cambios significativos.

Los procesos electorales de la democracia representativa se convirtieron en rituales
de legitimacion y las campanas electorales tomaron progresivamente la forma de un
especticulo, de un entretenimiento (entertainment) animado artificialmente por los
medios de comunicacion (infotainment, politainment) en busca de audiencia.

Sin embargo, ya en el siglo xx1, en la medida en que tanto los principales problemas
sociales tradicionales (desigualdad, pobreza y desempleo) como la emergencia de
nuevos problemas publicos complejos (clima, problemas ambientales, etc.) no fueron
(o nologran ser) resueltos o mitigados de forma adecuada por estas politicas publicas
disefiadas por los expertos, la desconfianza ciudadana hacia la clase politica y la
ciencia creci6 y la gobernabilidad se hizo mas precaria.

En la actualidad se vuelve entonces imperioso buscar nuevos caminos para cerrar
la brecha entre gobernantes y gobernados. Esto es, precisamente, el sentido y el interés
de la propuesta realizada por José Emilio Graglia en el segundo capitulo. Empero,
debido a la alianza establecida entre politica y ciencia, esta tultima no puede ser la
unica base creible sobre la cual es factible reconstruir confianza y gobernabilidad.

La solucién debe, por lo tanto, emerger de un ambito distinto al de la razén
cientifica y en particular de la razén instrumental, pues debe ampararse desde un
ambito extraracional; o de manera mas precisa, desde una perspectiva que integra
elementos extraracionales en los procesos de analisis.

Un primer camino ha emergido con fuerza. Es el del refugio en los valores
religiosos o ideoldgicos como sustituto a la validez cientifica. El resurgir del fanatismo
o dogmatismo religioso o ideoldgico- particularmente evidente en el mundo
musulmdn pero también en América Latina bajo otro ropaje estético y discursivo-,
ofrece una via para una contestacion radical de la sociedad moderna edificada sobre
la razon cientifica.

Los fracasos de la politica moderna en cumplir con sus promesas de bienestar,
en particular en los paises en desarrollo, han producido una desconfianza radical en
los valores racionales que sustentan y dominan la concepcién politica occidental y
hegemonica. El retorno de las emociones en politica, y sobre todo la manipulacion
de ciertas de estas para lograr un apego carismatico y demagdgico hacia algtn lider
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politico, muestra su efectividad para mejorar la gobernabilidad —por lo menos por
un tiempo-, pero a su vez constituye un desafio mayor para una gobernabilidad
democratica en varios paises.

Un segundo camino mas esperanzador se encuentra en asociar estrechamente a la
ciudadania con la toma de decision. Para ello, la participacion politica se ha impuesto
como una estrategia factible con el fin de generar politicas publicas mas legitimas.
América Latina, en un contexto de democratizacion de los regimenes politicos, ha
experimentado importantes formas innovadoras de participacion ciudadana en
politicas, tales como el presupuesto participativo o modalidades de consulta previa
para minorias étnicas o experiencias de construccion colectiva de planes de desarrollo
territorial o de politicas sectoriales.

Lo anterior hasta el punto que se habla de un verdadero imperativo participativo
o deliberativo. A su vez, el tema de la gobernanza, en el sentido minimo de gobierno
compartido, ha cobrado también importancia, suscitando unas variedades de
esquemas de colaboracion entre diferentes actores como Estado, academia, oNG,
sector privado y organizaciones internacionales tanto publicas como privadas.

Este tema de la gobernanza estd analizado por Dulfary Calderén Sanchez en el
tercer capitulo y, de cierta manera, se ve reflejado en el trabajo presentado en capitulo
cuarto por Carlo Tassara en relacion a la influencia de la cooperacién internacional
en los procesos de politicas. Con la gobernanza se trata de descubrir, en lo ideal,
nuevas modalidades efectivas de accion publica a partir de una légica epistemoldgica
posempiricista o transdisciplinar, la cual busca asociar el conocimiento cientifico
tradicional con el conocimiento empirico de los involucrados y los saberes populares
y locales en vista de resolver un asunto publico de manera colaborativa y deliberativa.

Eso permite integrar mas variables como el contexto histérico, cultural, ético
y emotivo en el proceso de analisis, integrando datos cuantitativos y cualitativos,
construyendo de hecho una nueva estética dela democracia. Sin embargo, también
es claro que la idea participativa ha sido frecuentemente instrumentalizada por
los gobernantes para constituirla en una estrategia sofisticada de legitimacion
de sus decisiones. Varios capitulos del libro presentan, de una u otra manera,
dimensiones de este imperativo participativo.

Por otra parte, el desarrollo de nuevas concepciones para la formulacion de politicas
publicas basadas en esa perspectiva posempiricista o transdisciplinar constituye un
desafio importante para el area de estudio de las politicas publicas y para el futuro de
la democracia. Vincular la ciudadania de forma adecuada a estos procesos requiere de
innovacion publica, la cual se define como un intento por reinventar las intervenciones
del Estado -la naturaleza y el alcance de los conocimientos y procesos en los que el
Estado vuelve a descubrir lo publico y sus problemas- al aceptar la falta de conocimiento
como un punto de partida para un proceso experimental e iterativo de desarrollo.
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La participacion politica de la ciudadania también es un elemento importante de
los derechos humanos. Entendiendo en este sentido, un enfoque de construccion de
politicas basado en los derechos humanos, tal como le desarrolla Erika Herndndez
Valbuena en el capitulo quinto, toma toda su razén de ser. Nadia Garcia Sicard lo
ilustra en el capitulo siguiente, en relacion al tema de las migraciones.

En este orden de ideas, la innovacion publica consiste precisamente en proponer
y experimentar transformaciones en administracion publica y en los procesos de
politicas publicas. En particular, una perspectiva de innovacién publica centradaenlos
ciudadanos o los usuarios permite reconectar los saberes locales con las instituciones
de gobierno para mejorar la gobernabilidad en una perspectiva democratica, sin que
se pierdan de vista los objetivos tradicionales de interés publico o comun de igualdad,
libertad, justicia y democracia, creando asi valor publico.

Para ello es necesario que los funcionarios publicos estén adecuadamente
capacitados. Este tema es abordado por Nina Blanco Arias en el capitulo séptimo. De
esta forma, se redescubre también la perspectiva pragmatista de Dewey expresada
en su obra El publico y sus problemas, y que inspir6 también a Lasswell en su idea
de desarrollar unas Policy Sciences of Democracy de considerar el Estado como algo
experimental en sus disefios institucionales y sefialar la tarea para los analistas de
realizar encuestas sociales entre la ciudadania para conocer y definir sus necesidades
de manera conjunta entre expertos y ciudadanos.

Entonces, asegurar gobernabilidad mediante politicas publicas constituye no
solamente un desafio para los gobernantes y para las instituciones, sino también
para los analistas de politicas publicas y los medios de comunicacién. Estos podrian
jugar un papel de facilitador de la deliberacion publica democratica entre los actores
involucrados y sus espacios, mediante el desarrollo de estrategias metodologicas
efectivas para la reflexion de los primeros y con una informacion adecuada, plural y
constructiva paralos segundos, participando asi en la consolidacion de la democracia.

André-Noél Roth Deubel!

1 Politélogo y Doctor en Ciencias Econdémicas y Sociales. Mencién en Ciencias Politicas por la Université de
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