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ntre las mas significativas contribuciones de la ciencia politica a la
construccion de una sociedad democratica, debe tenerse en cuenta la introduc-
cion del concepto moderno de las politicas publicas, tanto por su capacidad
analitica como por sus consecuencias para la administracion de las relaciones
entre la sociedad y el Estado. Siendo originalmente un concepto cientifico que
ha servido como herramienta para disenar, implementar y evaluar planes de
accion sobre asuntos publicos, se convirtié rapidamente en una metodologia
de gobierno que sigue los mismos pasos con criterio de autoevaluacién. Es
decir, de ser andlisis de gobierno paso a ser planificacion racionalizada de
gobierno.

Aparentemente, el concepto evoca una herramienta técnica y puede ser
redundante porque alude a dos términos de contenido similar: la politica y lo
publico. Pero es mucho mas, porque en la marana confusamente estratégica de
la privatizacion de lo publico, que restringia lo politico a la administracion del
aparato estatal, le devuelve a la politica su plenitud significante original segin
la cual lo publico tiene dos sentidos distintos pero inseparables. En el primer
sentido, lo publico es aquello que es de todos y no es de nadie en especial,
como el Estado mismo, las instituciones publicas, los procedimientos juridicos,
el espacio publico, los bienes publicos; es, ademas, el principio fundamental
segln el cual las acciones de gobierno tienen como finalidad la satisfaccion de
bienes comunes y la regulacién de los privados, sélo en aquellos aspectos en
que éstos interfieren con lo publico. De suerte que lo publico da sentido a la
idea de bien comun y deja claro que la corrupcién politica es la privatizacion
de lo publico, tratese del Estado o del espacio publico.

En el segundo sentido, la politica es publica porque una caracteristica
consustancial al Estado moderno es la publicidad de sus acciones y de sus
decisiones, lo cual trae aparejada una prescripcion: en el Estado moderno
nada debe hacerse en secreto. La publicidad de los asuntos publicos da ple-
no contenido a la participacién politica en las decisiones y deja claro que la
corrupcién politica es el oscurecimiento de lo publico propio de gobiernos
invisibles, criptogobiernos, subgobiernos o paragobiernos. La manera mas
expedita de la participacién en la politica se hace a través de la publicidad
que en el sentido politico quiere decir visibilidad, transparencia y, fundamen-
talmente, participacion.

En consecuencia con lo dicho, las politicas publicas deben ser disena-
das, construidas y evaluadas en su doble sentido: haciendo total énfasis en el
caracter publico de lo publico y haciéndolo en puablico. Con ello la democra-
cia adquiere su connotacion tipicamente participativa: gobierno publico de



lo publico o gobierno sobre lo publico en publico. Sin embargo, no hay un
desentendimiento de lo privado, como corresponde a las sociedades libera-
les modernas, pues existe un indisponible o inalienable espacio de libertad
individual. La mayor o menor regulacion de aquello que de lo privado toca
y compromete a lo publico y lo interfiere, serd siempre el dilema real de los
sistemas politicos democraticos que flucttian entre la libertad y el orden social,
la libertad y la justicia, la libertad y la igualdad. Es un dilema que le confiere
a la politica un talante ineludible de invento diario, contingente, variable y
discutible, frente a unos valores fundamentales, que la civilizacién politica ha
llegado a considerar como tales y que, en ese sentido, no son sélo referentes
ineludibles para la politica sino también para el derecho, como es el caso de
los Derechos Humanos individuales y sociales. Y en esos fundamentos indis-
ponibles afinca el ideal cientifico, ético y politico tanto el analisis basado en
politicas publicas, como el gobierno que las asume como método.

Las politicas publicas resultan tener la caracteristica de un eslabén en-
tre la academia y la politica. Como muestra de que se enriquece el analisis
cientifico, pero también que se puede hacer mas democratico y eficiente el
gobierno, la revista Estudios Politicos ilustra con algunos importantes articu-
los incluidos en una seccion tematica, las posibilidades y los alcances de ese
encuentro, generalmente, azaroso entre los cientificos y los politicos.

Acompanando la seccién tematica, la Revista presenta dos articulos
muy sugerentes en relacion con los problemas que plantea el conflicto en
una ciudad como Medellin: el primero, muestra una serie de hipotesis que se
deben tener presentes para caracterizar la naturaleza del paramilitarismo en
la Ciudad teniendo como base el anélisis del proceso conocido como “Des-
movilizacién, desarme y reinsercion” (DDR), que tuvo lugar a partir del ano
2003. En el analisis de un proceso tan delicado y contingente como éste, el
articulo muestra las consecuencias de las formas de negociacion entre el Estado
y estos grupos que resultan ser prescripciones para valorar otros procesos que,
seguramente, se daran en el futuro. El segundo articulo es una reflexion muy
importante para la investigacién cientifica porque muestra las caracteristicas
de los testimonios en contextos de guerra, tomando casos especificos de vic-
timas del conflicto urbano, para luego elaborar unos criterios de andlisis de
los mismos testimonios y del rol de los investigadores. Por ello, este escrito
tiene la caracteristica de ser el andlisis de hechos contextualizados —en este
caso unos testimonios—y, a la vez, prescripcion para la investigacion basada
en testimonios, por lo que constituye una leccion metodoldgica.

Fabio Humberto Giraldo Jiménez
Director
Instituto de Estudios Politicos



Balance del proceso de Desmovilizacion, Desarme
y Reinsercion (DDR) de los bloques Cacique Nutibara
y Héroes de Granada en la ciudad de Medellin*
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Resumen

El articulo realiza una descripcién general y un balance del proceso de
Desmovilizacién, Desarme y Reinsercion (DDR) de los bloques Cacique Nutibara
y Héroes de Granada en la ciudad de Medellin. El primero, desmovilizado el 9 de
diciembre de 2003, con 868 excombatientes y 467 armas entregadas; el segundo,
el 1 de agosto de 2005, con 2.033 excombatientes y 1.120 armas entregadas. El
articulo describe y analiza el proceso local, con base en las variables propuestas por
Gleichman y su grupo de trabajo en el aino de 2004, y lo contrapone con el nacional,
a la vez que construye una serie hipétesis que se deben tener presentes a la hora de
caracterizar la naturaleza del paramilitarismo en la ciudad. El resultado es un programa
con fortalezas y logros, pero también con vacios y limitaciones.
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Overview of the Process of Demobilization, Disarmament
and Re-integration (DDR) in the Cacique Nutibara and
Héroes de Granada Blocks in the City of Medellin

Abstract

This article carries out a general description and an overview of the processes
of De-mobilization, Disarmament and Re-insertion (DDR) in the Cacique Nutibara
y Héroes de Granada blocks in the city of Medellin. The first of these areas, was
demobilized December 9, 2003, with 868 ex-combatants and 467 weapons delivered;
the second, August 1, 2005, with 2,033 ex-combatants and 1,120 weapons delivered.
The article describes and analyzes the local processes, based on the variables proposed
by Gleichman and his working group in the year 2004, it and contrasts them with the
national one, at the same time building a series of hypotheses that should be kept in
mind at the moment of characterizing the nature of para-militarism in the city. The
result is a program with strengths and achievements, but also with empty spaces and
limitations.

Key words

De-mobilization; Disarmament; Re-insertion; Peace Programs; Autodefensas
Unidas de Colombia (AUC); Medellin.



Introduccion®

os procesos de Desarme, Desmovilizacion y Reinserciéon (DDR)
aparecen en la escena mundial después de la Segunda Guerra Mundial. Hoy,
después de cincuenta afnos, el sentido de los conceptos no ha variado mucho,
aunque ellos han sido aplicados en situaciones muy diferentes a las de aquella
época. Los diversos casos analizados y las experiencias internacionales, han
dado algunas pistas y derroteros sobre el como deben realizarse los programas
de DDR para obtener éxitos en los objetivos de la pacificacién. Aunque no se
puede hablar de férmulas méagicas Unicas en el DDR, pues cada experiencia
de negociacién se realiza en contextos diferentes, si es posible encontrar
aspectos comunes, etapas que se repiten y elementos coincidentes en todos
ellos. Especificamente, la experiencia internacional y los desarrollos teéricos
sefialan que en la evaluacion de los procesos de DDR se deben considerar
tres etapas: la desmovilizacién, el desarme y la reintegracion.

Desde la perspectiva de Colin Gleichmann, la primera etapa supone la
disolucién o reduccién del nimero de combatientes de una unidad armada;
la segunda, es una etapa consecutiva de la desmovilizacién y su objetivo es
reducir el nimero de armas usadas para el combate, estas son entregadas a
una autoridad que se encarga de su seguro almacenamiento, su redistribucién
o incluso su destruccion; y, finalmente, la reintegracion es el “proceso por
medio del cual los ex combatientes adquieren estado civil y tienen acceso a
formas civiles de trabajo e ingresos” (Gleichmann et al., 2004, p. 15), lo cual
constituye, por tanto, un proceso social y econémico. Estas etapas del proceso
se caracterizan por tener una importante participacion de la poblacion civil.

Las tres etapas que componen el proceso de DDR estan divididas, a su
vez, en una serie de subetapas que es necesario identificar y evaluar para medir
claramente el éxito de los programas de DDR. El estudio detallado de cada una
de estas etapas permite conocer la forma como se ha realizado el proceso, los
vacios, las debilidades y los factores de éxito. Para la respectiva evaluacion de
cada una de las etapas se deben considerar las siguientes variables:

En la etapa de la desmovilizacién: 1) la planificacién, 2) el campamento,
3) el registro, 4) el desarme, 5) la orientacién antes de la desmovilizacién y 6)
el licenciamiento absoluto de los entonces ex combatientes.

* Los autores agradecen por su valiosa participacion en el proyecto a los asistentes de investigacion Eliana
Sanchez Gonzalez y Carlos Alberto Mejia Walker y a los estudiantes del pregrado en Ciencia Politica de
la Universidad de Antioquia: Diana Catalina Arango Murillo, Oscar Mauricio Castafio Barrera, Andrés
Felipe Lopera Becerra y Diana Maria Marin Arias.



En la etapa del desarme: 1) el reconocimiento de armas, 2) la recoleccién
de armas, 3) el almacenamiento de armas, 4) la destruccion de armas y 5) la
reutilizacion de armas.

En la etapa de la reintegracion o reinsercion: 1) la formulacion de una
politica nacional, 2) el apoyo para agencias regionales de implementacién, 3) la
ayuda de emergencia a nivel local, 4) el transporte a regiones seleccionadas para
el asentamiento, 5) los pagos de licenciamiento, 6) los paquetes de reinsercion,
7) los proyectos de (re)construccién y 8) la capacitacion profesional.

El objetivo de este articulo es hacer una descripcién general y un
balance del proceso de Desmovilizacién, Desarme y Reinsercion de los
ex combatientes del Bloque Cacique Nutibara y del Bloque Héroes de
Granada, con presencia en la ciudad de Medellin; asi mismo busca construir
algunas hipétesis preliminares sobre los principales retos y problemas de la
negociacién. Para cumplir con este objetivo el texto se divide en tres partes. En
la primera, se hace una evaluacién del proceso a través de la consideracion de
cada una de las variables que aparecen en el modelo realizado por Gleichmann
y su grupo de trabajo en 2004. En la segunda, se describen algunas de las
condiciones contextuales que se deben tener en cuenta a la hora de caracterizar
la naturaleza del paramilitarismo en la ciudad. Finalmente, en la tercera parte,
se esbozan una serie de hipotesis sobre la dinamica del proceso de DDR en
la Ciudad.

1. El proceso de DDR en Medellin: descripcion y balance

Para la mayoria de analistas, el proceso con las Autodefensas Unidas de
Colombia (AUC) comienza de manera formal el 15 de julio de 2003, cuando
el Alto Comisionado para la Paz, los miembros de la Comisién Exploratoria
y los delegados de la Iglesia Catélica, se reunieron con los representantes de
las AUC para iniciar un proceso de negociacién. Sin embargo, desde nuestro
punto de vista, el proceso comienza realmente el 29 noviembre de 2002,
cuando esta agrupacion armada toma la decision de acogerse a un proceso
de desmovilizaciéon y declara unilateralmente un cese de hostilidades.' Como
respuesta a esta decision, el Gobierno Nacional nombré una comisién de seis
personas para explorar la posibilidad de adelantar una politica de didlogo con

! Para otros, el proceso de negociacion con las AUC inicia el 26 de julio de 1998, cuando miembros
del Consejo Nacional de Paz, representantes de la sociedad civil y la comandancia de las AUC firman
la Declaracion de Cordoba en el Nudo de Paramillo. Ese documento fue uno de los primeros pasos de
acercamiento entre las AUC y el Gobierno Nacional.



las AUC, dando como resultado la firma del Acuerdo de Santa Fe de Ralito
en julio de 2003 (Cf. Human Right Watch, 2005).

A partir de este momento comenz6 el desmonte gradual de 38 estructuras
armadas, con 31.671 desmovilizados (6% eran mujeres) y 18.051 armas
entregadas.? En el marco general del proceso de negociacién con las AUC,
Medellin es la primera ciudad en enfrentarse a un programa de DDR y, ademas,
la ciudad colombiana con mayor ndmero de desmovilizados. Un mes antes
de finalizar el periodo destinando para el proceso de desmovilizacion, en
la Ciudad se encontraban 2.885 ex combatientes (26% del total), que eran
atendidos por el Programa de Paz y Reincorporacion del Gobierno Nacional.
La cifra correspondia a 868 hombres del Bloque Cacique Nutibara, 1.617
del Bloque Héroes de Granada y 400 de los bloques Catatumbo, Pacifico,
Bananero y otros bloques.

1.1 Desmovilizacion y desarme

En la etapa inicial del proceso de desmovilizacién de los bloques
Cacique Nutibara y Héroes de Granada participaron el Alto Comisionado para
la Paz, los lideres de los bloques a desmovilizarse y la Alcaldia de Medellin.
En la fase de coordinacién y planificacion del proceso, el Gobierno Nacional
se comprometio a asumir la direccion de la desmovilizacion y reincorporacion
del Bloque Cacique Nutibara de las AUC, mientras la Alcaldia de Medellin se
comprometié a acompanar y apoyar el proceso (Cf. Villegas, 2006, p. 26).2
Aunque la responsabilidad politica estaba en manos del Estado, es importante
anotar que el desarrollo de las actividades propias del regreso a la legalidad de
los grupos armados en la ciudad de Medellin, estuvo a cargo del Municipio.

Desde el inicio del proceso, la Alcaldia de Medellin desarroll6 programas
orientados a la buisqueda de opciones y oportunidades reales para llevar a las
personas desmovilizadas a un exitoso retorno a la vida civil. Los resultados
alcanzados en términos de estructuras desmontadas, hombres desmovilizados,

2 La ubicacion geografica de los desmovilizados era la siguiente: 32% en Antioquia, 14.5% en Cérdoba,
10.5% en Cesar, 8.6% en Magdalena y 6.8% en Santander, el resto con menor porcentaje en todo el
pais. La distribucion de los desmovilizados en las ciudades fue: Medellin (3.037), Monteria (1.859),
Valledupar (1.548), Santa Marta (1.228), Tierralta (Cordoba) con 940, Caucasia (Antioquia) con 728,
Turbo (Antioquia) con 646, Puerto Boyaca (Boyacd) con 600, Valencia (Cordoba) con 505, San Pedro de
Uraba (Antioquia) con 467, Carepa (Antioquia) con 412 y Apartad6 (Antioquia) con 439 (Mapp/OEA,
2006, p. 5).

3 Consejo de Medellin, Proyecto de acuerdo No. 235 de 2006 por medio del cual se implementa de caracter
permanente el Programa de Paz, Reconciliacion y Reinsercion para el municipio de Medellin._



armas entregadas y programas desarrollados son relevantes y profundamente
significativos para la Ciudad, que muestran los resultados positivos de un
proceso en el cual la administracién municipal ha invertido importantes
esfuerzos y recursos. Sin embargo, es posible establecer una serie de vacios
comunes, que son imputables, fundamentalmente, al gobierno nacional, en
la primera etapa del programa de DDR con las AUC (Cf. Valencia, 2007).

El primero y mas importante es la carencia casi absoluta de planeacion
de todo el proceso. Durante los dos primeros anos de la desmovilizacién el
proceso fue altamente anarquico, pues se habia dejado que cada bloque, de
acuerdo con su conocimiento y poder de negociacion, estableciera de forma
bilateral con el gobierno la forma de realizar el proceso de DDR. La mesa de
didlogo s6lo acogio a algunos dirigentes de las AUC (Mesa Unificada con los
tres principales grupos) y excluyé a otros sectores que estaban interesados en
participar en el proceso. Complementariamente, la desmovilizaciéon de un
numero significativo de bloques se desarroll6 sin la existencia de un marco
juridico adecuado, pues la Ley de Justicia y Paz sélo pudo concretarse hasta
el 30 de diciembre de 2005.

Un segundo problema en el proceso de DDR ha sido la escasa y tardia
presencia de organismos internacionales. S6lo desde enero de 2004, después
de haber desmovilizado a mas de mil hombres y de haber pactado muchos
aspectos trascendentales, hace presencia la comunidad internacional con la
Organizacion de Estados Americanos (OEA) que, a través de la Mision de Apoyo
al Proceso de Paz (MAPP), se ha encargado de verificar el cese al fuego, el
desarme y el trabajo con las comunidades afectadas. La OEA ha desempenado
una tarea importante como instrumento para garantizar la presencia directa de
la comunidad internacional en el proceso. Sin embargo, su vinculacién fue
tardia y no muy significativa en la etapa inicial de la desmovilizacion.

Un tercer problema del proceso de DDR en su etapa de planeacion fue el
escaso acompanamiento de instituciones y organizaciones expertas en el tema.
Ademas, no se le informo a todas las partes (desmovilizados, sociedad civil,
partidos politicos y la comunidad internacional) cual era el objetivo final del
proceso que se iniciaba con las AUC. En la primera fase del proceso los Ginicos
interlocutores con las AUC fueron la Oficina del Alto Comisionado para la Paz
y la Iglesia Catélica, pues las demas agencias del Estado estuvieron al margen.
Por consiguiente, la participacion del Gobierno Departamental y Municipal
fue subsidiaria, pues estas instancias del aparato estatal no hicieron parte de
la discusion sobre las reglamentaciones que posteriormente condujeron a la
desmovilizacién, como tampoco participaron en el disefio de los planes y



acciones que después se iban a implementar. De manera bastante clara el
Gobierno Nacional dio prioridad al proceso de desmovilizacion, descuido la
reinsercion o reincorporacién y excluyé a los gobernadores y alcaldes de la
planeacién y disefio inicial de la negociacion.

La mayoria de las desmovilizaciones se produjeron en lugares no
aptos para ello y se hicieron de manera rapida, pues el interés del Gobierno
Nacional era, en la mayoria de casos, reunir en un sitio a las tropas, hacer
un acto de entrega de armas y de sus equipos militares y desmovilizarlos. El
Bloque Cacique Nutibara establecio la zona de concentracion en La Ceja (un
municipio cercano a Medellin); alli permanecieron los 868 desmovilizados
tres semanas (Cf. Vélez, 2005, julio 8, p. 12A). En este lugar se les ofrecié a
los ex combatientes evaluaciones sicolégicas, talleres de resocializacién, se
les diligenci6 la documentacion necesaria para reiniciar su vida civil y, luego
de tres semanas, se devolvieron a sus barrios de origen, que era donde la
mayoria de ellos operaban. Posteriormente se realizaron tres talleres mas y
se les entregd una cuenta de ahorros con 335 délares.

Igual sucedi6 con el Bloque Héroes de Granada, al cual el Gobierno
Nacional, mediante la Resolucién No 164, establecio la finca La Mariana,
del corregimiento Cristales en el municipio de San Roque, Nordeste
antioqueio, como zona de concentracién (Cf. Vélez, 2005, julio 8, p. 12A).
Alli, se les realizaron los tramites ante la Fiscalia General de la Nacion, la
Registraduria Nacional de Estado Civil y el Departamento Administrativo de
Seguridad, asi como los talleres psicosociales, los talleres de capacitacién
en el Servicio Nacional de Aprendizaje (Sena) y los proyectos productivos.
En términos generales, se puede afirmar que el campamento con el Bloque
Cacique Nutibara y el Bloque Héroes de Granada cumplioé con las funciones
asignadas, esto es, la concentracion de las tropas, la identificacion plena de
los desmovilizados y la entrega de documentos.

La experiencia internacional muestra que los grupos armados nunca
entregan todas las armas, y seria poco realista esperar que lo hicieran. En
Medellin, el desarme se realizé el 25 de noviembre del 2003, durante el
proceso de desmovilizacion de los integrantes del Bloque Cacique Nutibara.
En la ceremonia de la desmovilizacién, los ex combatientes de este bloque
entregaron 623 fusiles, armas cortas y de apoyo, asi como municiones. Por
su parte, los integrantes del Bloque Héroes de Granada entregaron 1.123
armas, entre largas y cortas; unas 102.000 municiones y 467 granadas (Cf.
Arboleda, 2005, agosto 21, p. 10A) (Véase tabla 1). En estos dos procesos,
la OEA estuvo presente como invitado (Cf. Yerce y Arango, 2004, noviembre
25, p. 2A; MAPP/OEA, 2004a).



Tabla1. Medellin: nimero de desmovilizaciones por sexo, nimero de
armas entregadas y relacion hombres/armas

Total Des- . Relacioé

Afo Estructura Ot‘? . s Hombres | Mujeres | Armas eacton

movilizados Hombres /armas
2003 | Blogue Cacique 868 860 8 497 0.57%
Nutibara
Bloque Héroes
2005 2033 1998 35 1120 0.55%
de Granada

Fuente: MAPP/OEA, 2007.

En los dos bloques objeto de este estudio, la relacién entre los hombres
desmovilizados y el nimero de armas entregadas se ubica dentro de los
parametros internacionales de otros procesos de negociacion vy, al igual que
en esos otros procesos, es posible verificar que las armas no fueron entregadas
en su totalidad. Aqui es importante anotar que la compleja relacién existente
entre los desmovilizados, otros actores primarios del conflicto y el alto nimero
de armas en manos de civiles en la ciudad de Medellin, explican algunas de
las criticas que se le hacen a un proceso de negociacion que no ha logrado
romper totalmente los circuitos de acceso de los desmovilizados a las armas
(Cf. Restrepo, 2004, enero 21, p. 8A).

El control de las armas es uno de los aspectos méas relevantes de la
negociacion con los actores armados, pues en el proceso de desarme de los
ex combatientes y su insercién en la sociedad civil siempre estd presente
la amenaza de posibles rearmes, o el riesgo del surgimiento de grupos
de delincuencia organizada, en los cuales participan desmovilizados que
aprovechan sus conocimientos militares y su experiencia en el manejo de
armas para el desarrollo de actividades ilicitas econémicamente lucrativas. El
fracaso de las politicas orientadas al control y la destruccion de armas en el
mundo ha tenido como consecuencia un postconflicto altamente traumatico.
En sus labores de verificacion, la MAPP-OEA ha identificado violaciones a los
compromisos de desmovilizacion y situaciones de posibles rearmes, reductos
no desmovilizados y la aparicién de otros grupos armados. El Gobierno
Nacional ha reconocido la existencia de esta situacién y ha comenzado a
enfrentar a estas nuevas estructuras armadas. En el caso especifico de la ciudad
de Medellin no es posible verificar procesos de rearme o el surgimiento de
nuevas estructuras armadas agenciadas e impulsadas por los desmovilizados.
Sin embargo, como mostraremos mas adelante, es posible afirmar que el
fenémeno de la criminalidad esta experimentando fuertes reacomodos y que



en la ciudad se presenta una profunda reestructuracion del fenémeno mafioso.
En estos dos procesos participan algunos desmovilizados.

1.2 Reinsercion o reincorporacion

La ultima etapa del programa de DDR es la Reintegracion o Reinsercién,
en la que el desmovilizado adquiere estado civil y obtiene acceso a formas
civiles de trabajo e ingresos. De de las tres etapas del proceso de DDR ésta
es la mas dificil para los ex combatientes y su balance sélo puede realizarse,
plenamente, después de mucho tiempo. Para hacer una evaluacién de la
reinsercién en la ciudad de Medellin, es importante recordar el balance actual
sobre las cifras de la poblacion desmovilizada para el Area Metropolitana del
Valle de Aburra.

El nimero de desmovilizados en el Valle de Aburra es de 4.153 personas
(Cf. Alcaldia de Medellin, 2007). El 79% de ellas, 3.270 desmovilizados, se
encuentran en la ciudad de Medellin. Los mayores niveles de concentracién
de dicha poblacién se encuentran en la Zona Nororiental y en la Zona Centro
Oriental. Especificamente, el 59% del total de poblacion desmovilizada de la
Ciudad (1.932 ex combatientes) se encuentran en las comunas 1, 3, 4y 8. En
la ciudad de Medellin también estan presentes 4.250 desmovilizados de las
FARC, el ELN y paramilitares que no participan directamente en el programa
de reinsercion de la Alcaldia. La distribucién geografica por comunas y por
bloques es la siguiente (Véase tabla 2):

Tabla 2. Medellin: Ubicacién de poblacién desmovilizada a diciembre

de 2007

Comuna Bloz;l;iiz:’;que B?:Zi::ies Otros Total
Comuna 1 176 245 106 527
Comuna 13 21 68 90 179
Comuna 8 99 117 108 324
Comuna 3 97 275 118 490
Comuna 5 8 36 168 212
Comuna 6 46 51 151 248
Comuna 7 0 1 11 12

Fuente: Alcaldia de Medellin, 2007.



En Medellin, el Programa de Reinsercion estuvo impulsado por la Oficina
del Alto Comisionado para la Paz, la Alcaldia de Medellin y la Corporacion
Democracia (Cf. OEA, 2004b). Este se ha realizado con dineros del Gobierno
Nacional. El costo para atender la desmovilizacion y el desarme fue de 18.961
millones de pesos (con un valor promedio per capita de la desmovilizacién de
598.713)* y para la etapa de la reintegracion de 190.129 millones. En total,
en el programa de DDR se habian invertido a diciembre de 2007, 227.141
millones de pesos (Cf. Escola de Cultura de Pau y Agencia Espaiola de
Cooperacion Internacional, 2007, p. 3). Segtn Alfredo Wistchi-Cestari (2006),
los recursos en Colombia “son tan superiores a los del resto de paises en los
que hay conflictos, que no hay excusa para no realizar un trabajo estratégico
en el que todas las instituciones y los recursos del Estado y de la sociedad sean
incluidos en este marco” (p. 10). En el contexto de esta gran inversién y del
reconocimiento que se debe hacer a la labor que adelanta [a administracién
municipal, es posible senalar algunos asuntos problematicos del proceso de
DDR en la ciudad.

Lo primero que se debe anotar es que los programas de capacitacion
presentaron serios inconvenientes durante el primer ano del proceso de
reinsercién, pues muchos desmovilizados no estaban interesados en adelantar
estudios y su prioridad era el tema laboral. Igualmente, en esta fase inicial, no
se presentaban avances significativos para ubicar a los desmovilizados en las
instituciones educativas de la ciudad. Sin embargo, el consolidado actual de los
programas de capacitacion muestra que de los 4.130 beneficiarios del Programa
de Paz y Reconciliacion, 322 cursan tecnologias o estan en la universidad,
221 estudian una carrera técnica, 979 validan su bachillerato y 274 validan su
primaria. En este sentido, es importante destacar el esfuerzo realizado por la
Alcaldia de Medellin y los resultados positivos de sus programas y propuestas
para la capacitaciéon de los desmovilizados.

Para diciembre de 2007, la cifra de la Alcaldia sobre desmovilizados
empleados era de 1.075. Por su parte, la Oficina de Paz y Reconciliacion
afirma que en la actualidad hay 1.800 reinsertados que tienen empleo con
contrato. En términos generales, se puede afirmar, entonces, que la ubicacion
de empleo para los desmovilizados ha sido uno de los grandes traspiés para

4 Seglin Fondopaz, el costo de las concentraciones y desmovilizaciones asciende a una media de 290
dolares por persona, lo que sumaria otros 5,8 millones de dolares para el conjunto de las AUC. De estos
290 dolares, 70 corresponden a los gastos de alojamiento, 58 a alimentacion, 38 a ropa y 30 a traslados.
La suma de todos estos conceptos manejados por Fondopaz es de 62,5 millones de délares, a una media
de 3.125 ddlares por desmovilizado (Cf. Escola de Cultura de Pau y Agencia Espaiiola de Cooperacion
Internacional, 2007, p. 4).



el proceso, pues el sector publico no ha tenido la capacidad para absorber
a esta poblacion y el sector privado ha mostrado grandes reticencias para
su contratacion. Especificamente, es importante anotar que los procesos de
ubicacion laboral de los ex combatientes del Bloque Héroes de Granada no
muestran resultados satisfactorios, pues a septiembre de 2005, solo un 10%, de
los 2.033 desmovilizados de este bloque, se habia ubicado laboralmente.

Un aspecto que es necesario analizar en el programa de reinsercion es
la reintegracion politica (participacion politica) de antiguos combatientes. La
idea de los programas de DDR es que los ex combatientes desmovilizados
se organicen politicamente y participen en las contiendas electorales. En
Colombia esta participacion politica ha tenido muchos problemas. La dinamica
politica en las regiones durante el dominio paramilitar ha distorsionado la
posibilidad de generar espacios democraticos de participacion politica a
muchos ex combatientes de las AUC. En Medellin, esta situacion se evidencia
en la poca acogida que tuvieron los lideres desmovilizados y las agrupaciones
que representan en los comicios del 28 de octubre de 2008. De 30 aspirantes
a cargos publicos sélo fue elegido uno. Los resultados electorales de los
desmovilizados que aspiraban a un puesto en las juntas administradoras
locales, evidencian los pobres resultados de los desmovilizados en la
generacion de liderazgo politico y manifiestan un profundo inconformismo
de la poblacion frente a la accién politica que desarrollan. En este sentido, es
claro que en la ciudad de Medellin no ha habido una real reinsercion politica
de los desmovilizados, pues estos no han tenido la capacidad de desarrollar
un proyecto politico plenamente democratico.

Un tema clave en todos los programas de DDR es el de la seguridad.
lan Bannon (2006) seiala que la reinsercion sélo es posible si se garantiza
la seguridad personal del excombatiente, la seguridad del grupo que se
desmoviliza y la seguridad de la comunidad que lo recibe. En Medellin,
después de la desmovilizacién, la comunidad tiene una percepcién positiva
sobre el tema de la seguridad. Hoy resulta mas o menos obvio que el
proceso de desmovilizacién de las AUC tuvo una incidencia directa y
positiva sobre la significativa disminucién de los homicidios en la ciudad.
Complementariamente, es importante anotar que la presencia institucional en
las zonas que antes tenian predominio paramilitar ha mejorado. En concreto,
“se amplio el pie de fuerza en el Valle de Aburra con 300 policias mas y
se aseguraron los recursos para la construccion de 10 Centros de Atencién
Inmediata, CAI” (Bannon, 2006, p. 8). Los habitantes de las comunas reconocen
los cambios después de la desmovilizacion y advierten que el aumento de
policias es un factor decisivo, sin embargo, algunos entrevistados llaman la
atencion sobre el resurgimiento de bandas en algunos barrios.



En contraste con esta situacion, el balance de la seguridad personal de
los desmovilizados no ha sido el mejor. Desde que se dio inicio al proceso de
Desmovilizacién, Desarme y Reinsercion en la ciudad de Medellin, y hasta
el mes de diciembre de 2007, han sido asesinados en el Area Metropolitana
del Valle de Aburra cerca de 120 desmovilizados. El 2007 es el aio en el que
se registran mas muertes violentas de desmovilizados (47 muertes en total).
Los voceros de los desmovilizados del Bloque Cacique Nutibara y del Bloque
Héroes de Granada afirman que muchos de los asesinatos son fruto de las
actuaciones impropias de los ex combatientes, que después de desmovilizarse
siguen delinquiendo. En Medellin, muchos de los jévenes desmovilizados
hacen parte de bandas dedicadas al narcotrafico y la criminalidad, y esto
aumenta las probabilidades para la ocurrencia de homicidios.

Ademas de esta explicacion, los voceros de la Corporacion Democracia
sefialan que las muertes se producen debido a la ocupacion de territorios
realizada por las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC). Esto
se traduce en el desarrollo de “un plan pistola” contra los desmovilizados,
especialmente, contra aquellos que poseen un liderazgo comunitario y una
base social que les apoya. Contrariando las versiones sobre un posible “plan
pistola” y la tesis sobre las posibles reconfiguraciones de la criminalidad y
el posicionamiento de otras estructuras armadas, la Policia Metropolitana
del Valle de Aburrd manifiesta que este fenémeno se debe a las posibles
reconfiguraciones de la criminalidad y el posicionamiento de otras estructuras
armadas (Marco Antonio Pedreros Rivera, comunicaciéon personal, 2007,
diciembre, 6). El registro de desmovilizados asociados a la criminalidad ha
sido constante. Desde 2004 hasta el 20 de noviembre de 2007 se reportaron
230 capturados, dentro de este periodo de tiempo, el 2007 es el ano con mas
capturas (133). Para los dos bloques las capturas entre 2006 y 2007 fueron
(Véase tabla 3):

Tabla 3. Medellin: capturados por bloques, 2006-2007

Bloques 2006 2007
Héroes de Granada 24 60
Cacique Nutibara 5 24
Otros bloques 26 46
Total 55 130

Fuente: Ministerio de Relaciones Exteriores, 2008



Uno de los mayores problemas del proceso de DDR en Colombia esta en
el enfoque individual y de atencién focalizada que se le ha dado al proceso de
reinsercion. Todos los programas se han enfocado en los ex combatientes de
de manera individual y no colectiva; es decir, tanto en Colombia como en la
ciudad de Medellin, no se ha confeccionado un programa integral de atencién
a la desmovilizacion que atienda, ademas de los desmovilizados armados,
a los miembros de las AUC que no tienen armas pero que hacian parte de
las estructuras de las AUC (hombres, mujeres y niflos no combatientes), a las
comunidades donde se reinsertan los desmovilizados y, en general, a toda la
poblacion que se vio afectada directamente por la guerra.

La MAPP-OEA senala, como conclusién, que el Programa de
Reincorporacion a la Vida Civil ha tenido avances en términos de la cobertura
de la poblacion desmovilizada: el 79.6% de las personas que se encuentran
en este proceso han sido ubicadas y el 77.1% estan siendo atendidas. Sin
embargo, es necesario un esfuerzo adicional por llegar a ese 23% que todavia
no se encuentra contenido por el programa del gobierno. Bajo este marco, es
relevante decir que, aunque se han dado avances importantes, el programa atin
enfrenta problemas para llegar a la totalidad de los desmovilizados, articular los
esfuerzos institucionales, acompanar a los ex combatientes y sus familias, asi
como para ofrecer lo basico en el periodo mas critico de la reintegracion.

2. Particularidades para el analisis del proceso de DDR
de Medellin

Hasta aqui, al emplear la lupa que brinda el modelo propuesto por
Gleichmann y su equipo de trabajo, se pueden mostrar los logros y aciertos
del programa, al igual que las debilidades y vacios de este en la ciudad de
Medellin. Sin embargo, como se advirti6 al inicio, a pesar de lo completo que
puede ser este modelo para realizar un balance del proceso de DDR con las
AUC, éste no permite explicar la naturaleza del conflicto, ni sus causas, ni,
mucho menos, las dinamicas que tiene y tendra en la Ciudad. Esto se debe a
que es un programa que requiere una serie de supuestos para su aplicacién
que en la realidad colombiana no se dan. En este sentido, no logra dar cuenta
de manera completa del proceso de DDR en la Ciudad.

Por ello, es necesario realizar en esta segunda parte una exposicién
de las particularidades del proceso que impiden que el modelo aplicado
en Medellin presente los resultados deseados. Estas particularidades son
de dos niveles: nacional, pues el conflicto de la Ciudad estd inmerso
en la logica general del conflicto colombiano y no puede desligarse de



ella; y local, dado que la Ciudad posee sus propias dinamicas que le
imprimen una singularidad a lo que pasa en Medellin. La intencién con
esta segunda parte es completar el andlisis y ofrecer una visién mas rica
de la dindmica del proceso que la Ciudad vive con los dos bloques de las
AUC desmovilizados.

2.1 Las particularidades del caso colombiano

Son cuatro las particularidades que se destacan en Colombia y que
diferencia el modelo de DDR aplicado en el pais de otros vividos en el mundo
desde mediados del siglo XX. El primer obstaculo con el que se enfrenta el
proceso de DDR con los paramilitares en la ciudad de Medellin es la presencia
de un conflicto armado nacional que tiene como principal protagonista a
las guerrillas de las FARC-EP. En sentido estricto, en Colombia no existe
una sociedad postconflicto y, por tanto, la desarticulacién de las estructuras
paramilitares se escenifica en el contexto de un “conflicto armado interno
(inmerso en un potencial conflicto regional complejo), irregular, prolongado,
con raices ideolodgicas, de baja intensidad (o en transito hacia un conflicto de
intensidad media), en el cual las principales victimas son la poblacién civil
y cuyo combustible principal son las drogas ilicitas” (Pizarro, 2004b, p. 80).
Ademas, en los ultimos afios ha habido cambios importantes en el conflicto
que lo han intensificado y modificado: la creciente internacionalizacién del
conflicto —via lucha contra el narcotrafico y protecciéon de los Derechos
Humanos— vy el fortalecimiento de las Fuerzas Armadas y aparato defensivo
para la lucha contra el terrorismo (Seguridad Democrética).

El segundo obstaculo es la persistencia de grandes flujos econémicos
provenientes de las economias ilegales. Hoy es un lugar comun afirmar que el
escalonamiento del conflicto colombiano y el crecimiento vertiginoso de los
hombres armados de los diferentes actores de la guerra, esta intimamente ligado
a la existencia de unas economias de guerra que se apoyan, fundamentalmente,
en el narcotréfico. Esta simbiosis entre el trafico de drogas y los actores armados
configuré una economia de guerra en la cual convergen los movimientos
insurgentes, el crimen organizado, los narcotraficantes e importantes sectores
de los desmovilizados. Con esto se afecta el proceso en tres sentidos: 1) el
tema de la extradicion siempre se hace presente en las negociaciones, 2) la
comprobada pervivencia entre desmovilizados y economias ilegales y 3)
la existencia de mercados ilegales abiertos que aparecen a los ojos de los
desmovilizados como una opcién para enfrentar el abandono en el cual se
encuentran inmersos. En este sentido, gran parte del éxito del programa de
DDR con los exparamilitares esta determinada por la posibilidad de quebrar



con las economias de guerra y las estructuras criminales que las acompanan
(Cf. Lopez, 2006).5

El tercer obstaculo hace referencia al progresivo deterioro de la
democracia en el ambito local y a la consolidacién de autoritarismos
subnacionales en los cuales el juego politico tiene serias limitaciones. El
desarrollo y la continuidad del conflicto colombiano presenta un Estado
fragmentado, en el cual es viable la coexistencia de la democracia en el ambito
nacional con autoritarismos sustentados en el férreo control que tienen los
antiguos actores armados sobre los procesos politicos y sociales locales. A través
de practicas de aniquilamiento, subordinacién, negociacién y dominacién,
los paramilitares establecieron férreos controles militares sobre ambitos
locales y regionales, intervinieron en las campanas electorales, regularon las
transacciones criminales, participaron directamente en actividades legales,
accedieron y controlaron instituciones y formas de participacion comunitaria
y desplegaron un claro ejercicio de intermediacién entre las comunidades y
la administracion local (Cf. Romero, 2007; Duncan, 2005). La suplantacién o
coaccioén de las redes politicas tradicionales, asi como la aparicion de viejos
y nuevos actores politicos, sustentados en la presencia armada de los sefiores
de la guerra, dieron forma a un conjunto de enclaves autoritarios que siguen
gravitando sobre el proceso de la desmovilizacion, el desarme y la reinsercion
de estos grupos armados.

Finalmente, para comprender plenamente la violencia paramilitar y el
posterior proceso de DDR, es necesario establecer una clara diferencia entre
la escisién maestra que dio forma a las identidades y acciones de los actores
paramilitares en el &mbito nacional y las escisiones locales que dieron forma
a las identidades y acciones de los actores locales de ese mismo conflicto. La
primera es una escision binaria articulada alrededor de los discursos sobre la
lucha contrainsurgente. Las segundas son escisiones complejas articuladas en
torno a conflictos locales de carécter politico y conflictos locales de naturaleza
social. La violencia paramilitar es compleja y no corresponde un simple
conflicto binario pulcramente ordenado a lo largo de una sola dimensién.
En este sentido, la violencia paramilitar debe entenderse también como un
proceso armado que brindé un medio para que una variedad de ofensas
salieran a flote dentro de un conflicto mayor, particularmente, a través de la
violencia. En términos locales, el paramilitarismo representé la agregacion,

> En un informe confidencial realizado por el gobierno en 2004, se afirma que el 80% de los recursos
de los ex paramilitares provenian del narcotrafico y que se habia hecho imposible diferenciar entre
paramilitares y narcotraficantes (Cf. Lopez, 2006, p. 436).



mas o menos fluida, de multiples, traslapadas, pequenas, diversas y localizadas
guerras entre actores locales especificos. Desde esta perspectiva, resulta mas
0 menos obvio que las acciones de los paramilitares estuvieran relacionadas
con bastante frecuencia, con conflictos locales y privados muy complejos y
mas o menos especificos.

2.2 La caracterizacion del paramilitarismo en Medellin®

Ademas de las anteriores consideraciones de orden nacional, cabe
sefialar que los derroteros del proceso de DDR en la ciudad de Medellin estan
determinados, en buena parte, por la naturaleza que tuvo el paramilitarismo
en la ciudad. De acuerdo con esto, la idea que se defendera aqui es que
para la comprensién de la naturaleza del Bloque Cacique Nutibara (BCN)
se puede utilizar la teoria de redes (Cf. Arquilla y Ronfeldt, 2001), tanto en
su concepcién clasica como en la presentada por Negri y Hardt (2004). Es
decir, se presentara al BCN, como una red en la que convergen, de manera
controlada y en permanente tension, los multiples y variados protagonistas de
todas las guerras y de todas las negociaciones adelantadas en Medellin en la
década de 1990 y como una “pluralidad constante de sus elementos [...], de
tal manera que no es posible la reduccion de ella a una estructura de mando
centralizada y unificada” (Negri y Hardt, 2004, p. 111).

La naturaleza del paramilitarismo en Medellin se comporta como un
conjunto de relaciones resultantes de los complejos procesos de aniquilacion,
negociacién, absorcion, dominacién y contratos derivados de las cuatro grandes
rutas de la guerra en Medellin: la de las autodefensas, la del narcotrafico, la de
las bandas y la paramilitar. Rutas que en las tramas y en los dramas de cada
guerra y negociaciéon dieron forma a distintos nodos especificos de la red.
Por tanto, en el caso del BCN esta pluralidad remite a los variados origenes,
configuraciones, estrategias y composiciones sociales de cada uno de los
siguientes nodos: a) el nodo de las autodefensas urbanas, representado por
la crisis y metastasis de los grupos milicianos; b) el nodo del narcotréfico,
representado por la figura de Adolfo Paz y los comandos armados al servicio
del negocio de las drogas ilicitas; c) el nodo de las bandas; y d) el nodo
esencialmente militar y contrainsurgente, representado por el desaparecido
Bloque Metro y los nticleos de guerrillas campesinas provenientes, individual

¢ Para el desarrollo de este apartado se retoman apartes del informe elaborado por Manuel Alberto
Alonso Espinal, Jorge Giraldo Ramirez y Diego Sierra, en el marco del proyecto Seguimiento a los
procesos de didlogo y negociacion emprendidos por el Gobierno de Alvaro Uribe Vélez (publicado en
Romero, 2007)



o colectivamente, de diversos frentes del Ejército de Liberacion Nacional (ELN)
con presencia en Antioquia (Nordeste y Oriente, principalmente).

El primer nodo, el de las autodefensas, hace referencia al surgimiento,
transformacion, negociacion y subordinacién de la experiencia miliciana
en la ciudad. La trayectoria de este nodo remite a la conformacion de
grupos armados en la década de 1970, como respuesta comunitaria a la
delincuenciay la débil accion estatal para controlarla, asi como a su posterior
transformacion en organizaciones de milicias durante la segunda mitad de la
década de 1980, cuando aparecen expresiones ideolégicas y transferencias
del discurso guerrillero, asociadas a nociones mas deliberadas de control
territorial. Dicho proyecto encontré unas condiciones sociales favorables para
su empoderamiento en zonas marginales de la ciudad como consecuencia
de la endémica ausencia estatal, el crecimiento acelerado de las bandas al
servicio del narcotrafico y la consecuente demanda ciudadana de seguridad
en un marco de violencia creciente. En la década de los noventa y comienzos
del presente siglo, las autodefensas reclutaron la mayor parte de sus hombres
armados con el fenémeno de los “combos”.”

El segundo nodo, el del narcotrafico, hace referencia a la irrupcion,
reestructuracion y pervivencia del narcotrafico en la ciudad. El proceso violento
que vivié la ciudad de Medellin en la década de 1980 estuvo aparejado con
el proceso de consolidacién del narcotrafico y con la puesta en marcha de
unos aparatos de violencia que tenian como finalidad asegurar la eficacia de
las diversas transacciones ilegales y la elaboracion de su propia normatividad,
caracteristica propia de toda estructura mafiosa. Esto se manifesté con la
irrupcion del sicariato y la proliferacién de bandas, el surgimiento de escuadrones
de la muerte, la creacién de comandos para tareas altamente especializadas del
momento “narcoterrorista”, la conformacién del grupo Perseguidos por Pablo
Escobar (Pepes) y la secuela de reorganizacion del aparato mafioso de seguridad
alrededor de las “oficinas”®. El efecto de todas estas modalidades de relacion

7 Los combos son pequefios grupos claramente territoriales (por cuadras o barrios) cuyo tamafio puede
llegar hasta los 30 miembros, con reconocimiento en la zona donde se ubican y una minima jerarquia.
Su actividad oscila entre la autodefensa, la autofinanciacion y los servicios prestados a terceros. Segiin
la Alcaldia de Medellin, para diciembre 31 del 2004, en la ciudad existian 201 grupos de este tipo con
un total de 6.030 integrantes.

8 La descripcion de las oficinas, segin Doblecero, jefe del aniquilado Bloque Metro, es la siguiente:
“Berna sigui6 con el esquema de la oficina inventado por Pablo, que no es sino como la oficina de quejas
y reclamos, o la Fiscalia de los narcotraficantes, en la cual siguiendo ciertas normas existentes en las
mafias, se arreglan los problemas e inconvenientes generados del negocio con el pago de un porcentaje
de un 30% de los intereses en juego, a el Nato Don Berna”. (Frente Urano Rafael Uribe Uribe citado en
Alonso, Giraldo y Sierra, 2007, p. 121).



mafiosas fue el surgimiento de estructuras mas agiles, atomizadas, que operaban
através de redes menos jerarquicas y visibles, las cuales tenian como finalidad
garantizar la eficacia de la accion comercial y violenta, constituyéndose en
organizaciones armadas dispuestas a vender sus servicios al mejor postor.

El tercer nodo, el de las bandas, hace referencia a la presencia
ininterrumpida de grupos armados asociados a la criminalidad organizada. Las
bandas son un fenémeno que se puede concebir como una extensién de la
criminalidad urbana tradicional, con unas légicas territoriales, econémicas y
politicas diferentes. La historia de estas bandas permite identificar dos grandes
momentos en este fendmeno: uno en la segunda mitad de la década de 1980,
en el que se contaban aproximadamente 153 bandas en el Valle de Aburrg, la
mayoria de ellas vinculadas a los circuitos delictivos generados por el Cartel de
Medellin; el otro momento ocurre en el segundo lustro de la década de 1990,
marcado por una fuerte recomposicion de la delincuencia. En este nodo se
destaca la gran autonomia de la mayoria de las bandas respecto a las estructuras
del narcotréfico, que actian como microempresas armadas con capacidad
de vender sus servicios al mejor postor, y la aparicion de grandes estructuras
del crimen organizado con capacidad de operar como intermediarios entre
el mundo de las “oficinas” y el mundo de las bandas.

El dltimo nodo, el de las estructuras militares rurales, hace referencia
a la irrupcién de la contrainsurgencia en la ciudad en sus dos variantes: la
originada en la autodefensa campesina de estructura guerrillera y la originada
en la estrategia propiamente paramilitar. Aunque Medellin ha sido durante 40
anos un centro logistico de guerrillas y autodefensas, el momento importante
en este analisis es la aparicién del Bloque Metro de las AUC en 1997. La
ofensiva paramilitar de Medellin coincide temporalmente con la realizacion
de la primera conferencia de las AUC en 1997 y obedece a una estrategia
deliberada proveniente de un centro nacional de mando que sigue el clasico
movimiento guerrillero del campo a la ciudad. En consonancia con la intencion
de la guerrilla de urbanizar y escalonar el conflicto y como respuesta al proceso
de posicionamiento y consolidacion de las milicias de las FARC-EP y el ELN en
algunos sectores de la ciudad, las Autodefensas Unidas de Cérdoba y Uraba
comienzan a plantear la necesidad de crear los Grupos de Autodefensa Urbana
(Grau). La materializacién de esta idea en Medellin se da con el traslado de
combatientes rurales formados en las subregiones del Nordeste y Oriente
antioquenos, con la aparicion oficial del Bloque Metro —bajo la comandancia
de Carlos Garcia Fernandez (Rodrigo Franco o Doblecero) hombre de la élite
de las AUC (Cf. Uribe, 1997, p. 132)— vy la transferencia de efectivos que se
produjo de los grupos guerrilleros hacia las estructuras de las AUC.



Retomando las experiencias de los anteriores movimientos armados
ilegales que tuvieron presencia en la ciudad y asimilando los resultados de todas
las guerras y de todos los procesos de negociacion adelantados por ellos, el
BCN apel6 a las redes mafiosas de las “oficinas” y el narcotrafico para desplegar
una estrategia de dominio territorial que les permitiera lograr el monopolio
de la coercion en aquellos espacios donde operan las milicias o bandas. La
adquisicion de este monopolio se convirtié en una herramienta central para
copar los mercados de seguridad, proteger las actividades relacionadas con la
economia ilegal, invertir en actividades legales que son susceptibles al control
del crimen organizado e insertarse en la vida cotidiana de las comunidades como
un agente de regulacion y contencion politica. EI BCN aparecié como una red
que, a lamanera de una hidra, aniquila, anuda o absorbe, a través de jerarquias
anchas y horizontales, a los diferentes nodos esbozados anteriormente. De
acuerdo con esto, se puede afirmar que el BCN fue una estructura reticular que
articulaba actores tradicionales del conflicto armado, como unidades guerrilleras
rurales provenientes de los paramilitares y las guerrillas, actores primarios del
conflicto armado (como bandas, “combos” y milicias) y ndcleos refinados del
crimen organizado (como las grandes bandas y “oficinas”).

3. Tres hipétesis para el analisis del proceso de DDR
en Medellin

Los elementos contextuales y los obstaculos senalados anteriormente, asf
como la naturaleza de lo que fue el fenémeno paramilitar en Medellin permite
delinear algunas pistas sobre el proceso de DDR en la ciudad. Estas pistas se
pueden agrupar, preliminarmente, en las siguientes tres hipotesis:

3.1 La paradoja del origen

La naturaleza del fenémeno paramilitar en la ciudad de Medellin se
estructurd, como se senal6 atras, a partir de la agregacién de los diferentes
nichos de la criminalidad en la Ciudad, dando forma a una compleja estructura
armada que funcionaba como una red. El proceso de reinsercién de los
Bloques de las AUC en la ciudad de Medellin estd marcado, por el contrario,
por una fuerte intencion para desagregar a los diferentes nichos de la red,
de tal forma que la reinsercién remite, solamente, a uno de esos nichos. Las
complejas relaciones que se tejieron entre esos diferentes nichos dan forma a
un proceso de reinsercién bastante complejo, en el cual siempre esta presente
una peligrosa convivencia entre actores desmovilizados y grupos armados al
margen de la ley, en un contexto en el cual es posible verificar la presencia
de actores armados en algunos barrios.



La existencia de estos actores armados se ha intentado explicar desde
dos visiones profundamente antagénicas. En primer lugar, esta la interpretaciéon
de la Secretaria de Gobierno de la ciudad de Medellin, que seiala que los
Unicos actores armados presentes en la ciudad son aquellos vinculados a la
delincuencia comun vy, en segundo lugar, la interpretaciéon impulsada por
algunos analistas y ONG, que sefala que en la Ciudad no hubo una verdadera
desmovilizacién de los paramilitares y que los actores armados presentes son
miembros de esta organizacion.

Por el contrario, la hipotesis planteada establece que no todos los actores
armados son delincuentes comunes y no todos son paramilitares. De una u otra
forma, los desmovilizados estan atrapados en la trampa de su propio origen
y el proceso de reinsercién no ha logrado romper, totalmente, los diversos
puentes que unen a algunos desmovilizados con los actores primarios del
conflicto. Desmovilizados, redes mafiosas y actores primarios del conflicto
conviven en escenarios de rechazo, reacomodos y negociacién, en los cuales
resulta imposible trazar fronteras definitivas entre uno y otro fenémeno.

3.2 La ruptura de los monopolios

En su configuracion, los actores del paramilitarismo en la ciudad de
Medellin lograron controlar y coartar muchas formas de criminalidad v,
como correlato, lograron concentrar muchos mercados ilegales presentes en
la Ciudad. El proceso de reinsercién de los bloques de las AUC en la ciudad
de Medellin ha producido una lenta pero significativa desconcentracion de
mercados ilegales del mismo modo que el florecimiento de nuevas disputas
por esos mercados. En muchos de los balances que se hacen del proceso de
desmovilizacion de los paramilitares en Colombia se [lama la atencién sobre
posibles rearmes, sobre la irrupcién de bandas emergentes y sobre una paulatina
reconfiguracion del paramilitarismo. En el caso de Medellin, ninguna de estas
tres hipotesis es verificable. En este sentido, nuestra hipotesis muestra que en
Medellin el proyecto paramilitar llegoé a su fin con el proceso de DDR y que lo
que se esta perfilando es una peligrosa reconfiguracién de la criminalidad.

Posiblemente, la Ciudad esta experimentando una transicién desde un
modelo paramilitar que hacia usos de la criminalidad hacia una criminalidad
que hara usos del aprendizaje paramilitar. En este sentido, la amenaza para
la ciudad no radica en una nueva irrupcién o en una reconfiguracion del
paramilitarismo, sino en la irrupcion de formas de criminalidad con capacidad
de operar apelando a los esquemas armados que dejé el fenébmeno paramilitar,
por ejemplo, en términos de control territorial, control social y control de
mercados ilegales.



3.3 La guerra entre projimos

En una dimension bastante significativa, el fendmeno paramilitar en
Medellin articulé multiples y complejos conflictos barriales operando como
una guerra entre projimos. Esta articulacion entre pequenas guerras locales y la
expansion del proyecto paramilitar produjo una profunda fragmentacién social
en algunos barrios de la ciudad y una convivencia forzada entre los actores
armados y la sociedad. La hipétesis de nuestro trabajo seiala que el proceso
de DDR, en algunas zonas de la ciudad, estd marcado por una profunda
desconfianza de las comunidades con los desmovilizados. Esta desconfianza
se ve acentuada por la incapacidad de muchos desmovilizados para hacer
un transito efectivo de guerreros a lideres comunitarios. En la construcciéon
de posibles liderazgos sociales, los desmovilizados siguen estando atrapados
en la trampa de la seguridad, en la funcién del control social y en el ejercicio
de liderazgos autoritarios.

La dimensién local de estos conflictos —la guerra entre préjimos—
también plantea dilemas en torno a las complejas relaciones existentes entre
sociedad civil y desmovilizados. Especificamente, es necesario afirmar que
en algunos de los barrios de la ciudad la relacion entre sociedad civil y
desmovilizados esta atravesada por una serie de acomodamientos y resistencias,
en tanto los desmovilizados se configuran como un operador de orden y
violencia del &mbito local. De alguna manera, la relacién entre sociedad civil
y desmovilizados en algunas zonas de la ciudad se sigue estructurando sobre
el eje de la demanda y oferta de seguridad. Casi de manera consensuada, las
organizaciones sociales y comunitarias sefialan que en algunos barrios de la
ciudad los desmovilizados siguen siendo mediadores, pues, para la poblacion,
dichos grupos se convierten en una forma rapida, eficaz y expedita de conseguir
lo que quieren. No son s6lo los desmovilizados quienes ofertan convivencia,
la poblacion también demanda ese tipo de servicios y los desmovilizados
saben que eso les da legitimidad, les confiere poder. Los desmovilizados se
conservan en el imaginario de las comunidades como una figura autoritaria
que sigue teniendo un peso importante en las relaciones con la comunidad.
Y en esa medida, este imaginario les permite a los desmovilizados reproducir
las practicas de control e intermediacion social, con un grado importante de
legitimidad por parte de la comunidad.
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Seccion tematica: Politicas Publicas

| desarrollo, la democracia y los procesos de transformacion del
Estado, de la administracion publica y de la politica en general, han puesto
a las politicas publicas como un eslabon estratégico a la hora de entender
los procesos de toma decisiones en los que intervienen los regimenes, los
gobiernos y la ciudadania. Desde mediados del siglo XX, apareci6 este
enfoque en dmbitos académicos e institucionales como uno de los procesos
de toma de decision sobre los intereses y necesidades de las comunidades
pertenecientes a un territorio.

En América Latina, particularmente en los Gltimos veinte anos, esta
dinamica de toma de decisiones institucionales ha evolucionado y permitido
niveles de participacion de la sociedad civil en el disefo, la implementacion y
la evaluacién de politicas que tienen impacto sobre las unidades territoriales
de los Estados de la region.

En Colombia, a raiz de la incorporacion de la democracia participativa
como presupuesto fundamental de la Constitucion de 1991 y de la aceptacion
de una sociedad multicultural y diversa, se afianza la necesidad de crear
referentes tedricos y metodolédgicos que incidan en la democratizacién del
gobierno en todas sus expresiones.

Dada la modernizacién, democratizacion y actualizacion de los
procesos de gestién publica y sus implicaciones, organismos internacionales,
agencias de cooperacién, los Estados, las universidades y las organizaciones
no gubernamentales han entrado en este ambito como actores esenciales a
la hora de formular, formalizar y demandar respuestas ante las situaciones
consideradas como problematicas en el seno de las comunidades.

En el caso especifico de la universidad, las unidades académicas,
los programas de pregrado y postgrado, los grupos de investigacion y las
actividades de extensién vienen creciendo en proporciones significativas,
como se evidencia en los informes, articulos y reflexiones académicas que
expresan un conjunto de referentes importantes para aportar al debate y la
comprension de las politicas publicas en general.

Es a partir de este contexto que el grupo de investigacion en Gobierno y
Asuntos Pablicos del pregrado de Ciencia Politica de la Facultad de Derecho y



Ciencias Politicas de la Universidad de Antioquia, asumié el reto de publicar
una seccion tematica sobre politicas publicas, en la cual se ofrece un panorama
tedrico y contextual sobre la materia y se abordan distintas experiencias que
dan pistas sobre su connotacion, su importancia y limitaciones en dmbitos
nacionales y locales, ademas, se presenta una dilucidacién teérica en sentido
paradigmatico de las politicas publicas y el lugar que ocupa en el campo de
la ciencia politica.

La seccion temaética estd conformada por los siguientes articulos:

Las politicas publicas como paradigma. Este articulo de Yves Surel y
traducido por el profesor Javier Eduardo Sanchez Segura, fue originalmente
publicado en 1995, el texto pretende ir mas alla de las concepciones
tradicionales para someter a prueba, en el terreno de las politicas
publicas, el concepto de “paradigma” desarrollado por Thomas Kuhn en
su obra Estructura de las revoluciones cientificas. Para Kuhn, la ciencia se
caracteriza por una alternancia de fases criticas y de periodos “normales”,
donde estos tltimos corresponden a la existencia de un equilibrio dentro de
una comunidad cientifica, fundado sobre el acuerdo general alrededor de un
“paradigma”. Para Surel, es posible utilizar los elementos epistemolégicos
de este modelo para discutir la naturaleza de las politicas publicas, definidas
como paradigmas.

Perspectivas tedricas para el analisis de las politicas publicas: sde la razén
cientifica al arte teérico? Roth plantea un recorrido por diferentes enfoques
tedricos utilizados en el analisis de las politicas publicas, asi mismo, hace
una advertencia sobre el proceso de transformacion de las metodologias y
de laimplementacion de enfoques cada vez mas blandos, es decir, aquellos
propios de las ciencias sociales, que son menos rigidos y tal vez mas
cercanos a las tendencias de institucionalizacion de las politicas publicas
con mayor contenido social. De este modo, el autor sugiere que, a la hora
de analizar casos donde la participacion ciudadana es protagénica en la
definicién de politicas publicas, la eristica, entendida como un didlogo
conflictivo, constituye una conveniente clave de desciframiento.

La ciencia politica y las politicas publicas: notas para una reconstruccion
histérica de su relacion. El articulo hace una revision histérica de la relacion
que ha existido entre la ciencia politica y las politicas publicas, del modo
en que aparecieron estas Gltimas, sus enfoques, de la forma y el momento
en que fueron asumidas por la ciencia politica como uno de sus campos
de indagacién. Finalmente muestra la evolucién de los estudios de las
politicas publicas tanto en Latinoamérica y en Colombia.



Politicas publicas de cultura: un rasgo de la relacién entre miedos y
esperanzas, el caso del municipio de Bello, 1997-2007. El autor analiza
una experiencia local en donde las decisiones institucionales sobre el
sector cultural son agenciadas, en gran medida, por las preocupaciones y
demandas de la ciudadania y las decisiones de tipo formal son el producto
de las presiones y las negociaciones realizadas por los actores sociales,
resultado de la aceptacion y el reconocimiento de las iniciativas por los
actores de gobierno. En este contexto, se pretende develar los aspectos
positivos y las limitaciones que se presentan en una experiencia de esta
naturaleza.

La participacion ciudadana en las politicas publicas de lucha contra la
corrupcion: respondiendo a la I6gica de gobernanza. Este articulo analiza la
intensidad y las modalidades de participacién ciudadana que se vincularon
a las estrategias, acciones y programas que integraron las politicas publicas
de lucha contra la corrupcion en el orden nacional, durante los gobiernos
de Andrés Pastrana y el primer mandato de Alvaro Uribe Vélez; esto con
el fin de de descifrar los vinculos de una politica y otra con las perspectivas
de gobernabilidad y gobernanza.

Finalmente, se espera que esta breve compilacion de articulos, constituya

un aporte a la reflexién y al debate sobre los distintos matices de las politicas
publicas; sea ésta también una oportunidad para estimular en los ambitos
académicos, sociales e institucionales, trabajos e investigaciones que sigan
enriqueciendo esta area de teoria y praxis de la decisiones publicas, en las
que cumplen un papel estratégico los gobiernos, pero también los actores
sociales.

Grupo de Investigacion en Gobierno y Asuntos Publicos






Las politicas publicas como paradigmas
Public Policies as Paradigms

Yves Surel*
Traduccion de Javier Sanchez Segura**

| analisis de politicas puablicas constituye una de las corrientes
dindmicas de la ciencia politica francesa. Numerosos investigadores abandonan
asi sus ejes de investigacion anteriores para probar en él las hipétesis y los
métodos. Otro indice revelador es el nimero creciente de memorias' y de
tesis que recurren al aparato conceptual disponible en la materia. Cursos y
seminarios se crean en las universidades y las grandes escuelas, a veces aln
en el seno de cursos que no tienen relaciéon directa con la sociologia politica,
como es el caso del derecho publico.

Pero antes de ser un campo, las politicas publicas son, fundamentalmente,
objetos de investigacién. Por ello, Yves Mény y Jean-Claude Thoenig las
definen como “el producto de la actividad de una autoridad investida de poder
publico y de legitimidad gubernamental” (Mény y Thoenig, 1989, p.129). Tal
punto de partida presenta la ventaja de aislar empiricamente y de una manera
relativamente satisfactoria, una entidad observable.

Aunque muy proximo al origen de los estudios clasicos de ciencia
administrativa, el analisis de las politicas publicas se ha separado
progresivamente de ellos, al integrar aproximaciones alternativas extraidas

* Profesor del Instituto de Estudios Politicos de Paris y del Instituto de Altos Estudios para América
Latina de la Universidad de Paris III. Director de la coleccion “Logiques politiques” de la editorial
L’Harmattan. Ha sido responsable del grupo de Politicas Publicas en la Asociacion Francesa de Ciencia
Politica (AFSP). Entre sus principales publicaciones se encuentran: en co-direccion con Bruno Palier,
L’Europe en action, (2007); con Yves Mény, Politique comparée (2004), y con Pierre Muller, L analyse
des politiques publiques (2000).

** Coordinador del pregrado de Ciencia Politica de la Universidad de Antioquia. Traduccién del original
en francés Les politiques publiques comme paradigmes, tomado de Alain Faure, Gilles Pollet y Philippe
Warin. (1995). La construction du sens dans les politiques publiques. Débats autour de la notion de
référentiel, (pp.125-151) Coleccion Logiques Politiques, Paris: L’Harmattan. Traduccion autorizada
por éditions 1’Harmattan para ser publicada en Estudios Politicos, mediante comunicacion de febrero
19 de 2008.

! Traduccion del término mémoire que corresponde al nombre dado en el sistema educativo francés al
trabajo de grado en el nivel de maestrias. (N. del T.)



de la ciencia politica, de la sociologia de las organizaciones o atin de la
antropologia. Mientras la aproximacién secuencial de Jones, que constituye
quiza el elemento fundador de la disciplina, descansaba esencialmente en la
puesta en practica de una “caja de herramientas”, los modos de analisis mas
recientes conceden un lugar mas amplio a las conceptualizaciones fundadas
sobre las nociones de “redes de actores”, “sistemas de creencias” o “universo
cognitivo”. De este modo, estos nuevos modelos permiten disponer de una
base tedrica para la definicion de hipotesis de investigacion.?

Asi, Edelman (1976, 1977) se interroga desde 1976 sobre las
implicaciones simbdlicas y semiéticas de las politicas publicas. Préximos a
teorias del conocimiento surgidas tanto de la sociologia como de la psicologia,
tales analisis reposan sobre el postulado segln el cual toda relacion social
es también un factor de conocimiento y de comprension de la realidad. Hay
luchas y apuestas simbdélicas en el seno mismo de los intercambios politicos
que no se reducen a una asignacion de recursos o a la imposicién de una
coercion.

Reformuladas y sistematizadas, estas evoluciones conceptuales van a
desembocar en teorizaciones mas globales y mas ambiciosas. Asi, una de las
obras fundamentales sobre politicas publicas data de 1987 con la aparicion de
L’Etat en action, de Jobert y Muller. Sus trabajos descansan en dos conceptos
intimamente ligados, que intentan establecer un puente entre la dimension
cognitiva y las implicaciones concretas de las politicas publicas. La nocién de
referencial constituye ante todo una tentativa por operacionalizar los fendmenos
de conocimiento y de sentido al nivel del espacio publico. Por consiguiente,
el referencial se define como “una imagen de la realidad social construida a
través del prisma de relaciones de hegemonia sectoriales y globales. Es una
imagen codificada de la realidad [...]. No obstante, esta imagen produce unos
efectos tangibles: sin volver la realidad completamente transparente, puesto
que ella oculta en general las relaciones de hegemonia, la vuelve un poco
menos opaca porque permite, a través de las normas que ella produce, actuar
sobre la realidad” (Jobert y Muller, 1987, p. 70).

O sea, una doble implicacion: en primer lugar, el referencial retine los
procesos de categorizacién y de definicion que permiten a un sector dado
situarse en una sociedad global y verse como depositario de funciones sociales

2 Véase la obra de Hank Jenkins-Smith y Paul Sabatier (eds.), (1993), donde propone una aproximacion
de politicas publicas, “the advocacy coalition framework™ (en inglés en el original), que se funda igual-
mente en una critica de las aproximaciones secuenciales tradicionales.



precisas (gestion de la relacion global/sectorial, RGS, segtn la expresion de
Jobert y Muller); por otra parte, una vez asegurado este conocimiento, el
referencial supone igualmente la actualizacién de normas de accién que van
a determinar y a encuadrar las politicas publicas.

Pero este concepto de referencial (al cual se ha limitado muy
frecuentemente el analisis de Jobert y Muller) esta estrechamente asociado a
la nocion de “mediador”, concepto que designa “los agentes que elaboran el
referencial de las politicas publicas. En realidad, esta funcién es doble pues
consiste, por una parte, en decodificar la RGS, es decir, en hacerla inteligible
a los actores, a través de la elaboracién de una filosofia de la accién y, por otra
parte, en recodificar esta RGS en los términos susceptibles de actuar sobre la
realidad, es decir, en normas y en criterios de intervencion politicos” (Jobert y
Muller, 1987, p. 71). Como lo precisa Muller en una obra posterior (1994b, p.
50), los mediadores estan entonces en el origen “de las imagenes cognitivas que
determinan la percepcién del problema por los grupos presentes y la definicion
de las soluciones apropiadas”. Alrededor de una politica publica existe la
constitucién de un sistema de actores jerarquizado, donde los mediadores
tienen la parte mas influyente en razén de su apego comun al referencial.

El interés principal de esta aproximacion reside entonces en este arreglo
entre la dimension simbolica y los procesos concretos que definen la naturaleza
dual de las politicas publicas. De una cierta manera, en este esquema
conceptual, la emergencia de mediadores corresponde a la cristalizacién mas
o menos efimera del sistema de actores alrededor de imagenes y de normas
compartidas, que legitiman la toma de decision y la implementaciéon de las
politicas publicas.

Sin embargo, esta teorizacion propuesta en L’Ftat en action no permite
siempre dar cuenta del funcionamiento de las politicas publicas. En una
ponencia, presentada con ocasién de un seminario del tercer ciclo de estudios
politicos del Instituto de Estudios Politicos de Paris, Daniel Gaxie sostenia que,
sobre el proyecto del Gran Estadio®, ninguna representacion habia llegado a
imponerse verdaderamente a los diferentes socios, sin impedir por consiguiente
la adopcion de un programa de accion publica y la estructuracion de un espacio
social dado. Dicho de otra forma, la ausencia de referencial no impediria la
existencia de politicas publicas.

3 El 2 de julio de 1992, la Federacion Internacional de Futbol Asociado (FIFA) escogi6 a Francia para
la realizacion de la Copa Mundial de Futbol de 1998. En contrapartida, el pais se comprometio a cons-
truir un gran estadio en Paris con una capacidad para 80.000 espectadores. Su construccion se inici6 a
comienzos de 1995. (N. del T.)



Por otra parte, el modelo de Jobert y Muller dificilmente permite integrar
las rupturas y los cambios que se producen simultineamente en los sistemas
de actores y en los universos cognitivos. De cierta forma, dicho modelo da
cuenta solamente de un estado del Estado en accién, aquel de una articulacién
exitosa y relativamente estable entre la esfera plblicay los actores involucrados
alrededor de una politica publica, pero parece menos pertinente para describir
las fases de transicion, de crisis o de ruptura, que caracterizan a menudo la
accion publica.

A esto se debe la voluntad de superar estas concepciones tradicionales al
probar sobre las politicas publicas la conceptualizacién desarrollada por Kuhn
en su obra de epistemologia ya clasica, Estructura de las revoluciones cientificas
(1983), como lo ha esbozado Majone (1980; 1989), varias investigaciones en
los Estados Unidos (Munro, J. F., s.f.), asi como dos articulos recientes de Jobert,
Merrien y Hall (Jobert, 1992; Merrien, 1993 y Hall, 1993).

Para Kuhn, la ciencia se caracteriza por una alternancia de fases criticas
y de periodos “normales”, donde estos Ultimos corresponden a la existencia de
un equilibrio en una comunidad cientifica, el cual esta fundado en el acuerdo
general alrededor de un paradigma. Como precisa Kuhn, “al escoger [este
término de paradigma], quiero sugerir que algunos ejemplos reconocidos de
trabajo cientifico real —ejemplos que engloban leyes, teorias, aplicaciones
y dispositivos experimentales— proveen los modelos que dan nacimiento a
tradiciones particulares y coherentes de investigacion cientifica” (1983, p. 30).
El descubrimiento y la adopcion de un paradigma desde ese momento es un
elemento de estructuracién de la ciencia, estabilizada alrededor de principios,
métodos e instrumentos de investigaciéon que logran provisionalmente la
unanimidad.

Nos parece posible utilizar los elementos principales de este modelo para
discutir la naturaleza de las politicas publicas, definidas como paradigmas, a
fin de intentar una explicacién del papel de las politicas publicas en el proceso
de categorizacion cognitiva y de construccién social de la realidad* en el seno
de un espacio marcado por una asignacion de recursos y/o el ejercicio de la
coercion legitima.

4 La expresion hace mencion al titulo de la obra clésica de Peter Berger y Thomas Luckmann, La cons-
truction sociale de la réalité (1986).



1. Los elementos constitutivos de una politica publica

Un paradigma comprende cuatro elementos: principios metafisicos
generales, hipdtesis, metodologias e instrumentos especificos. En sentido
estricto, no hay paradigma sino cuando estos diferentes componentes se
encuentran de manera simultanea para formar lo que Kuhn ha llamado mas
tarde, una matriz disciplinaria.>

1.1 Los principios metafisicos generales

La expresion es empleada de manera mas sistematica en la obra de
Chalmers, Qu’est-ce que la science? (1987), para definir la parte mas abstracta
de la matriz que guia el trabajo al interior del paradigma. Esto es lo que Kuhn
asimila a una “vision del mundo” que forma el sustrato cognitivo de toda
actividad cientifica. Asi, en el caso de lo que Kuhn ha llamado “la revolucion
copernicana” (1973), los descubrimientos de Copérnico inducen a una nueva
vision del universo. En el nivel mas general, la tierra no es mas el centro del
universo, sino que se convierte en un simple satélite del sol, conclusiones que
modifican algunas de las normas mas profundamente ancladas en el saber y
el imaginario colectivos.

Para el caso de las politicas publicas, esta nocion corresponde bastante
bien a lo que Jobert y Muller llaman “referencial”, o lo que Merrien designa
como “paradigma societal”. Los principios generales integran, en efecto,
algunas indicaciones abstractas relativamente simples sobre los modos de
funcionamiento de la sociedad y, mas especificamente, del campo politico.
Ellos constituyen, de cierta manera, una (o un conjunto de) meta-imagen(es)
social(es) colectivamente legitima(s). En vez de atribuirse la divisién global/
sectorial, definida por Jobert y Muller, se considerara una distincién fundada
sobre el grado de abstraccién de las imagenes y normas consideradas. Los
principios metafisicos generales designan asi esta parte del referencial que
abarca las operaciones mas generales de categorizacion y de definicion
de la realidad, y, en consecuencia, son distintas de las normas de accién
apropiadas.

5 Explicandose en un articulo posterior sobre las ambigiiedades conceptuales de su libro, Kuhn distingue
los paradigmas, series de principios, de leyes e hipdtesis, matrices disciplinarias (los paradigmas en sentido
amplio). “La totalidad o la mayor parte de los elementos que hacen el objeto de la adhesion del grupo
y que mi texto original designa bajo el nombre de paradigmas, parte de paradigmas o paradigmaticas,
son los elementos de esta matriz disciplinaria; en tanto que tales, ellos forman un todo y funcionan en
conjunto” en el Posfacio a Structure des révolutions scientifiques (1983, p. 248).



En las investigaciones que han seguido a L’Ftat en action, Jobert y
Muller han aislado una de las imagenes o normas globales dominantes hoy:
la légica de mercado (Cf. Jobert, 1994). De manera mas precisa, para las
politicas culturales sobre las cuales versan nuestras investigaciones, esta
presién de la norma de mercado ha conducido a una reconciliacién de la
economia con la cultura (Cf. Urfalino, 1993), que ha modificado el campo
de intervencion legitima del Estado. En el sector del libro, por ejemplo, la
imagen que estructura las politicas publicas reposa, desde los afos ochenta,
en el enunciado “el libro no es un producto como los otros”. El empleo de
la expresion “producto cultural”, en lugar de “objeto cultural”, refleja en si
mismo una vision “industrial” de la edicion, la cual ha abierto una nueva fase
de la accion publica que privilegia los dispositivos de ayuda econdmica sobre
las otras formas de intervencion.

Otros principios metafisicos generales intervienen actualmente en el
campo politico, como el apego a los derechos del hombre, la revalorizacién
conjunta del individuo y/o de la sociedad civil. Todos estos elementos
ideologicos, en el sentido mas clasico, circunscriben, de este modo, un
campo de conocimiento y un espacio publico legitimo, en el seno del cual
los intercambios concretos van a desarrollarse.

Asi mismo, es importante ver que el conjunto de estas representaciones
forman constructos sociales, que se deducen y se comprenden por una
doble referencia a las imagenes anteriormente legitimas y al estado de las
relaciones de fuerza en el sistema de actores dado. Esta nocion de constructo
social se aplica a un campo muy vasto de simbolos, que comprende aquellos
que podrian parecer los mas objetivos, como la enfermedad. Setbon (1993)
muestra perfectamente, en su investigacion sobre las politicas publicas
adoptadas alrededor del sida, que la definicion misma de la enfermedad no
es univoca, que esta no es producida simplemente por los descubrimientos
cientificos, sino que depende de la estructuracion del sistema de actores. Para
él, en efecto, “es la mezcla progresivamente construida de hechos técnicos
y clinicos, de la demanda social y de las respuestas publicas que estan en el
origen de la singularidad del sida. El conjunto forma un sistema en el cual
los elementos son interdependenientes [...] (1993, p. 18).” Asi, los actores
mas influyentes, aquellos que disponen de recursos privilegiados en los
intercambios sociopoliticos, contribuyen a modelar una imagen colectivamente
legitima de la enfermedad. De ser un cancer homosexual, el sida pasa a ser
una enfermedad para poblaciones “con riesgo” (integracion de drogadictos,
hemofilicos...), para luego convertirse en un hecho macro-social (toma en
cuenta a los heterosexuales).



En consecuencia, se comprende ya que la disociacion hecha aqui entre
los diferentes elementos constitutivos de una politica publica sea puramente
analitica. En el funcionamiento “real” del campo estudiado, estos componentes
se confunden, interacttian y se confrontan de manera mas o menos acabada.
Desde este punto de vista, no hay jerarquizacion obligada entre los juicios de
valor, los juicios de hecho, los métodos e instrumentos, sino interpenetracién
y valorizacién fluctuantes.

1.2 Las hipétesis y leyes

El segundo elemento de la matriz disciplinaria es el conjunto de
axiomas, hipétesis o razonamientos que establecen un vinculo entre el sistema
simbolico y el universo concreto. De cierta manera, se trata de elementos
que aseguran la operacionalizacion de los principios metafisicos generales, la
operacionalizacién que constituye esta etapa del proceso cientifico que confiere
al sistema conceptual abstracto una orientacion légica y racional capaz de dar
cuenta de la realidad observada. En el marco del libro y de las investigaciones de
Kuhn, este segundo nivel esta formado por los elementos hipotético-deductivos
del razonamiento cientifico. Kuhn percibe, principalmente a este respecto, las
leyes o generalizaciones simbélicas que constituyen “los elementos formales,
o facilmente formalizables, de la matriz disciplinaria” (1983, p. 249).

Desde entonces, se pasa progresivamente de la dimension puramente
cognitiva, que implica el primer nivel, a las normas de accién que guian el
trabajo cientifico o, en el marco de las politicas publicas, a la accion de las
autoridades publicas. Una vez integrado el conjunto de representaciones que
permiten la comprensién del mundo, al menos provisionalmente, se deducen
de él principios de accién. Comparada de nuevo con el ensayo de Jobert y
Muller, esta segunda etapa corresponde a una fraccion del referencial, gracias
a la cual los actores aclaran sus marcos generales de comprensién del mundo
en sus comportamientos al definir qué tipos de operaciones o de acciones les
parecen satisfactorias y/o legitimas.

Si tomamos una vez mas el caso del sida podemos observar que la
vision del sida como cancer homosexual entrana toda una serie de hipotesis
de accion, que van desde la voluntad de encontrar un tratamiento eficaz contra
la enfermedad a la indiferencia o hasta la estigmatizacién de una poblaciéon
marginada socialmente. Luego, la ampliacion del campo de la enfermedad a
los drogadictos y a los hemofilicos, paralelamente a un mejor conocimiento
del fenédmenoy a la evolucion del sistema de actores, produce nuevas hipotesis
ligadas a la necesaria proteccion de la poblacion mediante el control de las



transfusiones. En adelante, al percibirse la enfermedad como una epidemia
susceptible de afectar a cualquiera, dada la progresién del contagio en el
caso de los heterosexuales, se agrega al dispositivo precedente la voluntad de
contener la enfermedad mediante el aumento de las muestras, un desarrollo
de la informacién y la promocién de preservativos.

En otro contexto, el de la ley sobre el precio tnico del libro (votada el
10 de agosto de 1981), se encuentra el mismo fenémeno de articulacion entre
vision global y deducciones practicas.® En el presente caso, vemos imponerse
poco a poco un sistema de representaciones fundado sobre algunas ideas
generales del tipo: la cultura es un terreno esencial de la identidad nacional,
ella estd amenazada, lo que amerita una intervencion puablica, mas atn cuando
el libro “no es un producto como los otros”. De este conjunto ideoldgico,
que identifica el campo de los posibles, se van a deducir también algunas
hipétesis de accion: es necesario desarrollar la experticia del Estado, proteger
los libreros y garantizar una produccion diversificada y de calidad en el caso
de los editores. De ahi un acuerdo sobre las medidas especificas a tomar,
en este caso, el establecimiento de un sistema de precio Unico fijado por los
editores, cuya aplicacion se hace bajo el control del Estado.

En este sentido, se encuentra la analogia hecha por Mény y Thoenig
entre politicas publicas e hipétesis relacionadas con el cambio social. Segln
ellos, el trabajo de todo analista debe, en efecto, estar guiado por el postulado
conforme al cual “toda politica ptblica supone una teoria del cambio social.
[...] El decidor gubernamental se comporta como un operador que apuesta
a que se producird una consecuencia cuando él intervenga. El es portador
de una representacion de las razones por las cuales esta consecuencia se
generard, de una legitimidad de su eficacia que es también una anticipacién de
los encadenamientos de eventos entre sus realizaciones propias y los efectos
externos” (1989b, p. 140).

Por lo mismo, percibimos que todo analisis de las politicas publicas no
puede limitarse al plan cognitivo y normativo, pues la matriz disciplinaria que
constituye una politica publica abarca otros elementos.

¢ El conjunto de los desarrollos relativos a la ley Lang remite a una investigacion adelantada en el marco
de mi tesis doctoral sobre las politicas publicas del libro. Encontraremos algunos de estos elementos en
Christian Fauvelais y Jean-Yves Glain (1983); asi como en Cusset (F), (1990-91) o también en Bernard
Pingaud (1983) y en Frangois Rouet (1992).



1.3 Una metodologia

De este modo, la disposicion practica de las representaciones y de las
leyes que se han deducido y su articulaciéon a la realidad se hace a través de
una metodologia (0 método) particular. En su epistemologia, Kuhn identifica
métodos especificos para cada paradigma, a ejemplo de las elaboradas por
el paradigma newtoniano para aplicar sus leyes fundamentales a fendmenos
tales como los movimientos de los planetas y los péndulos, entre otros. Para
Kuhn, por consiguiente, “los procedimientos y las aplicaciones que emanan
del paradigma [en el sentido restringido del conjunto conceptual] son tan
necesarias para la ciencia como las leyes y las teorias del paradigma [en el
sentido amplio de matriz disciplinaria]” (1973, p. 93). A partir de lo que se
representa de la realidad, y de lo que se supone o espera encontrar alli, los
actores definen un tipo de comportamiento particular.

Aplicar este tercer nivel a las politicas publicas implica definir los tipos
de relacion que se consideran los mas apropiados en un caso especifico, entre
el Estado y el sector concernido. Esta nocién parece abarcar entonces posturas
tales como la coercién, la mediacién o la concertaciéon. Si se consideran
legitimas las autoridades publicas, la actualizacién de tales metodologias
supone entonces analizar las elecciones hechas entre consulta de los actores
sociales, la investigacion explicita de un compromiso o bien la preferencia
por una relacion de fuerza entre Estado y sociedad civil. Algunos indicadores
pueden a este respecto facilitar la identificacion de los métodos adoptados,
como el grado de institucionalizacion de los ciudadanos concernidos en el
aparato politico-administrativo, las movilizaciones adoptadas por los actores,
asi como los tipos de medidas tomadas por el Estado.

En el caso de las politicas del libro, observamos un cambio muy nitido
de la postura del Estado frente a los actores concernidos en el curso de los
anos ochenta. La concertacién es valorada, principalmente, en el caso de los
editores, al punto que una forma de cogestién de ciertas politicas (las ayudas
acordadas por el Centro Nacional de las Letras, CNL, principalmente) es
considerada por Evelyne Pisier, directora del libro de 1989 a 1993. Un proyecto
de reforma de los servicios administrativos competentes preveia abrir aiin mas
ampliamente el Consejo de Administracién del CNL a los representantes de las
profesiones, reforzando asi la institucionalizacién de los intercambios tejidos
entre el Estado y los ciudadanos de la accién publica.



1.4 Los instrumentos y las herramientas

Finalmente, en los elementos que forman una matriz disciplinaria, Kuhn
distingue los instrumentos/herramientas que completan el dispositivo global
y que hacen realidad, segiin un método particular, los principios y normas
que forman el sustrato normativo y cognitivo del paradigma. Generalmente,
la aparicién de un nuevo paradigma se acompana de la elaboracién de
instrumentos que facilitan la observacién, la explicacion y la accién. En
el caso de la “revolucion copernicana” (Cf. Kuhn, 1973), la invencion del
telescopio por Galileo va a permitir “probar”, mediante la observacion y la
experimentacion, las hipétesis tedricas formuladas por Copérnico.

En el terreno de la accion publica, estos dispositivos instrumentales son
numerosos: el discurso, el voto de una ley y/o la creacién de una institucion
especifica. Por consiguiente, la escogencia de una ley como medio para definir
el precio unico del libro estaba ligado a los otros elementos de la matriz:
redefinicion de la imagen del sector y de las competencias estatales, eleccion
de la concertacion con la reanudacién de las proposiciones formuladas por los
editores. Antes la reglamentacién de los precios dependia de la competencia
del ministerio de Economia y de Finanzas y se modificaba generalmente de
una manera bastante simple. En 1978, un decreto basté al ministro de la
época, Réné Monory, para ajustar el régimen del libro a la liberacion general
de los precios. En 1981, la inauguracién de un Ministerio de la Cultura dotado
de competencias mas amplias, puesto bajo la responsabilidad de Jack Lang,
entraid varias consecuencias. Actuando sobre un terreno tradicionalmente
regido por el ministerio de Economia, el ministerio de la Cultura se veia
obligado a modificar la ordenanza sobre los precios de 1945, que formaba
una de las bases juridicas del sistema en vigor. Mas alla de estos elementos
de procedimiento, la formulacion de una ley tenia una carga simbdlica y
politica muy fuerte. El procedimiento legislativo podia, en efecto, justificarse
de una vez por la presencia de esta disposicion dentro las 110 propuestas del
candidato Miterrand, por el deseo de Lang de movilizar todo el arsenal politico-
administrativo disponible para valorizar los comienzos de su ministerio” vy,
finalmente, por el contenido mismo de una medida que subrayaba el caracter
de excepcidn asignado desde ese momento al libro (“El libro no es un producto
como los otros”).

7 Mark Hunter (1990) relata, en su biografia de Lang, las peripecias de la batalla presupuestal del verano
de 1981, entre ellas el acoso del nuevo ministro a los funcionarios del ministerio de Finanzas para obtener
la duplicacion del presupuesto para la Cultura.



Por ello, la relacion entre este dltimo nivel instrumental y los otros
elementos constitutivos de una politica puiblica no es univoca. El conjunto de
la matriz disciplinaria no esta jerarquizado de manera necesaria en provecho
de normas globales que enmarcarian juicios restringidos, determinando ellos
mismos los métodos y los instrumentos apropiados. De hecho, los cambios
rutinarios o los efectos perversos de medidas a priori benignas pueden entranar
rupturas a otros niveles, conmocionando las representaciones dominantes y/o
necesitando la adopcion de nuevas estrategias.

Ademads, como en materia cientifica, también puede haber nuevos
instrumentos ligados a nuevas normas o a nuevas metodologias. Como
consecuencia, en el marco global de la accién estatal, los anos 1970-1980 vieron
surgir nuevas instituciones, las autoridades administrativas independientes
adaptadas a la evolucién del rol legitimo del Estado (Cf. Chevallier, 1986 y
Colliard y Timsit, 1988). Antes que emplear los instrumentos tradicionales,
mas abiertamente arbitrarios y coercitivos, la administracion prefiere entonces
adoptar, en un contexto ideoldgico que revaloriza la sociedad civil, nuevos
métodos mas reguladores, en los cuales el ejercicio debe ser asegurado por
organos inéditos que reflejan la hibridacién Estado-Sociedad Civil.

Definir una politica publica como paradigma o matriz sectorial supone,
por tanto, cuatro elementos fundamentales: principios metafisicos generales,
hipoétesis practicas, metodologias de accion e instrumentos especificos. En
sentido restringido, de la misma forma que para Kuhn sélo hay una verdadera
ciencia “normal” en presencia de un paradigma, s6lo hay una politica publica
“normal” cuando estos cuatro elementos conforman un sistema. El conjunto
formado por estos cuatro componentes es lo que va a tener sentido para los
actores, puestos de acuerdo sobre la legitimidad de esta matriz sectorial.
Para Kuhn, “un paradigma, es aquello que comparten los miembros de una
comunidad cientifica y sélo ellos. Inversamente, es esta posesién de un
paradigma comun lo que constituye en comunidad cientifica a un grupo de
hombres por otro lado desunidos” (1990, p. 393). En este sentido, un paradigma
no es solamente una imagen social, sino un conglomerado de elementos
cognitivos y practicos que estructuran la actividad de un sistema de actores,
que lo hacen coherente y durable.

Pero a esta distincién analitica de los elementos constitutivos de una
politica publica, el analisis debe agregar las condiciones y procesos por los
cuales estos componentes evolucionan.



2. Politica publica normal y periodo de crisis
2.1 Un periodo vago o pre cientifico

Para Kuhn, la actividad cientifica siempre tiene como pre-requisito,
una fase inestable que denomina periodo pre cientifico. En este instante
preciso, hay multiples desacuerdos entre grupos que compiten sobre la
definicion legitima de la actividad cientifica. Estos grupos defienden cada
uno un paradigma especifico, de ahi su imposibilidad para entenderse y
comunicarse. Esta frontera que existe entre paradigmas que compiten es
lo que Kuhn llama la inconmensurabilidad de paradigmas. Ella esta ligada
tanto a desacuerdos sobre la lista de problemas a resolver y sobre los modos
de solucion como al establecimiento problematico de relaciones entre los
conceptos y las experiencias anteriores y, por Gltimo, a la conviccion de que
las actividades se hacen en mundos diferentes. Los actores comprometidos
en una actividad cientifica se apoyan por consiguiente sobre “visiones” del
mundo totalmente incompatibles, sobre hipotesis diferentes, asi como sobre
métodos e instrumentos de experimentacién distintos. Los grupos que luchan
por la definicion del paradigma legitimo se oponen, por tanto, sobre todos los
elementos constitutivos de una matriz disciplinaria.

Esta fase aislada por Kuhn corresponde bastante bien a lo que se
acostumbra llamar como la emergencia de los problemas publicos. La
emergencia o inscripcion en la agenda constituye, en efecto, una etapa en
la que los actores concernidos disponen de definiciones contrastadas del
problema por tratar y, por lo tanto, formulan soluciones y opciones que son
incompatibles. Asi, al inicio del fendmeno del sida, los individuos y grupos
implicados no podian ponerse de acuerdo sobre una definicion comun de la
enfermedad que permitiera adoptar una accion publica. En el seno mismo del
medio médico (Cf. Péchu, 1992, pp. 41-59), se nota una diferencia entre el
grupo de alerta constituido por un equipo de jovenes médicos que defienden la
imagen del sida como epidemia, los médicos indiferentes o que simplemente
desean tratar la enfermedad en los marcos tradicionales y, finalmente, aquellos
que se revelan francamente hostiles, por razones diversas, a considerar el sida
como un objeto de intervencién publica. De la misma manera, alrededor de
la ley Lang sobre el precio tnico del libro, el periodo anterior al voto marca
una separacion entre un grupo de actores que va a conseguir imponer el
dispositivo (esquematicamente el SNE y el PS)?, y aquellos que defendian la

8 El autor se refiere al Sindicato Nacional de Empresas de la Edicion y al Partido Socialista (N. del T).



libertad de precios en nombre de una modernizacion del sector (ministerio
de Economia y fraccién de los libreros).

En el sentido en que lo entiende Kuhn para la actividad cientifica se podria
entonces decir que se trata aqui de una fase de pre-politica pablica, a la cual le
corresponde una maduracion progresiva y conjunta de estructuras cognitivas,
del universo normativo y del sistema de actores. Un paradigma o una politica
publica s6lo aparecen cuando hay una cristalizacién de la matriz sectorial
alrededor de sus cuatro componentes y de un sistema de actor jerarquizado
segln la identificacion de los grupos involucrados con la matriz.

En el curso de esta fase fluctuante puede haber iniciativas puablicas o
privadas, tales como el voto de una ley o la adopcién de una circular. Pero su
aplicacion esta frenada por la ausencia de otros elementos de la matriz. Para el
caso del sida, en el curso de este periodo de emergencia, fueron expedidas en
1983 dos circulares que rigen el funcionamiento de la transfusion sanguinea.
Sin embargo, su implementacion se volvié imposible por la ausencia de
acuerdo general sobre un paradigma, sobre una politica publica dada.

Setbon muestra como la mayor parte de los Centros Regionales de
Transfusiéon Sanguinea (CRTS) se rehusaron a aplicar estas circulares, en un
contexto en el que la enfermedad no era reconocida socialmente de manera
homogénea (o al menos con procesos de categorizacién que favorecieran
una representacion dominante). Los textos adoptados no podian, por tanto,
determinar las condiciones locales del ejercicio de la transfusiéon, marcadas
por dificultades financieras y una penuria de potenciales donadores. Por
consiguiente, para no correr el riesgo de ahuyentar a estos donadores, los
CRTS decidieron no aplicar —o hacerlo de una manera laxa— las disposiciones
previstas por las circulares.

Comparadas con las teorizaciones anglosajonas sobre los sistemas de
actores o networks,’ que existen alrededor de cada politica pablica, se puede
entonces considerar que esta fase inestable corresponde a la formacion de
issue networks.'® Al estar estructuradas alrededor de un problema preciso y
relativamente limitado, estas issue networks son volatiles, abiertas a nuevos
participantes y débilmente jerarquizadas. Los desacuerdos priman sobre
el consenso y el campo considerado escapa a toda estructuracion durable.
Hay una competencia entre paradigmas inconmensurables que impide toda
regulacion del sector.

° En inglés en el original. Hace referencia a los sistemas o redes de actores. (N. del T).

' En inglés en el original. Podria ser traducido como redes tematicas (N. del T).



2.2 La ciencia o la politica publica “normal”

Enseguida viene una fase relativamente estable, la de la ciencia normal,
que corresponde a la existencia de un paradigma dominante o de una matriz
disciplinaria que estructura el campo de la investigacion cientifica. Para
Kuhn, en efecto, “la ciencia normal designa la investigacion sélidamente
fundada sobre una o varias realizaciones cientificas pasadas, realizaciones
que tal grupo cientifico considera como suficientes para proveer el punto de
partida de otros trabajos” (1983, p. 29). La estabilizacién del campo permite,
por consiguiente, resolver enigmas en un marco cognitivo, normativo,
metodologico e instrumental especifico. En fisica, los trabajos de Einstein
sobre la teoria de la relatividad produjeron un nuevo paradigma estabilizando
la disciplina alrededor de una visién diferente del mundo, de nuevas leyes
que reposan sobre métodos de investigacion originales, asi como de nuevos
dispositivos experimentales. Por ello, las teorias de Einstein enmarcan el trabajo
al indicar los problemas que se pueden considerar legitimamente.

Esta resolucion de enigmas, en un marco determinado y aceptado,
recuerda la nocién de incrementalismo desarrollada por Lindblom (1959 y
1968). Este concepto define los modos de accién del Estado como procesos
marginales, en el sentido en que se practican ajustes menores que apuntan
a una mejor adecuacion a la realidad. De ahi que los problemas que se les
presentan a las autoridades publicas sean resueltos en el marco global de una
accion legitima.

Para el caso del sida, la cristalizacién de las politicas publicas se ha hecho
progresivamente, a medida que emergia una definicién de la enfermedad
aceptada por la mayor parte, paralelamente a un acuerdo sobre los instrumentos
adecuados. Por ello, hoy el tratamiento de la enfermedad se hace en un marco
relativamente estable, donde cada actor dispone de referencias y medios para
actuar bien definidos y coherentes con las representaciones globales.

En el ejemplo de la politica sobre el precio tGnico del libro, el momento
de esta estructuracion es mas claramente identificable, ya que corresponde al
voto de la ley. Mas tarde, algunas movilizaciones de actores opuestos al sistema
van a intentar deslegitimar el paradigma. Asi, los Centros Leclerc lanzan desde
1981 una operacion bautizada “precio Lang” o “precio Miterrand”, indicando
los descuentos autorizados sobre etiquetas rosadas con el fin de compararlos
con los practicados por su cadena de almacenes. Igualmente, la cadena
de almacenes FNAC aprovecha en 1984 una laguna de la ley que autoriza
descuentos superiores al cinco por ciento legal para los libros provenientes



del extranjero, para exportar y luego reimportar libros que seran vendidos mas
baratos. Al ajustar los dispositivos existentes —adopcion de sanciones penales
en caso de violacién de las disposiciones legislativas y acondicionamiento del
régimen en vigor para los libros importados—, es decir, actuando al margen
del marco fijado, el Estado consigue progresivamente resolver estos nuevos
problemas. De esta manera, el régimen del precio tnico es aceptado poco a
poco por todos, las criticas que le son formuladas en adelante son menores y
rapidamente marginalizadas. Al punto de que hoy la ley Lang tiene casi estatus
de un santuario que no puede ser tocado bajo ningln pretexto.

Referida a las teorizaciones relativas a los sistemas de actores, esta
fase corresponderia a la nocion de policy community.” Para Yves Mény,
“el conjunto autoridades publicas/sector concernido forma asi, para retomar
la expresion de Heclo y de Wildawsky, una ‘comunidad’, en la que los
componentes estan a veces en conflicto, a veces de acuerdo, pero siempre en
ligazén al trabajo en el seno del mismo marco de accion. La comunidad es el
vinculo que une y orienta bajo cada objetivo particular” (1989a, p. 357)."2 Con
relacion a la nocion de issue network,'® el concepto de policy community™
implica una cierta estabilidad de la red constituida, relativamente homogénea
y cerrada al exterior. El advenimiento de una policy community corresponde
asi a la emergencia de “mediadores” en el sentido en que lo entienden Jobert
y Muller, a saber, estos actores que “ocupan una posiciéon estratégica en el
sistema de decisién en la medida en que son ellos quienes formulan el marco
intelectual en cuyo seno se desarrollan las negociaciones, los conflictos o las
alianzas que conducen a la decisién” (Muller, 1990, p. 50). Por consiguiente,
“el papel de los mediadores es [...] articular el proceso de iméagenes cognitivas
que van a estructurar el referencial de la politica pudblica y el proceso de
acceso a la direccién del sector en beneficio del grupo dominante” (Muller,
1990, p. 50).

La fase de ciencia normal o de politica publica normal es por tanto un
periodo relativamente tranquilo de funcionamiento del campo social, donde
las relaciones de fuerza, las representaciones y los modos operativos son
compartidos y legitimados.

"En inglés en el original. Podria ser traducido como comunidad de politicas publicas compuesta por
funcionarios y por los grupos de interés que hacen las politicas (Cf. Boussaguet, Jacquot y Ravinet,
2006, p. 387) (N. del T).

12 Mény hace referencia a la obra de Hugh Heclo y Aaron Wildawsky (1974), The Private Government
of Public Money. Community and Policy inside British Politics.

% En inglés en el original. (N. del T).

4 En inglés en el original. (N. del T).



2.3 Una fase de crisis

Sin embargo, llega un momento en el que el paradigma se agota en
solucionar las anomalias que le presenta la realidad. Esto puede producirse
por toda una serie de razones que afectan indiferentemente a uno o varios
elementos constitutivos de la matriz disciplinaria. Asi, el descubrimiento de
una innovacion técnica particularmente importante puede provocar reacciones
en cadena hasta desequilibrar el marco cognitivo tradicional. Kuhn relata
la forma en que el descubrimiento casi fortuito de los rayos X inici6 una
evolucion fundamental de las investigaciones en el seno de las disciplinas
constituidas. Con sus rupturas, ya no es posible dar cuenta y comprender
la realidad segun los marcos de referencia, los métodos y los instrumentos
anteriormente probados. Hay una crisis del paradigma.

Para trasladar este razonamiento al campo politico es posible, en primer
lugar, hacer un paralelo entre la definicion que da Kuhn de la anomalia en la
investigacion cientifica y la acepcion comin de la nocion de “problema” en
politicas pablicas. Una anomalia, cualquiera sea su naturaleza, es un elemento
de perturbacion del paradigma. Para intentar explicarla, los cientificos toman
conciencia de que el nuevo fenémeno no encaja en el sistema en vigor. Desde
entonces, “cuando [...] una anomalia parece ser mas que un enigma de la
ciencia normal, la transicion hacia la crisis, el paso a la ciencia extraordinaria
ha comenzado” (Kuhn, 1983, p. 121). De forma similar, se recordarad que
Padioleau definié un problema como una situacion donde “los actores perciben
desviaciones entre lo que es, lo que podria ser o lo que debiera ser” (1982, p.
25). Tanto en un caso como en el otro, la anomalia es entonces un elemento
perturbador del sistema global.

Estos elementos o acontecimientos desencadenantes pueden ser de
diferentes 6rdenes en el campo politico. Una catastrofe particularmente grave
puede modificar de manera mas o menos completa las representaciones y
modos de accién que eran legitimos anteriormente, como fue el caso del
accidente sobre la autopista de Beaune o las inundaciones de Vaison-la-
Romaine.™ Esto constituye por esencia un choque brutal, inmediatamente
visible para la opinion publica. Pero otros fenémenos de agotamiento del
paradigma pueden ser mas sutiles e inscribirse en un periodo largo de
tiempo, antes que sus efectos deletéreos puedan ser percibidos. En el nivel
macro-social, la construccién comunitaria europea, con todo lo que ella
supone de debilitamiento progresivo e invisible de la soberania (pensamos

15 Ciudades del sureste de Francia (N. del T).



especialmente en el papel de la Corte de Justicia de las Comunidades Europeas
en la definiciéon de una norma supranacional cada vez mas constrictiva), ha
tenido un efecto destructor sobre el marco normativo y cognitivo habitual,
al punto de modificar poco a poco el referencial dominante de las politicas
publicas. Como lo muestra Muller, asistimos a “la puesta progresiva de un haz
de normas de accién comunes, en las cuales los mecanismos de elaboracion
escapan a un Estado individualmente y que, sin embargo, van a orientar de
manera decisiva las percepciones y las conductas de los actores de las politicas
publicas, incluido el nivel nacional” (1994a, p. 64).

Esta pérdida de referentes e instrumentos legitimos tiene por corolario la
busqueda de nuevas formulaciones de problemas, asi como la puesta a punto
de nuevas soluciones mas apropiadas. Volvemos a caer en una fase anéaloga a
aquella de la pre-ciencia, en que los paradigmas competidores sostenidos por
actores distintos estan en lucha por la definicién legitima del sector, de la accién
a seguir y de las herramientas a emplear. El conjunto de este periodo, hasta
la estructuracion del sector alrededor de un nuevo paradigma, corresponde
precisamente a lo que Kuhn denomina una revolucién cientifica.

Habida cuenta la connotacién del término “revolucién” en el campo
politico, se podra preferir la nocion de “cambio” o de “mutacion”, pero las
implicaciones fundamentales son analogas. En los dos casos hay una pérdida de
referentes legitimos, que precede a la formulacion de paradigmas concurrentes
antes que se pueda encontrar un acuerdo entre ellos, abriendo asi un nuevo
periodo de estabilizacion del universo cognitivo y del sistema de actores.

En este marco general, si retomamos el ejemplo del sida, se percibe
mejor como la enfermedad ha podido constituir una anomalia en el campo
estructurado de la salud publica. Incapaces de resolver en el marco tradicional
los problemas terapéuticos y sociales generados por el sida, los diferentes
actores concernidos van a formular entonces diferentes definiciones de la
enfermedad, a las cuales corresponden tipos de politicas precisos. La fase
de crisis se traduce por luchas entre los actores que no comparten la misma
“vision” del mundo. La crisis desaparece poco a poco, a medida en que
concuerdan a la vez las representaciones, normas, dispositivos y actores. Una
vez se obtiene la aceptacion global (o por lo menos la dominacion de una de
las que estaba en lucha) se asiste a este proceso de cristalizacion que abre el
periodo de politica publica normal.

Por un lado, se logra un acuerdo sobre una definicion general del
problema: el sida es una epidemia, una enfermedad actualmente incurable,



un problema de salud publica que concierne a toda la sociedad. Por otro
lado, se recusa la marginalidad de los grupos sociales originalmente afectados
(hemofilicos, drogadictos y homosexuales). Este acuerdo sobre la definicion
del fenémeno se acompaiia de programas de accién bien definidos (politica de
transfusion sanguinea, informacion de las poblaciones concernidas y desarrollo
de la investigacién). Hay una estabilizacion progresiva del marco institucional:
un conjunto de leyes enmarcan las diferentes facetas del problema, los actores
administrativos tradicionales o nuevos (Agencia de Lucha Contra el Sida, Als)
que movilizan un cierto nimero de instrumentos (decretos y subvenciones) y
se ponen de acuerdo con una parte de los actores concernidos (investigadores
y asociaciones). Posteriormente, hay una rutinizacion de la accion del Estado,
como lo confirma la supresién reciente de la ALS, cuyas misiones han sido
designadas a la Direccion General de la Salud. Se puede decir entonces que
hoy hay una politica publica de lucha contra el sida porque hay un paradigma.
Pero igualmente se puede imaginar que este universo estable puede enfrentarse
a una situacion de crisis cuando se descubran medicamentos eficaces o una
vacuna. De este modo, la percepcion de la enfermedad evolucionara en otra
direccién, justificando una reformulacién de la accion del Estado.

Para las politicas publicas del libro, los anos setenta abarcan esta fase
de gestacion intelectual y de luchas por la dominacion de un campo en
formacion/recomposicion. El problema del precio del libro es el catalizador
de las tensiones que oponen a los actores favorables a la modernizacién y/o
la estabilizacion del sector, dos posiciones, estructuradas por dos matrices
diferentes. Aprovechando la alternancia de 1981, la fraccion unida alrededor
del enunciado, “el libro no es un producto como los otros” es la que obtiene
el arbitraje favorable de un nuevo ministro de la Cultura preocupado por
ampliar sus competencias.

Con el deseo de explicar por qué tal sabio es el portador especifico de
un paradigma mas que otro, Kuhn introduce ademés un elemento interesante.
El sefiala que hombres como Galileo o Dalton, este Gltimo en el caso de la
quimica, eran relativamente nuevos en sus terrenos y, por consiguiente, mas
bien marginales. Al haber escapado de la socializacion determinada por los
paradigmas anteriores, ellos estaban en mejores condiciones de sobrepasar
los marcos tradicionales para formular nuevas soluciones.

¢ El autor se refiere al cambio de color politico en la presidencia de Francia que se dio en ese afio.
Luego de cerca de 22 afios de gobiernos conservadores (Ch. de Gaulle, 1959-69; G. Pompidou, 1969-74
y V. Giscard d’Estaing, 1974-81), se produce el triunfo de Frangois Mitterrand, candidato del Partido
Socialista Francés. (N. del T).



Ahora bien, tal caracteristica se encuentra en la mayor parte de los
casos donde se asiste a un “cambio” de politica publica. El grupo de estudio
sobre el sida que se crea en los anos ochenta es animado por jévenes médicos
“marginales” en el campo administrativo, tradicionalmente competente. A
estas caracteristicas administrativas se agregan, a veces, variables estrictamente
politicas. Asi, un periodo de alternacion es la ocasién de una renovacion de la
accion publica gracias a la llegada al poder de actores que no se inspiran en
los modos de funcionamiento anteriores. La alternancia de 1981 constituye
un buen ejemplo de ello.

En resumen, una politica pdblica como paradigma o matriz sectorial
consta entonces de dos a tres fases de desarrollo (confusién o no de la pre-
politica publica y del periodo de crisis), que ven como evolucionan y se
modifican los cuatro elementos fundamentales que la componen.

3. Sobre las funciones o efectos de las politicas publicas
3.1 Una funcidén estructurante para el sector concernido

Kuhn hace notar que la adopcion de un paradigma tiene por consecuencia
principal estructurar el campo de investigacion considerado. Poco a poco, los
cientificos trabajan segun las mismas referencias, con los mismos instrumentos
y se reparten mas o menos explicitamente la tarea de resolver los enigmas
revelados por el paradigma. Por ello, la estabilizacién de la naturaleza de sus
investigaciones alrededor de algunos elementos cognitivos y concretos da
un sentido a sus trabajos. Kuhn cita, a manera de ejemplo, dos comentarios
hechos por un astrénomo, Wolfgang Pauli, antes y después de la aparicién del
paradigma elaborado por Werner Heisenberg sobre la mecanica matricial que
anuncia la teoria cuantica. Antes de la aparicion del paradigma, escribe Pauli a
un amigo que “en este momento, la fisica es de nuevo terriblemente confusa.
En todo caso, es bastante dificil para mi [...]”. Luego, algunas semanas mas
tarde, después del articulo que contiene las nuevas hipétesis sostiene que: “El
género de mecanica propuesto por Heisenberg me ha devuelto la esperanzay
la alegria de vivir. El no provee, es cierto, la solucién del problema, pero yo
creo que de nuevo es posible avanzar” (Pauli citado por Kuhn, 1983, p. 123).
Esta homogeneizacion interna se traduce igualmente en una modificacion de
los circuitos de socializacién. Para ilustrar su reflexion, Kuhn toma el ejemplo
de los manuales cientificos que evolucionan a medida que se impone el nuevo
paradigma en una determinada ciencia.

La definicion del paradigma, en el sentido de produccion de una politica
publica, entrana igualmente una cristalizacion de las relaciones de fuerza



internas en el sector considerado. En el caso de la politica de precio Gnico del
libro, la estructuracion se hizo alrededor del intercambio privilegiado entre
los editores y el ministerio de la Cultura.

Por lo mismo, esta accion estructurante contribuye a una distribucion del
poder en el seno del sector. Cuando un paradigma se impone, esto significa,
en efecto, la “dominacién” del (o de los) actor(es) que estan en la génesis
del paradigma, que lo ha(n) sostenido y progresivamente difundido. Kuhn
observa como, en el campo cientifico, la eclosién de un paradigma redistribuye
progresivamente las cartas en provecho de los cientificos que lo han definido.
Aunque en un comienzo era marginal, Einstein deviene la figura central de
la fisica en el siglo XX, como en materia de politica del libro, los editores se
imponen poco a poco como interlocutores dominantes. Si aldn es posible
encontrar desacuerdos, en adelante, ellos tienen un impacto menor, ligado a
su incapacidad de contrabalancear el equilibrio normativo y la distribucion
de poder en el campo concernido." El poder, asi atribuido, no es totalmente
apropiable ni integralmente transmisible, pero permanece como una de las
consecuencias del advenimiento de un paradigma.

Ademas, la funcion estructurante opera igualmente respecto del
exterior. Kuhn nota que la aparicion del primer paradigma en un campo
determinado coincide generalmente con la constitucién de la disciplina en
ciencia autébnoma. Con esto se define lo que es legitimo estudiar, asi como
las modalidades necesarias, una ciencia se constituye en si y fuera de si.

De la misma forma, la nocién de paradigma permite explicar cémo un
sector que produce una identidad propia contribuye a definirse con relacion a
otros, con relacion a la sociedad entera. Con el voto de la ley Lang, el sector de
la edicion se identifica con la frase “el libro no es un producto como los otros”,
que consagra la dimensién dual tradicionalmente asociada a esta produccién
cultural, a la vez vehiculo del saber y objeto comercial.'®

Referida al Estado, esta doble funcion de estructuraciéon interna/externa
juega igualmente. En el nivel de los equilibrios internos, la adopcién de un
paradigma por los actores politico-administrativos modifica las relaciones de

17 Muestra de ello es la incapacidad de Leclerc y FNAC para obtener la supresion del régimen de precio
unico.

18 Hablando con propiedad, esta frase no es original. Diderot escribia ya: “Una metida de pata que veo
cometer sin cesar a aquellos que se dejan guiar por maximas generales es aplicar los principios de una
manufactura de tela a la edicion de un libro” (1984, p. 49). Pero es la interrupcion de esta representacion
sobre el espacio publico lo que la hace nueva.



fuerza en el seno del aparato estatal. La diligencia de Lang para hacer votar
su ley era caracteristica del comportamiento extremadamente voluntarista
del nuevo ministro, para hacer reconocer la importancia y legitimidad de sus
competencias, especialmente frente al ministerio de Economia. La adopcion
de la representacion del libro como “producto distinto a los otros” le permite
aplicar un dispositivo elaborado y le sirve como punto de partida de una
experticia administrativa y de una legitimidad para intervenir en el sector.

Para los procesos de estructuracion externa, es decir, fuera del campo
politico en sentido estricto, es tentador hacer una aproximacion entre la
adopcion de las politicas publicas y los procesos de legitimacion de las
autoridades publicas. Para Lagroye, la legitimaciéon puede definirse “en el
caso preciso del poder politico [...] como un conjunto de procesos que hacen
que la existencia de un poder coercitivo especializado se vuelva tolerable
si no deseable, es decir, que lo hacen concebir como una necesidad social,
incluso como un beneficio”(p. 402). La adopcién de un paradigma permite
asi justificar la existencia del Estado como entidad auténoma, que puede
intervenir legitimamente sobre un campo especifico.

Uno de los aportes fundamentales del analisis de las politicas publicas a
la ciencia politica es precisamente haber revelado la existencia de procesos de
legitimacién entre Estado y sociedad civil, que escapan a los procedimientos
tradicionales de la representacién por el voto. Ahora bien, en tanto que procesos
de produccién de constructos sociales y de creencias, es decir, de imagenes o
de enunciados tenidos como ciertos por los actores concernidos, las politicas
publicas pueden aparecer como una de las modalidades contemporaneas de
la legitimacion.

3.2 La definicion de un sentido colectivamente legitimo

La matriz sectorial o politica publica es, fundamentalmente, un medio
para producir el sentido en una colectividad mas o menos restringida, en la
medida en que produce imagenes de la sociedad, fija objetivos a alcanzar
y distribuye las funciones y los poderes entre los actores concernidos. En el
terreno cientifico, Kuhn considera que la definicion de sentido producida
por el paradigma es la condicion misma del buen ejercicio de la actividad
cientifica. En efecto, ésta no puede existir realmente sino en el marco de un
acuerdo general sobre el paradigma, permitiendo asi resolver los enigmas
planteados por la realidad. En el campo politico se puede deducir que las
politicas publicas participan en la construccion social de la realidad; puesto
que suponen la adquisicion de conocimientos y la definicién de acciones,
ellas permiten a los individuos situarse en su entorno e incluso modificarlo.



Por el contrario, es mas dificil admitir la necesidad social de las politicas
publicas, en analogia con la necesidad de los paradigmas, que son, para Kuhn,
la condicion de posibilidad del proceso cientifico. Las politicas publicas forman
de la mejor manera posible uno de los procesos de mediacién adaptados a las
sociedades contemporaneas. Pero concluir en su necesidad supone una visién
racionalizante y determinista de la historia que es poco satisfactoria.

Los campos sociales, aln si estan estructurados alrededor de un
paradigma, siguen siendo, por otra parte, el lugar de enfrentamientos y de
controversias, cuyo efecto es mas o menos destructor. Si hay un sentido
colectivamente legitimo lo es entonces Unicamente porque una norma,
sostenida por algunos actores, domina, en un instante dado y circunscrito,
los sistemas de actores para un periodo mas o menos largo.

3.3 Politicas publicas y progreso social

Por consiguiente, esta nocién de necesidad esta intimamente ligada,
seglin el espiritu de Kuhn, a la relacion entre revolucion cientifica y progreso
social. Una de las caracteristicas del razonamiento de Kuhn es la de oponerse
muy firmemente a la visién de la ciencia como proceso acumulativo de
conocimientos. Para él, “el paso de un paradigma en estado de crisis a un
nuevo paradigma del cual pueda nacer una nueva tradicion de ciencia normal
esta lejos de ser un proceso acumulativo, realizable a partir de variantes o
extensiones del antiguo paradigma. Es, mas bien, una reconstruccién de todo
un sector sobre nuevos fundamentos, reconstruccion que cambia ciertas
generalizaciones teéricas, las mas elementales de este sector, y también
muchos métodos y aplicaciones paradigmaticas” (1983, p. 124). Por lo mismo,
no existe un vinculo de causa-efecto, o de anterioridad necesaria, entre un
paradigma y otro, especialmente en razén de su inconmensurabilidad. Por
tanto, la revolucion cientifica no es sinébnimo de un escalon suplementario en
una escala del saber; es simplemente una manera diferente, quiza mas sutil,
pero no forzosamente mas justa, de dar cuenta de la realidad.

Esta concepcion de la evolucién del saber cientifico encuentra un cierto
parentesco con la idea que nos podemos hacer de los modos de accion del
Estado. Se trata menos de analizar un progreso cualquiera que remita una
dimension normativa, que de poner en evidencia las modificaciones de los
procesos de adaptacion de la sociedad a ella misma. En el ejemplo de Touraine
que analiza la produccion de la sociedad,™ se podria decir que las politicas

19 “Inventora de conocimiento, agente de inversion, creadora de una imagen de la creatividad que yo
llamo un modelo cultural, la sociedad se produce ella misma, impone un sentido a las practicas, se vuelve



publicas constituyen uno de estos modos de produccién de la sociedad
por ella misma, por tanto, que ellas forman un modo de integracion de los
actores socio-politicos en un marco cognitivo y normativo que circunscribe las
imagenes y las acciones deseables. En consecuencia, si hay “necesidad” del
paradigma es mas bien en el sentido de que la matriz permite a la sociedad
preservarse bajo otra forma, adaptarse a ella misma.

El regreso a lo politico de una teorizacién que proviene de él, permite
trazar algunas pistas o ciertas conclusiones provisionales, segiin se sea mas
o menos optimista. El hecho de aplicar al analisis de politicas publicas los
razonamientos sacados de La estructura de las revoluciones cientificas de
Kuhn, descansa sobre la definicién del objeto mismo, al hacer de las politicas
publicas un paradigma, o lo que igualmente se ha denominado como una
matriz sectorial.

De ahi, la identificacion simultdnea de los elementos constitutivos, de
las fases de desarrollo y de las funciones supuestas de las politicas publicas.
En el primer caso, se ha podido considerar que una politica publica podia
ser analiticamente escindida en cuatro elementos fundamentales: principios
metafisicos generales, normas de accion, una metodologia e instrumentos
especificos. Estos diferentes elementos evolucionan segin dos o tres fases,
que van de la pre-politica publica a la crisis (pudiendo ser confundidas estas
dos fases) y que pasan por un periodo de politica publica normal, donde
el espacio social considerado se estabiliza alrededor de un paradigma y de
un sistema de actores especificos. Finalmente, las funciones de las politicas
publicas estan ligadas simultaneamente a los procesos de estructuracién del
sector concernido, tributarias de la definicién de un sentido colectivamente
legitimo y de una atribucion del poder, que parecen asegurar una produccion
o por lo menos una adaptacién de la sociedad por ella misma.

La cuestion de la validez de esta aproximacion se vuelve inevitable, y
no es seguro que las proposiciones formuladas aqui tengan una oportunidad
de ser examinadas si se recusa de antemano toda transposicion de modelos
teéricos de una disciplina a otra. El argumento principal que podemos oponer
atales criticas seria suponer los mecanismos de conocimiento y de poder como
similares (y no idénticos) de un campo a otro, cientifico o politico.

sobre ella misma; o estd solamente en la naturaleza; no es solamente una historia; la sociedad posee
la historicidad, la capacidad de producir su propio campo social y cultural, su propio medio histdrico”
(Touraine, 1973, p. 44) Cursivas agregadas por el autor.
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El analisis de las politicas publicas se fundamenta en diversas perspectivas
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de la retérica —entendida como el arte de convencer o persuadir— inscrita en las
politicas publicas. Esto, con el fin de tener en cuenta el impacto de las estrategias de
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Theoretical Perspectives for the Analysis of Public
Policies: From Scientific Reason to Rhetorical Art?

Abstract

Public policy analysis is based in diverse epistemological and theoretical
perspectives for build analysis models. After a brief presentation of the main
epistemological and theoretical frameworks used, as well as the diverse analysis
models, we conclude that it is necessary to introduce the analysis of the rhetoric
—the art of to convince or to persuade- inscribed in the public policies. This, with
the purpose of keeping in mind the impact of the communication strategies used for
justification and legitimation of public policies.
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Paradigm; Theoretical Frameworks; Postempiricism; Persuasion.



Introduccion

a légica cientifica busca capturar la realidad mediante la elaboracion
de teorias que permiten explicarla, o al menos en parte, mediante la seleccién
de los factores o variables considerados como determinantes. Las politicas
publicas, como cualquier otro objeto de conocimiento, han estado sometidas a
multiples intentos tedricos de explicacion. Por lo tanto, existen diversas teorias
que se proponen explicar el surgimiento, el cambio o el desarrollo de las
politicas publicas, similar a como ocurre para las ciencias sociales. El trabajo
cientifico consiste, en gran parte, en proponer teorias para explicar fenémenos
(como por ejemplo las politicas publicas) e intentar mediante demostraciones,
evidencias y pruebas empiricas comprobarlas o refutarlas.

Esta concepciéon empiricista' de la ciencia corresponde a la corriente
principal de investigacion en politicas publicas. Sin embargo, en las Gltimas
décadas el post empirismo, como una corriente critica del empiricismo
tradicional, ha emergido también en el campo del andlisis de las politicas
publicas. Esta nueva perspectiva refuta la utilidad de pruebas empiricas para
las politicas publicas, asi mismo, propone teorias y metodologias que las
consideran, principalmente, como construcciones discursivas —hechas de
argumentos y de elementos retéricos— que se constituyen en narraciones o en
relatos; para ello, usan teorias y metodologias de investigacién desarrolladas
en el campo literario.

iandomenico Majone (1997, p. 35) recuerda de manera oportuna que
las politicas son hechas de palabras. De modo que estas teorias subrayan el
papel de las ideas, de los factores cognitivos, retéricos o inclusive estéticos en
la formacién de las politicas pablicas; y minimizan el papel de los intereses
o de la racionalidad. En consecuencia, los anélisis tienden a subrayar la
dimensién artistica en la construccion de las politicas publicas, en particular
el arte retorico.? De esta manera, la reflexion epistemoldgica relativa al debate
entre empiricismoy post empiricismo se introdujo en el campo del analisis
de las politicas publicas. Se ha mostrado que las teorias cientificas no son
neutrales y que se encuentran “enmarcadas” o “adosadas” en una cierta vision
del mundo, es decir en un paradigma.

Seglin Guba (1990), la investigacion en ciencias sociales se apoya en
cuatro paradigmas que se diferencian por su ontologia, su epistemologia y

! Utilizo el término empiricismo para diferenciarlo del empirismo tradicional e insistir el caracter tedrico
de la perspectiva, a semejanza del uso que se le da al término economicismo.
2 Al respecto, véase Aristoteles (2005) y Camps (1995).



su metodologia:® el positivismo (y neopositivismo), el post positivismo, la
teoria critica y el constructivismo. Por lo tanto, dependiendo de la vision del
mundo del investigador, éste abogara por teorias diferentes, frecuentemente
inconmensurables entre ellas. Es decir, existen multiples estrategias de
explicacién, diversas explicaciones o interpretaciones de los fenémenos a
analizar. La teoria es como un mapa con el cual se pretende simplificar la
realidad para hacerla entendible: es una reduccién extrema de la complejidad
del mundo, es como una trampa alistada para capturar la realidad, como diria
Baudrillard, A lo cual cabe anotar que ninguna teoria por si misma es capaz
de dar cuenta de esta complejidad.

En este mapa conceptual sélo aparecen los puntos que tienen sentido
en relacién al paradigma y a la teoria escogidos. De esto modo, en un mundo
plural, va a existir una pluralidad de teorias explicativas para los mismos
fenémenos. Con el fin de dar cuenta de este pluralismo, se presentara a
continuacién una breve sintesis de cada uno de estos paradigmas y de las
principales teorias. Luego, se presentaran diferentes marcos de analisis,
construidos y “alistados” por los analistas que se caracterizan por hacer énfasis
en diferentes teorias y por proponer una ponderacion diferenciada de los
factores explicativos. En efecto, dada la complejidad del objeto de estudio, “la
politica publica”, se esta abocado a considerar que, como ya se seiial6, una sola
teoria no esta en condicién de dar una explicacion satisfactoria. Por lo tanto,
el campo del analisis de politicas publicas ha desarrollado diferentes marcos
de andlisis que intentan, en diferente grado, combinar varias perspectivas
paradigmaticas y tedricas.

Para claridad de los conceptos utilizados, he retomado aqui la distincién
establecida entre marcos, teorias y modelos. Un marco (o un enfoque)
corresponde a la “asociacion y manera de considerar los problemas, un
repertorio metodolégico y un vocabulario interpretativo” (Balme y Brouard,
2005, p. 35), y segiin Ostrom (citado por Sabatier, 1999, p.261), “organiza
diagnésticos y prescribe interrogantes, [...] intenta identificar elementos
universales [...] para clases similares de fenomenos”. Un marco estructura las
relaciones entre diferentes variables y las teorias se desarrollan al interior de un
marco. Para Sabatier (1999, p. 261) una teoria es “una serie de proposiciones
ligadas l6gicamente entre ellas que buscan explicar una serie de fenémenos”.
Seglin Balme y Brouard (2005, p.35), una teoria es “un conjunto de conceptos,
de variables y de indicadores que establecen relaciones causales y propuestas

3 La ontologia define la naturaleza de la realidad, la epistemologia define la relacion que existe entre el
saber y el investigador y la metodologia precisa la manera como se descubre el conocimiento.



interpretativas sobre el estado del mundo y sus transformaciones”. Un modelo
es una “representacion simplificada de un proceso (puede ser parte de una
teoria)” que “precisa hipétesis en relacion a un ndimero limitado de parametros
y variables” (Ostrom citado por Sabatier, 1999, p. 262). Esquematicamente, un
modelo se inscribe en una teoria y ésta, en conjunto con otras teorias, hace
parte de un marco de andlisis. El marco debe permitir “atrapar” la politica
publica, guiando el analista en su labor de seleccion de variables, hipétesis,
indicadores y relaciones causales.

1. Los cuatro paradigmas de las ciencias sociales
1.1 El paradigma positivista y neopositivista

El positivismo es, sin duda, el mas influyente de los paradigmas cientificos.
Herencia directa de la llustracion, es desarrollado por Auguste Comte (1798-
1857), quien considera que la ciencia positiva puede ser utilizada no sélo para
descubrir las leyes de la naturaleza, sino que permite también entender las
actividades humanas. Asi mismo, afirma que los hechos percibidos y medidos
son reales y objetivos, y que pueden ser entendidos mediante la investigacion
empirica experimental. Para el positivista, la realidad es directamente asequible
y esta determinada por leyes de causalidad que pueden ser descubiertas.
Para Comte, el investigador puede asumir una posicién de objetividad frente
a los hechos (“free of value”) y que las hipotesis pueden ser verificadas
empiricamente, de preferencia mediante el uso de la matematica.

Esta perspectiva tradicional, que se encuentra en el fundamento de
la ciencia moderna, fue duramente cuestionada por el post positivismo y
practicamente abandonada en las ciencias sociales. Sin embargo, conocié una
renovacion mediante el neopositivismo. Esta Gltima perspectiva, que integra
la critica post positivista popperiana, admite las dificultades y limites de la
perspectiva positivista, pero reafirma la posibilidad de separar en practica
valores y hechos. El neopositivismo (en particular con la teoria del Public
Choice) insiste en la importancia de la medicion de los hechos mediante
la construccion de indicadores y hace uso de una mayor formalizacién
matematica, la cual tuvo un importante desarrollo durante estos ultimos
tiempos, debido a las posibilidades ofrecidas por la herramienta informatica.
Hoy en dia, muchos analistas de politicas publicas se posicionan en esta
perspectiva neopositivista, la cual prolonga el suefo de una disciplina que
aporte un conocimiento cientifico objetivo y Gtil; un saber especializado que
ayude a la toma de decision o a la legitimaciéon de decisiones en materia de
politicas publicas.



En el 4rea de las politicas publicas, estas perspectivas se denominan
también como incrementalistas o utilitaristas. Por un lado, la postura
incrementalista centra su andlisis de la formulacién e implementacion de
las politicas publicasen los procesos de negociacién entre los varios grupos
organizados que defienden sus intereses particulares tanto durante el proceso
legislativo como durante el proceso de implementacion. Por otro lado, la
postura utilitarista se expresa ampliamente a través de los andlisis costo-
beneficio como método de valoracién de las alternativas de politicas.

1.2 El paradigma post positivista o del racionalismo critico

Para este paradigma, al igual que para el positivismo, la realidad existe y
los hechos que ocurren pueden ser explicados. Sin embargo, su posicion diverge
en cuanto a las posibilidades de acceder a la realidad para ser completamente
entendida o explicada. Para el post positivismo existe una multiplicidad de
causas y efectos que dificulta seriamente la tarea explicativa. Adicionalmente
resulta imposible para el post positivista, contrario al investigador (neo)
positivista, separar los hechos de los valores. Los hechos, tal como los
percibimos siempre, estaran cargados de valores. Para los defensores de esta
postura, la objetividad es un ideal al cual los investigadores intentan acercarse
mediante la existencia de una comunidad cientifica critica que trabaja con
el proposito de refutar las teorias propuestas por otros pares, o que se dedica
a proponer, desde un paradigma alterno, otras explicaciones de los hechos*.
En el plano metodolégico, el post positivismo critica al experimentalismo sin
desecharlo, y pregona, sobre todo en el ambito de las ciencias sociales, tener
en cuenta dimensiones, enfoques y teorias explicativas mas cualitativos.

Directamente inspirado en la idea de paradigma de Thomas Kuhn (1983),
Peter Hall (1993) propone establecer un paralelo entre los conocidos procesos
de cambios de paradigma en la actividad cientifica (las revoluciones cientificas
de Kuhn) y el cambio de politicas publicas. De esta manera, una politica
publica se desarrolla bajo la misma logica que un paradigma. Cuando logra
imponerse en el campo politico, una politica tiene un proceso de desarrollo
y de expansion, mediante la multiplicacién de normas, reglas e instituciones
que corresponden a la concepcién bésica de la politica, es decir, a su nicleo
duro. Esta fase corresponde a la ciencia “normal” de Kuhn: el trabajo de los
politicos no cuestiona los fundamentos o postulados de la politica, sino que
propone adaptaciones o ajustes relativamente marginales —lo que en el plano

4 Actividad de falsacion o falseamiento de los cientificos, segiin Popper, y rivalidades entre matrices
disciplinares defendidas por distintas comunidades de cientificos, en la teoria de Kuhn.



legislativo corresponde, grosso modo, a modificaciones en reglamentos,
decretos, entre otros. Esta actividad politica administrativa corresponde a
una légica incrementalista, de cambios de “primer orden” o periféricos. Llega
un momento en que la politica tiene dificultades para encarar y resolver los
problemas que la justifican. Los cambios habituales y periféricos no logran
resolver las dificultades. Se empieza a dudar de la validez y pertinencia de
la politica. Es decir, la politica es cuestionada y entra en crisis. Siguiendo
la metafora del paradigma cientifico, este es el momento en donde surgen
propuestas explicativas diferentes o mejores a la original: se cuestiona primero
la politica como tal (cambio de segundo orden), y eventualmente, incluso, se
cuestiona la légica fundamental de la politica, esto es, su ntcleo duro. Hay
una disputa para saber cual es el paradigma mas certero. En el plano politico
surgen otras propuestas de politicas para afrontar el problema. El conflicto o la
crisis se resuelve por la adopcién de una nueva politica (cambio en los medios
y/o en los objetivos de la politica) o por el reafianzamiento de la anterior. El
cambio de politica implica entonces un cambio en el nticleo duro de la politica.
La nueva politica va a desarrollarse con base en otros postulados e hipotesis.
Frecuentemente también significa un cambio en el personal politico (cambio
de gobierno) o de las élites que ocupan posiciones en la estructura politico
administrativa del Estado. Este elemento de cambio de personal politico se
relaciona con el caracter social o politico (y no estrictamente cientifico) del
cambio en las revoluciones cientificas (Véase Kuhn, 1983). Con esta teoria, Hall
explica el proceso de cambio ocurrido durante los afios setenta y ochenta en
Inglaterra, que vio la sustitucion de la politica economica keynesiana por una
politica basada en los postulados de la economia neoclésica (neoliberal).

Segun el epistemoélogo Imre Lakatos pueden coexistir varios “programas
de investigacion” de forma simultanea. Los unos progresivos y otros regresivos.
Hall se ha apoyado posteriormente en esta teoria para hacer frente a la critica
de que no se puede asimilar las politicas a los paradigmas cientificos, ya que,
segln él a diferencia de lo que ocurre con las revoluciones cientificas, con
las politicas no se cambia la totalidad del nucleo duro, sino que se trata mas
de una recomposicion de diferentes elementos y valores.

1.3 El paradigma de la teoria critica

Lateoria critica constituye un tercer paradigma, desarrollado principalmente
por la Escuela de Francfort (en particular J. Habermas, T. Adorno y H. Marcuse).
Esta Escuela comparte también las premisas ontolégicas del post positivismo. Es
decir, considera que la realidad existe, pero es de imposible acceso. Por lo tanto,
para los defensores del paradigma de la teoria critica la actividad investigativa esta



siempre orientada por valores y, en consecuencia, la objetividad y la busqueda
de ésta son ilusorias. La politica estd en todas partes. Metodologicamente, los
adeptos de la teoria critica asumen una postura “en valor” y se consideran,
mediante la eliminacién de la “falsa consciencia”, comprometidos con la
transformacion social (la objetividad cientifica no existe). En particular, se
busca legitimar una mayor participacion de los ciudadanos para afianzar la
democratizacién de los procesos de politicas pablicas (democracia deliberativa)
(Cf. Forester, 1993; Swiss Political Science Review (SPSR), 2004).

Frente a las perspectivas utilitaristas o incrementalistas del neopositivismo,
los analistas criticos se apoyan principalmente en la teoria de la accién
comunicativa de Habermas, la cual considera que las acciones publicas son
fundamentalmente acciones de comunicacién. En esta perspectiva, las politicas
publicas alteran la “infraestructura comunicativa” de la sociedad, la cual
entrelaza la estructura social y la accién social. De este modo, la teoria critica
desarrolla una explicacién de las politicas publicas en tres etapas. Primero,
considera la construccién histérica de los problemas de politicas publicas como
una seleccion condicionada de las demandas sociales. Segundo, el desarrollo
e implementacién de las politicas se pueden entender como procesos
que modifican la infraestructura comunicativa de la sociedad. Con eso, se
condicionan los fundamentos normativos y las expectativas de la ciudadania,
lo que permite, tercera etapa, mantener y reproducir la dominacion.

La teoria critica en el campo del andlisis de las politicas publicas
busca mostrar empiricamente el proceso por el cual se logra mantener
la reproduccién, en su contingencia y variabilidad, de las creencias,
consentimientos y esperanzas de la ciudadania. De esta manera, la teoria
critica se enfoca en develar las relaciones de poder y las manipulaciones de la
vida cotidiana. Apunta a mostrar los limites y la vulnerabilidad de los poderes
establecidos, a la vez que devela los mitos normativos y las creencias que se
encuentran en su trasfondo (Cf. Forester, 1993, pp. 160-161). La labor de los
analistas criticos debe contribuir entonces a “esclarecer, develar y comunicar
a los ciudadanos las posibilidades actuales de vida mejor y de acciones
emancipadoras” (Forester, 1993, p. 30).

1.4 El paradigma constructivista

Finalmente, el Gltimo paradigma corresponde a la postura constructivista
(Berger y Luckmann, 1975). Esta considera que la realidad es una construccion
social y que, por lo tanto, la realidad objetiva no es asequible a los investigadores,
incluso que no existe, ya que cada individuo puede ver la realidad de forma



diferente. La realidad es relativa. Esta idea se sustenta, por ejemplo, en los
experimentos de psicologia social, en donde una misma figura puede ser vista
de forma diferente por los individuos: donde uno ve un pdjaro, otro puede ver
un caballo (Gestalt), o en la teoria de la relatividad de Einstein, la cual muestra
que la realidad puede ser percibida de forma diferente segun la posicion del
observador. En este contexto, el conocimiento y los investigadores son parte
de la misma realidad subjetiva —nada es objetivo en el sentido positivista del
término— y los descubrimientos y el conocimiento son resultado de la interaccion
entre diferentes saberes (intersubjetividad). Con los aportes de la filosofia pos
estructuralista de Foucault y de la teoria critica de Habermas a esta postura
epistemologica, se mostré también la importancia de considerar las politicas
publicas desde el angulo del analisis del discurso (Cf. Edelman, 1991).

La metodologia constructivista privilegia los procesos de identificacion,
comparacion y descripcion de las distintas construcciones de la realidad
existentes (narraciones, historias de vida, relatos, retorica, hermenéutica). Desde
esta perspectiva, una interpretacion radical consideraria que no existe ninguna
posibilidad de desarrollar una accién o una explicacién basada en la razén
cientifica, ya que cada experiencia es Unica. Es decir, acorde a esta postura es
imposible elaborar teorias o0 modelos de explicacién, y, ain menos, modelos
predictivos o normativos de la realidad politica, econémica o social, pues ésta es
inasequible a la objetividad y su interpretacién no es mas que una construccién
entre otras igualmente vélidas, que buscan credibilidad social mas que certeza
cientifica para imponerse en la actividad politica. Estas son las posturas post
empiricistas. Aqui se considera entonces que las ideas o los factores cognitivos
—mas que los intereses y la racionalidad— tienen un rol importante, sino
preponderante, en la formacion de las politicas publicas. Si la adopcién de
una politica publica se debe, por lo menos parcialmente, a su capacidad de ser
creible, y no por las evidencias y pruebas cientificas que la sustentan, se abre
un espacio para la creacion artistica, entendida como la expresion simultanea
de un medio para lograr un resultado y de un ideal estético. El arte de gobernar
retoma su sentido frente a la ambicién de constituir una ciencia del gobierno,
cuestionando asi la separacién moderna de la ciencia y del arte.’

2. Los marcos de andlisis: de la racionalidad al arte

Para dar cuenta de la complejidad de la politica pablica, la mayoria de
los analistas contemporaneos de politicas publicas no sélo usan una teoria en

5 Lapalabra arte viene del latin ars (habilidad, oficio, conocimiento técnico). Durante el Medioevo no se
distinguia las artes de las ciencias. Las facultades de artes liberales enseflaban la gramatica, la dialéctica,
la retdrica, la aritmética, la geometria, la astronomia y la musica.



particular, sino que proponen marcos explicativos generales que combinan
diferentes teorias inspiradas en los diferentes paradigmas que se presentaron
arriba. De este modo, los marcos de anélisis propuestos buscan tener en cuenta
multiples factores determinantes.

De manera muy sintética (e incompleta) se puede considerar que todos
los marcos expuestos a continuacion permiten o intentan integrar, a su manera,
tres tipos de factores. El primer tipo de factores corresponde a los factores
racionales, es decir, por ejemplo, los intereses “materiales” de los actores.
Postura que corresponde principalmente a la l6gica investigativa neopositivista
y, eventualmente, post positivista. Una segunda serie de marcos de analisis
hace énfasis en los factores institucionales o estructurales que influyen en los
procesos de formacion de las politicas publicas, y que fueron revalorizados por
la teoria neo institucional. Las diferentes vertientes del neo institucionalismo
permiten situar esta perspectiva tanto en el neopositivismo, el post positivismo
o la teoria critica. Finalmente, un tercer grupo de marcos enfatiza en la
centralidad de los factores cognitivos o de las ideas. Estos marcos de analisis
se inspiran en el post positivismo, la teoria critica y en el constructivismo. Es
el marco presentado como el de las tres “les” (Intereses, Instituciones, Ideas).
Asi, existe una suerte de continuum de marcos, desde los mas materialistas
o racionalistas (positivistas) hasta los que se centran exclusivamente en el
papel de los factores cognitivos (constructivistas). A continuacién se presentan
brevemente cinco marcos de andlisis entre los mas difundidos. El primero
(2.1), el marco secuencial, es el mas conocido. Los marcos de andlisis (2.2.
y 2.3) enfatizan sobre los factores explicativos racionales e institucionales.
Los dos siguientes (3.4. y 3.5) se caracterizan por incluir importantes factores
cognitivos en su estrategia de analisis. El altimo (3.6) es un marco de anélisis
que se sitia en la perspectiva constructivista.

2.1 El marco secuencial

El principal marco de andlisis, el primero, mas popular e influyente, es
sin duda el marco clasico que divide el proceso de la politica publica, vy, alli
radica su originalidad, en diferentes etapas o fases. Este es el ciclo de politica o
marco secuencial, también llamado el “enfoque de los libros de textos”.® Este

¢ En Colombia, al igual que en otras partes, tanto la estructuracion de los programas curriculares como
los principales textos de introduccion al estudio de las politicas publicas usan generalmente también esta
perspectiva. Los principales libros de textos empleados en Colombia son: Aguilar Villanueva (1992),
Meny y Thoenig (1992), Vargas Velasquez (1999), Salazar Vargas (1999), Roth Deubel (2002) y Muller
(2002).



marco —inicialmente sugerido por Lasswell (1956) y luego desarrollado por
Jones (1970)— permitié realmente “lanzar” el andlisis de la politica pablica
como campo de interés para la academia. La politica publica se presenta como
un objeto de andlisis que puede ser subdivido en varias etapas, las cuales
se pueden estudiar separadamente (influencia del positivismo). Estas etapas
corresponden, por lo general y en este orden, a la definicion del problema
y la construccién de la agenda, la formulacién, la decision (o legitimacion),
la implementacion vy, finalmente, a la evaluacién. Esta visiéon fragmentada ha
permitido, sobre todo hasta los afos ochenta, la realizacion de innumerables
investigaciones, especializadas en una u otra etapa particular o en todo el
proceso concebido como una sucesion (I6gica) de etapas. Igualmente, facilité la
elaboracién de teorias “parciales” por cada una de las secuencias del proceso.
Esto constituye la fortaleza del marco secuencial, pero también su mayor
debilidad, a saber, que se tiende a perder de vista el proceso en su conjunto.
Debido a que el marco no se centra en una perspectiva tedrica particular, el
marco secuencial autoriza una gran flexibilidad de uso. De este modo, para
el andlisis de cada fase, se puede utilizar cualquier teoria.”

Para la construccién de la agenda se destacan, por ejemplo, los
modelos tedricos propuestos por Cobb y Elder (1972), Kingdon (1984) y
Garraud (1990). La secuencia de formulacion y legitimacién de las politicas
publicas ha sido particularmente discutida y analizada por autores tales como
Simon (1959), Lindblom (1959), Allison (1971), March y Olson (1972), Sfez
(1976), entre otros, cuyos nombres estan relacionados con el ambito de la
teoria de la decisién (Véase las nociones de racionalidad absoluta y limitada,
incrementalismo, garbage can model, entre otras.). El estudio de la secuencia
de la implementacion de la politica publica tiene una obra pionera autoria
de Selznick (1949), la cual tiene un importante desarrollo en la década de los
anos setenta con las investigaciones realizadas por autores como Pressmann
y Wildavsky (1973), Bardach (1977), ElImore (1978), Sabatier y Mazmanian
(1979).

De alli en adelante han surgido diferentes propuestas de revision sobre la
concepcion de la implementacion (y de su estudio), tradicionalmente abordada
como un proceso de tipo “top-down” (de arriba hacia abajo). De manera
destacada, la implementacién es considerada entonces como un proceso
totalmente opuesto, es decir “bottom-up” (de abajo hacia arriba) (Elmore,
1978). Otras propuestas “mixtas” fueron desarrolladas: por ejemplo, como

7 Es de anotar que, estéticamente, este marco de analisis tiene la ventaja de poder ser presentado de una
manera sencilla y con una logica lineal y ordenada (el ciclo de la politica publica).



un proceso evolutivo (Majone y Wildavsky, 1979), de aprendizaje (Browne
y Wildavsky, 1983) o analizado desde una perspectiva interorganizacional
(Hjern, 1982) o mas recientemente, como un problema de “management”
publico (Hughes, 1994) o de governance (Hill y Hupe, 2002).

Por tltimo, la concentracién sobre la fase de evaluacién de las politicas
publicas ha generado la creacién de un campo especifico, casi autbnomo, del
andlisis de la politica publica con su institucionalizacion en numerosos paises.®
Los diferentes enfoques tedricos para la evaluacion han recorrido el mismo
camino que las etapas anteriores, pasando de una perspectiva objetivista,
cuantitativa —dominada por el pensamiento positivista— a unos enfoques que
fueron integrando paso a paso mayor cantidad de criterios. Dichos criterios
son en particular, cualitativos y tienen origen en los puntos de vista que se
fueron dando a medida que se percibieron los limites y las lagunas del enfoque
inicial. De la evaluacién centrada en la bisqueda de causalidades simples y del
experimentalismo (Campbell), se pasé a proponer una evaluacién pluralista o
multiple, mas comprensiva e interesada en los impactos o en la satisfaccién de
los usuarios o ciudadanos (Cf. Monnier, 1992; Rossi y Freemann, 1993; Kessler
et al., 1998). Sin embargo, en la actualidad, en particular con la introduccion
del habito de la medicién en la gestién publica New Public Management
(NPM), la practica evaluativa tiende a concentrarse en la evaluacion de la
eficiencia (por ejemplo, andlisis costo-beneficio) y de resultados (cuantitativa),
en las auditorias y en la rendicion de cuentas. Practica que ha generado la
creacién de un verdadero mercado laboral ante la fuerte demanda institucional
de evaluacién —frecuentemente instrumentalizada a fines de legitimaciéon—,
tanto de la gestion como de las politicas publicas.

Esta perspectiva secuencial constituye una excelente puerta de entrada
para el estudio de las politicas pudblicas debido a sus cualidades didécticas,
heuristicas y quiza estéticas, asi como su flexibilidad y adaptabilidad. La
cual ha permitido un desarrollo espectacular del interés por el anélisis de las
politicas publicas. Sin embargo, desde hace unos afos se considera que su
capacidad para realizar nuevos aportes explicativos se ha agotado. Debido
a sus limites conceptuales y las importantes criticas que sufrié. En particular,
el hecho de que el enfoque se basa en una concepcién idealizada y racional
con un sesgo “top-down” y legal (Cf. Sabatier y Jenkins-Smith, 1993). De este
modo, muchos analistas consideran que el marco secuencial ha cumplido su
ciclo de vida y que deberia ser remplazado por “mejores teorias” (Sabatier,
1999, p. 7).

8 Se puede considerar la evaluacion de las politicas publicas como una forma particular de analisis.



Tabla 1. El marco del ciclo de politica: actividades y actores

principales
FASE | FASE 11 FASE 111 FASE IV FASEV
Identtificacién e ins- | Formulacién de solu- | Toma de decision | Implementacion | Evaluacién
titucionalizacion de | ciones o acciones
un problema
Actividades Actividades Actividades Actividades Actividades
Valores, aconteci- | Elaboracion y valo- | Encontrar una coa- | Ejecucion, ges- [ Reacciones, juicio
mientos, intereses, | racion de respuestas, | licion mayoritaria, [ tion, efectos | sobre los efectos,
demandas y agenda | seleccion de crite- | legitimacion. concretos. medicion, valora-
publica. rios. cién, propuestas
de reajuste.
Actores Actores Actores Actores Actores
Partidos, movi- [ Parlamentos, gre- | Parlamentos, pre- | Administracion | Medios, expertos,
mientos sociales, | mios, administracion | sidente, ministro, [ publica, ONG, | administracién pu-
gremios, medios, | publica, organiza- | gobernador, alcal- | empresa privada, | blica, responsables
politicos, adminis- | ciones politicas y | de, etc. etc. politicos, organiza-
tracion publica, | sociales, ONG, etc. ciones politicas y
ONG, etc. sociales, gremios,
afectados, ONG,
etc.

Fuente: Elaboracién propia.

2.2 Las teorias de la eleccion racional y del Public Choice

Dentro de la perspectiva neopositivista, una de las teorias mas difundidas
en la actualidad es, sin lugar a duda, la teoria de la eleccion racional.
Generalmente, la teoria de la eleccién racional considera “la politica publica
bajo el angulo de un problema de accion colectiva, utiliza el individualismo
metodologico y la modelizacién como medio de andlisis y para la interpretacion
se apoya en algunas nociones claves como bien colectivo, juego estratégico,
diferentes conceptos de equilibrio, de solucién y de 6ptimo” (Balme y Brouard,
2005, p. 36). Balme y Brouard consideran que este enfoque se constituyo en
un verdadero “paradigma” o en una “tradicién investigativa” (Cf. 2005, p. 36)
de filiacion epistemolégica “popperiana” (Cf. 2005, p. 48) que se despliega
en un ambito amplio de las ciencias sociales, en particular, en la interseccién
de la economia, la ciencia politica, la filosofia, la psicologia, la sociologia y
el derecho. La eleccién racional propone a la vez una “serie de teorias” y
de “modelos explicativos desarrollados a partir de una metodologia comin”
(Balme y Brouard, 2005, p. 36). La teoria de la eleccién racional considera que
el comportamiento de los actores se caracteriza por la maximizacién de sus



utilidades (o intereses). Los actores son seres racionales y capaces de ordenar
sus preferencias. Ademas, actian de forma independiente de otros actores,
buscando siempre maximizar sus intereses. Esta es la tesis del individualismo
metodologico.

Inscrita en una perspectiva neo institucional® (Lane, 1995, pp. 217-
240; Hall y Taylor, 1996, pp. 936-957; Muller y Surel, 1998, pp. 41-47;
Roth, 2002, pp. 37-41), la teoria de la eleccién racional conocié su mayor
difusion y aplicacién al integrar los postulados de la economia neoclasica
(homo economicus) para conformar la escuela del Public Choice (Cf. Lane,
1995, p. 206). La teoria del Public Choice se centra en analizar los arreglos
institucionales —en particular el disefio de las instituciones estatales y las
normas legales y constitucionales—, desde el angulo de la nueva economia
clasica, usando principalmente los conceptos y teorias relativos a costos
de transaccién, principal-agente (teoria de la agencia), teoria de los juegos,
contrato, de rent-seekers. De manera breve, se puede decir que el Public Choice
es la aplicacion de la teoria econdmica para la comprensién de la politica.

Para este enfoque, los arreglos institucionales deben generar los “costos
de transaccion”’® mas bajos posibles, con el fin de evitar la captura de las
politicas por los rent-seekers y garantizar asi una mayor eficiencia en el uso
de los recursos, por lo tanto, mejores resultados desde el punto de vista costo-
beneficio. El enfoque tiene una fuerte dimension normativa: la mayor eficiencia
en las politicas publicas se obtiene si se “guia” o incentiva correctamente, a
través de instituciones adecuadas, los comportamientos racionales y egoistas de
los actores individuales y colectivos. En este interés por redisefar instituciones
mas eficientes —bajo la 6ptica de la eleccién racional—, el enfoque establece
un puente con la economia constitucional de Buchanan (1986, 1991).

Esta teoria es particularmente apreciada en las instituciones multilaterales
de desarrollo como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) o el Banco
Mundial para impulsar las reformas al Estado. En efecto, con su énfasis
en las instituciones administrativas y politicas, los estudios realizados en

° En articulo de referencia, Hall y Taylor (1996) consideran que existen tres neo institucionalismos:
economico o de eleccion racional, socioldgico e historico.

19 Los costos de transaccion se definen como “los recursos necesarios para medir tanto los atributos fi-
sicos como legales de los bienes que se estan cambiando, los costos de vigilar, patrullar y hacer cumplir
los acuerdos y la incertidumbre que refleja el grado de imperfeccion en la medicion y cumplimiento
de los términos de intercambio”. Incluye también “los costos de busqueda de informacion, costos de
arreglos y decision, costos de accion de vigilancia y policia” (North y Coase citado en Kalmanovitz,
2001, p. 37).



esta perspectiva casi siempre senalan a las instituciones publicas como
“entorpecedoras” de una eficiencia 6ptima de las politicas publicas, pues
son las responsables del nivel (siempre demasiado alto) de los costos de
transaccion (las instituciones privadas, mas sensibles a las sefiales del mercado,
se adaptan mas rapidamente). Esta perspectiva de andlisis constituye la base
tedrica de las reformas neoliberales de estos ultimos afios. Un buen ejemplo
de los trabajos realizados con este enfoque es el Informe de 2006 del BID,
que se centra en el andlisis comparado de los arreglos institucionales que
prevalecen en la formacion de las politicas publicas (partidos, parlamentos,
gremios, presidencia, corte constitucional, principalmente) en los diferentes
paises de América Latina.

2.3 El marco Institutional Analysis and Development (IAD)

Bajo el nombre de Institutional Analysis and Development Framework,
algunos analistas, como Elinor Ostrom (Cf. Ostrom citada por Sabatier, 1999,
pp. 35-71), han elaborado uno de los marcos analiticos mas interesantes que
logra integrar la dimension cultural en su explicacion de las politicas publicas
con un marco cercano a la perspectiva neopositivista. Aunque se presenta
como un marco general, su base principal se halla en la teoria de la eleccion
racional. Dicho marco pone en su centro una “arena de accién” en la cual
se interrelacionan “actores” individuales y colectivos en una “situacién” que
corresponde al arreglo institucional especifico operante para la politica pablica.
En un primer momento, el andlisis de estas interrelaciones, desde la perspectiva
de la eleccion racional, permite explicar las caracteristicas de una politica
publica (the resulting outcomes). En un segundo momento, trata de entender
los factores que influyen sobre la estructuracién misma de la arena de accién.
Para ello, el marco considera tres tipos de factores: las reglas utilizadas por
los participantes para ordenar sus relaciones (rules-in-use), las caracteristicas
materiales y fisicas del contexto pertinente (estado del mundo) y, finalmente,
las particularidades culturales propias de la comunidad politica (attributes of
community) (Véase figura 1).

2.4 El marco de analisis Advocacy Coalitions

El origen del marco Advocacy Coalitions (AC) se remonta, segun su
propio autor (Cf. Sabatier, 1999, pp. 117-120) a los anos 1981-1982. Con
la intencién de proponer una alternativa al enfoque secuencial entonces
dominante, Sabatier inicié la blisqueda de una sintesis de los mejores
dispositivos aportados por los enfoques top down y bottom up en el estudio
de la implementacion, integrando de manera mas satisfactoria el papel de



las informaciones técnicas en los procesos de politica. Esta labor culminé en
1993 con la publicacién, en colaboracién con Jenkins-Smith, de un libro que
incluye unos estudios empiricos basados en dicho marco.

Figura 1. El marco de analisis IAD
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El marco de andlisis inicial se basa en cinco premisas. Primera, las
teorias sobre proceso o cambio de politica deben ser capaces de tener en
cuenta mejor la informacion relativa a los problemas. Segunda, es necesario
ver los procesos de politica en una perspectiva temporal de larga duracién
(unos diez anos o mas). Tercera, la unidad de analisis no puede limitarse a la
estructura gubernamental, sino a un “subsistema de politica”. Este subsistema,
como parte del sistema politico, estd compuesto por una variedad de actores,
publicos y privados, que estan activamente implicados o interesados en un
problema de politica o en una controversia. Cuarta, al interior del subsistema,
es preciso incluir también, por una parte, a actores tales como: periodistas,
investigadores y analistas de politicas, debido al papel tan importante que
juegan en la difusion de ideas; por otra parte, a actores de todos los niveles
gubernamentales activos en el proceso de formulacion e implementacion.
Finalmente, la quinta premisa consiste en considerar que las politicas publicas
incorporan teorias implicitas sobre la manera de alcanzar sus objetivos. Estas
teorias pueden ser entendidas como sistemas de creencias, que incluyen
valores prioritarios, percepciones de relaciones causales y de la importancia



del problema, asi como apreciaciones sobre la eficacia de los instrumentos de
politica utilizados, que son incorporados por los miembros de coaliciones de
actores “militantes” o coaliciones de “causa” (las advocacy coalitions- AC). La
posibilidad de introducir, tanto elementos subjetivos, a saber, las creencias y
los valores, como elementos mas objetivos relativos al contexto y a los intereses
de los actores en un Ginico esquema-guia, ofrece asi la perspectiva de seguir a
través del tiempo la influencia sobre la politica publica de varios elementos:
actores, contexto, ideas, informacién, cambios tecnolégicos.

En estos subsistemas de politica, los actores se estructuran en comunidades
de politica" (por lo general entre una y cuatro), cada una basada en un sistema
de creencias especifico (similar a un paradigma), las cuales compiten entre
ellas para influir sobre las decisiones publicas usando de manera instrumental
los recursos que les procure el entorno del subsistema (Véase figura 2). Ese
entorno influye sobre el subsistema y sus actores, y acttia como un proveedor
de coerciones, limitaciones y recursos. Estd compuesto por factores estables,
como las reglas constitucionales, las condiciones socioculturales o naturales,
y otros mas dinamicos, como las condiciones socioeconémicas, la opinién
publica, la mayoria parlamentaria o de gobierno. Un aspecto importante del
modelo es la distinciéon que permite establecer entre cambios fundamentales y
cambios secundarios en la politica. Los cambios fundamentales son asimilados
a un cambio de comunidad de politica dominante en el subsistema. Se
asemejan, haciendo una analogia con la epistemologia kuhniana, a un cambio
de paradigma en la politica. Estos cambios son relativamente escasos,' ya
que la mayoria de los cambios ocurren en el nicleo de la politica (policy
core) o, a un nivel mas periférico, en los aspectos secundarios de la politica
(reglamentaciones y cambios institucionales que no cuestionan el ndcleo o
fundamento ni de la politica (policy core) ni de las creencias (deep core) de la
comunidad dominante acerca de la politica en cuestién).

11 Sabatier (1988) define una comunidad de politica como “el conjunto de actores, personas provenientes
de varias organizaciones tanto publicas como privadas [...] que comparten una serie de valores y de
creencias acerca de algun problema y que se coordinan en su actividad y en el tiempo para alcanzar sus
objetivos”. Estas comunidades de politica estan en la base de las coaliciones de “militantes” (advocacy
coalitions).

12 Al aplicar este modelo a la politica ambiental colombiana (Roth, 2002, pp. 167-209), he detectado la
ocurrencia de dos cambios paradigmaticos desde que el tema entrd en la agenda ptblica: uno en 1936
y otro en el ano de 1993. En cuanto a la politica de derechos humanos, utilizando un modelo un tanto
diferente, se considerd que el cambio paradigmatico que ocurri6 hacia 1990 y con la Constitucion de
1991, se quedo practicamente en el plano discursivo, pues no logré consolidarse posteriormente (Cf.
Roth, 2006). Al respecto véase también Surel (1998, p. 176), quien sefiala que, a diferencia de lo que
ocurre con los paradigmas cientificos, un paradigma “societal” no es remplazado totalmente por otro, sino
que existen “retraducciones” de elementos, “mecanismos de resistencia” y de “adaptacion” complejos
y a veces contradictorios.



Posteriormente (Cf. Sabatier, 1999, pp. 147-148), los autores han
aportado correctivos a su marco inicial. Por ejemplo, atribuyen mas
importancia a los cambios en la opinién publica como factor dinamico, y
toman en consideracion el grado de consenso necesario (variable segun los
paises) para realizar un cambio profundo de politica. En conclusién, para el
enfoque AC los cambios de politica ocurren debido a dos causas: una de orden
cognitivo y otra de orden mas objetivo. De una parte, porque suceden cambios
en los valores fundamentales de los miembros de las coaliciones de actores
y, por otra parte, como consecuencia de perturbaciones externas a la politica
(Cf. Sabatier, 1999, p. 151).

Figura 2. El marco Advocacy Coalitions
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2.5 El marco de analisis por el referencial

Al entender las politicas publicas como configuraciones de actores, el
francés Pierre Muller (2006) hace énfasis en tres puntos (pp. 67 y ss.): 1) el
problema de la racionalidad de los actores, 2) el papel de la administracion
publica y 3) las redes de actores. Sobre el primer punto, Muller senala la
incertidumbre y la complejidad de los procesos de decisién, con base en
autores clasicos como Simon, Lindblom o Cohen, March y Olson. En el
segundo punto, Muller se fundamenta sobre lo que llama, para el caso francés,
el medio decisional central. Este medio decisional esta configurado por
cuatro circulos de decisién. El primer circulo es por el cual transitan todas las
decisiones (por ejemplo: primer ministro, ministro de hacienda, presidente).
Un segundo circulo estd compuesto por las administraciones sectoriales
(ministerios) que intervienen en un campo especifico. Un tercer circulo esta
conformado por los “socios externos al Estado”, como los gremios, las grandes
empresas privadas, las asociaciones, ONG, entre otros (Cf. Muller, 2006, p. 74).
Por ltimo, el cuarto circulo integra los 6rganos politicos como el Congreso,
la rama judicial (Corte constitucional, Corte suprema en Colombia). Es en
el “marco de negociaciones interministeriales” que los diferentes puntos de
vista se expresan y pesan sobre la decision, la cual aparece como un proceso
de elaboracién, por “poda sucesiva”, de un “consenso minimo entre los
protagonistas” (Muller, 2006, pp. 75-76). Finalmente, el tercer punto, se centra
en mostrar como las redes de actores se constituyen en “redes de politicas
publicas”. Alli, se trata de “identificar los actores susceptibles de actuar en
la interfaz entre las diferentes redes”, en la medida que seran ellos quienes
“ejerceran la funcion estratégica de integracion de las diferentes dimensiones
de la decision” (policy brokers, mediadores, empresarios politicos). Estas redes
de politicas publicas, que se expresan en foros o comunidades de politicas
publicas, son el lugar de la “produccion de la significacién de las politicas
publicas” (Muller, 2006, p. 76).

Con esto, Muller busca integrar el caracter irreducible de la dimensién
global que obra en la formacién de las politicas publicas. Para lo cual es
necesario integrar el papel de las ideas. Segtiin Muller, las politicas publicas
no son solamente un proceso de decision, sino el “lugar donde una sociedad
dada construye su relaciéon al mundo” (Muller, 2006, p.95). Una politica
publica es entonces también la construccion de una “imagen de la realidad
sobre la cual se quiere intervenir” (Muller, 2006, p. 95). Es el referencial de
la politica publica. Un referencial articula cuatro niveles de percepcién del
mundo —valores, normas, algoritmos e imagenes— que se descompone en
tres elementos: el referencial global, el referencial sectorial y operadores de



transaccién [lamados la relacion global-sectorial (RGS) (Muller, 2006, p. 100).
El referencial global es “una representacién general alrededor de la cual van a
ordenarse y jerarquizarse las diferentes representaciones sectoriales” (Muller,
2006, p. 100). El referencial sectorial “es una representacién del sector, de la
disciplina o de la profesion” y los operadores de transaccién “corresponden
a los algoritmos”. Y para Muller, estos referenciales constituidos por “ideas,
creencias y visiones del mundo tienen un estatuto equivalente al de los
recursos monetarios u organizacionales” (Muller, 2006, p.106). Son ideas en
accion (Muller, 2006, p.107). En la accion politica surgen “mediadores”, como
agentes de cambio que buscan afirmar su hegemonia y liderazgo en un sector,
que establecen el puente, realizan los ajustes entre el referencial global y el
sectorial. Este proceso de ajustes y desajustes entre referenciales constituye
entonces una dindmica continua de cambio en las politicas publicas.

2.6 El marco de analisis narrativo de Emery Roe

E. Roe (1994) concibe este marco como un complemento a un analisis
convencional. El autor considera que los relatos usualmente utilizados para
describir y analizar las controversias de politicas publicas representan por si
mismos una “fuerza”, la cual debe ser considerada explicitamente. De manera
que esos relatos de politicas se resisten a cambiar o a modificarse, incluso en
presencia de datos empiricos que los contradicen, ya que contintian subyaciendo
y persistiendo en las creencias de los actores y decisores, particularmente
en casos de gran incertidumbre, complejidad y polarizacién. Para Roe,
es justamente en estos casos, cuando faltan evidencias y conocimientos
cientificos, cuando intervienen muchas variables interdependientes, y cuando
hay una polarizacion tan extrema entre los diferentes actores que participan
en la controversia, que resulta pertinente realizar un andlisis narrativo de las
politicas publicas.

Un analisis narrativo procede en cuatro etapas (Roe, 1994:155-156).
Primero se trata de identificar las principales historias o relatos en relacién con
la controversia de politica, cada una con su particular inicio, desarrollo y final,
es decir su guién. Luego, es necesario identificar relatos alternativos a los que
dominan en la controversia, son los “contra-relatos”. En la tercera etapa, se trata
de comparar estas dos series de relatos con el fin de generar un “meta-relato”.
Finalmente, el analista debe determinar en qué medida este meta-relato permite
replantear el problema de la manera mas amena que le permiten hacer las
tradicionales herramientas del anélisis de las politicas publicas obtenidas desde
la microeconomia, el derecho o la gestion publica. Debido al grado elevado
de incertidumbre y complejidad del problema en cuestién, estas herramientas



no son capaces de aportar una solucién consensual. Metodolégicamente, la
generacion de los relatos se obtiene mediante la realizacion de entrevistas
abiertas y el analisis de los discursos de los actores activos en la controversia
de la politica publica.

Conclusion

La presentacion de los diferentes marcos y teorias para el andlisis
de las politicas publicas muestra un progresivo debilitamiento de las tesis
cientificas “duras” (positivismo) para introducir elementos mas “blandos”
(post positivismo, teoria critica), hasta llegar practicamente al abandono
de la perspectiva cientifica (con propdsitos de explicaciones abstractas y
generalizables) en el caso del programa maximalista del constructivismo. De
manera que se puede proponer la tesis seglin la cual en caso de que exista
una gran incertidumbre, complejidad y polarizacién en un proceso de politica
publica, entonces la dimension retérica y estética —presente en todo discurso
o relato politico— toma una importancia mayor. De alli el interés de retomar la
reflexion sobre la retérica considerada como el arte de expresarse y de persuadir
(Cf. Robrieux, 2005, p. 2).

En la medida que se reconoce la dificultad, si no la imposibilidad,
de fundamentar cientificamente todos los aspectos de las politicas publicas,
resulta indispensable reconocer el caracter retérico que se encuentra inscrito
en una politica. Es de anotar que, histéricamente, la retérica se desarrolla
en el contexto de regimenes politicos que comportan alguna forma de
institucionalidad democratica y se muere en momentos de regimenes
autoritarios. Y es comprensible: la necesidad de convencer mediante la
palabra a un auditorio para lograr una decision incita a desarrollar estrategias
de comunicacion para tal efecto.

De modo que la retérica es un arte intimamente ligado a la democracia.
Nace hacia el siglo V antes de nuestra era en Sicilia y en Grecia con oradores
famosos como Corax y Tisias, y otros, mas conocidos a través de Platéon y
Aristételes, como Protagoras, Gorgias o Trasimaco. Estos fundadores de la
escuela sofista ensefiaron a sus alumnos el arte de defender sus puntos de vista
y sus intereses para triunfar sobre sus adversarios en los debates politicos. El
debate se concibe entonces como una eristica," es decir, como un didlogo
conflictivo. Aristoteles considera a la retérica como un UGtil medio argumentativo

13 Del griego eris que significa la lucha, el combate (Cf. Robrieux, 2005, p. 7).



con la finalidad de transmitir ideas a un auditorio. En este sentido, la retorica
tiene como funcion comunicar las ideas y esta comunicacién hace uso de
estrategias particulares que se diferencian de la comunicacién cientifica,
debido a que los auditorios son diferentes. Es una técnica que es preciso
codificar (las diferentes figuras de retérica como la metéafora, la metonimia o la
sinécdoque) en vez de negar. Asi, la dialéctica sera para Aristoteles la puesta
en practica de la retérica. De ese modo, el filésofo abre una via en donde la
retérica es una disciplina adaptada a los intercambios humanos, sobre todo
cuando estos descansan sobre zonas de incertidumbre (Cf. Robieux, 2005,
p. 11), tal como ocurre en el caso de las politicas publicas. Por eso, vale la
pena reflexionar sobre la manera de introducir esta perspectiva en el andlisis
de las politicas publicas para su entendimiento, en particular, en un contexto
en donde se tiende a valorizar la participacion ciudadana en la construccién
de las politicas publicas.
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Resumen

El articulo presenta algunas anotaciones que sirven como herramienta para una
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Political Science and Public Policies: Notes for a
Historical Reconstruction of their Relationship

Abstract

The article presents some annotations that serve as tool for a historical
reconstruction of the relationship between political science and policy sciences and
the study of public policy. In doing so, it carries out a review of the literature that
permits: first, to make a description of Harold Lasswell’s trans-disciplinary proposal;
second, to synthesize the theoretical and practical developments of the study of
public policy; third, to show how political science became the study of public policy
in one of its sub-disciplines, generating a large quantity of works in the international
context; and fourth, to present some allusions to the study of public policy in Latin
America and Colombia.
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Introduccion

a ciencia politicay las ciencias de las politicas o politicas publicas, como
comunmente se le denomina hoy, han tenido una historia paralela. La primera
se inicia en la década de 1920, con los desarrollos teéricos y metodolégicos
del conductismo, que le permitieron alcanzar el estatus epistemolégico de
ciencia a partir de la década de 1950. La ciencia politica incorporo6 elementos
de tipo descriptivo y explicativo en el andlisis de los fenémenos individuales
y colectivos de la politica, elementos semejantes a los utilizados por la
economia y la sociologia, adquiriendo con ello identidad propia. A partir de
aquel momento se presenté un rapido crecimiento del estudio politolégico,
que dio origen a un mapa bastante diverso de subdisciplinas y campos de
accion (Cf. Almond, 2001).

La segunda, por su parte, nace en Estados Unidos con el impulso pionero
de Harold Lasswell en la segunda mitad del siglo XX, quien después de trabajar
como docente e investigador en ciencia politica incorporé sus conocimientos
cientificos al manejo del gobierno de este pais.! Su propuesta fue: mejorar el
desempeio administrativo y la accion gubernamental del Estado a través de
una nueva disciplina, las ciencias de las politicas (policy sciences). Este seria
un trabajo transdisciplinario en torno a la hechura y el proceso de las politicas
publicas, con el fin de conocer y explicar tanto la formacién y ejecucion de
las politicas, como mejorar su contenido concreto mediante la aplicacion de
conocimiento usable (usable knowledge) (Cf. Lindblom y Cohen, 1979).2

La ciencia politica se convertiria, segiin Lasswell, en una ciencia
tributaria de las ciencias de las politicas, al igual que lo harian las demas
ciencias sociales y brindaria sus elementos metodolégicos y conceptuales
para el estudio del Estado y la politica. Asi, las dos disciplinas compartirian
el mismo objeto de estudio, pero con pretensiones diferentes que las harian

! Lasswell fue un hombre reconocido tanto en el ambito académico e investigativo como en el de asesoria
al gobierno. Se desempeiidé como profesor de ciencia politica en la Universidad de Chicago (1922-1938)
y mas tarde, luego de su experiencia en el gobierno, terminé en el claustro de la Escuela de Derecho en
Yale (1947-1973). Fue un personaje que tuvo una gran influencia en el terreno de la ciencia social en
autores tan importantes como V. O. Key, David Truman, Herbert Simon, Gabriel Almond y Edgard Shils,
todos ellos considerados sus discipulos (Cf. Garson, 1996, p. 150).

2 Esto no quiere decir que Lasswell fue el Ginico personaje detras del surgimiento del estudio de las poli-
ticas publicas, mas bien fue producto del trabajo conjunto realizado por varias generaciones de profesores
e investigadores procedentes de diversas ciencias sociales, quienes desarrollaron la idea de estudiar las
decisiones publicas y el poder en el periodo de la primera y la segunda guerra mundial; sin embargo se
reconoce a H. Lasswell como el gran defensor y artifice de la propuesta.



complementarias; la ciencia politica se encargaria de estudiar el es (lo positivo)
y las ciencias de las politicas el como y el para qué (una combinacion entre
lo positivo y lo normativo o prescriptivo).? Por este hecho, los dos campos del
conocimiento se encontraron separados durante tantos afos y sélo llegada la
década de 1980 el estudio de las politicas publicas hizo su arribo a la ciencia
politica (Cf. Hinestroza, 2007, p. 9). En la actualidad, las politicas publicas
se han establecido como una subdisciplina en la ciencia politica (Cf. Goodin
y Klingemann, 2001, p. 67). Estas comenzaron a ser nombradas en espacios
publicos y académicos en Estados Unidos, Francia y Espana, especialmente,
por las agencias multilaterales y de desarrollo como el Banco Mundial (BM) y
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y actualmente se han extendido
a las multiples disciplinas sociales, quienes ven en este campo mucho por
decir y hacer.

En particular, el interés de la ciencia politica por el estudio de las
politicas publicas es el Estado y la administracion publica. Las politicas publicas
se relacionan con el conjunto de instituciones que toman decisiones para
resolver problemas y desajustes sociales. Segtiin Muller (2007), las politicas
publicas son la forma como se le da coherencia, integralidad y sostenibilidad
a las decisiones y acciones de los gobiernos. En esta perspectiva, temas como
el sistema y el régimen politico, la coherencia ideolégica y programatica de
los partidos politicos, la fortaleza institucional, la gobernabilidad (capacidad
del ejecutivo para conducir la politica), el poder legislativo (legitimidad y
representatividad), el poder judicial (autonomia e independencia) y la sociedad
civil (organizacion y accion colectiva) son temas que comparten la ciencia
politica y las politicas publicas. En sintesis, las politicas publicas vinieron a
permear la politica en todas sus dimensiones y, con ello, a agregarse como
tema de estudio de la ciencia politica.

El objetivo de este articulo es realizar algunas anotaciones que sirvan
como herramienta para una reconstruccion histérica de la relacion y mutuo
acompanamiento que han tenido la ciencia politica y las ciencias de las
politicas, hoy popularizada como estudio de las politicas publicas. Para ello
se parte, en la primera seccién, por hacer una descripcién evolutiva de la
propuesta de Harold Lasswell, donde se presenta de manera sintética su idea
de construir un campo de accion transdisciplinar, al servicio de la humanidad
y con pretensiones de ser un saber cientifico. En la segunda parte, se continta
con los desarrollos teéricos y practicos de las politicas publicas y se muestra

3 En la tercera seccion de este articulo se presentaran algunas definiciones sobre el objeto de las politicas
publicas.



como el proyecto de Lasswell, aunque no fue posible realizarlo, si abrié un
mundo de problemas, visiones y perspectivas analiticas, el cual fue asumido
por otras ciencias, entre ellas la ciencia politica. En la tercera seccion, se
presentan algunas ideas sobre la relacion entre ciencia politica y ciencias de
las politicas y como la propuesta de Lasswell fue tomada como subdisciplina
de la ciencia politica, donde se toma como ejemplo los trabajos desarrollados
por la politologia en el contexto internacional, cuyos trabajos investigativos
en este campo son cada vez mas numerosos. Finalmente se concluye, con
algunas alusiones sobre la evolucion del estudio de las politicas puablicas en
América Latina y Colombia y se presentan algunos retos que la ciencia politica
tiene en el estudio de las politicas publicas.

1.  Policy Sciences o Ciencias de las politicas:
la propuesta de Harold Lasswell

El estudio de las politicas publicas tiene su origen intelectual en
Estados Unidos. Nacen alli, segtin Barbara Nelson (Cf. 2001, p. 748), debido
a la confluencia de una serie de situaciones particulares en lo intelectual,
econémico, social y politico que permitieron su germinacion y evolucién.
El primer componente fue la confluencia de la existencia de un sistema de
gobierno democratico estable con la creacion de agencias de investigacion
y asesoramiento independientes.* Estos dos factores condujeron al gobierno
norteamericano, después de la segunda guerra mundial, a implementar una
serie de programas sociales, en educacién, salud y servicios publicos, entre
otros (conocido como Welfare State o Estado de Bienestar). El estudio de las
politicas publicas surge entonces en un contexto que favorecié el surgimiento
del desarrollo cientifico, el cual respondia principalmente a una razén
instrumental en aras de atender los problemas administrativos (Cf. Fernandez,
1996; Aguilar, 1996).

El segundo componente es el ideolégico. Estados Unidos fue un pais
que se estructuré administrativa y profesionalmente en una fecha tardia; esto
ocurrié después de la presidencia de Woodrow Wilson (1913-1921), quien,
proveniente de la academia, quiso reformar la administracion publica, al
quitarle el tinte politizado que tenia. Para Wilson, “desarrollar las capacidades

4 En América Latina esta situacion no se presento, alli, aunque también existian agencias de investiga-
cioén que prestaban asesoramiento a los problemas graves, su funcionamiento y visibilidad dependian
de la estabilidad del régimen democratico, el cual no se ha tenido. Por ello, en Latinoamérica el estudio
de las politicas publicas aparece después de la década de 1970, casi treinta afios después de iniciada la
propuesta en Norte América (Cf. Roth, 2002, p. 12).



administrativas y profesionales del Estado moderno era importante tanto para
la nacién como para el estudio de la ciencia politica. (...) Asi, la separacion
entre la politica y la administracién fue un invento destinado potencialmente
a proteger tanto la integridad del analisis y el asesoramiento, como la
implementacion” (Nelson, 2001, pp. 808-809). En resumen, fue una época
donde se tenia gran confianza en la capacidad de la razén técnica para
solucionar los problemas de la sociedad.

Al llegar el fin de la segunda guerra mundial, la utilizacion de la
racionalidad técnico-cientifica para atender los problemas administrativos y de
gobernabilidad se habia difundido. Los posteriores presidentes de Norteamérica,
de la década de 1960, en especial John F. Kennedy y Lyndon B. Johnson, le
dieron un impulso definitivo para el desarrollo del estudio de las politicas (Cf.
Fernandez, 1996). Esto ocurrié, en parte, cuando se puso en marcha una serie
de programas sociales que requerian la incorporacién de analistas y académicos
expertos, encargados de la formulacién y el control de los nuevos programas.
De este modo, las agencias gubernamentales, con el propdsito de aprovechar
los recursos intelectuales de esta nacién para fines politicos, incorporaron
economistas, politélogos, socidlogos, psicologos sociales y antropélogos, entre
otros, en la administracion del Estado (Cf. Aguilar, 1996).

En este contexto de la relacién entre gobierno y conocimiento surge la
propuesta de Harold Lasswell. Con el fin de ser coherente ante la situacién
politica y la forma de percibir la labor del académico, Lasswell crea, junto
con Daniel Lerner, las denominadas Policy Sciences (Ciencias de las Politicas)
en 1951. Al igual que otros contemporaneos suyos, este autor considera
que la aportacién desde la ciencia de conocimiento aplicable mejoraria el
desempeio administrativo y acciéon gubernamental del Estado, generando un
“buen gobierno” o un “gobierno ilustrado”. Una idea retomada y compartida
con su maestro Charles Merriam, quien consideraba necesaria la produccién
de conocimiento utilizable, es decir, consideraba que la ciencia debia estar
al servicio de la humanidad (Cf. Nelson, 2001, pp. 810-812).°

5 Esta conviccion no solo caracterizo su obra escrita, la cual esté llena de pragmatismo, sino que también
se destaca en sus recomendaciones desde la Comision Brownlow para hacer mas competente la gestion de
la administracion federal norteamericana y su apologia a la ciudadania activa. Merriam trabajo siempre
con la idea de establecer relaciones fuertes entre la academia y el Estado; se esforz6 mucho por difundir
estas ideas, por ello, en la década del veinte, entre 1923 y 1925, realizé varias conferencias nacionales
sobre ciencia politica y conform¢ el Consejo de Investigacion en Ciencias Sociales en 1923. Lasswell
resume el propdsito de su maestro Merriam asi: “sugerir algunos acercamientos posibles de método,
con la esperanza de que otros asuman la tarea y, a través de la reflexion y la experimentacion, aporten
técnicas mas inteligentes tanto al estudio y a la practica del gobierno como a las actitudes populares
sobre el proceso gubernamental” (Lasswell citado por Aguilar, 1996, p. 85).



Lasswell realizé la formulacién de su propuesta en dos momentos
historicos diferentes: el primero fue en la década de 1950, con su obra
fundadora La orientacién hacia las politicas (1951); veinte afios después, con
el libro La concepcién emergente de las ciencias de politica (1971), que un
ano antes dio a conocer en un articulo titulado del mismo modo y que fue
publicado en la revista Policy Sciences (1970). Su propuesta académica gira
alrededor de la creacion de un trabajo multi-inter-disciplinario en torno a la
hechuray el proceso de las politicas publicas, con el fin de conocer y explicar
la formacion y ejecucién de las politicas, asi como mejorar su contenido
concreto mediante la aplicacion de conocimiento utilizable. Esta era una
necesidad de la época: utilizar los conocimientos cientificos y tecnolégicos
para atender los problemas de la sociedad y el gobierno y para impulsar todo
conocimiento utilizable hacia la toma de decisiones.

En el texto de 1951, Lasswell expone su enfoque de manera sintética:

La orientacion hacia las politicas tiene una doble dimension: por una
parte se enfoca al proceso de la politica y por la otra hacia las necesidades
de inteligencia del proceso. La primera tarea busca desarrollar la ciencia
de la formacién y ejecucion de las politicas, utilizando los métodos de
investigacion de las ciencias sociales y de la psicologia. La segunda tarea
busca mejorar el contenido concreto de la informacion y la interpretacién
disponible de los hacedores de las politicas y, por consiguiente, rebasa
generalmente las fronteras de las ciencias sociales y de la psicologia
(1996, p. 14).°

Esto indica que la principal preocupacion de Lasswell estaba dirigida
a construir una disciplina aplicada a la orientacién y solucién de problemas
sociales mediante el analisis cientifico de las politicas publicas. De manera
general, procuré ofrecer una posibilidad para el desarrollo de un trabajo multi-
inter-disciplinario entre las diversas ciencias sociales y las llamadas ciencias
de las decisiones —aun las ciencias naturales de ser necesario—, para articular
su acervo teérico y metodolégico en las decisiones politicas de los gobiernos
democraticos, con el fin de racionalizar las decisiones de interés publico
dentro de un contexto sociopolitico e historico determinado.” Lasswell no

¢ Cursivas agregadas.

7 Aguilar sefiala que la originalidad de Lasswell consiste precisamente en que el problema de las rela-
ciones entre el saber y el poder, entre la ciencia y el Estado, ya no se plantea entonces en abstracto, sin
precisar el grado de desarrollo e influencia social alcanzado por la ciencia en una nacioén y en precisar la
naturaleza de los poderes del Estado. No es una disputa en el vacio sobre la relacion epistemologicamente
correcta entre la ciencia y la politica. Es la cuestion concreta acerca de la relacion entre el conocimiento
natural y social que una sociedad posee en su comunidad intelectual y las decisiones que los gobernantes
y legisladores democraticos afrontan (1996, p. 41).



queria una disputa metodolégica entre las diversas ciencias sino una nueva
ciencia donde los métodos de las disciplinas se complementaran.

Para Lasswell, “siempre habra problemas al disefiar y evaluar programas
de comunicacion colectiva, educacion, planificacién familiar, derechos
humanos y prevencién de conducta delictiva criminal, entre otros” (1996,
p. 107). Por tal razdn, las ciencias naturales y sociales deben de intervenir con
el proposito de orientar metas y decisiones que procuren la resolucion de estos
problemas. Desde una aproximacion multi-inter-disciplinar, Lasswell propone
una interaccion entre la teoria y la practica, donde la orientacién practica
hacia la solucién de problemas ocupa un lugar central. Con lo cual el enfoque
multi-inter-disciplinar ayudaria a evitar la especializacién y fragmentacién del
conocimiento que caracterizé a la década de 1950. Para nuestro autor, las
ciencias de las politicas eran un campo de estudio centrado en los problemas
fundamentales de caracter publico. No obstante, debido a que los problemas
que se perciben dentro de una sociedad pertenecen a una realidad holistica
y compleja, estos no deben abordarse desde un punto de vista sesgado, sino
que se debe privilegiar la gama de enfoques que posibilita el abordaje tedrico
sobre la realidad, desde diversas disciplinas de estudio.

Lasswell resumen la situacion asi:

Por ejemplo, si la formacion profesional de un especialista ha sido en
disciplinas relativas al conocimiento de la decisién, la tendencia ha sido
ampliar e interrelacionar distintas disciplinas en torno a la decisién. Con
ello se busca revertir la tendencia hacia la especializacion del siglo XIX
y principios del siglo XX cuando la filosofia politica, por ejemplo, se
convirtié en un cerrado claustro donde el puro ejercicio l6gico era modo
de pensar dominante. La tendencia mas reciente ha buscado establecer
contactos mas directos con las experiencias humanas y con los procesos
valorativos propios de cada institucion (1996, pp. 115-116).

Segun Lasswell (1996), cuando un campo disciplinar dirige su enfoque de
manera sistematica, rigurosa y empirica a la elaboracion o implementacion de
las politicas —sea para contribuir a la solucion de “los problemas de politicas en
un periodo determinado” o “a las necesidades de inteligencia del momento”—
debe, por con siguiente, comprometerse con el trabajo transdisciplinario e
investigativo de las ciencias de politicas. Por tanto, estas Gltimas

son en parte mas estrechas en su conocimiento que la economia, la
sociologia, la ciencia politica o la psicologia, poseedoras de un campo
mayor de indagacion. Por otra parte, son mas amplias mas dilatables, si
la decisién exige para su racionalidad la incorporacién de otros aportes



de otras ciencias no sociales. En si mismas, las ciencias de las politicas
cuyo interés de conocimiento (y de intervencién cientifica) es el proceso
a través del cual se hace una politica, se le elige. Pero aun sin perder
de vista que el proceso decisorio es un hecho concreto, determinado,
relativo a problemas publicos precisos (Aguilar, 1996, p. 47).

Ademaés de este caracter transdisciplinar o multi-inter-disciplinario,
Aguilar (1996) sintetiza la policy sciences en dos componentes: primero, un
compromiso fundamental con la idea politica de libertad y democracia, y por
tanto, un compromiso humanista con el objetivo de intervenir para mejorar:
“s6lo escogen los problemas basicos para la dignidad humana y sus politicas
respectivas” (p. 48). Segundo, la utilizacion de una metodologia cientifica
que permita estudiar e intervenir en la politica. Para Lasswell, el cientifico de
las politicas debe buscar una sintesis de habilidades cientificas 6ptimas que
le permitan contribuir a la invencion de una teoria y una practica confiable
para la solucion de problemas en el marco del interés publico (Cf. Lasswell,
1996, p. 117).

Lasswell considera que la figura ideal positivista de un cientifico alejado
de todo posicionamiento valorativo es una vision poco realista, ya que el
cientifico no esta libre de pasiones, por el contrario, las utiliza como estimulo
para la produccion de conocimiento. El analista y hacedor de politicas es, ante
todo, un “clarificador”, comprometido con el mejoramiento, la educaciény la
ilustracion del pablico y que esta empenado en contrarrestar el amenazante
poder de oligarcas y burécratas (Losada, 2003). Por consiguiente, la finalidad
de la profesion de las politicas publicas no es imponer control, sino fomentar
las condiciones para la libertad (Torgenson, 1996).

Pese a lo anterior, Lasswell no renuncié a un andlisis cientifico de las
politicas. Por el contrario, propone a las ciencias de las politicas trabajar en
la construccion de un anadlisis cientifico de la realidad, de y en las politicas
(Cf. Garson, 1996, p. 151-155). Es decir, ademas del caracter practico
y humanista, el estudio de las ciencias de las politicas debe servirse de
los métodos de investigacién cientifico de las multiples disciplinas que
lo integran. Los métodos empiricos resultan de utilidad para cuestiones
concretas, pero la ciencia de politicas debe manejar otras herramientas: la
experiencia gubernamental, el activismo civico o la participacién civica. Sus
resultados estan casi normativizados por una serie de exigencias de caracter
cientifico, tales como la observacién empirica, la sistematicidad y la elegancia
formal, entre otros parametros (Cf. Lasswell, 1996, pp. 109-110). Este tipo de
experiencias aportan al investigador formas de saber mas sobre la vida politica,
al igual que los fundamentos para afinar el juicio politico (Nelson, 2001).



Este dltimo elemento permitiria construir una nueva disciplina para
abordar su objeto de estudio desde una doble dimension: considera a las
ciencias de las politicas como el conocimiento del proceso de politicas
y el conocimiento en el proceso de las mismas. Ambas dimensiones son
interdependientes y complementarias, ademas de interdisciplinarias y
contextuales. El conocimiento del proceso de las politicas es un enfoque mas
positivo que busca describir y explicar mediante preposiciones causales,
empiricas y sistematicas la manera como el gobierno adopta e implementa
politicas publicas, permitiendo explicar tal como sucede el proceso. Por
el contrario, aunque no es excluyente y estd fundamentado en la misma
rigurosidad cientifica, el conocimiento en el proceso de las politicas busca
la articulacion de diversos saberes: ciencias sociales, ciencias de la decisién
y gestion y ciencias naturales; las cuales, desde sus especificos acervos
teéricos y metodolégicos, pueden abonar para incrementar la racionalidad
de la construccion, el examen, la seleccion, la orientacién o el desarrollo de
alternativas politicas.

En sintesis, las ciencias politicas constituyen una empresa tedrico-
practica que propende a la solucién de problemas en aras de mejorar la
decision politica, por consiguiente, una empresa contextual y comprometida
con los valores de la democracia liberal. En palabras de Lasswell (1971),

Si resumimos el desarrollo contemporaneo de las policy sciences,
podemos definirlas provisionalmente como ciencias interesadas en el
conocimiento de decision (knowledge) y dentro del proceso de decision
(knowldge in). El cientifico de politics, en tanto profesional, trata de
obtener y dominar las habilidades necesarias para lograr decisiones
ilustradas en el orden publico y civil. En tanto profesional de policy,
cultiva el interés disciplinario del cientifico por lo empirico, pero busca
alcanzar una sintesis 6ptima de las diversas habilidades cientificas con el
fin de contribuir a la invencién de una teoria y una practica confiables
para la solucion de problemas en el marco del interés publico (citado
por Aguilar, 1996, p. 117).8

8 En castellano el término politica es usado con varias acepciones, las cuales dependen del contexto
(ciencia politica, politica econdmica, la politica nacional, etc.); en el habla inglesa, por el contrario, existe
una diferenciacion entre Politics, Policy y Polity. Con Politics se refiere a toda actividad del hombre de
forma interesada, con una justificacion ideoldgica y que tienen unos objetivos supuestamente validos
para toda la comunidad; con Policy se refiere a los programas sectoriales y a las acciones concretas que
emanan de las instituciones gubernamentales como resultado de la interaccion politica. Finalmente con
Polity, aunque de origen aristotélico y asociado a la idea de democracia, hoy es utilizado para designar
la organizacion y el funcionamiento sujeto a las reglas de las instituciones politicas y administrativas
(Cf. Molina y Delgado, 2001).



2. Las ciencias de las politicas después de la propuesta
de Lasswell

A pesar de que la propuesta de policy sciences hecha por Lasswell no
era completamente nueva (pues su propio maestro Charles Merriam ya habia
planteado muchas ideas sobre ella), esta generé en el mundo académico y
publico dos grandes corrientes que se contrapusieron y discutieron en torno a la
propuesta original de Lasswell. Por un lado, los normativos, sea disciplinarios o
interdisciplinarios, y por el otro, los positivistas, interesados exclusivamente en
el estudio objetivo de la forma como se toman las decisiones sobre politicas. De
esta manera, el debate tedrico en los afos cincuenta y sesenta estuvo dominado
por la rivalidad de estas dos tradiciones (Cf. Aguilar, 1996, pp. 58-59).

Garson (1996) denomina a estas dos grandes posturas como la sindptica
pura, ligada a la teoria-empirico-analitica, y la antisindptica, ligada a la corriente
neopluralista. Estas corrientes contrapuestas cuestionaban la propuesta de
Lasswell. La primera, se define como una “visién global del todo”; mientras
que la segunda, enfatiza en la incapacidad racional para abarcar sistemas
enteros de accion.

La corriente sindptica pura se caracterizé por su identificacién con el
analisis de sistemas como metateoria, el empirismo estadistico como
metodologia y la optimizacion de valores como criterio de decision.
La corriente antisindptica se caracterizé por su identificacion con el
pluralismo como metateoria, el andlisis contextual y de casos como
metodologia y la racionalidad social (en el sentido de integracién de
intereses) como criterio de decisién. Aunque la opinion antisindptica
llego rapidamente a ser dominante en la ciencia politica en general,
la tradicién sindptica probo ser ampliamente til en la administracién
publica y el analisis de politicas (Garson, 1996, p. 159).°

Esto significaba que, por una parte, estaban los que consideraban
oportunay sensata una presencia mas determinante de la ciencia en la decision
politica y, por la otra, los que a partir del método conductista se centraron en
los estudios de los decisorios tal y como son de hecho, sin prestar mayor interés
en el aspecto normativo-técnico. Sin embargo, los primeros posiblemente
entendian dicha contribucién como la aportacion de conocimiento aplicable

° Sobre el dominio del enfoque sindptico, Garson (1996, p. 159) esgrime varias razones por los cuales
este enfoque fue predominante en el estudio de politicas, entre ellas estan: 1. Contaba con un método:
conductismo, precision cuantitativa y se encaminaba hacia una teoria empirica sistematica; 2. Apoyaba
la planeacion nacional; y 3. El éxito de los economistas en la labor de disefio y evaluacion de programas
sociales desde el aparato de gobierno.



desde una disciplina especifica a las decisiones publicas. Los académicos
de las ciencias sociales mas cuantitativas —principalmente la economia, el
andlisis de sistemas e investigadores de operaciones— fueron especialmente
reticentes a la propuesta original de Lasswell, pues ya habian tenido
contribuciones exitosas a decisiones criticas en tiempos de guerra. Por lo
tanto, “su estructuracién cuantitativa de problemas graves de politicas y
su percepcion del uso que ciudadanos, politicos y funcionarios hacian de
sus analisis, los hacian insensibles a una propuesta mas multidisciplinaria,
contextual y valorativamente comprometida” (Aguilar, 1996, p. 55).

De la segunda linea interpretativa, aunque de manera artificial, se
considera que pertenece al enfoque neopluralista: incrementalista, de
racionalidad limitada y de Eleccién Puablica; este enfoque resalta de manera
singular la imposibilidad real para aplicar programas que respondan a la légica
de unaracionalidad absoluta. Sus estudios se centran en una forma de analisis
de caracter mas descriptivo e inductivo, no obstante, cabe resaltar que no
todos los trabajos realizados desde esta perspectiva dejan de lado el asunto
normativo o técnico. Segun Aguilar, en la década de los setenta “se afirmoé
que habia sido excesiva la atencion dada al input de la politica, a los estudios
sobre las formas, mecanismos y grupos de representacién y agregacion de
intereses, de configuracién del interés publico, pero poca atencién se habia
prestado al output de la politica” (1996, pp. 60-65).

Lo que aqui se quiere senalar es que la ciencia politica se centré en
observar las politicas puablicas por fuera del contenido, esto es: el proceso a
través del cual se opta por una u otra decision de politica. Por lo tanto, su énfasis
recayé en las politics, entendiendo este término como la actividad politica de
organizacion y lucha por el poder que se materializa en decisiones de policy.
Por el contrario, los economistas y otras disciplinas cientificas —como los
analistas de sistemas— se preocuparon primordialmente, no por la politics
y el proceso politico de agregacion de intereses, consenso y representacion,
etc.; sino por mejorar el contenido técnico de la policy, mediante la aplicacién
del equipaje instrumental, sistematico y metodolégico, para racionalizar el
contenido de las decisiones politicas.

El primer enfoque de analisis, que corresponde en la terminologia
utilizada por Lasswell al conocimiento del proceso de la politica, fue el campo
de investigacién que mas interés desperté en los politélogos. En la década de
[970 se dio el primer gran intento por articular la ciencia politica en el estudio
de politicas publicas. Al respecto Aguilar (1996) comenta: “Austin Ranney,
recapitulé el clima intelectual, diciendo que era hora de prestar menos atencion



al ‘proceso’ a través del cual se tomaban las decisiones y de concentrarse en el
‘contenido’ de las decisiones, una invitacién que los analistas, no politélogos,
seguramente aplaudian” (p. 64).

Recapitulando, han existido dos tradiciones cientificas para el analisis
de las politicas publicas: por un lado, la corriente conductista centrada en el
proceso a través del cual se toman las decisiones de interés publico y, por el
otro, la corriente analitica-normativa con una fuerte presencia en los procesos
de decisiéon para mejorar el contenido técnico y metodologico de la misma. A
su vez, estas dos corrientes generaron posiciones intermedias que produjeron
una gran diversidad de modelos en el proceso de construccion y estudio de
las politicas publicas (Véase tabla 1). Salazar' (1995a, p. 111) identifica seis
modelos: el racionalista, el incrementalista, el elitista, el interaccionista, el
institucionalista y el sistémico; entre los cuales el modelo incrementalista y el
racionalista constituyen los dos enfoques principales en Norte América.

Tabla 1. Seleccién de trabajos cercanos a la propuesta de Lasswell
desde el enfoque de las politicas publicas como proceso

Etapa del proceso Algunos ejemplos
La agenda Cobb y Elder (1972), Kingdon (1984) y Garraud (1990).
La formulacion Simon (1960), Lindblom (1959, 1977 y 1991), Allison (1971), March

y Olson (1976) y Sfez (1976).

La implementacion | Selznick (1949), Pressmann y Wildavsky (1973) y Sabatier (1993).

Fuente: Elaboracién propia.

Tras esta breve sintesis se puede advertir que el interés y la vision de
Lasswell por unas ciencias de las politicas unificada tras un objeto comun,
mediante un trabajo académico transdisciplinar, fue fuertemente obstaculizada
desde su principio. Como lo explica Martin Landau (1996), la razén de tal
fracaso se debe a que, desde un punto de vista pragmatico, el valor de veracidad
técnica de una politica reside en su aplicabilidad. En este sentido, la politica
puede ser considerada como una proyeccion programatica que describe la
realidad problematica al estilo de una teoria y que busca transformarla mediante
un proceso juicioso de planificacion para la intervencién. Por tanto, hay una

10 Tgualmente en la compilacion que realiza Aguilar en 1996, se presenta una seleccion de trabajo que
enfatizan en uno u otro componente del proceso de las politicas publicas.



correspondencia entre lo deseado o metas a alcanzar y la implementacion
sobre la realidad. Esta correspondencia determina la aplicabilidad de la politica
y, en consecuencia, su grado de veracidad técnica. Por ello, Landau (1996)
considera que, al centrarse en problemas, la estructuracién de un campo o sub
campo de estudio especializado sobre las politicas es una empresa destinada al
desorden, debido a que, en esencia, no es un campo especializado reductible
a un enfoque.

Esto no quiere decir que se deba renunciar a la pretensién de Lasswell
de construir una disciplina llamada ciencias de las politicas. La realidad asf lo
muestra y lo exige: los problemas estan constituidos por variables dinamicas,
estan abiertos a distintos analisis y son cambiantes, por tanto, el dmbito
cognitivo y el dominio operativo sobrepasa el abordaje exclusivo de un area de
estudio especifico, y se extiende a cualquier area de la vida (Cf. Garza, 1995)."
En consecuencia, “para ser fiel a su objetivo, el andlisis de politicas pronto
tendria que incluir todas las ciencias sociales e incorporar, por anadidura, todo
un montén de tecnologia dura” (Landau, 1996, pp. 276-277).'2

Para Landau (1996) los problemas publicos y sus soluciones deben ser
abordados tanto desde lo ideoldgico como desde lo empirico. Unas ciencias
de las politicas que observen los problemas y los enfrente; que piense y se
piense en el futuro;'® que esté abierta a aceptar errores en la elaboracién o
implementacién de una politica: “Todas las politicas, por tanto, contienen
alguna probabilidad de error y no pueden aceptarse a priori como correctas.
Si una propuesta de politicas es un proceso de tipo ingenieril, el producto
de una negociacion, el resultado de un conflicto o el producto de fuerzas
historicas o lo que sea, no cambia su estatuto epistemologico. Mantiene su
caracter hipotético” (Landau, 1996, p. 279).

" Al igual que Martin Landau, Garza (1995) considera que el andlisis de politicas es un analisis in-
terdisciplinario no reductible a una sola disciplina; pues, tanto en su esencia como en su origen, este
andlisis estd intimamente ligado a la solucion de problemas mediante la utilizacién buena y eficiente de
los recursos publicos.

12 Para este autor, algunos de los problemas para articular un area de conocimiento consistente sobre
politicas publicas reside en la falta de un foco controlado, la ausencia de poder tedrico, lo azaroso y
fragmentado de la investigacion y la existencia de un dominio de indagacién amplio que desafia toda
clasificacion (Cf. Landau, 1996; pp. 276-277).

13 En efecto, debido a que una politica tiene como propdsito una posible intervencion para la solucion
de situaciones que se perciben como problematicas su tiempo de accion se formula en futuro, “El objeto
de cualquier propuesta de politica es controlar y dirigir cursos futuros de accion, que es la tnica accion
sujeta a control” (Landau, 1996, p. 278). Este ejercicio de prospeccion racional estd fundamentado sobre
proposiciones causales de tipo “si-entonces”, por tanto, son asertos futuristas que aun no han determinado
su valor de verdad.



De manera analégica, Laudau (1996) resume su propuesta como si
el estudio de las politicas publicas pudiera concebirse como un gran coco:
desde su exterior se podria observar la superficie, es decir, los procesos de
decision, sus fases, las formas y procedimientos de ejecucién, los actores que
intervienen, la forma como un problema ingresa a la agenda publica, entre otros
factores; y desde su interior se podria observar este objeto de investigacién
(la politica publica), desde adentro, en su contenido concreto y, desde luego,
problematico. En este sentido, el estudio de las politicas publicas puede
abordarse desde dos dimensiones que, en principio, son interdependientes
y complementarias. Este panorama describe un objeto de estudio complejo
y con una multiplicidad de facetas (dimensiones) que requiere de un trabajo
transdisciplinario para ser abordado. Ademas, al centrarse en problematicas
concretas de indole social, las politicas publicas son una fuente inagotable de
temas y problemas de analisis, no solo para la acumulacion de conocimientos,
sino también para la intervencién practica sobre la realidad. Con esto Laudau
busca rebasar la discusién entre la tradicién empirico-analitica y la neopluralista
en el estudio de las politicas publicas.

El balance de esta controversial historia del estudio de las politicas
publicas lo realiza David Garson (1996):

Finalmente, varios estudios empiricos acerca de la elaboracién de
politicas mostraron la manifiesta inferioridad de la toma de decisiones
jerarquica y de la planeacién, al compararlas con los enfoques que
incorporaban un mayor conflicto de grupo. [...] Estos estudios, junto
con los imponentes estudios de teoria descriptiva que hicieron Dahl,
Lindblom, Marsh, Simon y otros, proporcionaron a muchos estudiantes
de politicas publicas un apoyo convincente para sostener que la poderosa
tradicion sindptica estaba conduciendo el analisis de politicas por el
camino equivocado (p. 156).

No obstante, esta situaciéon ha demostrado la infecundidad de estos
debates, los cuales han llevado el estudio de las politicas al riesgo de caer
en el desuso y vacuidad; pues “el debate amenaza con hundir el analisis de
politicas en las aguas estancadas de asuntos ya discutidos sin resultados en la

4 Asi, David Garson (1996, pp. 172-176) identifica seis dimensiones que se deben de tomar en consi-
deracion para el analisis de politicas, estas son: 1. Procedimiento; 2. Nivel; 3. Funcion; 4. Secuencia; 5.
Contexto y 6. Criterios normativos. Estas dimensiones permitirian mapear el alcance real del campo del
analisis de politicas. Al respecto, dice el autor: “Estas seis dimensiones requeriran un espacio apropiado
de mas de cuatro mil divisiones. [...] Una revision de conjunto de las seis dimensiones, sin embargo, sirve
para recordarnos que los debates tedricos tales como los que se dan entre la tradicion empirico-analitica
y la neopluralista representan una parte pequefia, muy pequefia, del alcance tedrico potencial que tiene
el analisis de politicas como disciplina.”



ciencia politica de los afios cincuenta y sesenta” (Garson, 1996, p. 150). De ahi
que, como lo propone el mismo autor a manera de conclusion, la respuesta a
las actuales imposibilidades se encuentra en la obra de autores clasicos como
Lasswell, Merrian, Weber y aun en el propio Marx.

3. El analisis de las politicas publicas en la ciencia politica
contemporanea

Ante las dificultades que ha tenido la propuesta de Harold Lasswell
de convertir las ciencias de las politicas o policy sciences en una disciplina
auténoma, la ciencia politica transformé lentamente este campo de estudio en
uno de sus objetos de trabajo. La ciencia politica ha logrado establecer, desde la
década de 1980, el estudio de las politicas publicas como una de sus lineas de
trabajo. Con ello, esta ciencia ha dado un giro en su forma de estudiar y actuar
en la politica: pasé de ser una disciplina interesada en explicar a una que busca
mejorar las condiciones de vida de la sociedad a través del saber. Asi mismo, ha
dado un giro en el estudio del Estado, el gobierno y la administracion publica.
Pasé de ser una ciencia que describe y analiza de forma positiva a una que,
paralelamente, prescribe y evaltia en el ambito de lo normativo.

El estudio de las politicas publicas se ha establecido como una
subdisciplina de la ciencia politica. Su objetivo es analizar las politicas
(Policy) y su relacion con la politica (Polity). Esta afronta de manera directa
el andlisis del poder en accion a través del estudio de las acciones del Estado
y su relacion con la sociedad. En otras palabras, se ha dedicado a estudiar el
Estado en accién y su intervencién. Sin embargo, a pesar de este consenso, no
se puede hablar de una definicion plenamente aceptada, una muestra de ello se
presenta en la tabla 2, donde se hace una seleccién de definiciones comunes
en nuestro medio, las cuales, si bien comparten los tres elementos enunciados,
son diferentes."® Precisamente, al no haber un acuerdo sobre la definicion del

'S Estas definiciones tienen en comun tres elementos que permiten caracterizar la particularidad de las
politicas publicas: 1. El Estado, 2. La accion, y 3. La intervencion. En primer lugar, las politicas publicas
son aquellas que realiza el Estado, debido a que son competencia ineludible del mismo; en este sentido,
lo que puede variar es el énfasis tedrico donde se concentra el proceso de elaboracion y decision sobre las
politicas publicas (Estado-céntrico, socio-céntrico o mixto), sin embargo, en el fondo no se modifica la
participacion del Estado. En segundo lugar, las politicas publicas s6lo se pueden entender en el contexto
de la accion estatal o gubernamental, es decir, las politicas publicas no se limitan a la intencidn, sino que
son, primordialmente, el Estado en accion. En este punto se debe aclarar que algunos autores definen la
politica publica tanto como una accion como la no accion, pues esto Gltimo también requiere una decision
de no intervenir. Por tltimo, la politica publica es una accion estatal o gubernamental hacia afuera que
tiene como finalidad intervenir en la sociedad para transformar o modificar un estado de cosas dentro
de la misma, generando asi efectos positivos o negativos.



objeto de estudio de las politicas publicas, esto le ha permitido a la ciencia
politica estudiar temas claves para la politologia que estan, asociados con las
politicas publicas, como la formacién del poder, la burocracia, la relacion
legitimidad-gobernabilidad, la democracia (representativa y participativa) y

la accion colectiva, entre otros (Cf. Nelson, 2001).

Tabla 2. Algunas definiciones de politica publica

Autor Definicion utilizada por cada autor

André-Noel | “es un conjunto formado por uno o varios objetivos colectivos considerados

Roth como necesarios o deseables y por medios y acciones que son tratadas, por
lo menos parcialmente, por una institucién u organizacion gubernamental
con la finalidad de orientar los comportamientos de actores individuales
o colectivos para modificar una situacion percibida como insatisfactoria o
problematica” (2002, p. 27).

Ives Meny y | “Una politica publica se presenta como un programa de accion gubernamen-

Jean-Claude | tal en un sector de la sociedad o en un espacio geografico” (1992, p. 90).

Thoenig

Thomas Dye | “es todo aquello que los gobiernos deciden hacer o no hacer” (1992, p. 1).

J.E. Anderson

“es una secuencia intencionada de accion seguida por un actor o conjunto de
actores a la hora de tratar con un asunto que los afecta. La politicas publicas
son aquellas desarrolladas por cuerpos gubernamentales y sus funcionarios”
(Anderson citado por Nelson, 2001).

Aaron Wilda-
vsky

“es una accion gubernamental dirigida hacia el logro de objetivos fuera de
ella misma” (Wildavsky citado por Nelson, 2001).

Pierre Muller

“es un proceso de mediacion social, en la medida que el objeto de cada
politica publica es tomar a su cargo los desajustes que pueden ocurrir entre
un sector y la sociedad global” (2007).

Carlos Sala-
zar Vargas

“es el conjunto de sucesivas respuestas del Estado frente a situaciones con-
sideradas socialmente problematicas” (1995, p. 30).

Alejo Vargas

“[es el] conjunto de sucesivas iniciativas, decisiones y acciones del régimen

Velasquez politico frente a situaciones socialmente problematicas y que buscan la re-
solucién de las mismas o llevarlas niveles manejables” (1999, p. 57).
Ivan Cuervo | “son las actuaciones de los gobiernos y de las otras agencias del Estado,

cuando las competencias constitucionales asf lo determinen —en desarrollo
de ese marco y de las demandas ciudadanas— caracterizadas porque consti-
tuyen flujos de decisién —o una decision especifica— orientadas a resolver
un problema que se ha constituido como publico, que moviliza recursos
institucionales y ciudadanos bajo una forma de representacion de la sociedad
que potencia o delimita esa intervencion” (2007, p. 82).

Fuente: Elaboracién propia.




Al hacer una analogia con la ciencia econémica, se puede decir que el
estudio de las politicas publicas para la ciencia politica equivale al giro que
realizo la ciencia econémica con Ronald Coase (1937), cuando en la década
de 1930, éste aplicé a la ciencia econémica el estudio de las organizaciones
economicas de las firmas. En cada caso, ambas ciencias abrieron una “caja
negra” que les ha permitido analizar y descubrir elementos valiosos para
sus ciencias (Cf. Majone, 2001). De este modo, asi como el estudio de las
firmas le permitié a la ciencia econémica conocer funcionamiento interno
de las unidades basicas de produccion, el estudio de las politicas publicas le
permitié a la ciencia politica conocer el Estado y su poder publico, al igual
que otros aspectos a los cuales nos queremos referir con mas detalle debido a
su importancia. El estudio de las politicas publicas le ha permitido a la ciencia
politica analizar de manera empirica la actuacién del poder, el ejercicio de
la autoridad y la forma como se toman las decisiones publicas, al igual que
sus efectos. Se complementa con ello el estudio tradicional sobre el poder, la
forma de conseguirlo, distribuirlo y mantenerlo.

Lo anterior es el resultado de la dindmica de trabajo que se ha logrado
construir desde la ciencia politica con el estudio de las politicas publicas.
Desde el mismo momento en que Laswell comenzé a plantear sus propuestas,
la ciencia politica ha producido una serie de trabajos encaminados a introducir
y enriquecer el estudio de las politicas publicas. En la tabla 3 se presenta una
seleccion de la produccion literaria sobre politicas publicas, lo cual puede
dar una buena muestra de la dindmica del estudio en este campo y que
complementa la tablat.

4. El estudio de las politicas publicas en América Latina
y Colombia. A modo de conclusién

El estudio de las politicas publicas en América Latina comienza en la
década de 1960, tras el inicio en las transformaciones politicas y econémicas
que sufre el Estado y la sociedad. Roth (2002 y 2006), Muller (1998 y 2006)
y Zimerman (2001) hacen un recorrido desde la década del sesenta, donde
presentan la evolucién del estudio de las politicas publicas en América Latina.
En esta época se toma como tema central la elaboracion de estudios sobre
la implementacién de las decisiones y las dificultades del modelo del Estado
Bienestar en materia de resultados; en los setenta, toma relevancia el analisis
comparativo de los modelos de Estado de Bienestar y en América Latina surgen
corrientes criticas de caracter estructuralista, que cuestionan la capacidad real
de los Estados para formular politicas publicas autébnomas. En los afios ochenta,
se trabajan los problemas de definicion de las agendas gubernamentales y la



configuracién de actores que influyen en las politicas publicas; es decir, se
inician grandes debates sociales y politicos relacionados con el cambio de
modelo de desarrollo y el papel del Estado (tamafio, funciones y pertinencia
de la accion estatal) y, con ello, una reforma en el estudio de las politicas
publicas.

Tabla 3. Seleccion de la produccion literaria sobre el estudio de las
politicas publicas, 1950-2008

Década Trabajos sobre politicas padblicas
1950 Laswell y Lerner (1951), Lindblom (1959).
1960 Simon (1960).

1970 Jones (1970), Coob y Elder (1972), Pressman y Wildavsky (1973), Heclo y Wil-
davsky (1974), March y Olsen (1976), Hood (1976), Lindblom (1977 y 1979),
Almond y Powell (1978), Edwards y Sharkansky (1978), Stockey y Zeckhauser
(1978), Heclo (1978), Wildavsky (1979), Jordan y Richardson (1979), Jones
(1970).

1980 Lipsky (1980), Barret y Fudge (1981), Dunn (1981), Dunleavy (1981), Flora y
Heidenheimer (1981), Richardson, Gustafsson y Jordan (1982), Cronbach (1982),
Jordan y Richardson (1982), Sabatier Y Mazmanian (1983), Hogwood, Gunn
(1984), Kingdom (1984), Jones (1984), Thoening (1985), Wildavsky (1986), Sa-
batier (1986, 1993), Bobrow, Dryzeck (1987), Hogwood (1987), Wilks y Wright
(1987), Grant, Paterson y Whitson (1988), Meny y Thoening (1989), Subirats
(1989), Majone (1989).

1990 Anderson (1990), Schwarz y Thompson (1990), Linder y Peters (1990), Jordan
(1990), Monnier (1991), Friedman (1991), Dunleavy (1991), Scott, Meyer (1991),
Atkinson, Coleman (1992), Dye (1992), Meny, Thoening (1992), Heyfetz,
Sinder (1992), Hicks y Swank (1992), Marsh y Rodhes (1992), Patton (1992),
Pross (1992), Lindblom y Woodhouse (1993), Lane (1993), Subirats (1992 y
1999), Herjn y Porter (1993), Rossi y Freeman (1993), Klingemann, Hofferbert
y Budge (1994), Dowding (1995), Dowding, King, Dunleavy, Margetts (1995),
Jordana (1995), Adshead (1996), Hofferbert y Cingranelli (1996), Nelson (1996),
Scharpf (1997 y 1999), Rhodes (1990, 1997), Subirats y Goma (1998), Sabatier
(1999).

2000 Nelson (2001), Zimerman (2001), Hofferbert y Cingranelli (2001), Muller (2006),
Roth (2002 y 2006).

Fuente: Elaboracién propia

Finalmente, en la década del noventa, fruto del debate anterior, se
presentaron dos grandes cambios, en la politica y la economia, que le dieron
un renacimiento al estudio de las politicas publicas en América Latina. En lo



politico, el giro se dio desde un modelo de democracia representativa hacia
uno de democracia participativa, en el cual los ciudadanos tienen voz y voto
en las decisiones publicas. El Estado, desde aquel entonces, ha asumido la
responsabilidad de escuchar las demandas del pueblo, dejar que la ciudadania
proponga soluciones y finalmente que participe en las decisiones estatales.
Las politicas publicas son el resultado de esta dinamica, “de un paradigma y
de una forma de entender la accion gubernamental como el resultado de la
interaccion de los distintos actores del sistema politico, del régimen politico,
de la sociedad civil y de los organismos econémicos internacionales” (Jolly
y Cuervo, 2007, p. 15).

En lo econémico, se pasé de un modelo intervencionista, donde el Estado
asumia un rol activo en la economia, a un modelo de desarrollo neoliberal,
donde el Estado debe reducir su tamafo, su participacion en la economia y
la forma de actuar como agente de cambio (Cf. Aguilar, 1996). En temas de
hacienda publica, se pasé a Estados liberales de corte neoclasico, donde los
recursos y los gastos son asumidos con cautela. Los recursos captados minimos
y por tanto también los gastos. Ademas, se le pide al Estado una gestion
publico-administrativa eficiente, que busque la planeacién y racionalizacién
en sus actuaciones (Cf. Aguilar, 1996, p. 16-17).

La confluencia de estos dos ambientes, en lo politico y en lo econémico,
genero una situacion que Aguilar sintetiza asi:

La actitud favorable a un gobierno por asuntos, por temas, concreto,
que capta la singularidad de los problemas y disena opciones de accion
ajustadas, peculiares, es el espiritu que anima el andlisis y el gobierno
por politica publica. Gobernar no es intervenir siempre y en todo lugar
ni dar un formato gubernamental homogéneo a todo tratamiento de los
problemas. Lo gubernamental es publico, pero lo publico trasciende lo
gubernamental. Una politica puede ser aqui una regulacién, ahi una
distribucién de los diversos tipos de recursos (incentivos o subsidios,
en efectivo o en especie, presentes o futuros, libres o condicionados),
alla una intervencion redistributiva directa, mas alla dejar hacer a los
ciudadanos. El andlisis y disefio de politicas publicas, justamente por
su caracter publico, abre todo un abanico de estrategias de accién
corresponsable entre gobierno y sociedad (1996; p. 32).

Sobre Colombia no se puede afirmar lo mismo que para el caso de
América Latina, segiin “Salazar Vargas (1992), el estudio de las politicas
publicas constituye para Colombia una “nueva perspectiva de analisis”, jcasi
treinta anos después de su inicio en Estados Unidos!” (Roth, 2003, p. 12). De
lo que se infiere que el estudio de las politicas publicas en Colombia se inicia



tarde, con la llegada del modelo neoliberal en la década del noventa. Pese a
ello, cabe destacar que la produccion literaria y el trabajo académico sobre el
tema han sido muy proliferos. El estudio de las politicas publicas se ha dirigido a
“aspectos disimiles como la definicion de la agenda gubernamental, los modos
de decisioén, la accion de las instituciones, el papel de las élites, los analisis
de gobernanza, la cuantificacién de resultados, la aplicacién de indicadores
de gestion, entre otros” (Lopez, 2007, p. 1). Ejemplo de los esfuerzos que se
vienen haciendo para el estudio de las politicas publicas en Colombia son los
trabajos de Salazar (1995ay 1995b), Wiesner (1997), Medellin (1998 y 2006),
Vargas (1999), Roth (2003 y 2006) y Huerta et al. (2004), entre otros.

Esta importante dinamica en el estudio de las politicas publicas en
Colombiay sobre todo de su aplicacion, se debe, en parte, a que ha encontrado
un caldo de cultivo inigualable. Los problemas publicos que presenta este
pais son recurrentes y de muy distinta procedencia. Fenémenos como la
violencia (en todos sus niveles), el desplazamiento, la mala educacién vy la
baja calidad de los servicios publicos, afectan a todo el territorio. Ademas, el
Estado colombiano se ha caracterizado por su corrupcién administrativa, sus
practicas clientelistas, la privatizacién de lo publico, populismo y las decisiones
inmediatistas y oportunistas. Ante esta situacion, desde hace muchos afios,
tanto el gobierno como la sociedad vienen buscando formas de resolver estos
problemas, pero las teorias, enfoques y conceptos aplicados hasta el momento
no han mostrado soluciones definitivas.'®

Desde la politologia, el estudio de las politicas publicas en Colombia
se han convertido en una buena oportunidad para discutir problemas claves
de la sociedad (econémicos, ambientales, culturales, sociales). Por ello, busca
dérsele a las politicas publicas el caracter de tema de deliberacién, donde
confluyen problemas de interés general y donde debe participar tanto el Estado
como la sociedad. Es claro el [lamado de la politologia a la participacion de
las organizaciones sociales en la seleccion de los temas y las estrategias que
definen la gestion del desarrollo. Con esto, se busca que el proceso de las
politicas publicas se convierta en el escenario para entablar discusiones, hacer
pactos, empoderar a los ciudadanos, exigir al gobierno la rendicién de cuentas,

16 De ahi, la necesidad del analisis y disefio de politicas eficientes y eficaces para intervenir con el objetivo
de solucionar los ingentes y complejos problemas sociales. No obstante, no es sdlo una responsabilidad
y compromiso que concierne al gobierno estatal, también es responsabilidad social de las universidades,
los centros de investigacion, las organizaciones, los movimientos sociales y, aun, los mismos ciudadanos.
Si las politicas publicas deben contener las demandas sociales, estas no debe entenderse como cualquier
forma de intervencion gubernamental, orientada a resolver problemas publicos. En las politicas ptblicas
la presencia de los actores es necesaria.



todo ello en el marco de la construccion y consolidacion de la ciudadania,
siempre en relacién con el Estado (Cf. Solarte, 2002).

Para finalizar, es necesario plantear un reto: se debe trabajar mas en
la institucionalizacion académica e investigativa del estudio de las politicas
publicas, particularmente desde los estudios politolégicos (Cf. Lopez, 2007).
Para ello, se debe asumir un trabajo introspectivo que mire hacia al pasado con
el fin de detectar y comprender la forma como el estudio de las politicas ha
venido evolucionado y asf, asumir el trabajo prospectivo de reflexionar sobre
sus posibilidades actuales y futuras para afrontar las realidades problematicas
de las distintas sociedades. A su vez, debe ser un foco que aclare y oriente la
gestion publica de los gobernantes, quienes, en ocasiones, asumen medidas
inmediatas, oportunistas e ineficientes; las cuales hacen mas dafio que bien
a la sociedad, asi como a la legitimidad y funcionalidad del aparato estatal.
Recordemos que, en su relacion con la sociedad civil, las politicas publicas
se constituyen en un poderoso instrumento de comunicacion con el Estado y
una buena forma como los gobernantes podrian cambiar el rumbo de manera
positiva a las condiciones de pobreza y marginalidad actual.
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Politicas publicas de cultura: un rasgo de la relacion
entre miedos y esperanzas, el caso del municipio
de Bello, 1997-2007 *
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Resumen

Las politicas culturales constituyen uno de los escenarios estratégicos en materia
de decisién publica que vincula la preocupacion o indiferencia institucional y social
sobre la identidad, las artes, los valores y el patrimonio tangible e intangible de una
comunidad en particular. Este articulo analiza la relacién entre politicas culturales
y politicas publicas a partir de las experiencias del municipio de Bello en Antioquia
(Colombia). Se pretende, por un lado, analizar las dinamicas y expresiones de la
ciudadania que propiciaron la configuracién de politicas con dimension de politicas
publicasy, por el otro, destacar los aspectos formales que en sentido reglamentario son
indispensables, pero no suficientes, a la hora de disenar y plantear procesos, planes y
politicas sobre uno de los sectores que, en los tltimos tiempos, viene tomando fuerza
en las agendas publicas de los poderes locales y nacionales en Colombia y América
Latina, el sector cultural.
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Public Policies on Culture: Characteristic
of the Relationship Between Fears and Hopes,
the Case of the Municipality of Bello

Abtract

Cultural politics constitute one of the strategic settings in matters of public
decision-making that link worry or social and institutional indifference to identity,
the arts, values and the tangible and intangible heritage of a particular community.
This article analyzes the relationship between cultural politics and public policy from
the experiences of the municipality of Bello in Antioquia (Colombia). It intends, on
the one hand, to analyze the dynamics and expressions of citizenship that favored
the configuration of politics with public policy dimensions and, on the other, to
emphasize the formal aspects which, in the sense of regulation, are indispensable, but
not sufficient, at the moment of designing and presenting processes, plans and policies
in one of the sectors that, in recent times, has gained force in the public agendas of
the local and national powers in Colombia and Latin America: the cultural sector.

Key words

Public Policy; Cultural Policy; Citizenship; Municipality of Bello, Colombia.



Introduccion

esde la década de los ochenta del siglo pasado, Néstor Garcia Canclini
advertia que el crecimiento de los paises no debia medirse o evaluarse sélo
por los indices econémicos y que el desarrollo cultural, concebido como un
avance conjunto de toda la sociedad, necesitaba de una politica publica y
no dejar en manos de élites refinadas o empresarios las iniciativas a favor de
este importante sector. Igualmente, Garcia Canclini destacaba que gracias
a las conferencias de la UNESCO se pudo comprometer a gobernantes y
politicos con la defensa del patrimonio, la identidad, el acceso y los derechos
de los artistas, pero todas estas iniciativas se quedaban, muchas veces, en
el repertorio de las agendas burocraticas sin verdaderas materializaciones
(Cf. Garcia Canclini, 1987).

Por esos mismos dias, especificamente en 1990, en el municipio de Bello
un grupo de ciudadanos comprometidos y convencidos de la importancia de
espacios para la cultura y fundamentalmente indignados por la demolicion
del teatro municipal por la administracion local de Alberto Builes Ortega,
conservador (1988-1990); teatro que era patrimonio arquitecténico de la
localidad y que se demolié con el falso pretexto de construir una casa de la
cultura. Esta situacion motivé a lideres locales para adelantar una serie de
actividades, marchas, denuncias, pasacalles y foros a través de los cuales
presionaron y generaron una dindmica de opinién publica, de movilizacion
y de organizacion social.

Es importante destacar que, simultaneamente, tanto a nivel global como
local, aparecia un llamado para que se dieran politicas publicas, entendidas
en su momento como politicas de Estado y de gobierno sobre un sector, el
cultural, el cual se habia caracterizado por una tradicional ausencia de atencion
por parte de los actores institucionales.

Los afos noventa constituyen la década en la que aparece un debate que,
ademas de reconfigurar el concepto de ciudadania mas alla de un simple estatus,
le asignaba un papel protagénico a los actores sociales, donde sus imaginarios,
sus practicas y sus identidades serian considerados como preponderantes; de
la misma forma, se replanted la nocién de lo publico como algo que no se
agota en el Estado o en la visién exclusivamente institucional.

A partir de diferentes experiencias en América Latina, desde mediados
de los anos ochenta, se ha venido invocando el asunto de las politicas de
cultura, como una opcién para la configuracion de practicas, sentidos e



imaginarios Utiles para la recuperacion de la democracia y la gobernabilidad
(Cf. Winocur, 1992). Estas experiencias han recorrido horizontes y latitudes en
las que la recuperacién de espacios, la reivindicacion de valores patrimoniales,
artisticos y el establecimiento de reglas de juego claras para la asignacién
y administracién de recursos, destinados a la promocion de las artes y del
desarrollo cultural, se convierten en el motor de desarrollo social y politico,
en la medida en que el sentido de pertenencia, la identidad y la convivencia
pacifica, promueven los valores de la ciudadania.

En este sentido, en los ultimos anos la cultura se ha constituido en
un tema de preocupacién tanto para los actores sociales como para los
institucionales. Durante la década del noventa, en Colombia se dieron
dos avances significativos para el pais en materia de politicas culturales. El
primero es el reconocimiento del pais pluriétnico y multicultural a través de
la Constitucion de 1991, con lo que se dio cabida a la diversidad como patrén
fundamental de reconocimiento y de inclusién a vastos sectores poblacionales,
con lo cual se establecié un vinculo cultural entre el Estado y la sociedad civil.
El segundo, fue la creaciéon del Ministerio de la Cultura en 1997 a través de la
Ley General de Cultura 397 de 1997, lo que dinamiz6 las apuestas por una
politica nacional de cultura y el fortalecimiento de este escenario cultural
como un factor estratégico para la intervencién y la planificacion del desarrollo
social y politico (Cf. Ochoa, 2003).

Dados los anteriores eventos, este trabajo plantea ademas, acercamientos
y preguntas pertinentes en relacion con los elementos tanto teéricos como
metodologicos que fundamentan la discusién sobre los matices y fronteras
de lo politico en escenarios de construccion y definicion de lo publico; un
ambito en el que aspectos relacionados con el gobierno, el poder institucional,
el poder local, el Estado, la gobernabilidad y la democracia, también entran
en escena.

La oportunidad de leer estos fenomenos lleva a delimitar experiencias en
las que se dan pistas para la comprensién y entendimiento de las circunstancias
en las que se dan esos cambios y transformaciones, pero también para advertir
la necesidad de sugerir recomendaciones a las actuaciones de las autoridades
publicas y de los actores sociales. En atencion a ello, este trabajo ha centrado
la mirada en las dindmicas y experiencias de un movimiento cultural en una
localidad colombiana, el municipio de Bello-Antioquia, que dio cuenta de
iniciativas y de acciones que develaron la conjugacion entre politicas culturales
y politicas publicas como una expresion de la correlacién entre actores sociales
y el gobierno local.



Este articulo esta dividido en cuatro secciones. En la primera parte, se
da cuenta de algunos debates que propiciaron la aparicién de las nociones y
definiciones mas predominantes de las politicas culturales. En la segunda parte,
se presenta igualmente, la procedencia de los conceptos y definiciones de las
politicas publicas, su complejidad y su utilidad a hora de analizar decisiones
publicas. En la tercera parte, se presentan los antecedentes de las politicas
publicas de cultura en Bello, desde finales de los afos ochenta a través de las
dindmicas del movimiento cultural. En la cuarta parte, se analiza el periodo
delimitado 1997-2007, el estado de las politicas publicas y la materializacion
de éstas, las dinamicas de los lideres culturales y las relaciones con el poder
institucional. Finalmente, la quinta parte, presenta las conclusiones del
articulo.

1. Las politicas culturales. Nociones e identidad

Para muchos autores, la relacién entre politica y cultura es un
complemento esencial de la dimensién simbdlica de la realidad social, en la
que, no obstante, se describen serias paradojas, pues la politica aparece como un
lazo desde el cual la razén pretende cambiar la realidad y la cultura representa
el cordén umbilical, el ancla en que se sostiene el lenguaje, las costumbres,
los valores, la memoria histérica y la creatividad (Cf. Subercaseaux, 1994,
p. 141). Esto quiere decir que en esta relacién surge una intencién reguladora
que amplia o limita, que dinamiza o estanca las posibilidades de accion
y de desarrollo cultural de una nacién o de una localidad, acciones que
pueden provenir de agentes gubernamentales o no gubernamentales. De alli
que, histéricamente, la aplicacién de dichas acciones haya tenido diversas
manifestaciones e implicaciones.

En esa direccion es fundamental retomar diferentes definiciones y
paradigmas existentes de las politicas culturales. En el contexto iberoamericano
predominan tres enfoques o interpretaciones que si bien divergen, son a la vez
complementarios entre si. Cabe sefnalar que estos enfoques resultan claves con
el fin de mostrar en detalle el proceso de conceptualizacion del término, el cual
ha estado cruzado por variables que dan cuenta de la transicién y de la forma
tan diversa como se ha planificado o pretendido planificar la cultura, veamos:

1) Para Néstor Garcia Canclini, las politicas culturales son el conjunto
de intervenciones realizadas por diversos agentes, tales como el Estado,
organizaciones no gubernamentales o grupos comunitarios, con el objetivo
de orientar el desarrollo simbélico y responder a las necesidades culturales
de la poblacion.



2) José Joaquin Brunner concibe las politicas culturales como la
intervencion dentro de un circuito cultural, ya no sélo para ofrecer un
producto simbdlico sino para influir en la orientacién del circuito, de crear
una tradicién artistica determinada o de plantear una accion que Illame la
atencion del gobierno.

3) Alfonso Martinell hace alusion a las politicas culturales al establecer
su diferencia con las finalidades sociales. Segun el autor, dichas politicas
aparecen como mediacién social y tienen un fundamento territorial (Cf. De
Zubiria, 1998, p. 27).

La primera definicion de las politicas culturales es realizada durante
las reuniones auspiciadas por la UNESCO en Modnaco, en diciembre de
1967. Alli son definidas como aquellas practicas y conocimientos de gestién
administrativa o financiera, de intervencién o de no intervencién, que sirven
como base para la accién del Estado con el fin de satisfacer necesidades
culturales de la comunidad (Cf. Mena y Herrera, 1994, p.49).

A su vez, Néstor Garcia Canclini sostiene que otros factores que
contribuyeron para la ampliacién de las fronteras de lo entendido por
politica cultural fueron las crisis socioeconémicas que afronté América
Latina en la posguerra, lo cual llevé a revalorar las nociones de desarrollo y
al replanteamiento de las dimensiones economicistas predominantes hasta
entonces; asi como las reivindicaciones radicales de lo social y lo cultural como
patrones fundamentales para el desarrollo por movimientos revolucionarios
y emancipatorios; esto contribuyé para la ampliacion de las fronteras de lo
entendido por politica cultural, una nocién que definitivamente ha estado
fundamentada en las concepciones mas recientes por el interés y la necesidad
de desarrollo social y politico de las comunidades.

Todos estos aspectos fueron planteados en el marco de las reuniones
que, desde los anos setenta, venian presentando propuestas y organizando
diversos eventos auspiciados por la UNESCO." En estas reuniones, basicamente
se discutio en sentido critico el criterio economicista que determinaba los
procesos de desarrollo, de ahi la importancia de incorporar otro tipo de
indicadores y de variables que permitieran ampliar las dimensiones del
desarrollo a un nivel también socio-cultural y socio-politico.

En este sentido, la profesora Martha Elena Bravo ha elaborado diversos
trabajos sobre la cultura, tanto desde la perspectiva de su gestién como de las

' Como el que se realizd en Bogota en el afio de 1978 sobre América Latina y el Caribe y otro de caracter
mundial que se llevo a cabo en México en 1982.



politicas. En sus elaboraciones, la profesora Bravo sostiene que la UNESCO
define la politica cultural como el conjunto de operaciones, principios, practicas
y procedimientos de gestién administrativa o presupuestaria que sirven de
base a la accién del Estado, pero aclara que cada Estado define su politica
cultural en funcién de sus valores y objetivos. Con base en la definicion antes
resefiada de politica cultural, hecha por Néstor Garcia Canclini, la profesora
Bravo sostiene que “asi entendida la politica cultural no es sélo politica del
Estado sino politica publica, en cuanto en ella participan diversos sectores de
la sociedad, lo que hoy se denomina sociedad civil” (Bravo, 1992, p.12).

En un trabajo mucho mas reciente, la investigadora Ana Maria Ochoa
Gautier (2003) alude a la politica cultural como la movilizacién de la cultura
llevada a cabo por diferentes tipos de agentes —el Estado, los movimientos
sociales, las industrias culturales, asociaciones de artistas y otros— con fines
de transformacion estética, organizacional, politica, econémica y/o social, lo
que no dista mucho de lo planteado por Canclini y otros autores, pero de gran
utilidad para los propésitos de esta lectura, en la medida en su planteamiento es
el producto de un balance critico sobre las politicas culturales especificamente
en Colombia (Ochoa, 2003, p.20).

El profesor George Yudice, de la universidad de New York, senala en
el prefacio a la obra de Ochoa Gautier que si bien la autora, en un primer
momento, se enfoca en la reconstruccién de las politicas culturales orientadas
al desarrollo, ésta no acepta una visién puramente reconstructiva y logra
detectar el poder de lo estético, sobre todo, aquel que se manifiesta en la
interactividad que las practicas artisticas fomentan en los actores sociales.
Finalmente, Yudice anota que algo importante en la obra es que muestra
como las politicas culturales, bien sean agenciadas desde el Estado o desde
el mercado, suelen silenciar la critica y el conflicto, lo cual ha banalizado la
cultura (Cf. Ochoa, 2003, p.12).

Los aportes planteados por Ochoa Gautier permiten contextualizar
mejor un escenario heterogéneo y polivalente como es el de la cultura en el
ambito de las politicas, tanto si son pensadas con el fin de permitir mayores
y mejores condiciones para la convivencia, el orden, la paz y la democracia,
como si lo son para instaurar referentes simbolicos y practicos, utiles para el
control social, la enajenacion vy la reafirmacién del status quo.?

2 Herbert Marcuse sostiene que la cultura, invocada como un valor positivo, tiene un caracter funcio-
nalista en relacion a los érdenes establecidos. Esta tesis es compartida por otros autores de la Escuela
de Frankfurt, quienes sustentan el paso de una razon histdrica, la razon de la Ilustracion, a una razon
instrumental, propia del siglo XX, y que ha sido denunciada en los momentos de auge del nazismo y el
fascismo en Europa. (Cf. Marcuse, 1978).



2. Las politicas publicas. Claves de la decision institucional
y social

Al realizar un recorrido por el panorama de los conceptos y fenémenos
claves de este trabajo, hay que aludir a las politicas publicas, por su caracter
estratégico en los escenarios de decisiéon colectiva. Durante los Gltimos anos,
en Colombia se evidencia un interés creciente por la temética, particularmente
desde las ciencias sociales y politicas. Existe una terminologia amplia y diversa,
acorde con la polisemia de los conceptos de politica y de lo publico por
separado. No obstante, se puede constatar una nocion predominante que define
las politicas ptblicas como el conjunto de sucesivas respuestas del Estado frente
a situaciones consideradas problematicas (Cf. Salazar, 1999, p. 41).

En la bibliografia consultada sobre el tema, sobresale el hecho de que
gran cantidad de autores reseian la dificultad semantica a la hora de definir
el concepto de politicas publicas. El elemento central de este problema lo
constituye la carencia de una palabra en castellano que diferencie la dimension
politica cuando se habla de politicas, lo que si sucede en el inglés. El término
polity hace referencia a la politica entendida como dmbito del gobierno;
politics a la politica como la actividad de organizacién y lucha por el control del
poder, y policy a la politica como designacion de los propoésitos y programas
de las autoridades publicas, concepto que tiene un vinculo mas cercano al
ambito y sentido de las politicas publicas (Cf. Roth, 2003, p.13).

En la misma direccion, es necesario agregar que la dificultad para definir
el ttrmino de politicas publicas tiene otro ingrediente de complejidad asociado
al desarrollo histérico del concepto mismo de politica, pues, por ejemplo,
hasta los anos setenta, la politica estuvo asociada exclusivamente al Estado y
posteriormente gracias a los aportes de Maurice Duverger en Francia y Huges
y Downs en Inglaterra,® entre otros, el espectro de la politica se ampli6 al
concepto de poder. Del mismo modo, en la reflexion politica de occidente
se ha entendido la politica como “el arte de gobernar”, “la pertenencia a la
ciudad”, “el consenso”, “el conflicto”, y muchas otras nociones que varian
dependiendo del autor que se tome como referencia.

Las politicas publicas también han respondido a enfoques y modelos
de interpretacion de lo que es el Estado y sus relaciones con la sociedad civil.

3 Para una mejor comprension de este desarrollo Véase: Duverger, 1975 y Dowse, R. y Hughes J.,
1993.



Por un lado, existe un enfoque racional, prescriptivo, con fuertes tendencias
al formalismo y un caracter deductivo. De otro lado, existe un enfoque critico
menos modelizable y mucho mas inductivo. El primer enfoque consiste en un
conjunto de herramientas y técnicas al servicio de la mejora de los rendimientos
del poder, sin importar su naturaleza, y catalogado con un perfil de racionalidad
instrumental, que no tiene consideraciones sobre las grandes cuestiones de la
ciencia politica; su desarrollo principal se ha dado en Estados Unidos. El otro
enfoque, el cual ilumina en gran parte los criterios de lectura, interpretacién
y andlisis de este trabajo, es un enfoque que ha ido madurando a partir de la
valoracién de cuestiones fundamentales de las ciencia politica, tales como las
relaciones de poder, las hegemonias culturales y simbélicas, la estructura de los
recursos, la reparticion social de ganadores y perdedores, entre otros aspectos.
Estas cuestiones dirimen y resuelven el proceso de las politicas publicas en
escenarios de conflicto, a la hora de definir los problemas, tomar decisiones
o la articulacion de estilos de gestion. Este enfoque ha tenido auge en ambitos
europeos, aunque sus principales impulsores han sido los norteamericanos,
Lindblom, Wildavsky y Lowy (Cf. Brunque y Goma, 1998, p. 25).

La posibilidad de tener un referente amplio sobre el concepto y
nocion de politicas pablicas va mas alla de las definiciones, y es alli donde
entran elementos de debate que estdn alin en caliente y que apuntan a la
comprension de las politicas pablicas en un contexto local en tiempos de
globalizacion. Joseph Valles* afirma que la globalizacion estimula y requiere
de la repolitizacion del gobierno local en todos sus niveles. De manera
particular, sostiene que las entidades municipales se ven forzadas a tomar
conciencia de su ubicacién en la gran red mundial de intercambios de todo
tipo, de oportunidades y de riesgos, que, seglin su ubicacion, se derivan para
su vida econémica, su estructura social o su identidad cultural (Cf. Brunque
y Gomg4, 1998, p. 9).

Si se vuelve a la nocion predominante de las politicas publicas que las
entiende como “sucesivas respuestas del Estado a situaciones consideradas
como probleméticas” (Salazar, 1999, p. 41), se tendria que sefalar que no
todas las actuaciones del Estado y del gobierno son politicas publicas. Asi,
las leyes, las ordenanzas, los acuerdos y los actos administrativos, que en su
conjunto son actuaciones del Estado y del gobierno desde lo nacional hasta
lo local, no son, necesariamente, politicas publicas. Pierre Muller, ante el
problema de las definiciones senala que el enfoque de las politicas publicas
es una construccion de representaciones sociales de la accion publica y de

4 Catedratico de ciencias politicas y de la administracion de la universidad Autonoma de Barcelona.



las relaciones entre el Estado y la sociedad; relacién que aparece con matices
particulares, adscritos a la realidad socio cultural y socio politica de cada
Estado, cada region o localidad, al momento de formular una politica (Cf.
Cuervo, 2007, p. 78).

Se trata de una realidad en la que operan ciertos circuitos, relacionados
todos ellos a través de un fundamento politico al servicio de los intereses
colectivos, donde el gobierno y los politicos son un actor entre otros. Alli
se expresan realidades tejidas por las practicas tradicionales de los actores
sociales y politicos, asi como por practicas e imaginarios emergentes que
fueron revaluando los 6rdenes, en contextos de transformaciones del Estado
y de la politica en general.

En este orden de ideas, definitivamente la politica pablica no es cualquier
politica gubernamental; ello exige instituciones y procedimientos democraticos
que permitan politicas ajustadas a los principios constitucionales y que se
substancien con la participacién intelectual y practica de los ciudadanos en
direccion a la satisfaccién de necesidades e intereses colectivos incluyentes
y no arbitrarios (Cf. Aguilar, 1996, p. 33).

3. Configuracion de politicas publicas de cultura.
Una experiencia local

Como se anoté mas arriba, durante la década de los noventa, en el
Municipio de Bello se dio una gran movilizacién y organizacion de lideres
artisticos y comunitarios, quienes estaban convencidos de la importancia del
trabajo a favor de la cultura como un ingrediente fundamental para contrarrestar
los efectos de las decisiones institucionales inconsultas en dicha materia,
del mismo modo que para enfrentar los riesgos de las drogas ilicitas y de la
violencia urbana. Para los lideres locales, las tendencias y dinamicas impuestas
tanto por los procesos sociales de la cultura del narcotrafico como por la desidia
y laindiferencia institucional del poder municipal, garantizaban el peor de los
futuros posibles, la agudizacién de todos los conflictos sociales.

Dentro de las actividades desarrolladas por el movimiento cultural es
importante destacar la serie de Foros por la Cultura, espacio de discusion
y de lanzamiento de propuestas a las autoridades locales. El primer foro se
realizé en el mes de agosto de 1990,° alli se reclamaba por condiciones para

5 Como se puede apreciar, estas iniciativas son anteriores a la creacion del Ministerio Nacional de Cultura
y a la expedicion de la Ley General de Cultura (1997).



el desarrollo cultural, tales como presupuesto, acertada administracion de
los recursos y la creacién y habilitacion de espacios para el arte y la cultura
—Casa de la Cultura, escuela municipal de artes populares, areas artisticas
en las comunas, un teatro municipal y concha acustica en el Cerro del Angel,
mejoramiento sustancial de la biblioteca Marco Fidel Suarez, entre otros (Cf.
Artistas y Trabajadores de la Cultura, 1990).

Para ese entonces no existia nada de lo senalado, lo cual se perfilaba
dentro de los suefos de unos actores sociales, agrupados en la Reunién de
Artistas y Trabajadores de la Cultura, que luego se constituiria en la corporacion
Rearte. Simultaneamente, en el Municipio de Bello se manifestaba un
incremento de la dindmica delincuencial (sicarial), basicamente agenciada
por bandas de delincuencia comun, entre las que se encontraban algunas
al servicio del narcotréfico. Por otro lado, las administraciones municipales,
hasta entonces, habian demostrado muy poco interés por la cultura, como
efectivamente sucedia en gran parte del territorio nacional; sin embargo, Bello,
que era considerada la onceava ciudad méas dindmica del pais y nacionalmente
reconocida por su dindmica artistica y cultural, se asomaba a las postrimerias
del siglo XX sin tener siquiera una casa de la cultura.

El esfuerzo y la persistencia de los lideres involucrados con los reclamos
y la dinamicas organizativas permitié materializar la construccion de la Casa
de la Cultura y la concha actstica en 1994, el mejoramiento de la biblioteca
publica Marco Fidel Suarez en 1996, la dinamizacion de la gestion cultural
durante la década en muchos barrios de la localidad y el disefio de un Plan
de Desarrollo Cultural a diez afos por parte de los mismos lideres del proceso
entregado en 1997 y reglamentado como acuerdo municipal No. 032 de
diciembre 9 del mismo afno.

En el marco de esta experiencia, se destaca la configuracion de un
conjunto de demandas ante un actor institucional, el gobierno local. Desde
1990 se inicia con un proceso de tensiones, estrategias de comunicacion,
mesas de didlogo, reuniones de planeacion y de concertacion entre los actores
sociales y las diferentes administraciones. La teoria plantea que un elemento
fundamental de las politicas publicas es la construccién y definiciéon de una
agenda publica; a su vez, las agendas publicas tienen distintas tipologias,
seglin el modelo que se utilice para su definicién, entre estas se destaca un
modelo conocido con el nombre de “movilizacion”:



Se trata del proceso de inscripcion en la agenda basado en la movilizacion
que corresponde a la vision clasica de la teoria de la democracia y
consiste en el trabajo de actores sociales en pro de una causa o a favor
de la promocién o defensa de unos intereses que buscan movilizar los
ciudadanos. Este modelo tiene las siguientes caracteristicas: demanda
social fuerte, conflicto entre autoridad y grupos organizados alrededor
de la solucion a implementar, creacion de eventos para atraer la
atencion de las autoridades y de los medios de comunicacion —huelga,
marchas, etc.— y mediatizacion para ampliar la audiencia y aumentar
la legitimidad de las reivindicaciones. Los ejemplos de este tipo de
movilizacion son abundantes (Roth, 2003, p. 65).

Estas caracteristicas se cumplen en la experiencia local de Bello, dado
que, desde la administracion del alcalde de filiacion liberal Federico Sierra
(1990-1992), comenzaron una serie de negociaciones como consecuencia
de las demandas y las presiones de los actores sociales. Los logros obtenidos
ya referenciados fueron posible gracias a la movilizacién de los lideres
comunitarios, quienes fueron reconocidos por parte de algunos actores
como “el movimiento cultural de Bello”. Estos lograron la aceptacion de
sus exigencias por parte de las autoridades municipales en cada uno de los
momentos de reivindicacion, de modo que la constitucién de agendas publicas
para la localidad en materia cultural, tuvo durante toda la década del noventa
esta caracteristica, veamos:

a) 1990-1992, gobierno de Federico Sierra. Con este alcalde, los lideres
del movimiento cultural lograron concertar la compra de un terreno aledafio
a La Choza de Marco Fidel Suéarez, conocido como el Cerro del Angel,
circundante al parque principal de la localidad, para la construccion de la Casa
de la Cultura y una concha acdstica, en este periodo se iniciaron las obras.

b) 1992-1994, gobierno de Rodrigo Villa (filiacion liberal). En este
periodo se logré avanzar en la inclusion de criterios de mérito para los
funcionarios que trabajarian en la Casa de la Cultura, tanto del director como
de los promotores culturales, en esta etapa se inaugurar las obras y se definio,
por acuerdo Municipal No. 072 de 1994, el reglamento de funcionamiento
de la Casa de la Cultura, acuerdo que incluyé las peticiones de los lideres
culturales.

c) 1995-1997, gobierno de Oscar Suarez Mira (filiacion conservadora).
Durante este gobierno se vivieron fuertes tensiones con el movimiento cultural,
situacién generada por una reestructuracion de la Administracién Municipal
en 1996, que llevé a suprimir el cargo de Director de la Casa de la Cultura



y a excluir a uno de los lideres mas importantes del movimiento cultural,
quien habia llegado por mérito a ocupar ese cargo y se habia destacado por
imprimirle al espacio y a las actividades de la Casa de la Cultura un criterioy un
sentido publico, abierto y democratico;® esto incomodé a los funcionarios de la
administracion municipal. En este periodo, y a raiz de las reformas regresivas en
relacién con los intereses del sector cultural, se generé una movilizacién y una
toma de los espacios de la administracion municipal con pancartas, tambores
y consignas, practica que se habia realizado en otras ocasiones y que generé
resultados positivos ante las autoridades locales; alli se exigia el reintegro del
director de la Casa de la Cultura y el respeto a muchos de los logros obtenidos
en afos recientes. Ante la negacion del alcalde de reintegrar al director de
la Casa de la Cultura, los lideres exigieron que la administracién municipal
se comprometiera con la financiacién del diseiio de un Plan de Desarrollo
Cultural y a que en el grupo contratado estuviera el director saliente, lo que
se convertiria en una acuerdo entre el movimiento cultural y el gobierno de
Oscar Suérez Mira.

Todas estas experiencias develan matices de la politica y del poder
local tanto en su expresién institucional como social. Los procesos de
toma de decision publica, en este caso, tienen relacion con la expresiéon y
configuracién de una nueva ciudadania, la ciudadania cultural, la cual tiene
que ver con la apariciéon de nuevos sujetos politicos agrupados alrededor
de una creciente presencia de estrategias para defender valores y practicas
culturales en escenarios de exclusién por parte de los poderes institucionales
y del mercado. Estos sujetos se mueven en las légicas de las politicas de
identidad, que tienen que ver, a su vez, con la politica de la emancipacién y
replanteamiento de los sentidos tradicionales de la politica (Cf. Barbero, 2007,
p. 25) . Estos sujetos lograron materializar suefios expresados en espacios,
acuerdos municipales y el fortalecimiento de una tradicién que incluso tuvo
reconocimiento por parte del Ministerio de la Cultura, al otorgarle a Bello,
en el ano 2001, un reconocimiento y un premio por tener el mejor Plan de
Desarrollo Cultural del pais.”

¢ El criterio de funcionamiento de la Casa de la Cultura consistia en que el espacio estaba abierto para
la comunidad en el momento en que la necesitara, incluso en altas horas de la noche, respetando las
reservaciones para la utilizacion de salones y auditorios por parte de grupos artisticos y juveniles. De
modo que, cuando algtin funcionario pretendia disponer de alglin espacio de la casa de la cultura debia
cumplir con los procedimientos definidos por la administracion de ésta, lo que causé molestias en mu-
chas ocasiones.

7 Reconocimiento categoria A, segtn resolucion del Ministerio de Cultura de noviembre 20 de 2001 y
Mencion de reconocimiento de la Gobernacion de Antioquia decreto 2160 de noviembre 20 de 2001.



Los principales protagonistas en estos procesos fueron los lideres
culturales del municipio: jévenes y estudiantes que desde sus particulares
nichos de actuacion, artistas, lideres barriales, teatreros, profesores de colegios,
entre otros, quienes invocaron el desarrollo cultural del municipio como
proposito central. Por lo tanto, es importante analizar el Plan de Desarrollo
Cultural de Bello 1997-2007 y sus lineamientos de politica publica, ya que
en este se expresa el sentir de la comunidad en relacion con sus necesidades
y las respuestas institucionales que ante ellas ha dado el gobierno local, asi
como en cuanto a las limitaciones y alcances.

En el marco de los intentos por develar experiencias como la de Bello es
muy importante indagar acerca de las repercusiones que han tenido las politicas
locales de cultura sobre las dindmicas culturales, politicas y sociales del
municipio, con el fin de establecer si ésta ha sido implementada y legitimada
por la comunidad y sus dirigentes.

Las politicas publicas estan en la cima de las preocupaciones actuales
en América Latina y en Colombia, esto como resultado de las grandes
transformaciones de la politica en si misma, del Estado y de los 6rdenes sociales
que estan dando cuenta de un mayor protagonismo de los actores sociales y
de la expresion de otras maneras de incidir sobre las formas de gobierno y
sobre las dimensiones de la democracia.

Por otro lado, la crisis de gobernabilidad y de legitimidad de los sistemas
politicos, ha demandado un vinculo mas real entre el Estado y la ciudadania en
los procesos de toma de decisiones, proceso que en Colombia, particularmente
desde los anos noventa y especialmente a partir de la Constitucién de 1991,
refrendé la importancia de la participacién en sus dimensiones politica, social
y ciudadana.

Ahora bien, las politicas publicas tienen dmbitos y tipologias que
responden a los distintos sectores en que se divide la estructura politico
administrativa del Estado, en el ambito nacional, departamental y municipal.
Estas politicas también demandan un enfoque particular a la hora de su andlisis
y de su evaluacion. Por tanto, es importante senalar que, en el presente caso,
se trata especificamente de una tipologia de politica publica en el escenario del
bienestar social y, mas concretamente, del desarrollo cultural, el cual ocupa
un lugar como subsector en las politicas de bienestar social, que los Estados
plantean en el marco de la bldsqueda de potenciar elementos de identidad,
asi como para la construccién de nacion y de ciudadania.



4. Evolucion de las politicas, los actores y la cultura local
entre los anos 1997-2007

Los elementos que hasta ahora se han abordado recorren aspectos
conceptuales e histéricos de una dinamica social y politica en un ambito local,
que sirve de referente para entender el papel, el alcance y el matiz sociopolitico
de las politicas publicas. Bastante, pero no suficientemente, se ha escrito y
debatido sobre la importancia de las politicas culturales y de las politicas
publicas por separado, de sus actores, de sus distintas definiciones, entre
otros aspectos. Pero en América Latina y en Colombia, particularmente, los
fenomenos y procesos asociados a estas realidades desbordan los presupuestos
tedricos y normativos que les definen y encajan en unos lugares que requieren
miradas y lecturas mas amplias.

En 1997, aino en que es aprobado y formalizado el Plan de Desarrollo
Cultural del municipio, a través del acuerdo municipal No 032 de diciembre,
simultdneamente es sancionada la ley 397, Ley General de Cultura, con la
que se establece la definicién de una politica nacional de cultura asi como
la creacion del Ministerio de Cultura. Con mas de diez afios de su puesta en
marcha, los balances que se hacen sobre los logros y alcances de este Ministerio
y de la politica nacional de cultura tienen varios matices por destacar.

Sobre los desarrollos de este Ministerio recaen valoraciones positivas en
el sentido de haber incluido a la cultura como un asunto de Estado, ademas,
creo la posibilidad de entender la cultura como algo mas amplio que el simple
mecenazgo ilustrado, el patrimonio mueble y las bellas artes; igualmente, se
reconoce que, pese a los grandes avances, el pais sigue atado a concepciones
minimalistas y simplificadoras de la cultura que demandan una correlacién
entre las acciones y las politicas publicas locales y regionales, las cuales
contemplen procesos de inclusion a minorias y otros actores, sobre los cuales,
generalmente, se emplean acciones y decisiones dispersas desde diferentes
ministerios (Cf. Fierro, 2007).

Por su lado, la experiencia del plan de desarrollo cultural de Bello,
constituye un evento de importancia politica, administrativa y social, la cual
da cuenta de una de las etapas o ciclos de las politicas publicas, aquella que
se refiere a su formalizacién a través del diseiio de una Plan y la expedicién de
una norma, esto entendido en el marco del ciclo de las politicas.® Del mismo

8 El ciclo de las politicas se ha clasificado por varios autores en cinco fases representativas. Fase 1,
Identificacion e institucionalizacion de un problema; Fase 11, Formulacion de soluciones o acciones;
Fase IlI, Toma de decisiones; Fase IV, Implementacion; Fase V, Evaluacion. A partir de las reformas al



modo, con esta experiencia se constata que a nivel local habia desarrollos
significativos en materia politica y administrativa sobre algunos de los
elementos que posteriormente regularia la Ley General de Cultura.

Sin embargo, hay que aclarar que el Plan de Desarrollo Cultural es s6lo
una de las aristas de la politica cultural de la localidad y que la dimensién
de las politicas publicas, al interior de este proceso, aparece precisamente
en momentos previos a 1997 y que tiene que ver con el papel de los actores
sociales, las dinamicas de movilizacién, los espacios de concertacién con las
autoridades locales —tanto alcaldes como el Concejo Municipal—, que tuvo
lugar desde 1990. De este modo, la temporalidad de las politicas culturales
en Bello, entendidas como politicas publicas, ha trascendido el periodo de
los alcaldes y de los gobiernos, dado el papel activo, dinamico y propositivo
del movimiento cultural de Bello y de los lideres barriales, el cual tomé forma
a través de las corporaciones culturales Rearte, Tecoc durante la década de
los noventa, y de los demas grupos y lideres de la localidad que han seguido
trabajando y han reaparecido con otros nombres desde 1997 y que le siguen
aportando a la cultura desde su condicién de ONG.

El Plan de Desarrollo Cultural es lanzado oficialmente ante la comunidad
el 6 de noviembre de 1998 durante el gobierno del alcalde Rodrigo Arango
(de filiacién liberal) y con el respaldo del Concejo Municipal y los lideres
del movimiento cultural. Este lanzamiento fue polémico debido a la demora
causada por la falta de voluntad politica de dicha administracién y las
presiones que ejercia el movimiento cultural para que se hiciera efectivo. El
Plan se presenta como el resultado de una experiencia importante en materia
de concertacion entre las autoridades locales y la ciudadania, donde cabe
resaltar el valor nacional e internacional que se le ha dado a la experiencia,
como se puede constatar en distintos eventos en América Latina, donde ha
sido presentada como paradigma (Cf. Zuluaga, 1998).

Entre los aspectos mas importantes del plan, como intencién, se destacan:
la creacién del Instituto de Cultura Municipal, la creacién de una escuela
popular de artes, la creacion de una catedra municipal, el fortalecimiento de
la memoria cultural, la promocion turistica, el afianzamiento de la gestion
cultural, la educacién ciudadana, el fomento de la ciencia y la tecnologia y
la institucionalizacién del consejo municipal de cultura. Ademas, el Plan en

Estado y a la Administracion Publica, en estas fases cada vez tienen mayor acceso y participacion los
actores sociales, ciudadania, movimientos sociales quienes le imprimen un caracter mas democratico al
proceso de las politicas (Cf. Roth, 2006, p. 70).



su conjunto contempla un componente denominado “la politicas”. Dicho
componente enfatiza en una perspectiva de democracia participativa, que
se sustenta en los derechos humanos y en los principios constitucionales de
Colombia, parte del reconocimiento de la pluralidad y la diversidad y propone
la construccion de identidad, integrada a la universalidad y la conciencia
planetaria.

Durante el gobierno de Rodrigo Arango (1998-2000) —alcalde al que le
correspondié poner en marcha por primera vez algunos de los componentes
del Plan de Desarrollo Cultural—, el ambiente fue ambivalente al interior
de los actores proculturales, debido a que existia un mandato a través del
Acuerdo Municipal, pero ello no era garantia para la materializacién de los
programas y proyectos. Es necesario advertir que, para muchos lideres, la
experiencia del Plan desmovilizé al movimiento cultural, pues a partirde 1997,
paradéjicamente, el movimiento cultural de Bello empez6 a desarticularse.

Luego de 1997 suceden varios episodios en la vida local que merecen
detallarse. Varios de los lideres del movimiento cultural se van del municipioy
algunos del pais; algunos alegaron problemas de seguridad, auspiciados por el
fortalecimiento del proyecto paramilitar en la localidad, mientras que otros, al
profesionalizarse, encontraron trabajo en otros lugares, ya que, histéricamente,
en Bello no han existido muchas fuentes de empleo calificado, igualmente,
al interior del movimiento se habian generado fisuras y discusiones de indole
personal, dadas las aspiraciones politicas de algunos integrantes (Fl6rez, H.,
comunicacién personal, 2007, febrero 15).°

En otro sentido, la légica de esta experiencia devela situaciones y
dindmicas propias de los movimientos sociales. El movimiento cultural de
Bello tiene, ademas, caracteristicas de experiencias donde los actores colectivos
han transformado la defensa de derechos individuales, la ciudadania liberal,
en defensa de los derechos colectivos, en las ciudadanias republicanas y
democratizantes (Villasante, 1995, p. 27).

Una de las lecturas que se han hecho de la dinamica y la légica de
los movimientos sociales senala que cuando estos son fuertes o logran
sus metas desaparecen, se convierten en partidos o se fragmentan en
diversas organizaciones propias de la sociedad civil, como organizaciones

° Hildebrando Florez es lider cultural, director de la corporacion de teatro Tecoc y director ejecutivo del
disefio del Plan de Desarrollo Cultural.



no gubernamentales, corporaciones culturales u asociaciones de otra
naturaleza.

Jairo Adolfo Castrillén es uno de los lideres proculturales mas importantes
de la localidad, este, acompaiiado por Otto Rodriguez, otro lider emblematico
del proceso y desaparecido por la violencia y con quien fue director conceptual
del diseno del Plan de Desarrollo Cultural, dice:

Desde que Otto y yo empezamos a pensar por donde enfocar el plan,
nos dimos cuenta de la importancia del componente conceptual del
plan, y es en ese momento donde aparecen las valoraciones, pero eso
generd resistencias en ciertos medios académicos, porque estabamos
hablando de un cambio de paradigmas. Por ejemplo en la UNESCO se
habla de ciencia, educacién y cultura, como si ciencia y educacion no
hicieran parte de la cultura.

En el plan de desarrollo de cultura de Antioquia no se recoge nada de los
planteamientos de Bello, prefieren los presupuestos de Barcelona y no de
Antioquia misma. Nosotros lo que hicimos fue emparentar los procesos
con dinamicas de pedagogia social y no con procesos de promocién
artistica, procesos de construccion simbélica de ciudad y no de un solo
sector. Quienes mas han valorado lo que hemos encontrado somos
nosotros mismos. Es muy triste que se consulte mas a Barcelona'y no lo
que en Bello se ha pensado y se ha generado. En Bello la resistencia ha
sido politica, porque es gente que desde los partidos se siente por fuera,
ya que la propuesta es mas social y mas vinculada a la ciudadania. Y
la resistencia por fuera es conceptual. El camino que plantea el plan es
una luz en relacion a la gestion cultural. (Castrillon J. A., comunicacién
personal, 2007, octubre 20).

En este orden de ideas, la dinamica y riqueza del Plan de Desarrollo
Cultural de Bello reposa en su concepcion, en el hecho de haberse escrito y
en el criterio participativo que acompano su diseiio, mas que en la voluntad
de las distintas administraciones de Oscar Suérez (1995-1997), Rodrigo Arango
(1998-2000), Rodrigo Villa (2001-2003) y Olga Suarez (2004-2007). Aunque
hay que reconocer la importancia de estos gobiernos en relacion a los aportes
que hicieron, es importante insistir en que el Plan fue posible s6lo a través
de las iniciativas, las presiones y las propuestas de los artistas, los gestores,
los jévenes y las personas comprometidas con la cultura, quienes quisieron
poner en marcha algin programa o proyecto relacionado con las politicas
del Plan.

A nivel local, la valoracion del plan ha sido evidente desde los lideres,
los gestores y la comunidad académica de la localidad. El centro de historia,



los profesores de los colegios y recientemente algunas universidades han
incorporado reflexiones positivas sobre dicho Plan y su riqueza en relacion
a sus aportes para las nuevas generaciones. Para la clase politica, el Plan se
ha constituido, en muchas ocasiones, en un instrumento incbmodo, en una
especie de voz que les replantea su tradicional forma de pensar y de actuar
en la localidad, pues lo que alli se ha planteado es crear y sostener espacios,
recursos e iniciativas para el bienestar de la comunidad bellanita, en un sentido
no electorero y alejado de las practicas clientelistas de los partidos. De este
modo consta en el Plan de Desarrollo Cultural de Bello:

La pérdida de legitimidad del Estado, que no obstante sus pretensiones
de modernizacién y democratizacién, encuentra en sus dirigentes
politicos una alta resistencia a transformar sus concepciones, métodos
y estilos burocréaticos y partidistas, sin que la sociedad civil presente los
niveles de conciencia y voluntad de ejercicio politico, que les garantice
una real participacién de las garantias contempladas formalmente en la
constitucion de 1991 (p. 77).

Estas consideraciones deberian servir de referente para posicionar un
criterio critico a las formas tradicionales de la politica, asi como a la pasividad
de los actores sociales a la hora de reclamar sus derechos y plantear iniciativas
en relacion a los problemas de la localidad.

La lectura e interpretacion del Plan propuesta en este articulo lleva a
retomar debates muy recientes, los cuales sefialan que un plan de desarrollo no
es una politica publica, pero que en éste reposan muchos de sus lineamientos
y de sus concepciones (Cf. Cuervo, 2007, p.76). Ahora bien, el Plan de
Desarrollo Cultural de Bello es el resultado de un proceso complejo a nivel
local, que cruza por etapas de reivindicacién por parte de actores sociales,
por la materializacién de esas demandas y el involucramiento necesario e
indispensable de la clase politica, el gobierno y la ciudadania en general.

Este movimiento es producto de lideres que, a causa de la indignacion,
la rabia y la impotencia movilizadora, al ver como desde el afno 1989 se
demolia un teatro, un lugar de encuentro, lograron pasar a la fiesta y la algarabia
producida por la obtencién de un Plan de Desarrollo Cultural en el afio 1997.
Alli se cruzan un terreno, una casa de la cultura con concha acustica, una
biblioteca municipal, talleres, programas, proyectos y reconocimientos a nivel
nacional e internacional sobre una experiencia de gestion cultural, liderazgo
artistico y malicia para ver, sentir y vivir la cultura como algo integral al ser
humano



Hacia 1999 se pudo formalizar el Consejo Municipal de Cultura, una
figura puntual y estratégica en el Plan de Desarrollo y en la Ley General de
Cultura. El caracter participativo que se pudo ganar en todas esas movilizaciones
locales se legitimé, ademas, por un reconocimiento adicional en el marco de
los desarrollos constitucionales que el pais venia adelantando desde 1991.
Dentro del conjunto de grandes proyectos del Plan, el consejo municipal
de cultura es uno de los tnicos espacios creados en el periodo 1997-2007,
pues en Bello se demandaba y la Ley General de Cultura lo formaliza.’ La
experiencia en este espacio ha sido muy importante dada la condicion veedora
y reguladora sobre el sector cultural. Sobre ello dice Maryori Ramirez, lider
procultural, integrante de la Corporacién Cultural Semidésfera y vicepresidenta
del Consejo Municipal de Cultura entre 2004 y 2007:

El Consejo Municipal de Cultura ha sido un espacio de varios matices
y momentos, cada administracién ha tenido una relacién distinta con
el Consejo desde que fue creado, sin embargo, este espacio permitio
legitimar decisiones e iniciativas sobre actividades importantes a nivel
local, como el foro por la cultura, el encuentro de arte joven, el festival
de fontiduefo, la semana del adulto mayor, los festivales estudiantiles
de arte, el mes del artista, entre muchas otras actividades (Ramirez, M.,
comunicacion personal, 2007, julio 13).

La dinamica del consejo municipal de cultura, desde el momento de
creaciéon hasta el 2007, ha propiciado un escenario de participacion y de
veeduria sobre el sector cultural. El propésito de los consejos, inscritos en
los avances constitucionales de 1991, es justamente el mismo, es decir, que
los alcaldes, los concejos municipales y las administraciones publicas locales
tengan en estos consejos un respaldo de ideas e iniciativas, asi mismo, que las
clases politicas que controlan los recursos publicos tengan un representante
a nombre de distintos sectores de la comunidad, ojala aquella directamente
involucrada con el sector, para que pueda ademas de tener acceso a toda la
informacién concerniente, proponer programas y proyectos.

Conclusiones

Finalmente, es necesario senalar que al interior de las situaciones mas
destacables de esta experiencia, se halla una particularmente importante a la
hora de valorar las politicas: el componente de lo publico que hay en éstas,
lo que debe ser observado con detalle para enriquecer la discusién y los
presupuestos del papel gubernamental y la ciudadania en procura de lograr

10 Colombia. Ley 397/1997. Ley General de Cultura, art. 60. Sobre consejos departamentales, distritales
y municipales de cultura.



el bienestar de la comunidad vy satisfacer las necesidades en el marco del
interés general.

El municipio de Bello sigue siendo una localidad de paradojas, la riqueza
artistica y cultural sigue expresandose en los caballetes de los pintores, en los
tablados a través de la danza y el teatro, los musicos siguen recorriendo sus
calles con sus cumbiambas y chirimias, los grupos de recreacion contintian
planeando cada jornada de Itdica y alegria con los nifos en los barrios y
comunas. La Casa de la Cultura esta copada en reservas de espacios para
todo el ano. Pero, simultaneamente, los combos y las bandas, ya no se sabe
al servicio de quien, siguen vacunando en los barrios y acercandose a los
lideres culturales para intimidarlos.

Por otro lado, hacia el 2007, el gobierno continta siendo una agente
“extrano”, lo cual devela las crisis de la politica a nivel nacional. Una alcaldesa
que pertenece a una dinastia influida por intereses clientelistas y un concejo
que representa a la politica tradicional en sus busquedas de beneficios
sectoriales y particulares.

El Plan de Desarrollo, es una experiencia que empieza a desvanecerse
luego de una década de su puesta en accion, texto escrito a varias manos,
manos creativas, sonadoras, participativas que recorrieron barrios y veredas,
que contaron con la ayuda de muchos jovenes, algunos de ellos, hoy
desaparecidos por la violencia que se ha querido superar. Un plan que todos
los politicos han querido mostrar como suyo, pero por el que pocos hicieron
algo por ponerlo en practica con programas y proyectos.

Las ensenanzas mas valiosas surcan las fronteras de la teoria y del
derecho. Los sueios de los lideres en los noventa iniciaron un proceso que
tiene mas de veinte aios. El aprendizaje logrado con las movilizaciones, con
las negociaciones, con los disenos y la necesaria vinculacion entre el sector
politico gubernamental con el social, se hizo siempre indispensable. Cuando
un actor de estos falta no habra publico en las politicas, sean estas culturales o
de otra naturaleza. Bello sigue siendo un laboratorio para seguir pensando los
municipios colombianos y las localidades en América Latina, en sus entraiias
reposa un “secreto a voces” es decir, un testimonio evidente de una experiencia
para aprender como se logran metas, fracasando aparentemente.

Cuando la Casa de la Cultura fue fundada en 1994 empezé una
desarticulacion de Rearte, la corporacion cultural que reunié a diferentes
lideres de la localidad como una expresion de la ciudadania que hacia valer sus
derechos luego de que el primer alcalde popular derribara uno de los corazones



de la cultura. En 1998, luego de lograrse el Plan de Desarrollo Cultural, vuelve
a presentarse una desbandada de lideres del movimiento cultural. Actualmente,
en el Consejo Municipal de Cultura se siguen planeando las actividades del
ano, los foros, los festivales y las discusiones internas avanzan hacia cémo
reeditar el Plan y evaluarlo para tener nuevamente un texto aprobado por el
concejo y el gobierno local para los proximos afos.

Los miedos y las esperanzas estan también presentes en la politicas
publicas, en este caso estuvieron co-implicados, la busqueda por los mejores
futuros posibles no cesa. En Bello los lideres culturales le siguen apostando a
una mejor cultura local, el objetivo ahora es poner en marcha lo que el Plan
no logré entre 1997 y el 2007, debido, unas veces, a la falta de organizacién
social para presionar y tomar iniciativas y otras, a la falta de voluntad politica
de los gobernantes y funcionarios de turno, quienes actéan, lamentablemente,
bajo en la légica instrumental del costo-beneficio particular y no para el
bien comun. Nada de esto es extrano o sorprendente, pero es importante a
la hora de entender las complejidades intrinsecas a algo que nos convoca
permanentemente, eso de las politicas publicas.
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La participacion ciudadana en las politicas publicas
de lucha contra la corrupcion:
respondiendo a la légica de gobernanza*

Luisa Fernanda Cano Blandén**

Resumen

En América Latina ha crecido la preocupacién por la corrupcién y, de manera
especial, por encontrar férmulas institucionales que permitan combatirla. La corrupcion
ha sido considerada como un importante obstaculo al desarrollo econémico, un
impedimento para la erradicacion de la pobreza y el principal motivo de pérdida de
legitimidad gubernamental, por tanto, una amenaza para la democracia. Dentro de las
politicas publicas que se han planteado en la region para el control de la corrupcién,
la participacién de los ciudadanos se ha convertido en un elemento indispensable,
el cual, en términos generales, se encuentra inserto dentro de una légica de accion
publica que en anos recientes asumié la denominacién de gobernanza, esto es, la
necesidad de comprender el gobierno como un proceso y no como un sujeto directivo,
lo cual implica una multiplicidad de actores y de centros de decisién difusos. En este
sentido, en el texto se plantean las formas en que los ciudadanos pueden participar
en las politicas publicas que buscan luchar contra la corrupcién bajo la perspectiva
de la nueva gestion publica y la nueva gobernanza democratica.
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Citizen Participation in Anti-Corruption Public Policies:
Responding Governance Logic

Abstract

In the past fifteen years has been growing concern about corruption and,
especially, to find ways that allow reduce it. In Latin America, corruption has been
considered a major obstacle to economic development, an impediment to poverty
eradication and the main reason for the loss of governmental legitimacy, therefore,
a threat to democracy. Within public policies to control corruption that have arisen
in the region, citizen participation has become an essential element that, generally,
is into a logic of public action that in recent years assumed the name of governance,
referred to the need to understand the government as a process rather than as an
individual manager, hence it brings multiplicity of actors and decision-making
centers, The text show possible ways of citizen participation in the public policies
to combat corruption under two approaches: the New Public Management and the
New Democratic Governance.
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No single actor, public or private,

has the knowledge and information required
to solve complex,

dynamic, and diversified problems;

no actor has an overview sufficient to make
the needed instruments effective;

no single actor has sufficient action potential
to dominate unilaterally.

Kooiman, Jan

Introduccién

a corrupcion ha sido diagnosticada como el problema publico causante
del estancamiento econémico y la pérdida de legitimidad gubernamental en
las democracias mas vulnerables y, particularmente, en América Latina. Por
lo anterior, se han intensificado los esfuerzos para contenerla, de manera que
sea posible implementar un sistema econémico basado en el libre mercado
y en reglas de competencia claras, asi como mantener las instituciones
democraticas dentro de un marco de legitimidad y de legalidad que garanticen
niveles aceptables de gobernabilidad. Una de las vias de contencién de este
flagelo, que comienza a ser cada vez mas recurrente en los Gltimos anos, es
la participacion de los ciudadanos en las estrategias anticorrupcion de los
gobiernos.

La idea de involucrar a la sociedad civil en la lucha contra la corrupcion
hace parte de una légica de accién publica que, en aflos recientes, asumio la
denominacién de governance, traducido al espafol como gobernanza, y que
alude a la posibilidad de vincular al Estado y a la sociedad en la conduccion de
los destinos publicos, la cual ha propuesto una reorientacién al debate sobre
sus roles. Asi, la gobernanza emerge como una estrategia politica para que los
Estados redefinan sus funciones; como una nueva forma de intercambio Estado-
sociedad, que busca asegurar el control politico y el apoyo social y como
alternativa a la coercién, para procurar la gobernabilidad democrética.

Por gobernanza se entiende el proceso mediante el cual una sociedad
define sus objetivos estructurales y coyunturales de convivencia, asi como
la forma de organizarse para realizarlos, de modo que los propdsitos
sociales se vuelvan hechos sociales. En otras palabras, la gobernanza es una
accion colectiva que, por un lado, define los fines o propésitos de la accion
(componente intencional) y, por otro lado, define los medios idéneos para



lograr los resultados propuestos (componente teleologico causal) (Cf. Aguilar,
2005). Pasamos entonces de una preocupacion por las instituciones a una
preocupacion por los procesos y las practicas gubernativas; del énfasis en
la capacidad directiva al énfasis en la eficacia directiva y de un enfoque de
gobernabilidad a un enfoque de gobernanza.

En este sentido, el recurso a la participacién ciudadana como una
estrategia de lucha contra la corrupcion por parte de los gobiernos, puede
verse justificado en un amplio rango de argumentos y materializado en los
mas diversos mecanismos de participacion, con lo cual se hace evidente que
no existe una Unica via para involucrar a la ciudadania, ni una Unica via para
enfrentar la corrupcién en general. No obstante, en general, es innegable la
importancia de la participacién ciudadana en las actividades gubernamentales,
y particularmente en las campanas de lucha anticorrupcion.

Kisubi (1999, p. 117) senala: “where the attempts have been genuine but
nevertheless failed, invariable one ingredient is missing: the involvement of
civil society”?, esto es, las posibilidades de éxito de la propuesta se reducen ante
la falta de compromiso de la sociedad civil con el esfuerzo anticorrupcién. Esto
se debe a que formular e implementar una norma o politica no constituye una
respuesta a la corrupcién por si misma. La lucha anticorrupciéon demanda que
el publico esté informado acerca de las dimensiones de la corrupcion en cada
pais y de los instrumentos disponibles para controlarla y que, adicionalmente,
participe en la campana anticorrupcion.

Por consiguiente, ignorar completamente a la sociedad civil en una
estrategia anticorrupcion significa olvidar una de las principales herramientas
disponibles para el logro de sus propdsitos. Pero ;por qué involucrar actores
sociales y privados dentro de actividades tradicionalmente definidas como
gubernamentales?

1. Gobernabilidad y gobernanza

Es pertinente ubicar la respuesta a la anterior pregunta en el periodo de
reformas al Estado en América Latina. Los cambios institucionales producidos
a partir de la década del noventa implicaron una reestructuracién del Estado
bajo mecanismos tales como la desregulacion, la privatizacion, las reducciones
drasticas del servicio civil, la introduccion de practicas de gerencialismo

! “Donde los intentos han sido genuinos, si bien fallidos, de manera invariable ha faltado un ingrediente:
la participacion de la sociedad civil” N. del E.



en el sector publico y la creacién de agencias semiauténomas, entre otras
modificaciones que, progresivamente, han privado al Estado de muchas de
sus fuentes tradicionales de poder, de su convencional capacidad directiva
en materia de politica —entendida como policy—, de sus capacidades
institucionales, e incluso de su legitimidad.

El resultado de estos cambios ha sido una dramatica alteracién del
panorama politico, de modo que para el Estado se ha hecho mas dificil
mantener el control sobre el ambiente interno e imponer su voluntad sobre
la sociedad; de ello se deriva la necesidad de preguntarse por los nuevos
instrumentos o nuevas formas de intercambio que pueden desarrollarse entre
el Estado y la sociedad para asegurar el control politico y el apoyo social (Cf.
Pierre, 2000, p. 2). Al respecto, se plantean en el escenario politico estrategias
alternativas a través de las cuales el Estado puede articular y perseguir los
intereses colectivos sin necesidad de acudir a instrumentos coercitivos; formas
alternativas que, sin embargo, no reemplazan la persecucién de los intereses
colectivos a través de los canales institucionales tradicionales sino que la
complementan. Este conjunto de estrategias politicas emergentes para que
los Estados redefinan su rol en la sociedad se ha denominado gobernanza en
anos recientes.

De acuerdo con Jon Pierre (2000), la gobernanza tiene un significado
dual: por un lado se refiere a las manifestaciones empiricas de la adaptacion
del Estado a su ambiente externo, lo cual tiene lugar en los Gltimos anos del
siglo XXy, por otro lado, denota una representacién conceptual o tedrica de
la coordinacién del sistema social y el rol del Estado en este proceso. Desde
esta perspectiva, la emergencia de la gobernanza no debe ser vista prima facie
como una prueba del deterioro o declive del Estado, sino como su habilidad
para adaptarse a cambios externos, como una respuesta institucional a las
rapidas transformaciones del ambiente estatal en la dltima década del siglo
pasado. En palabras de Peters y Pierre (2005) “the principal adaptation has
been an increasing involvement of societal actors in governance and with
that change some blurring of any clear distinction between the public and
private sectors. This statement does not mean that government has abdicated
its responsibilities to steer the society, but only that there is now a wider range
of instruments available for achieving public purposes” (p. 64).?

2 “La adaptacion principal ha consistido en la progresiva participacion de los actores sociales en la
gobernanza, cambio con el cual se torno difusa cualquier distincion clara entre los sectores ptblicos y
privados. Esta afirmacion no quiere decir que el gobierno haya abdicado ante sus responsabilidades de
dirigir la sociedad, solamente indica que ahora existe un rango mas amplio de instrumentos disponibles
para conseguir objetivos publicos” N. del E.



Empero, otros autores estiman que una vez que se hizo manifiesta la crisis
de gobernabilidad —en términos de capacidad y legitimidad de los gobiernos
democraticos tradicionales— también se evidenciaron las crecientes dificultades
del gobierno para reaccionar ante entornos cada vez mas complejos, inciertos
y dindmicos y ante una ciudadania cada vez mas reflexiva y critica, que pone
en tela de juicio la legitimidad de las intervenciones publicas (Cf. Blanco y
Goma, 2003).

Bien porque se hizo manifiesta una crisis de gobernabilidad o por la
habilidad adaptativa de los gobiernos a su entorno, lo cierto es que se hizo
evidente la necesidad de cambiar la forma de gobierno tradicional de las
democracias liberales y de pensar en vias de interaccion con la sociedad maés
alla de los sistemas electorales, puesto que, como afirma Kooiman “governance
theory starts from diversity, dynamics and complexity of the societies to be
governed” (2000, p. 163).3

El término gobernanza es definido como el “arte o manera de gobernar
[para] el logro de un desarrollo econémico, social e institucional duradero, [y
para] un sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y el mercado de la
economia” (“gobernanza”, 2001), mientras que gobernabilidad es entendida
como la “cualidad de gobernable” (“gobernabilidad”, 2001). Peters y Pierre
(2005), precisan que “governability is the flip side of governance”,* pero
advierten que son conceptos que deben vincularse de forma dinamica en
la practica. Gobernabilidad alude a la capacidad politica y administrativa
de gobernar, es decir, se trata de un concepto endégeno que alude a las
capacidades institucionales de los gobiernos para cumplir con sus tareas
y propositos, dentro de los cuales, los ciudadanos son destinatarios de las
acciones o politicas gubernamentales. En otras palabras, gobernabilidad es la
capacidad de generar y aplicar politicas para la solucién de problemas, cuyas
herramientas principales son las estructuras y los sujetos gubernamentales.
Camou, entiende la gobernabilidad como “un estado de equilibrio dindmico
entre el nivel de las demandas societales y la capacidad del sistema politico
para responderlas de manera legitima y eficaz” (2000, p. 283). Para lograr
ese equilibrio, el enfoque de gobernabilidad propone el fortalecimiento de
la institucionalidad, a diferencia del enfoque de gobernanza, que propone
fortalecer las redes sociales y la capacidad social de respuesta a los problemas
publicos. Por consiguiente, las principales reformas que se plantean para

3 “Lateoria de la gobernanza comienza con la diversidad, la dindmica y la complejidad de las sociedades
para ser gobernadas” N. del E.
4 “La gobernabilidad es la otra cara de la gobernanza” N. del E.



procurar una mejor gobernabilidad, se fundamentan en la corriente conocida
como nueva gestiéon publica (NGP) o New Public Management.

La gobernabilidad hace referencia al conjunto de instrumentos y
capacidades de que dispone el Estado para gobernar, mientras que gobernanza
es un concepto mas amplio que implica la posibilidad de inclusion de actores
sociales y privados dentro de las tareas gubernamentales por lo que también se
le conoce como “gobierno en red”. La gobernanza implica que a la democracia
la dirija un sistema de gobierno, no un sujeto de gobierno, quien en Gltimas
es necesario, pero no suficiente para gobernar (Cf. Aguilar, 2005).

La gobernanza pone como centro del problema el proceso de gobierno
y no al gobierno como institucién; de ahi que se pregunte por las practicas
directivas, en lugar de preguntase por las capacidades directivas. La solucién
ya no es dotar al gobierno de vias institucionales de accién, sino construir
practicas y relaciones que tienen como premisa la idea de que la direccién de
la sociedad es una accién colectiva compuesta por acciones gubernamentales
y extra gubernamentales.

En suma, si la gobernabilidad clama por fortalecimiento institucional
de los “gobiernos débiles”, la gobernanza parte de la idea de que ya existe tal
capacidad institucional y sefnala que lo que hace falta es involucrar factores y
sujetos externos al gobierno, puesto que las instituciones no son suficientes
para garantizar la capacidad directiva. Lo que propone, en Gltimas, es gobernar
a través de redes y no de jerarquias; dirigir a través de la influencia y no
del ejercicio de la autoridad; relacionarse mas que mandar (Cf. Gallicchio,
2006).

Este trabajo pretende, bajo el marco analitico que ofrecen los conceptos
de gobernabilidad y gobernanza, analizar las posibilidades para articular la
participacion ciudadana a las politicas publicas de lucha contra la corrupcion
y examinar sus fortalezas y debilidades.

2. Formas de participacion de los ciudadanos en la actividad
gubernamental

A continuacion expondré los criterios con los cuales se analizaran los
mecanismos de participacion ciudadana que promueven los enfoques de
gobernabilidad y gobernanza.



2.1 Primer criterio. De acuerdo con el grado de participacion
de los ciudadanos en la gestion publica

Conforme a este criterio es posible hablar de cuatro niveles de
participacion dentro de los cuales se implementan distintos mecanismos
participativos:

2.1.1 Informacion. Esta escala de participacion consiste en la obtencion,
emision y difusion de informacion sobre el funcionamiento del gobierno. Este
es el nivel mas basico de participacion y se ha convertido en un tema central
de debate, puesto que la fluida circulacién de informacion, se erige como
requisito indispensable para la transparenciay la rendicion de cuentas, pilares
basicos de las reformas de gobernabilidad promovidas en las dos ultimas
décadas. Sélo un gobierno transparente y abierto al escrutinio publico puede
considerarse realmente democrético, porque solo asi es posible el control del
aparato gubernamental. En este sentido, han cobrado vigor las leyes de acceso
a la informacién y la implementacion de mecanismos que garanticen a los
ciudadanos la posibilidad de contar con informacion acerca del funcionamiento
del gobierno y de ejercer, asi, derechos constitucionales, tales como la libertad
de opinion, de expresion, el derecho a informar vy recibir informacién veraz e
imparcial y el derecho de peticién,’ lo cual evidencia el cambio que ha sufrido
el principio de provision de la informacién gubernamental, desde la base de
una necesidad de conocer hacia el principio de un derecho por conocer (Cf.
Ackerman y Sandoval, 2005).

Generalmente, es este tipo de legislacion el que permite instrumentar
los derechos constitucionales relativos al acceso de la informacion. Los
mecanismos que dichas leyes u otro tipo de medidas de politica pablica pueden
implementar, para garantizar el flujo de informacion entre el gobierno y los
ciudadanos, pueden consistir en la creacién de organismos que protejan el
derecho a la informacion, en la obligacion de implementar oficinas de quejas
y reclamaciones, publicar estados de cuenta y desarrollo de sus contrataciones,
tener portales de Internet con buzén de sugerencias, establecer plazos y
sanciones en caso de que se niegue la informacion a los ciudadanos, entre otros.
Lo cierto es que el nivel de la relacién entre los ciudadanos y la gestion publica
en esta escala se limita a conocer el funcionamiento gubernamental y no a
incidir sobre él; pero, sin duda, este constituye un escalon imprescindible para
posibilitar cualquier interaccion democratica entre el gobierno y la sociedad.

5 Colombia. Constitucion Politica, 1991 de 6 de julio, arts. 20 y 23. Asamblea Nacional Constitu-
yente.



2.1.2 Consulta. Este nivel de participacion pretende obtener la opinién
ciudadana respecto a preferencias, niveles de satisfaccion o determinados
asuntos sobre los cuales el ciudadano tiene alguna informacién particular
que permita esclarecer una situacion, problematica o politica, en torno a la
cual el gobierno interviene o intervendra. Este tipo de participacion puede
considerarse indirecta, en la medida en que el grado de incidencia de los
ciudadanos en la gestion publica depende, ante todo, de la receptividad de
los actores gubernamentales ante la opinion o informacion suministradas por
los ciudadanos.

Dentro del nivel de consulta se encuentran mecanismos tales como
encuestas de opinion, encuestas de satisfaccion de usuarios, formacion de
consejos consultivos, asi como de juntas asesoras, que, dada su capacidad
técnica, pueden incidir en las decisiones publicas; lo que no sélo depende de
sus conocimientos sobre el problema publico a cerca del cual son consultadas,
sino también de sus relaciones politicas con los decisores publicos. El nivel
consultivo puede constituir una via frecuente de formulacion de intereses
sectoriales dentro de las politicas publicas, lo cual depende, no sélo de la
calidad del juicio o de la opinién suministrada por los consultados, sino también
de la voluntad politica para atender la informacion que estos suministran.

2.1.3 Cooperacion o cogestion. El nivel cooperativo alude a la
participacion de los ciudadanos mediante la colaboracion en el desarrollo
de tareas publicas. Frecuentemente, en el nivel local se presenta este tipo de
mecanismos cooperativos, en los que la ciudadania participa con la prestacién
de alguin servicio publico mediante la constitucion de comités, asociaciones
de ciudadanos o formacion de organizaciones no gubernamentales. Ejemplo
de ello son los mecanismos cooperativos que promueven la constitucion
de comités voluntarios de atencion de desastres o de construccién de
escuelas publicas, con lo que asumen una responsabilidad tradicionalmente
gubernamental.

Estas vias de participacion han ganado terreno en Latinoamérica. Nuria
Cunill (1997), al estudiar la oferta institucional para la participacion ciudadana
en América Latina, encuentra que “la autogestion social que combina manejo
descentralizado de los recursos y creacién de cuerpos colegiados para su
administracion, se erige en el paradigma del nuevo arreglo institucional que
hace de la cooperacion social la via para la provisién de los servicios publicos”
(p. 81).



Dentro de los mecanismos de tipo cooperativo, cabe resaltar, asi mismo,
aquellos que buscan la formacién de redes ciudadanas para la vigilancia
de la gestién publica, que funcionan a modo de sensores o “alarmas contra
incendios” y permiten detectar, por medio de la cooperacién ciudadana, los
riesgos y sospechas de actividades corruptas dentro del gobierno.®

2.1.4 Decision. En el nivel de decision, los ciudadanos participan para
contribuir en el proceso de toma de decisiones, no s6lo emitiendo opiniones
sino también orientando la accién gubernamental, es decir, en este punto su
participacion trasciende el proceso deliberativo y se constituye en elemento
indispensable para la toma de decisiones publicas. Este es quiza el nivel de
participacién ciudadana que compromete un mayor y mas importante espacio
para la sociedad dentro del ciclo de las politicas publicas. Sin embargo, la co
decision es una escala dificil de alcanzar, puesto que supone un alto grado
de compromiso de los ciudadanos con el interés publico, asi como de los
actores gubernamentales con el respeto y acatamiento de la decisién adoptada,
es decir, exige una interaccion democratica, permanente y cercana entre los
ciudadanos y los decisores publicos; por tal razén, este tipo de mecanismos
suele encontrarse, en mayor medida, en el ambito local.

Hay quienes sostienen que sélo a este nivel puede darse la verdadera
participacion ciudadana, en la medida en que se remite a la faceta politica
de los ciudadanos y no sélo a la mercantil. Nuria Cunill (1997) senala que
el objetivo de la participacion ciudadana es la construccion de espacios
publicos que perciban e identifiquen problemas de la sociedad, pero que,
ademas, los tematicen de forma convincente y persuasiva y, ante todo, que
logren ser procesados en el ambito de decisién del sistema politico del que
la misma ciudadania hace parte. Por tanto, la autora entiende la participacion
ciudadana como la expresién de la intervencion directa de los agentes sociales
en actividades publicas.

De lo anterior se desprende una posible pugna o dicotomia entre la
“participacién consultiva” y la “participacion resolutiva”. Al respecto, indica
Cunill que “la primera modalidad es sostenida fundamentalmente desde
los ambitos gubernamentales [...], la segunda, en cambio, aduciendo que
el problema central es lograr compartir el poder politico —en funcién de su
redistribucion— sélo acepta una injerencia directa en los procesos de toma

¢ Segtin McCubbins y Schwartz (1984), los mecanismos de control pueden asumir dos formas basicas:
“alarmas contra incendios” o “patrullas policiales”. El tipo de “patrullas policiales” se refiere a esquemas de
control comparativamente centralizados que son establecidos desde el Estado y que cuentan con un cierto
sustrato organizacional el cual lleva las funciones de monitoreo de caracter relativamente permanente.
Las “alarmas contra incendios”, en cambio, responden a una estrategia de control menos centralizada.



de decisiones” (1997, p. 103). Ejemplos de mecanismos de participacion en
el nivel decisorio son el presupuesto participativo y los consejos ciudadanos
con poder de decision. Cabe sefnalar que seria importante analizar, en
casos particulares, el poder de decision real con que cuentan los agentes
participativos en estas experiencias.

2.2 Segundo criterio. De acuerdo con la etapa del ciclo de politicas
publicas en la que se prevé la participacion ciudadana

Una vez replanteado el modelo de Estado asistencial y conocidos los
[imites y la escasez a que se enfrenta el decisor publico en una sociedad
democriética, el gobierno por politicas publicas abre las puertas a una etapa de
intervenciones selectivas, cuyo instrumento basico es la politica —entendida
como policy— y que alude a la concatenaciéon de decisiones o acciones
intencionalmente coherentes tomadas por diferentes actores publicos y
ocasionalmente privados —cuyos recursos, nexos institucionales e intereses
varian— a fin de resolver, de manera puntual, un problema politicamente
definido como colectivo (Cf. Knoepfel, 2005).

Bajo este nuevo patrén del policy making, la sociedad adquiere un rol
determinante, en la medida en que se modifican las reglas, procedimientos,
expectativas y concepciones de su relacién con el gobierno. En ese sentido,
las politicas publicas son entendidas como “decisiones de gobierno que
incorporan la opinion, la participacion, la corresponsabilidad y el dinero
de los privados en su calidad de ciudadanos, electores y contribuyentes”
(Aguilar, 1992, p. 36), que genera todo un abanico de estrategias de accién
corresponsable el cual diluye las fronteras entre lo publico y lo privado.”

En el proceso de politicas publicas, la literatura especializada
diferencia las siguientes etapas: surgimiento del problema e inclusion en la
agenda, formulacion y adopcion del programa de politica o etapa de diseno,
implementacion de la politica y evaluacion de la politica (Cf. Weimary Vining,
1989). La intervencion de los actores sociales y privados, puede ocurrir en
distintos momentos de la politica y es un elemento que el analista politico
debe tener en cuenta en cada etapa.

7 Velasquez (2003) sefiala que la verdadera participacion ciudadana debe entenderse como intervencion
antes que como incorporacion, puesto que “incorporar significa que una serie de agentes externos de
diversa indole [...] ponen en marcha estrategias de capacitacion y promocion popular encaminadas a
integrar a los marginales al mundo moderno” (p. 58), es decir, cuando se habla de incorporacion se pierde
autonomia en el proceso de participacion.



2.2.1 Intervencion en el surgimiento del problemay en la inclusion en
la agenda. Esta etapa, también Ilamada definicion del problema, comprende
las representaciones y la tematizacion que los actores gubernamentales y no
gubernamentales realizan de la situacién no deseable o problema social, del
cual surge la decision de incluirlo en la agenda de politicas como problema
publico. Seguin Parsons (Cf. 1996, p. 87), en esta etapa hay una transicién
de issue a problem. Si se parte de la base conforme a la cual en un gobierno
democratico los problemas publicos son una construccion colectiva vinculada
con las percepciones, intereses y recursos de los actores involucrados, es claro
que esta es quiza la fase del proceso de politicas publicas donde los actores
sociales tienen mayores oportunidades de intervenir. Particularmente, en
esta etapa resulta importante el papel de los medios de comunicacion y de
los movimientos sociales que inciden en la forma de abordar el asunto.

2.2.2 El diseio de la politica. En esta etapa se fijan las bases técnico-
juridicas sobre las que se asientan los objetivos, instrumentos de intervencion
y modalidades operacionales de la accién publica, cuyos elementos deberan
estar organizados lo mas coherentemente posible a fin de obtener el impacto
deseado. La formulacién y adopcién del contenido de la politica suelen ser
apreciadas como un momento técnico en el cual predominan los calculos
de costo-beneficio y el diagnéstico del problema, para que los policy makers
programen las estrategias y mecanismos que se implementaran en cada caso
particular.

Bajo esta perspectiva, la intervencién de actores sociales en esta
etapa pude ser tan innecesaria como impertinente; sin embargo, cuando la
legitimidad y el apoyo a la politica publica estdn en juego, es innegable la
necesidad de la participacion de los ciudadanos de alguna manera. Lo cierto
es que los actores implicados en la programacion o disefio de la politica, asi
como su margen de maniobra institucional, resultan sumamente dependientes
de los regimenes nacionales, asi como del grado de formalizacion de la politica,
pues los procesos legislativos representan una fase mucho mas restringida a la
participacion ciudadana que la etapa de formulacién del problema.

2.2.3 En la implementacion. Esta etapa es entendida como el conjunto
de procesos que, tras la fase de programacién o diseno, tienden a la realizacién
concreta de los objetivos de una politica publica, es decir, se trata de la
ejecucioén o aplicacién de lo planeado. Weimer y Vining (1989) senalan que
la etapa de implementacion estd constituida por un conjunto de decisiones
que deben tener en cuenta los actores y sus recursos, puesto que ejecutar
cualquier politica publica requiere el concierto de los actores necesarios



para sacar avante sus objetivos, de manera que si no se prevén estrategias y
reacciones de los implicados, posiblemente la politica encuentre opositores
y esta oposicién dificilmente podra ser canalizada.

En ese sentido, Knoepfel (2005) seiiala que “contrariamente a la fase
de programacion, la cual puede llevarse a cabo sin que se establezca ningun
contacto directo con la sociedad civil, toda etapa de implementacién se
dirige, por definicion, a actores externos al subsistema politico administrativo”
(p. 145). Es tal la importancia del papel de los actores politicos en esta etapa
que se ha llegado a considerar la implementacion como un “juego” o proceso
competitivo dentro del que se encuentran inmersos los actores (Cf. Bardach,
1977). Frente a dicho juego, el analista debe realizar un andlisis relacional
para conocer las interacciones entre los grupos objetivo, beneficiarios finales
y grupos terciarios para actuar en consecuencia.

Asi las cosas, dentro de la etapa de implementacion es posible encontrar
distintas posibilidades para la intervencién de los ciudadanos en la politica,
como la co-gestién, el monitoreo vy fiscalizaciéon del desarrollo de la misma.

2.2.4 Enla evaluacion de la politica. Una vez disenada e implementada
una politica puablica, ésta debe ser objeto de evaluacién con el fin de
apreciar los efectos logrados por la intervencion gubernamental. El grado de
compromiso ciudadano en esta etapa depende del tipo de evaluacion y del
tipo de politica del que se trate, ya que, generalmente, las evaluaciones que
consisten en procesos de medicién técnica para verificar impactos, sélo llegan
a los ciudadanos mediante la publicacién de sus resultados. Sin embargo,
es creciente la tendencia a involucrar mecanismos participativos en los
procesos de evaluacién de politicas puesto que ello permite, en gran medida,
garantizar la veracidad de los resultados que son publicados y la legitimidad
de la intervencion evaluada. El objetivo de la evaluacion, puede consistir
en iniciar una medida, legitimar una decisién, mejorar la implementacién,
controlarla, entre otros.

Valga anadir que para ciertas intervenciones gubernamentales, como
es el caso de las politicas de lucha contra la corrupcién, dificilmente se
establecen mecanismos de evaluacion; por lo general, se generan vias para
conocer la percepcion sobre este problema publico, el cual resulta dificil de
medir y de evaluar debido a la dificultad que presenta para aislar el efecto de
la politica y conocer su verdadero impacto en los resultados. Sin embargo, es
una necesidad creciente de los gobiernos disponer de vias de evaluacién en
materia de lucha contra la corrupcién, a lo cual puede aportar la focalizacion
de las intervenciones.



Ademas de estos dos criterios, es importante mencionar el origen
y el grado de institucionalizacion de los mecanismos de participacion
ciudadana. Algunos autores senalan que, cuando el origen de los mecanismos
institucionalizados de participaciéon ciudadana es estatal y los sujetos sociales
son convocados a ellos, los ciudadanos pierden su autonomia politica y se
desnaturaliza el sentido de la participacion, de modo que la inclusién en
dichos mecanismos pre disefiados mas que participacién constituyen una
“colaboracién funcional” con el gobierno.

La critica que plantean los autores es que la institucionalizacion de
formas de participacion ciudadana desde el Estado condiciona la forma vy el
alcance de la participacion, por lo cual, las modalidades mas favorecidas en
los disenos institucionales son la consulta y la cooperacion social (Cf. Cunill,
1997).Como consecuencia, frente a la opcién de participar “dentro o fuera”
del aparato estatal, quienes temen la cooptacion de los actores sociales por
el sistema politico, prefieren participar so6lo al margen de las decisiones
gubernamentales para mantener su autonomia.

No obstante, es evidente que una intervencion al margen del aparato
estatal dificilmente lograria incidir en las decisiones publicas. Asi, el temor de
que los ciudadanos sean cooptados supone no sélo la debilidad institucional,
sino también la debilidad de las organizaciones sociales, y no deja de ser un
prejuicio que se convierte en impedimento para desarrollar interacciones
productivas entre el Estado y la sociedad. Por esta razén, no consideramos
el origen del mecanismo participativo como un criterio de clasificacién,
puesto que en una democracia, la oferta institucional de mecanismos de
participacion ciudadana no es sélo posible sino incluso deseable, ya que en
el desarrollo de los postulados constitucionales, el Estado debe promover
vias de comunicacion con la sociedad que vayan mas all4 del voto. Sea que
provenga de una propuesta gubernamental como de la misma ciudadania,
lo importante es el papel que juega dicho mecanismo dentro del proceso de
politicas publicas.

En latabla 1 se presenta la combinacion de mecanismos de participacion
ciudadana que resulta de los dos criterios atendidos en este trabajo: el nivel
de participacién de los ciudadanos en la gestion publica y la etapa del ciclo
de politicas en que dicha participacién tiene lugar.



Tabla 1. Mecanismos de Participacion Ciudadana resultantes de los dos
criterios utilizados

o Segun el grado de participacion de los ciudadanos

<

o Informacion Consulta | Cooperacién Decision
-8 (If) (Cs) (Co) (De)
< 2 | Definicién del

'g E problema (Dpr) If, Dpr Cs, Dpr Co, Dpr De, Dpr
g Té_ Diserio (Ds) If, Ds Cs, Ds Co, Ds De, Ds
K Iy

c Implementacién If, Im Cs, Im Co, Im De, Im
2 (Im)

")

» Evaluacién (Ev) If, Ev Cs, Ev Co, Ev De, Ev

Fuente: Elaboracién propia.

Como resultado de los criterios utilizados, obtenemos una matriz de
mecanismos de participacion posibles. Combinaciones que se encontraran en
mayor o menor medida en el enfoque de gobernabilidad o en el de gobernanza.
Por ejemplo, la gobernanza democratica, tendera a privilegiar mecanismos de
participacion ciudadana del nivel de decision en la etapa de disefo (De, Ds),
mientras que el enfoque de gobernabilidad recurrird con mayor frecuencia a
mecanismos de participacion del nivel de consulta en la etapa de evaluacién
(Cs, Ev) (Véanse subrayados en negrilla en la tabla 1).

3. Gobernabilidad y nueva gestion publica

La gobernabilidad implica establecer un conjunto de reformas “desde
arriba”, impuestas a muchos paises —particularmente a paises en transicion y
en desarrollo— por organismos de financiamiento internacional, que pretenden
insertar medios para controlar, complementar o reemplazar las burocracias
disfuncionales, estableciendo nuevas relaciones institucionales entre el
sector gubernamental y el privado, asi como con organizaciones sociales; es
decir, esta perspectiva se refiere a la nueva gestion publica (NGP), cuya base
argumentativa es el Public Choice y cuyo modelo operativo esta dado por el
Nuevo Institucionalismo Econémico (NIE).

Este enfoque plantea la idea de un gobierno que necesita acudir
a la sociedad civil y al mercado ante la inminente complejidad de la
tarea de gobernar. Esta opcién se dirige hacia dos objetivos primordiales:
primero, eliminar las burocracias estatales disfuncionales controlandolas,



complementandolas o reemplazandolas y segundo, aprovechar los recursos
no gubernamentales para hacer que el Estado rinda cuentas y complementar
o, incluso, reemplazar al Estado en el desempeio de los fines publicos (Cf.
Guttman, 2004, 19). Segln lo anterior, para este modelo la participacion
ciudadana representa una herramienta méas de gestion, mediante la utilizacién
de sujetos extra gubernamentales y técnicas privadas de administracién, con
el fin de controlar y complementar el gobierno.

Dos argumentos fundamentan el compromiso de los ciudadanos en
las tareas gubernamentales: las insuficiencias del gobierno y la utilidad
que le representa acudir a la sociedad civil para el desarrollo de tareas
tradicionalmente gubernamentales. El primer argumento, alude al rol de la
participacién ciudadana como respuesta a las fallas de la gestion gubernamental
tradicional. Ante la evidencia empirica de que el gobierno presenta fallas en
su desempeno, la sociedad debe entrar a suplir esas instancias y mecanismos
intrinsecamente ineficientes, corruptos o inadecuados.®

Mediante esta justificacion, se introdujeron un gran nidmero de reformas
que pretendian reducir el Estado y asignar tareas publicas a particulares, asi
como trasladar al terreno publico practicas gerenciales del sector privado para
incrementar su eficiencia. Asi, el Estado cede terreno y se descarga de sus
responsabilidades publicas. Desde esta perspectiva, se reduce significativamente
la autoridad del gobierno como centro visible de conduccion de la sociedad
(Cf. Pierre y Peters, 2005, p. 40).

El segundo argumento se refiere a la “utilidad” de la participacion
ciudadana para reducir los costos de transaccién y de operacién en las
actividades gubernamentales. En palabras de Ackerman “participation is
usually seen to be important only insofar as it reduces government costs
and responsibilities” (2004a, p. 447).° Bajo este argumento, se concibe a los
actores sociales como colaboradores descentralizados del gobierno, con lo
cual reducen considerablemente sus costos de transaccion.' De esta forma, los
actores sociales resultan “(tiles” para el gobierno y la estrategia de involucrar

8 Existe una falla en el gobierno cuando la intervencion institucional conduce a una situacién de menor
eficiencia o mayor desigualdad en comparacion con la situacion existente antes de su intervencion.

° “Frecuentemente, la participacion solamente es vista como algo importante en la medida en que reduce
los costos y las responsabilidades del gobierno” N. del E.

10 Por costos de transaccion se entiende aqui los costos o fricciones que resultan de la necesidad de
interactuar con otros, es decir, de las relaciones de intercambio que se generan entre los agentes, los
cuales, siguiendo el argumento del NIE, mientras sean mas bajos evitaran comportamientos oportunistas
y conducirdn a acuerdos colectivos.



a la sociedad civil en la implementacién de una politica pablica se erige como
un valioso recurso para los policy makers, recurso que puede resultar altamente
productivo y, ademas, reducir los costos de transaccion y de operacion de las
intervenciones publicas.

Sin embargo, el argumento de la utilidad del recurso ciudadano puede
Ilegar a sostener situaciones en las que el aparato gubernamental conserva el
poder de decisién politica y simultdneamente admite la participacion social,
pero no como un derecho a intervenir en los asuntos publicos, sino como un
deber ciudadano, el cual, no obstante, esta limitado a las funciones y espacios
que el mismo gobierno permite y que restringe las intervenciones autbnomas
y decisivas de la sociedad que vayan mas alla de su rol de informantes o
cooperantes del gobierno. Esto resulta cuestionable, pues el gobierno
claramente limita el papel de los actores sociales a tareas aisladas, y
especificamente en materia de politicas publicas anticorrupcién, desaprovecha
amplias posibilidades de interaccion entre Estado y sociedad.

Ahora expondré el tipo de mecanismos de participacién ciudadana que
tiende a privilegiar la nueva gestién publica (NGP), y que pueden articularse
al diseno de una politica publica de lucha contra la corrupcion.

La NGP se caracteriza primero, por buscar un manejo eficiente de
los recursos publicos recurriendo a instrumentos de mercado y ambientes
competitivos para su asignacién; segundo, por enfocarse en el desempeiio del
sector publico con base en resultados; tercero, por orientar el comportamiento
racional individualista hacia fines colectivos por medio de instituciones que
contienen estructuras de incentivos; cuarto, por flexibilizar y desregular
procedimientos; quinto, por descentralizar funciones y, finalmente, por
reducir la relacion gobierno-sociedad a la interaccion entre proveedor-clientes.
Desde esta perspectiva, si el objetivo es proporcionar servicios responsivos
a los clientes (responsiveness), que atiendan sus necesidades y garanticen su
satisfaccion, los mecanismos de participacion ciudadana que operan en la
NGP, se encuentran generalmente en los niveles informativo, consultivo y
cooperativo.

Aqui se privilegian los mecanismos de informacion, porque las reformas
que claman por la transparencia y la rendicion de cuentas (accountability)
hacen parte imprescindible de las propuestas gerencialistas. El uso de las
tecnologias de informacion y comunicacion, para optimizar el funcionamiento
del gobierno a nivel interno y en su relacion con la ciudadania, se convierten
en una prioridad bajo este modelo. Asi mismo, se implementan mecanismos
consultivos, porque representan la via adecuada para conocer la opinién de



los usuarios sobre los programas gubernamentales y sobre la calidad de los
servicios publicos, es decir, la consulta a los ciudadanos en su dimension de
clientes le permite al gobierno conocer sus niveles de eficiencia y las reformas
necesarias para mejorar su atencién responsiva, si es del caso. Ademas, se
opta por mecanismos cooperativos, en la medida en que la cooperacion
representa la alternativa recurrente ante la retirada del Estado de ciertos ambitos
sociales antes intervenidos, cooperacion que la NGP pretende lograr por
medio de incentivos dirigidos a seres humanos de racionalidad limitada que
voluntariamente se negarian a cooperar, pero que actuando racionalmente,
esto es, buscando sus propios intereses, responden a los incentivos dirigidos
desde el Estado y orientan su accion hacia objetivos colectivos.

Frente a los mecanismos de participacion ciudadana al nivel de decisién,
compartimos con Ackerman (2004b) la idea segin la cual bajo modelos
gerencialistas, el compromiso directo de los ciudadanos y grupos sociales
en las funciones nucleares del gobierno continta siendo la excepcion. Por
ello, s6lo en la medida en que otorgar facultades decisorias a los particulares
constituya un incentivo que conduzca el comportamiento individual hacia
optimos colectivos, este enfoque optara por ampliar el nivel de decisién de
la participaciéon ciudadana.

Los mecanismos de participacién ciudadana promovidos por este
enfoque se caracterizan, igualmente, por operar principalmente en la etapa ex
post de las politicas publicas, es decir, en fase de evaluacién y, eventualmente,
en fase de implementacion. El gran peso de los mecanismos de participacion
reactivos se debe a la importancia que este modelo le da a los resultados,
incluso por encima de los procesos. Al respecto, Knoepfel (2005) plantea
cinco criterios para evaluar los efectos de una politica: efectividad, eficacia,
eficiencia en la asignacién de recursos, pertinencia y eficiencia productiva;
algunos criterios que no evaltian, de modo alguno, son el didlogo, la apertura
democrdética y el caracter verdaderamente publico logrado en el proceso de
la policy. La combinacién de mecanismos que privilegia este enfoque es la
siguiente: informacion en la implementacion (If, Im) y en la evaluacién (If, Ev);
consulta en la definicion del problema (Cs, Dpr), la implementacion (Cs, Im);
la evaluacion (Cs, Ev) y la cooperacion en la implementacion (Co, Im).

Por daltimo, Cunill (1997) critica este enfoque al denominar como
“participacién administrativa” a las figuras de participaciéon que propone la
nueva gestion publica via “consulta no organizada”, donde los ciudadanos
son asumidos en calidad de clientes, sobre lo cual advierte que esta es la
tendencia predominante en América Latina. El sujeto convocado a participar
es el usuario de un servicio particular, quien participa en la actividad que



Cunill nombra “control de los consumidores” sobre la administracién publica,
actividad que desplaza la participacién ciudadana entendida como ejercicio
politico. Asi, la autora concluye que, si bien las reformas latinoamericanas
de rearticulacion de las relaciones Estado-sociedad, en la década del noventa,
enfatizan la revitalizacion de la participacion ciudadana, estas reformas
centran su atencion en intervenciones individuales y, particularmente,
relativas al control de calidad de servicios publicos, con lo cual refuerzan “la
despolitizacién social y una mayor corporativizacién del aparato del Estado”
(Cunill, 1997, p. 298).

En resumen, la preocupacion de la gobernabilidad por las instituciones y
por los resultados de las politicas publicas deja de lado el proceso de decision
politica y pierde de vista el hecho de que la definicion de los fines colectivos
y de los medios para obtenerlos pasa inevitablemente por el debate publico
en el que intervienen multiples actores. Esa es la esencia de las politicas
publicas. Con lo cual queda claro que este enfoque no tiene como una de
sus caracteristicas centrales —quiza mas bien ocasionales— la participacion
ciudadana.™

Los cortos plazos para obtener resultados eficaces de la gestion puablica
hacen que para este modelo resulte oneroso acudir a mecanismos participativos.
El didlogo democratico puede incrementar la incoherencia dentro de los policy
makers, aumentar el conflicto y la incertidumbre y retrasar los resultados
esperados. Como se dijo, se recurrira a los canales participativos en la medida
en que la participacion resulte funcional para las estructuras institucionales
encargadas de lograr las metas gubernamentales, pero quien conserva el poder
directivo sigue siendo el gobierno como centro tnico de decision.

4. Nueva gobernanza participativa

La “marketized vision” del Estado —como denomina Peters (2001, p.
24) al enfoque gerencialista— entré en escena con un gran optimismo acerca
de su aplicabilidad universal , pero dicho optimismo ha ido en descenso en
la medida en que los resultados de las reformas, particularmente en los paises
en desarrollo, no han sido los prometidos, lo que ha llevado gradualmente
a una “comprension matizada de la utilidad de los mercados” dentro del
funcionamiento del sector publico. Peters (2001) sefiala dos posibles causas

" Gruening sefiala entre las caracteristicas inequivocamente propias de la NGP la vision del ciudadano
como cliente y entre las caracteristicas ocasionales de la misma, que pocas veces se menciona en la
literatura sobre NGP, la democratizacion y la participacion ciudadana. (Citado por Cabrero, 2004).



para ello, por un lado, el hecho de que las reformas de corte gerencialista
han sido impuestas desde afuera vy, por otro lado, la existencia de problemas
y contextos politicos y administrativos diferentes dentro de cada gobierno, lo
cual ha implicado que las consecuencias de las reformas sean diferentes a las
ocurridas en paises desarrollados.

En cuanto al rol de los ciudadanos, Peters sefnala, “citizens have been
made into little more than consumers, and their role as the holders of rights
and legal status vis-a-vis the state appears diminished” (Peters, 2001, p. 24),"* es
decir, reducir el ambito de participacion ciudadana a las relaciones econémicas
y mercantiles con el gobierno lesiona los derechos de los ciudadanos como
sujetos politicos que se desenvuelven en un espacio publico, ultimo que les
sirve de mediacion con el Estado. En este sentido, teniendo en cuenta el grado
de complejidad de las sociedades plurales latinoamericanas y las crecientes
demandas ciudadanas de espacios de interlocucion con el Estado, se ha ido
incrementando el interés por dar sentido a la accion publica y por reivindicar
la participacion ciudadana dentro del proceso de decision politica. Justamente,
la gobernanza participativa o nueva gobernanza democratica intenta rescatar
dicha dimensién politica de la participacién ciudadana.

En este punto, y antes de desarrollar nuestra conceptualizacién del
enfoque, es pertinente aludir a la corriente denominada Gerencialismo Social
para marcar su diferencia respecto a lo que aqui denominamos gobernanza
participativa. La propuesta de gerencialismo social, impulsada desde las
Naciones Unidas —especialmente por Bernando Kilksberg—, propone el
desarrollo de un estilo gerencial adaptativo y se refiere particularmente a
gestion de programas sociales masivos mediante la intervencién de actores
sociales que autogestionen proyectos en su propio beneficio, frente a los
cuales el Estado hace las veces de “director de orquesta”, por medio de una
institucionalidad que funciona a la manera de “gerentes sociales”.

De acuerdo con Bernardo Kliksberg (1996), la gerencia social eficiente
pretende optimizar el rendimiento de los esfuerzos del Estado y de los actores
sociales para enfrentar los déficit sociales de la regién, de modo que “poner en
marcha modelos participativos genuinos significa, en definitiva, gerenciar con
excelencia” (Kliksberg, 2000, p. 170). Se asume, entonces, que la Gerencia
Social es un subtipo o una derivacién de la nueva gestion publica.

12 “los ciudadanos se han convertido en algo menos que clientes, y su funciéon como sujetos de derechos
y de estatus legal ante el Estado se muestra disminuida” N. del E.



Con base en el enfoque de gobernanza, Guy Peters (2001) denomina
este modelo como Participatory State y lo entiende como la cuasi antitesis
ideolégica del enfoque de mercado representado por la NGP, en la medida
en que rechaza el mercado y argumenta a favor de mecanismos mas politicos,
democraticos y colectivos, en lugar de las preferencias individuales para enviar
sefales al gobierno.™

La idea fundamental en la cual se basa la gobernanza es que ni los
expertos de la burocracia ni los representantes politicos, cuentan con la
informacién e incluso con las competencias necesarias para implementar
una politica pablica. Por lo tanto, las decisiones gubernamentales aisladas
de intercambios con la sociedad pueden generar graves errores de policy
(Cf. Peters, 2001, p. 58, Citando a Majone). Dos argumentos intimamente
relacionados cimientan este enfoque de la gobernanza: la “restriccion
democratica” de las intervenciones gubernamentales, la cual exige que los
actores sociales sean protagonistas en el escenario publico, y la necesidad
de que los gobiernos democraticos legitimen sus acciones mediante la
participacion de actores no gubernamentales.

El primer argumento corresponde a la definicion de la democracia,
particularmente, en su version participativa. Segutn Sartori (1993), en los anos
sesenta, se dio el lanzamiento de la [lamada “democracia participativa”, que
trajo como premisa fundamental la idea de devolver a la sociedad su lugar
en el ambito publico; en esta se entiende por “participar” tomar parte activa
y voluntaria, es decir, ponerse en movimiento por si mismo, no por otros. El
concepto de democracia participativa fue sustentado por las [lamadas teorias de
la participacién. A finales de la misma década, Habermas y Rawls centraron el
debate de la participacion en la defensa de los derechos colectivos. Habermas
(1983, p. 9, 37-42) afirma que el consenso racional se logra mediante el
ejercicio del poder que puede ser alcanzado por medio del uso de la confianza,
el derecho a la libertad de expresion y la sinceridad de las intenciones; por
tanto, la participacién ciudadana es una forma de comunicar, discutir y lograr
acuerdos para hacer explicitas las necesidades de la gente con el propdsito
de resolverlas.

13 Peters (2001, p. 52, Citando a Bachrach and Borwinik) llama la atencion sobre la relacion que suele
establecerse entre quienes abogan por el enfoque participativo y la izquierda politica, ante lo cual precisa
que, pese a esta generalizada asociacion, algunos tedricos de la derecha politica se ocupan de asuntos
tales como el empoderamiento, la comunidad y la autogestion de servicios por los mismos clientes como
instrumentos para fortalecer la eficiencia directiva. Cabe resaltar que Peters es enfatico al advertir que
su conceptualizacion de Participatory State excluye al comunitarismo por carecer del ethos que dirige
la accion de su modelo.



Adicionalmente, Habermas seiiala que la nueva dindmica societaria
exige una condicién de publicidad, es decir, el espacio publico se erige como
el lugar donde los excluidos pueden problematizar abiertamente una condicién
de desigualdad que opera en la esfera privada. Como consecuencia, Habermas
(1995) introduce un principio de deliberacién societaria, segtn el cual s6lo
son validas aquellas normas-acciones que cuentan con el asentimiento de
todos los individuos participantes en una discusion racional, el cual pone de
relieve la pluralidad de las sociedades contemporaneas.

De acuerdo con Blanco y Goma (2003), “la governance, sobre todo en
sus dimensiones participativa y de proximidad, empieza a emerger entonces
como un nuevo modelo de regulacién colectiva, basado en la interaccion en
red entre actores publicos, asociativos, mercantiles y comunitarios, la cual
deberia adaptarse mejor a un nuevo escenario caracterizado por crecientes
incertidumbres y complejidades sociales” (p. 7). En este sentido, la gobernanza
es un espacio potencial de profundizacién democratica que hunde sus cimientos
en la participacién y la proximidad;™ caracteristicas propias de la dimensién
participativa de gobernanza, la cual considera que la implementacion de las
reformas del Estado, emprendidas en la década del noventa y desarrolladas en
los anos subsecuentes, no se orientan exclusivamente por la eficiencia, sino
que éstas estan acompaiadas por una restriccion democratica, conforme al
cual “si vivimos en democracia, la naturaleza y extension de la intervencion
estatal dependera naturalmente de la voluntad de los ciudadanos” (Bresser
Pereira, 1997, p. 11). Voluntad que, asi expresada, prepara a la sociedad para
la practica de la democracia directa.

Para rearticular las relaciones Estado-sociedad y volver a la administracién
publica realmente publica y democratica, Cunill (1997) propone su
“publificacién”, bajo reformas democraticas del Estado volcadas hacia el
ciudadano que garanticen mayor eficiencia en la prestacion de los servicios
publicos y un mayor grado de compenetracién entre estos actores. Segun la
autora, sélo a partir de dicha “publificacion” se lograran crear las condiciones
de posibilidad para el propio fortalecimiento de la sociedad y no Gnicamente
de su segmento mercantil, fortalecimiento que ella concibe exclusivamente
a partir de la misma sociedad, esto es, de forma autbnoma y no a partir de un
programa de gobierno impuesto top-down, por lo tanto, el fortalecimiento de
la sociedad civil requiere al Estado, pero a un Estado limitado y responsable

14 Blanco y Goma (2003) sostienen que la dimension participativa alude al fortalecimiento de redes

pluralistas, abiertas e inclusivas, como esquemas de regulacion social; mientras la dimension de proximidad
alude al fortalecimiento de los espacios locales de gobierno y la articulacion de redes multinivel.



publicamente. Asi, el elemento central de su propuesta es “la autonomia
del Estado y de la sociedad como condicién para el desarrollo de relaciones
virtuosas entre ambos” (Cunill, 1997, p. 20). No obstante, cabe constatar que la
autonomia de la sociedad frecuentemente se verd amenazada por intenciones
gubernamentales de cooptacion e instrumentalizacién de los ciudadanos que
participan en la esfera publica, de ahi el reiterativo escepticismo de Cunill
frente a la institucionalizacién de las practicas participativas.

Frente a estas reservas sobre el ideal democratico participativo, Sartori
(1993) indica que, si bien el llamado a participar es meritorio, cuando se
infla este concepto en una exasperacion activista por participar ello equivale
a creer que todos los problemas de la democracia se pueden resolver con la
participacion, lo que implica una “recaida infantil, y también peligrosa que
nos propone a un ciudadano que vive para servir a la democracia, en lugar
de la democracia que existe para servir al ciudadano” (Sartori, 1993, p. 76).
En sentido similar, Velasquez (2003) senala que la amenaza permanente de la
democracia participativa es la cooptacién de los nuevos liderazgos por parte
de los sectores tradicionales, que terminan instrumentalizando la participacién
a favor de intereses ajenos a los propios participantes.

El segundo argumento, que se denominé como el argumento de
legitimidad, parte de la idea segtin la cual es necesario legitimar las actuaciones
publicas con referencia a cuestiones mas alla de su forma y procedimiento,
con lo cual se supera el paradigma de legitimidad formal weberiano. Este
argumento, hace parte del requerimiento de “anclaje normativo” —en el
sentido de prescriptivo— de las intervenciones del gobierno en lo que
Habermas denominé el “mundo de la vida”, constituido por la cultura, la
sociedad y la personalidad (Cf. Habermas, 1998). De este modo, la legitimidad
adquiere caracter material o sustantivo, lo cual obliga a los gobiernos a
conceder espacios de participacién ciudadana que garanticen la motivacion
social a obedecer y actuar en sintonfa con sus propositos.

La logica de la gobernanza privilegia la construccion democrética de
las decisiones como el aspecto mas importante del proceso, por encima de la
estructura del proceso y por encima, incluso, de los resultados obtenidos, por
lo cual, “la construccién colectiva y politicamente regulada de las decisiones
[es] lo que fortalece la democracia local y, esta dindmica, es un producto en
si mismo” (Cabrero, 2004, p. 18).

Lo que se obtiene de dicha dindmica es construir democracia, permitir el
intercambio directo entre ciudadanos y gobierno y, de este modo, legitimar las



decisiones publicas. En un sistema democratico, esta legitimidad no proviene
de la asignacién de competencias y del cumplimiento de procedimientos, sino
de la participacion ciudadana en dichas decisiones, puesto que “no se trata
de hacer mas eficiente la toma de decisiones, sino [de] subsanar un déficit
democrético y hacer mas creibles y legitimas las acciones del gobierno. En
otras palabras, se trata de hacer mas intensiva la accion publica” (Cf. Cabrero,
2004,18).

Los mecanismos de participacion en las politicas publicas que promueve
el enfoque de gobernanza, como el “modelo deliberativo” (Cf. Pierre, 2001),
enfatizan en la ampliacién de la participacién democrética de los ciudadanos,
lo cual exige, fundamentalmente, la transparencia de la gestién publica, esto
es, la disponibilidad de informacion vy el libre acceso de los ciudadanos al
funcionamiento del aparato gubernamental. De este modo, los mecanismos del
nivel de informacion se erigen como la base indispensable para la participacion
de los ciudadanos en la actividad gubernamental, particularmente en el
proceso de decision politica, tal como el enfoque de gobernanza lo sugiere. Sin
Informacién, no existen bases para una efectiva participacién ciudadana.

Los niveles de consulta y cooperacion en las politicas publicas, por su
parte, adquieren importancia para este enfoque en la medida en que permitan la
participacién directa y autébnoma de los ciudadanos en el proceso de politicas,
de no ser asi, estos mecanismos no son considerados como auténticas vias de
participacion mediante las cuales los ciudadanos pueden decidir y controlar
(Cf. Cunill, 1997). Para la gobernanza resultan particularmente importantes
los niveles de decisién en el disefio e implementacion de la politica, pues
considera que solo en estas condiciones existe verdadera participacion
ciudadana auténoma y vinculante.

En cuanto a la etapa de evaluacién, se entiende que, bajo la nueva
gobernanza, evaluar las politicas publicas corresponde, en mayor medida, a los
ciudadanos, por lo cual, no bastan los indicadores de eficiencia sobre el logro
de objetivos para considerar que una gestion es exitosa, ademas, se debe evaluar
la relacion del aparato estatal con los ciudadanos asi como la adecuacién de
la respuesta gubernamental a sus necesidades (responsiveness).

En suma, los mecanismos de participacion en las politicas publicas que
tiende a privilegiar este modelo son: informacién en el diseno (If, Ds) y en la
implementacion (If, Im), consulta en la definicién del problema (Cs, Dpr) y en
el disefio (Cs, DPr), cooperacion en la evaluacién (Co, Ev) y decision durante
todas las etapas planteadas.



5. La articulacion Estado-sociedad en las politicas publicas

El asunto que ensombrece el escenario frente a los enfoques de
gobernabilidad y gobernanza abordados es la idea de que reconciliarlos
parece lejos de la realidad, no sélo por las incompatibilidades que puede
presentar la implementacion simultanea de reformas gerencialistas y reformas
que pretendan insertar nuevas practicas democraticas para la interlocucion
gobierno-ciudadania, sino porque ademas los postulados de la nueva gestién
publica (NGP) son contrarios al enfoque de gobernanza; esto es, ademas de
incompatibilidades practicas, pueden existir incompatibilidades teoricas,
debido a que el modelo participativo se construye bajo el supuesto segun el
cual el comportamiento de los individuos esta motivado, tanto en sus vidas
personales como organizacionales, por incentivos de “solidaridad” que los
conducen a participar, en lugar de incentivos “materiales” que los conducen
a maximizar sus propios beneficios (Cf. Peters, 2001, p. 75). Este postulado
resulta claramente irreconciliable con el argumento que orienta la NGP, seguiin
el cual la racionalidad humana esta dirigida a la obtencién de ganancias.

La tabla 2 presenta las diferencias entre los enfoques abordados respecto
a varios criterios, las cuales Cabrero (2004) senala particularmente para el
caso de la implementacién de reformas a nivel de gobiernos locales, debido
a que gran parte de las experiencias y best practices sobre las cuales hace
referencia la NGP provienen del nivel local del gobierno y, de la misma
forma, las posibles virtudes del didlogo democratico, que propone el enfoque
de gobernanza, derivan de la proximidad de los actores no gubernamentales
con el aparato estatal a escala local.

;Como reconciliar, entonces, egoismo vy solidaridad? Al parecer, la
rigurosidad de los limites tedricos debe ceder ante la necesidad de vincular dos
propositos colectivos que en la practica no pueden ser irreconciliables. De este
modo, sin animo de llegar a una comoda posicién ecléctica, considero que la
deliberacion democratica y la eficiencia de las politicas publicas constituyen
argumentos fundamentales para justificar la participacion ciudadana en
cualquier intervencién gubernamental, asi como en las politicas de lucha
anticorrupcion en particular, y que la relacién de una con otra —democracia
y eficiencia— frente a los procesos de decisién publica constituye mas una
relacion de insumo-consecuencia que una relacion de contradiccion.

En ese sentido, se ha descrito que tanto la NGP como la gobernanza tienen
en comun la idea de que las burocracias tradicionales son un impedimento



Tabla 2. Algunas diferencias de orientacién y contenido entre la nueva
gerencia publica (NGP) y la nueva gobernanza democratica

Nueva gerencia publica
(NGP)

Nueva gobernanza
democratica

Fines buscados

Mayor eficiencia
Eficacia en resultados

Mayor legitimidad
en la accién publica

Valores de referencia

Competencia
Innovacién

Cooperaciéon
Consensos

Tipo de interaccion

Interaccion del
gobierno con individuos

Interaccién con grupos
y comunidades

Método de conduccion
de reformas

Conducidas por
especialistas y expertos

Conducidas por lideres
del gobierno y de la sociedad

Estrategias de reforma

Endégenamente
disenadas

Exo6genamente construidas

Premisas de decision

Centradas sobre
resultados

Centradas sobre el proceso
colectivo

Medios utilizados

Descentralizacion
a los gerentes publicos

Descentralizados a grupos
sociales y ciudadanos

Ritmo de las reformas

Intenso, orientadas a
resultados en corto plazo

Gradual, orientadas
al mediano plazo

Indicadores
de medicién

Satisfaccién del usuario
Calidad y eficiencia en
el desempeio

Compromisos compartidos
entre gobierno y ciudadanos

Fuente: Cabrero y Pena, 2004, s.p.

al buen gobierno y que, por tanto, deben plantearse nuevos medios para
tomar mejores decisiones publicas (Cf. Peters, 2001, p. 50). Sin embargo,
la diferencia a destacar entre el enfoque de NGP y la gobernanza es que
mientras el modelo de mercado puede reducir el rol del ciudadano y exaltar
el de consumidor, el modelo participativo tiende a fortalecer la dimension
politica de los actores sociales e intenta facilitar la participacién democratica
en vias alternas a la votacion (Cf. Peters, 2001, p. 68). Aqui radica el mérito
de esta Gltima perspectiva, puesto que amplia y reconoce la complejidad y
diversidad del comportamiento humano, que, en cambio, es reducido por
las bases tedricas de la NGP a la conducta racional, en una simplificacion
analitica cuyo mérito radica en su parsimonia y rigurosidad, pero que resulta
incompleta e irreal cuando se enfrenta a la comprobacién empirica de sus



postulados.’™ Por ello, la necesidad de volver la mirada sobre el proceso de
las politicas, en lugar observar exclusivamente las estructuras dentro de las
cuales dichos procesos tienen lugar. Es importante anotar que el enfoque de
la gobernanza alin se encuentra en construccién y que resulta evidente la
fortaleza argumentativa del modelo de mercado frente a éste. Coincidimos
con Peters en que el modelo de participacion no esta claramente articulado,
como si lo esta el modelo de mercado de las reformas administrativas
(Cf. Peters, 2001, p. 75)."®

Por consiguiente, la eficiencia en la implementacién de las politicas
publicas constituye una consecuencia mas que una causa para abrir espacios
de participacion a los actores sociales. El hecho de que se logren resultados
productivos de esta fructifera sinergia entre Estado-Sociedad no representa un
resultado que, por si mismo, sea debido a la eficiencia de los acuerdos para
emprender tareas conjuntas, sino que constituye un resultado posible en virtud
del marco institucional democratico en el cual se desarrolla.

Las posibilidades de relaciones sinérgicas entre Estado-sociedad en las
politicas publicas, en general, y en las politicas anticorrupcion, en particular,
encuentran su razon de ser en el enfoque de gobernanza, que sitia la
politica en términos de deliberacion ciudadana, con la salvedad de que la
base argumental que aqui se propone no elimina a priori las posibilidades
de articulacién institucionalizada de los actores publicos y sociales, ni niega
las opciones participativas que son ofrecidas por el Estado como alternativas
viables de interaccion.

Afirmar que cualquier gobierno en cualquier tiempo instrumentaliza la
participacion ciudadana y con ello rechazar las ofertas de participacion bajo
el entendido de que éstas limitan la autonomia plena de los actores sociales,
significa, por un lado, desconocer el sistema democratico mismo, que implica
inevitablemente una relacién de poder politico entre el Estado y la sociedad

15 Las criticas a la teoria de la eleccion racional, que sirve de base a la NGP, parten de su intrinseca
debilidad empirica, que se ve acentuada por las pretensiones de formular postulados tedricos universales.
Al respecto, Green y Shapiro (1994:6) sefialan que “the weaknesses of rational choice scholarship are
rooted in the characteristic aspiration of rational choice theorists to come up with universal theories of
politics [...] These pathologies manifest themselves at each stage of theory elaboration and empirical
testing”. “Las debilidades de la corriente de la eleccion racional radican en la caracteristica aspiracion
de los teoricos de la eleccion racional de postular teorias politicas universales [...] Estas patologias se
manifiestan en cada etapa de la elaboracion tedrica y de la comprobacién empirica” N. del E.

!¢ Luis Aguilar (2005) estima que el fundamento tedrico de la Gobernanza Democratica puede buscarse
en la teoria de sistemas de Niklas Luhmann, en la medida en que propone la inexistencia de un unico
centro de decision gubernamental.



y, por otro lado, subestimar la capacidad organizativa social y suponer, en
cambio, la debilidad de los actores sociales a quienes esta vision estima como
facilmente manipulables y posibles de cooptar.

En una democracia, es claro que cualquier politica pablica requiere
cohesién social, pero en materia de corrupcién esto cobra especial relevancia
en virtud de la naturaleza y la magnitud de este problema publico y del
contexto democratico dentro del cual se produce y busca solucion. Ello implica
que las estrategias para su combate deben involucrar la mayor cantidad de
actores posibles. No cabe duda de que las politicas publicas anticorrupcion
lograrian mayores y mejores resultados si contaran con la participacién de la
sociedad civil; se respetara el marco democratico, se incrementara su eficiencia
y se menguara el riesgo de naufragar.

En suma, la vinculacién de los actores sociales a las politicas
anticorrupcion, por un lado, responde a una exigencia o restriccién democratica
y, por el otro, constituye un plus de eficiencia que le otorga esta articulacién
a la actividad publica. El enfoque de gobernanza al que nos hemos referido,
implica la posibilidad de integrar actores en un marco politico comun, a
partir del cual se puedan generar dinamicas de cooperacion y coordinacion,
se superen las jerarquias y la subordinacion y se favorezcan mecanismos
institucionalizados orientados al intercambio y la solucién compartida de los
problemas publicos. Sélo asi puede gobernarse una sociedad compleja de
forma democratica y eficiente.

Parafraseando a Kooiman (2004, p. 140), la Unica manera de
gobernar sistemas sociopoliticos dinamicos, diversos y complejos de un
modo democrético y efectivo es incorporar el dinamismo, la diversidad y la
complejidad en la gobernacién de nuestras sociedades. La Ginica manera de
disenar politicas publicas, que atiendan a la naturaleza y al contexto en que
se reproducen problemas publicos como la corrupcion, es reconciliar los
enfoques de gobernabilidad y de gobernanza, partiendo de la idea segtn la
cual tanto los resultados eficientes como el proceso democratico son elementos
deseables e indispensables para cualquier disefio de politica publica.
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Puesta en escena, silencios y momentos del testimonio.
El trabajo de campo en contextos de violencia*

Natalia Quiceno Toro**

Resumen

El presente articulo propone una reflexién sobre el ejercicio etnografico y el acto
de testimoniar en contextos marcados por la “guerra”. Aborda las caracteristicas que
toman el testimonio y su produccion en el marco de una investigacion con victimas
del conflicto politico en tres barrios de la ciudad de Medellin. Se proponen como
ejes de reflexion, por un lado, los contextos y los momentos donde tiene escenario el
testimonio y, por otro lado, el tema de la escucha y los silencios en la produccién de
los testimonios. Este articulo cuestiona la idea segtn la cual el testimonio se produce
de manera neutra y sin variaciones segun los contextos, emociones y relaciones que
se entablan entre investigadores y victimas, ante lo cual se plantea la alternativa de
realizar acercamientos reflexivos que consideren las particularidades y demandas que
surgen en los momentos de produccién del testimonio.
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Staging, Silences and Moments of Testimony.
Fieldwork in Contexts of Violence

Abstract

This article proposes a reflection on ethnographic fieldwork and the act of
“bearing witness” in “war” contexts. This reflection is one of the outcomes of a
research project focused on political conflict victims in three neighborhoods of
Medellin conducted in 2007. The article locates as central points of analysis contexts
and moments where bearing witness is elicited [spatial and temporal elements that
condition witnessing] as well as the role that acts such as listening and remaining
silent play in their production. It challenges the taken for granted idea that bearing
witness is neutral and independent of the context of its enunciation, as it shows how
spatial and temporal conditions, emotions and the interaction between researcher and
victims [“victims”] give shape to people’s accounts and understanding of the political
conflict. This article proposes a reflexive posture that takes in account such conditions
as an alternative way of approaching acts of bearing witness.
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Witness; Violence; Victims; Medellin; Ethnographic Fieldwork.



Introducciéon*

| presente articulo sintetiza el trabajo de campo realizado en el marco
de la investigacion De memorias y de guerras, el cual se desarrollé entre
febrero de 2007 y febrero de 2008 en los barrios La Sierra, y Villa Liliam, de
la comuna 8, y el barrio 8 de Marzo, de la comuna 9. Estas poblaciones han
vivido desde el mismo momento de su poblamiento momentos dificiles por
lo que han debido afrontar multiples expresiones de violencia; sin embargo,
fue entre 1995 y 2005 cuando vieron formas inéditas de expresion del
conflicto. A los actores armados existentes se sumaron las milicias y algunos
bloques armados de los paramilitares, quienes cambiaron y profundizaron
la confrontacién y, como consecuencia, afectaron la vida cotidiana de los
pobladores. Con la llegada de estos actores armados ligados al conflicto
politico nacional se empezé a hablar en la ciudad de “guerra urbana” y, en
efecto, para los pobladores se vivia una guerra. No obstante, las formas en que
se desenvolvié el conflicto fueron el resultado de una mezcla particular entre
diferentes tipos de violencia. Esto profundizé los enfrentamientos propios de
los conflictos barriales, sumé nuevos actores y conflictos, amplié el nivel de
la confrontacion y, por supuesto, los niveles de violencia, con un saldo de
innumerables muertos y victimas-sobrevivientes.

La estrategia fundamental de acercamiento al problema fue la realizacién
de diferentes “ejercicios de la memoria”' con los pobladores-victimas del
conflicto desde un enfoque etnografico. La etnografia, como lo propone James
Clifford, “es un conjunto de diversas maneras de pensar y escribir sobre la
cultura desde el punto de vista de la observacion participante” (2001, 24). En
este sentido, se traté de un enfoque que desde el acercamiento directo a las
victimas propone reflexiones sobre los sentidos asignados a sus memorias,
al pasado, al presente y al futuro de sus barrios, de sus historias individuales
y colectivas. Las herramientas de investigacion retoman diversas técnicas
empleadas en el método etnografico, como el diario de campo, la entrevista,
la observacion participante y la interaccién constante con los pobladores,

* Agradezco a todas las personas que desde diferentes lugares aportaron a este trabajo: Elsa Blair,
coordinadora del proyecto, Isabel Cristina de Los Rios, Ana Maria Mufioz y Marisol Grisales, compafieras
permanentes en el desarrollo del trabajo de campo y a los habitantes de los barrios quienes nos recibieron,
acogieron y compartieron con nosotras sus memorias.

! Estos ejercicios de la memoria se enfocaron al trabajo con diferentes dispositivos de la memoria,
principalmente, la fotografia y el territorio. En ellos se desarrollaron talleres sobre el album familiar,
recorridos por los barrios y cartografia social con los pobladores; simultineamente se realizé un trabajo
conjunto con Maria José Casasbuenas, fotografa documentalista, quien, a la par que desarrolld un
documental fotografico, acompafi6 a los pobladores en el proceso de retratar sus barrios y sus vidas.



en este caso, en el contexto barrial. Durante los meses de abril y agosto del
2007 se desarrolld una serie de actividades en los barrios que combinaban
las herramientas propias de la etnografia con técnicas de trabajo en grupo,
como talleres, grupos de discusién y grupos focales y recurrian a estrategias
de tipo ludico para evocar las memorias.?

Este enfoque etnografico nos enfrentd a diversos retos éticos, politicos y
académicos. Los primeros estan asociados, fundamentalmente, al respeto por las
vidas y el sufrimiento, asi como al propésito de no hacer atin mas vulnerable la
seguridad de las victimas, pues, pese al silencio de las armas, en Colombia no
puede afirmarse que la guerra ha cesado; el miedo auin se instala como amenaza
permanente sobre la vida cotidiana de estas poblaciones. Otra exigencia
ética esta asociada al manejo apropiado de las situaciones afectivamente
comprometedoras al tratarse de memoria(s) de la guerra y/o el conflicto que
desatan en las personas-victimas una serie de contenidos emocionales dificiles
de manejary que se trasladan, sin duda, al equipo de investigacion. Enfrentarse
al dolor de esa manera: a una “guerra con rostro”, puede generar y, en efecto
lo hace, enormes consecuencias que, finalmente, hacen parte de la misma
investigacion. En definitiva, la “mirada distante del observador” no existe en
estos contextos y es preciso interrogarse permanentemente por el equilibrio
necesario entre la cercania y la distancia que el “trabajo de campo” exige.

En este articulo se desarrollard una lectura de la “reconstruccion de las
memorias” a partir del trabajo realizado con los pobladores de los tres barrios y
se llevara a cabo un acercamiento a la dimensién del contexto del testimonio.?
Con tan fin, se abordara el tema de los momentos de produccién del testimonio
y laescucha, y, sobre todo, la interlocucién victimas-investigadoras, para tratar
finalmente el tema del silencio.

A continuacién se explorara el lugar de la palabra en estos barrios, mas
alla de la dicotomia entre silencio y palabra, para reconocer los espacios
del testimonio, lo que se dice y lo que se calla. Si bien se trata de traspasar
la dificultad del silencio, propia de los contextos de “guerra”, para que el
relato se produzca, también se trata de profundizar en las caracteristicas
de ese relato y de ese silencio, pues ninguno de los dos es radicalmente
excluyente. También se analizard como las condiciones para la produccion del

2 Un referente metodologico central para el disefio de los diferentes ejercicios de la memoria fue el
trabajo desarrollado por la antropdloga Pilar Riafio con jovenes de la ciudad de Medellin. Durante la fase
del trabajo de campo se realizaron en total 15 talleres, 2 recorridos y 13 entrevistas, en estas actividades
participaron aproximadamente 130 personas de los diferentes barrios.

3 Para profundizar en un analisis tedrico sobre el testimonio, véase Blair (2008).



testimonio y la palabra demandan la constante reevaluaciéon de los enfoques
metodologicos, es decir, entablar un didlogo entre la metodologia ideal y la
metodologia posible; asi como la manera en que se debe propiciar el testimonio
sin violentar al otro.

El articulo estd estructurado en cuatro partes: en la primera parte se
aborda el tema de los contextos y escenarios de la palabra, alli se tratan temas
claves como las situaciones que enmarcan el testimonio en relacion a las
diferencias entre lo publico y lo privado, y la posibilidad de testimoniar dentro
o fuera del barrio. La segunda parte aborda los momentos de produccién del
testimonio, alli se encuentran aspectos asociados a la temporalidad y la historia
de los barrios que condicionan y marcan la produccién de los testimonios.
La tercera parte “Interlocutores y escuchas” se centra en debates de tipo
etnografico sobre el lugar de los investigadores como escuchas y su relacién
con las victimas y la dltima parte aborda el tema del silencio y su relacion
con la memoria, la guerra y el dolor.

1. Contextos y escenarios de la palabra

Por contextos se entiende, en el caso que nos ocupa, las situaciones
que enmarcan el testimonio, lo condicionan y le dan forma, pero que no
necesariamente se expresan en palabras. Para hablar de los contextos,
lugares y escenarios de la palabra se recurrird a tres aspectos que fueron
fundamentales, no sélo para la recoleccion de los testimonios sino también
para posibilitar la palabra en estos contextos. Estos aspectos tienen que ver
con la diferencia entre lo publico y lo privado, el adentro y el afuera del
barrio, la posibilidad de testimoniar en un espacio colectivo o comunitario y
la “dimension espectacular”, que Claudia Feld entiende como la “puesta en
escena”, donde se evidencian cudles son las condiciones propicias para el
relato, las reglas especificas y los lenguajes que van a determinar la produccion
de los testimonios (Cf. Feld, 2002).

En los contextos donde se producen los testimonios es importante
tener en cuenta la diferenciacién entre lo publico y lo privado, no como una
oposicién irreconciliable sino como un marco de posibilidades que deja
ver diferentes aspectos del testimonio mismo. La “guerra” altera los marcos
normativos, asi como los referentes de autoridad y moralidad que estan
establecidos, afectando de manera radical el ambito de lo publico. En este
sentido, se observa que las dificultades expresadas por los habitantes de estos
barrios para construir sus relatos en la esfera publica tienen que ver con las



formas en que la “guerra” ha generado fuertes rupturas con lo pablico y, sobre
todo, con los riesgos que esto implica para los sujetos en su cotidianidad.

Varios casos encontrados durante el trabajo de campo permitieron
evidenciar la ruptura de la esfera publica en los barrios. Si bien en ellos las
dindmicas comunitarias tienen un caracter central, a la hora de hablar sobre
lo que ha sucedido en medio de la “guerra” los espacios colectivos pierden
validez, pues los fracturados lazos de confianza impiden que las personas se
sientan comodas al hablar de sus experiencias en presencia de sus vecinos. En
este sentido, se vio la necesidad de fortalecer una de las estrategias previstas
en la metodologia: hacer visitas a las personas en sus casas para llevar a cabo
algunas entrevistas. Como lo plantea la joven, la casa constituye el espacio
validado para testimoniar.

Para contar mi historia prefiero mi casa. Por qué. Porque en mi casa
apenas vamos a estar nosotras y en el barrio hay mucha gente chismosa
y eso llega a oidos y después me perjudican a mi. Porque a ellos [...] no
les gusta casi que nosotras hablemos de esto, no les gusta porque sera
que les tienen tanto odio a los guerrilleros que no les gusta que ni se
los mencionen. Estamos viviendo esto y esto es nada mas y ya (Mujer
barrio 8 de marzo, comunicacion personal, 2007, abril).

Como lo muestra este testimonio, legitimar los espacios privados para
la produccién de los relatos evidencia las maneras en que la memoria de
la “guerra” y sus légicas se reviven en el presente. El temor al riesgo que
implica hablar y emplear el silencio como estrategia de supervivencia hacen
presencia en el barrio y afectan la posibilidad de resignificar esos pasados
traumaticos.

La “fractura” de la dimensién publica dentro de los barrios se identifico
también en la reaccion de algunas personas ante la propuesta metodologica
de realizar talleres. Esto se dio principalmente en dos barrios; el primer caso
fue en La Sierra donde varias personas, después de la presentacion oficial del
proyecto, afirmaban estar interesadas en participar pero no deseaban hacerlo
en el espacio del taller.* La dificultad para posibilitar el testimonio en espacios
colectivos tiene que ver, igualmente, con la complejidad que encierra la
dicotomia victima-victimario en contextos de guerra. Esta situacion desaté

4 Este mismo obstaculo fue experimentado por el grupo de beneficiarios del Programa de Victimas en
este barrio, quienes suspendieron el proceso de atencion psicosocial debido a que el espacio dejo de
ser un espacio de confianza y las personas empezaron a sentir temor de que los testimonios puestos en
publico en los talleres les ocasionaran problemas dentro del barrio.



preguntas como ;son victimas los familiares de los victimarios? ;Los familiares
de victimarios y victimas pueden considerarse como personas no involucradas
en el conflicto o pueden compartir espacios de atencion? Por esto, pensamos
que, en contextos de guerra o no-postconflicto, es importante que el trabajo
colectivo suceda en “escenarios de confianza”, que la investigacién los detecte
y los potencie, buscando mantener cierta intimidad o familiaridad incluso en
lo publico, para que los encuentros no sean sélo espacios de dolor y llanto, o
incluso de miedo, sino espacios de solidaridad, apoyo y amistad.®

Por consiguiente, la dificultad para testimoniar en el ambito publico
hace referencia a la pérdida de credibilidad y valor que los pobladores le dan
a los espacios colectivos y comunitarios, lo cual refleja una fuerte ruptura de
los lazos de confianza entre los habitantes del barrio. Encontramos casos de
personas que ni siquiera validaban su casa dentro del barrio como espacio
para hablar y sélo encontraban viable esta posibilidad fuera del mismo. Este
hecho se refleja también en los casos de las personas beneficiarias del Programa
de Victimas® que preferian asistir a los talleres de atencién psicosocial en el
grupo de un barrio distinto al suyo.

Ademas, con la narracion que se generé en los espacios del taller se
puso en escena el debate sobre lo que se debe contar en un espacio colectivo
y fuera éste. Tal fue el caso de algunas de las historias contadas durante los
talleres de albumes de familia, donde las personas hablaban de sus fotos y
evocaban otros tiempos del barrio a través de ellas. En uno de los barrios, por
ejemplo, una mujer compartié fotografias donde estaba su hijo, asesinado en
el 2001, en compania de otros jovenes del barrio; cuando la mujer mostro
sus fotos en el grupo solamente se refirié a su hijo recordando que habia
sido asesinado 6 anos antes y que la mayoria de los otros muchachos de la
foto también estaban muertos. Cuando terminamos el taller, la mujer se nos
acerco y empezd a contarnos quienes eran las personas que acompanaban a
su hijo en la foto: eran milicianos del barrio, y explicaba que si bien su hijo no
era de la milicia, el andaba con “toda esa gente” y ellos mismos, los amigos,
fueron quienes lo mataron cuando decidio prestar servicio militar. Al narrar
esta historia volvio a sacar la foto y nos mostré quiénes pertenecian al ELN
en aquella época.

5 Este es el caso concreto del grupo con més trayectoria en Villa Liliam, donde fue evidente que los
espacios que han compartido como victimas ha contribuido a tejer o “renovar” lazos de amistad y
solidaridad barrial entre los participantes.

¢ El Programa de Victimas del Conflicto Armado esta adscrito a la Secretaria de Gobierno de la Alcaldia
de Medellin. Desde alli se brinda atencion a las victimas del conflicto armado en diferentes sectores de
la ciudad desde tres componentes basicos: atencién psicosocial, asesoria juridica y el componente de
memoria historica.



Como lo plantea Catela, es en el marco de esta diferenciaciéon entre los
espacios privados y publicos donde se pueden analizar algunos factores que
influyen en la produccién de los silencios, en tanto que lo no-dicho no obedece
necesariamente al olvido. Sobre ello afirma la autora que “en la produccién
de narrativas destinadas a hablar de experiencias-limite se observa un factor
comun: el espacio reservado al silencio, a lo no dicho, que debe diferenciarse
claramente del olvido” (2004, p. 19).

2. Momentos

Los momentos de produccién del relato seran abordados desde tres
aspectos: en primer lugar, el momento del “proceso de paz” interpretado por las
victimas, es decir, si ellas realmente ven dicho momento como una posibilidad o
no para tener voz, desahogar su dolor y posibilitar una recuperacion emocional;
segundo, la viabilidad de hablar en medio del dolor y/o la necesidad de una
distancia temporal asociada al duelo para poner en palabras lo sucedido y
tercero, las implicaciones que tiene, en el momento actual, hacer etnografia
e ir en busqueda de palabras cuando el miedo continua.

2.1 El “Proceso de Paz”. ;Un momento para escuchar la voz de
las victimas?

Durante los ultimos cuatro o cinco anos, en Colombia ha emergido un
algido debate sobre el tema de la memoria y la necesidad de asignar un lugar
a las victimas. Desde entonces, este es un tema que se viene discutiendo en
la esfera publica, hecho que marcé una temporalidad particular a nuestro
trabajo de campo, se podria decir, parafraseando a Catela (2004), que nos
encontramos con un momento “fértil” para desarrollarlo’.

Como lo plantea esta autora, la posibilidad de testimoniar no esta dada
solamente por la voluntad y la experiencia personal. En este sentido toman
fuerza los “momentos o acontecimientos historicos” que le dan un marco de
posibilidades al testimonio. En el caso de los tres barrios donde se realizo
el trabajo de campo, se encontré que la tarea que realiza la Secretaria de
Gobierno Municipal a través del Programa de Victimas del Conflicto Armado,

7 “Estos momentos de fertilidad muestran ademas, que la construccion de las memorias, silencios y olvidos,
no esta dada de una vez y para siempre, sino que observa temporalidades y espacialidades especificas.
Por otro lado, se encuentra delimitada no sélo por la experiencia personal y la voluntad de hablar de
cada individuo o institucion que la encuadra, reproduce y legitima, sino también por los acontecimientos
sociales y culturales desde donde se enuncian y publicitan las memorias” (Catela, 2004, p. 7).



asi como el proceso de desmovilizacién de los grupos armados constituyen
dos procesos importantes que han favorecido la posibilidad de testimoniar.
Sin embargo, las formas como se han dado estos procesos y como se han
conjugado entre si, sumados a situaciones concretas de los barrios, que atin no
permiten establecer un momento de postconflicto, han generado dificultades
para que los pobladores sientan realmente que el contexto actual ofrece
garantias para testimoniar.

Las dificultades senaladas por los pobladores tienen que ver con la
inequidad en el trato a las victimas en relaciéon con el que se le da a los
victimarios, tanto en lo que concierne a los recursos publicos destinados
a estas poblaciones, como en el despliegue que unos u otros tienen en la
escena publica; la falta de continuidad en los procesos iniciados y la dificultad
para articular el tema de las victimas y los desmovilizados en torno a unos
horizontes comunes de reconciliacion. Estas dificultades no son de caracter
exclusivamente institucional o de los programas que atienden dichos temas,
también son fruto de las dinamicas barriales, de la imposibilidad de restablecer
la confianza colectiva y de la continuidad de referentes de la “guerra”, como
el miedo, las fronteras barriales, la falta de credibilidad en espacios de
participacion, entre otros. En muchos casos, los dispositivos de la “guerra”
siguen instalados, aunque inactivos y, en ese sentido, las personas solamente
logran establecer dos diferencias concretas entre la actualidad y el pasado de
“guerra”: que los jovenes en los barrios ya no estan publicamente armados y
que ya no hay confrontacion. Este “nuevo orden”, donde no imperan las balas
pero contintia el miedo, es expresado por las personas cuando dicen “todavia
uno no puede ponerse a hablar, porque las paredes tienen oidos, entonces es
mejor uno quedarse callado, por aqui nadie habla, pase lo que pase” (Mujer
del barrio La Sierra, comunicacion personal, 2007, marzo).

2.2 “Para hablar hay que sanar las heridas”

Si bien muchos autores coinciden en resaltar el poder reparador de
la palabra en la elaboracion de los duelos, también es cierto que, asociado
al dolor y a su proceso de duelo, existe un momento de silencio que no
necesariamente implica el olvido. Como lo plantea Elizabeth Jelin, la
posibilidad de dar testimonio esta atravesada por la toma de distancia con el
evento traumatico.

La posibilidad de dar testimonio [...] requiere ese tiempo de la
reconstruccién subjetiva, una toma de distancia entre presente y pasado.
Consiste en elaborar y construir una memoria de un pasado vivido, pero
no como inmersion total. [...] Una parte del pasado debe quedar atras,



enterrado, para poder construir en el presente una marca, un simbolo,
pero no una identidad (un re-vivir) con ese pasado (Jelin, 2002, p. 94).

Hay otra temporalidad ligada al paso del tiempo, a la distancia temporal
que separa los hechos violentos de los momentos de su reconstruccién (Jelin,
2002, Catela, 2004, Feld, 2002). La falta de garantia de la no repeticion en
contextos como los que abordamos, constituye una dificultad para que esta
condicion de distancia temporal se cumpla. Si bien muchas personas han
avanzado en la elaboracion de sus duelos y en la posibilidad de reconstruir
sus vidas, perdonar y reconciliarse, en los barrios se vive una constante
incertidumbre de que en cualquier momento se pueda repetir lo que pasé
en medio de la “guerra”. Esta inminencia de la “vuelta del pasado” es un
fuerte obstaculo en muchos de los procesos que hoy se adelantan con estas
poblaciones. Del mismo modo se ve afectada la posibilidad de testimoniar:
muchas personas sienten que aln no es el momento de hacerlo y algunas,
incluso, temen por las consecuencias de sus palabras en el momento en que
“esto se vuelva a prender”. Plantean esa posibilidad como una pregunta que
implicitamente supone la certeza de que los actores armados recordaran quien
dijo qué en el momento de la supuesta “paz”.

Estas peladas de Secretaria de Gobierno.... me dijeron ‘;usted es capaz de
hablar en publico?’, no senora todavia no es tiempo. [...] Yo creo que el
proceso es bueno, pero no, no por Dios es que eso cuantos anos de guerra
(Hombre barrio 8 de Marzo, comunicacién personal, 2007, febrero).

Como deja ver claramente este testimonio, las personas reconocen el valor
del testimonio y de la reconstruccién de las verdades histéricas y sociales de la
“guerra”; sin embargo, al hablar de la posibilidad de testimoniar en el ambito
publico seialan que “todavia no es tiempo”. Esa distancia necesaria para que
cure todos “esos afnos de guerra” alin no parece estar dada. No obstante, esto
no debe limitar la continuidad de los trabajos que reconocen la importancia
de recuperar la voz de las victimas y las acompanan en esa toma de distancia
necesaria, asi como en la construccion de espacios propicios para la produccion
de relatos que, sobre todo y en lo méas inmediato, pueden ser sanadores.

2.3 A la basqueda de palabras donde el miedo contintia. Retos
y responsabilidades de la investigacion

Asi como ustedes mismas nos dan la confianza para poder hablar y
desahogarnos, y nosotros lo hacemos, también estar pendientes de como
es que se estan haciendo las cosas, porque nos estan exponiendo a un
peligro mas” (Mujer Barrio Villa Liliam, 2007, junio).



Como lo plantea Kimberly Theidon “en la guerra, las palabras acarrean
terror. Rumores sobre quien ha visto o hecho tal otra cosa se vuelven cuestiones
de vida o muerte” (Theidon, 2006, p. 57). Entender esa dimension de la
palabra en contextos de “guerra”, representa grandes retos para el desarrollo
de un trabajo etnogréfico. Es importante plantear estos retos, pues, como
se ha indicado, el momento en el cual se llevé a cabo el trabajo de campo
estaba claramente marcado por los efectos que la confrontacién directa dejé
en los barrios y en sus pobladores y, en consecuencia, estaba fuertemente
determinado por el temor y la incertidumbre ante la repeticion de nuevos
actos de violencia.

Dentro de los retos encontrados al hacer el trabajo etnografico bajo estas
condiciones, es importante senalar aquellos asociados con la vulnerabilidad
de las victimas. Por un lado, en el trabajo de reconstruccién de las memorias
de la guerra es inevitable volver a despertar dolores mitigados o escondidos,
ante lo cual no existe una estrategia clara para enfrentarlos® y, por otro lado, se
habla de vulnerabilidad con referencia a la seguridad de las personas, en tanto
hablar sobre lo acontecido en medio de la “guerra” sigue siendo un riesgo.

Ante este Ultimo reto, la estrategia principal fue llegar a los grupos ya
creados por el Programa de Victimas de la Secretaria de Gobierno, lo cual
permitié aprovechar los lazos de confianza previamente establecidos por
las psicologas del Programa. Asi mismo, se mantuvo un didlogo constante
con las personas sobre las condiciones en las cuales se sentian mas seguras
para participar en los talleres y actividades propuestas por el proyecto; en
este sentido, la estrategia disenada desde el comienzo de combinar los
encuentros colectivos en los talleres con visitas individuales a las casas de
las personas, permitié equilibrar la demanda de privacidad por parte de las
victimas para la produccion del relato. Finalmente, se tomaron medidas
muy rigurosas para el manejo de la informacién recolectada en el trabajo de
campo, tanto para su almacenamiento, como para la trascripcion y el analisis;
guardamos celosamente la identidad de los testigos y se realizé validacién de
la informacién recolectada con las poblaciones.’

8 Este desafio estuvo siempre presente. Como equipo de investigacion académica que, adicionalmente,
no tenia psicéloga, temiamos no saber qué hacer ante la aparicion de estados emocionales incontrolables
generados por el relato.

° Del mismo modo, cada resultado o producto del proyecto que podia exponer publicamente la identidad
de nuestros interlocutores, como la exposicion fotografica o el “cuadernillo” sobre las memorias de los
pobladores, fue consultado directamente con ellos antes de su publicacion.



Para enfrentar el reto de exponer el dolor de estas personas y de
reabrir sus viejas heridas, la mayoria de ellas atin sin sanar, se partié de un
acercamiento respetuoso del dolor del otro, al asumir las victimas como sujetos
con “historias de vida” que van mas alla del acontecimiento que las ubico
en el “lugar” de victimas y que son igualmente importantes para entender la
magnitud de las “heridas” causadas por la “guerra”. Esta mirada mas amplia o
de larga duracién, con respecto a la experiencia de estas personas, se empezé
a visualizar como un aspecto central a medida que se producia un mayor
acercamiento a los contextos de trabajo. Ademas, se recurrié a una estrategia
metodologica que permitiera trabajar con la memoria desde su evocacién a
través de diferentes dispositivos y evitar asi el encuentro con las victimas sélo
a partir de una pregunta a secas por el pasado violento.

La manera como las personas incorporan y elaboran esas experiencias son
aspectos que solamente pueden ser leidos a través de un ejercicio etnogréfico,
donde la recoleccion del relato trascienda la pregunta por el acontecimiento
tragico. Desde esta perspectiva se abordaron las historias de barrio, las cuales
permitieron hacer un acercamiento a la comprensién de situaciones previas
y posteriores del conflicto vivido por las victimas y que les permitié a éstas
reconocerse, no sélo como victimas, sino también como sujetos protagonistas
de historias de lucha, de solidaridad y de fortaleza; aspectos que contribuyeron
a ubicar el momento tragico de la “guerra” en una linea temporal mas amplia
y, en ese sentido, pensar en un futuro alejado de la “guerra”.

2.4 El trabajo desde dispositivos de la memoria

Desde sus inicios, el enfoque metodolégico presuponia el trabajo a partir
de dos “dispositivos” de la memoria: la imagen y el espacio. El dispositivo de
la imagen se trabajé a través de “ejercicios de la memoria” con los dlbumes
familiares, que permitieron la participacion de los pobladores, la toma de
sus propias fotografias y la construccién de un documental fotografico. Esta
estrategia contribuyé también a la apropiacién del proyecto por parte de los
pobladores, en la medida en que se lograban identificar con la construccion
de los productos.

El segundo dispositivo, que abarca la perspectiva de la dimension
socio-espacial de la memoria, permitié pensar las dimensiones espaciales
del conflicto: las huellas que éste habia dejado en el espacio, las maneras
como éste se vive en el actual contexto de “no postconflicto”, ademas de
permitir el andlisis sobre el tema de las practicas espaciales como estrategias
de sobrevivencia en medio de la “guerra”. De este modo, los ejercicios



desarrollados con tal fin, como el trabajo “cartografico” con dibujos de los
barrios, permitieron darle a las personas una participacién activa en el proyecto
que no se redujera a la narracion de su experiencia traumatica.

Pese a las estrategias del disefio metodologico, la vulnerabilidad a la cual
enfrentaba el trabajo con las victimas solamente lograba mitigarse. Los dolores
y huellas dejados por la “guerra” sobrepasaban, en muchos casos, cualquier
estrategia o voluntad de no hacer mas doloroso el recuerdo e, incluso, cruzaba
las fronteras subjetivas para impregnar todo el ambiente de los talleres o de
de las entrevistas con un desconcierto colectivo. En muchos casos, el hecho
de volver sobre los dolores pasados era mas complejo cuando las condiciones
de estas personas, tanto a nivel emocional como socioeconémico, no habian
mejorado desde que vivieron su experiencia traumatica, o incluso desde
su llegada al barrio. Ante tales situaciones “extremas”, nuestro papel como
investigadoras fue establecer “puentes” entre las personas y las diferentes
instituciones de orden local encargadas de la atencion a las victimas o remitir el
caso, directamente, al Programa de Victimas de la Secretaria de Gobierno.

3. Interlocutores y escuchas

La necesidad de contar puede caer en el
silencio, en la imposibilidad de hacerlo, por
la inexistencia de oidos abiertos dispuestos a
escuchar

Elizabeth Jelin

Si bien escuchar parece ser un ejercicio sencillo, en contextos como los
de esta investigacion, tal ejercicio se hace muy complejo y pone de manifiesto
varios retos a los interlocutores. Sin duda, es necesario “aprender a escuchar”,
maxime cuando lo que se va a escuchar esta cargado de emociones tan fuertes.
Reconocer el dolor del otro y acompanarlo en él hacen parte de los desafios
que propone este ejercicio en el marco de la reconstruccién de memorias de
la “guerra”; asi como calibrar constantemente la cercania y la distancia con
las poblaciones en “el campo”; reconocer que la vida de las “victimas” va
mas alla del hecho o el acontecimiento violento, reconocer la importancia
de ofrecer espacios alternativos para hacer menos agresivo el volver a las
historias cargadas de dolor y enfrentar la dificultad para encontrar los “marcos
culturales interpretativos” adecuados (Jelin, 2002) con el fin de comprender lo
sucedido. Finalmente, todos estos retos permitieron valorar la importancia de
los espacios de construccién de las memorias y del contenido mismo de los
recuerdos, pues, en el tema de la escucha, es central identificar qué espacios



nos invitan de manera cordial a trabajar la memoria, vale decir, a acompanar
en el recordar sin ejercer presion por parte de quien pregunta y/o escucha.

3.1 La etnografia. Un escenario para escuchar(se)

Los modos en los que el testimonio es solicitado
y producido no son ajenos al resultado que se
obtiene

Elizabeth Jelin

Un elemento distintivo de la etnografia contemporanea es la intencién
de retomar el conocimiento del otro, esto es, propiciar un didlogo en el cual
la “l6gica” que lo sostiene no esté basada en la “extracciéon” de la informacion
de un contexto. La etnografia no es tomada aqui como medio, sino como
una forma de acercamiento donde se reconocen los diferentes tipos de
conocimiento y la diversidad de experiencias que tienen los sujetos en un
contexto especifico; ya no se trata de elaborar descripciones asépticas donde
el conocimiento del otro, sus practicas y sus valores no estén “contaminados”
por el conocimiento del investigador, sino de interlocutar con el otro para
producir analisis que incluyan y reconozcan el conocimiento y la experiencia
de los sujetos acerca de los cuales se investiga. Reconocer el valor de la escucha
en el ejercicio etnografico y la importancia de su cualificacion, en medio
del trabajo de campo, confronta con varios debates propios de la etnografia
que, sin embargo, en contextos de “guerra”, toman un matiz particular. Estos
son: la llegada al campo, las actividades y estrategias adoptadas en campo y
el lugar del investigador en relacion con los sujetos de la investigacion y los
contextos de trabajo.

3.2 Llegar al campo

La forma como se accedio a los barrios y sus pobladores representé un
reto importante para el desarrollo exitoso del trabajo de campo. En un proyecto
con victimas, el modo de acceso a las personas con las que se va a trabajar
puede condicionar el tipo de informacién que se va a recibir y, sobre todo, la
posibilidad de poner en marcha metodologias respetuosas que no pongan en
riesgo a las personas o las vulneren en el transcurso de la indagacion sobre
un tema delicado y doloroso. La llegada al campo deja ver, sobre todo, la
importancia del tipo de relacion que se va a establecer entre investigadores y
sujetos de investigacién, entre entrevistador y entrevistado. Aqui se ponen en
juego las afinidades y lo que Catela llama como “las confianzas negociadas
y fragiles” (Catela, 2004, p. 4).



La alianza con el Programa de Victimas de Secretaria de Gobierno
constituyé un acumulado importante para hacer mas amable la llegada a los
barrios. La estrategia inicial fue visitar a las psicélogas del programa que se
encontraban trabajando en estos barrios y hablar sobre los lugares, la dindmica
de sus trabajos y el proyecto. Ellas fueron un puente crucial para establecer
los primeros contactos. Posteriormente, se llevaron a cabo visitas a los barrios
y a los grupos. En el caso de La Sierra, la convocatoria se amplié debido a las
dificultades que venia presentando el grupo de atencién psicosocial, el cual
se encontraba en etapa de disolucién al momento de la llegada de nuestro
proyecto; en este barrio, las dificultades para conformar un grupo de trabajo
y establecer vinculos de confianza para el trabajo en equipo se empezaron a
evidenciar desde el momento mismo de la llegada.

En el proceso de llegada se empezo a dimensionar las diferencias
entre los barrios y las fracturas heredadas de la “guerra”. La disposicion a
escuchar y la propuesta metodolégica del proyecto también constituyeron
elementos que se sumaron de manera positiva al establecimiento del primer
contacto en los barrios. En este sentido, la llegada estuvo marcada por el reto
de hacer flexibles las herramientas metodologicas y estar muy atentas a los
temores, expectativas y disponibilidades expresadas por los pobladores, para
ajustarnos constantemente a ellas y establecer una relacién respetuosa, que
priorizara el tiempo y la disposicién de las personas antes que el cronograma
de actividades.

Como se senal6 anteriormente, el enfoque etnogréfico permite trascender
el sentido del “acontecimiento doloroso” para indagar por la experiencia
subjetiva en medio de la “guerra”; por lo cual, también se hace relevante el
tema de la escucha en la propuesta metodolégica. El contexto demandaba
ampliar el margen de lo que podia representar interés de escuchar como
investigadoras; fue asi que tanto las historias de vida de los pobladores como
las historias del poblamiento de los barrios empezaron a ser centrales en la
interlocucién con los pobladores.

Vea es que la diferencia es eso, que en este taller ha sido diferente
porque en los otros talleres se la pasa uno hablando de lo mismo, de las
victimas, aca la diferencia es que hemos hablado, si de las victimas pero
no tanto como en las otras partes, sino aca hemos hablado como mas
de amigas, de amistad, como mas de familia, unos talleres como mas
de amistad y no recordando eso tan duro, porque en los otros talleres
no era sino chille y chille y lloremos y chillemos parejo, aca no. Aca
era como si fuéramos vecinas, con mas confianza (Mujer del barrio Villa
Liliam, comunicacion personal, 2007, agosto).



En términos de la escucha y la interlocucién, también se evidencio la
importancia del “cierre” de este trabajo de campo, pues, ante la conclusiéon
del mismo, las personas expresaban sentimientos de un nuevo abandono, el
cual nos enfrenté a la dificultad de pensar en como hacer la ruptura. Esto hizo
notoria la importancia de impulsar procesos de largo aliento, donde la escucha
trascienda el contexto de un trabajo de campo, que, por obvias razones, tiene
un tiempo muy delimitado.

3.3 Las investigadoras como escuchas

El testimonio incluye a quien escucha, y el
escucha se convierte en participante, aunque
diferenciado y con sus propias reacciones

Elizabeth Jelin

Me parecié importante para mi como salir de
esto en lo que vivo y salir a una parte donde me
siento que me oyen, que me estin escuchando,
lo que yo hace tanto tiempo quiero hablar con
alguien, pero en el barrio no lo puedo hacer,
lo estaba haciendo en otra parte”

Testimonio Mujer de Villa Liliam

;De qué manera debemos escuchar a las victimas? Esta constituye una
pregunta metodologica de suma importancia en la propuesta de Elizabeth Jelin
sobre la escucha activa. En este punto surgieron dos reflexiones importantes.
Por un lado, el papel del investigador con el fin de propiciar testimonios
reparadores que ubiquen los acontecimientos violentos en el pasado, permitan
crear una distancia con ellos (Cf. Jelin, 2002) y generen un analisis sobre el
valor de los trabajos de la memoria y su relacién con la reflexividad en el
ejercicio etnografico, por otro lado, el lugar del investigador como testigo
del dolor de otros, como sujeto activo que captura y almacena informacion,
pero, a su vez, como sujeto emocional que, en el encuentro con el otro, se
carga de su dolor.

El ejercicio de escucha, en el contexto de una entrevista o alrededor de
un taller, pone de relieve la pregunta por aquello que se desata en el otro al
estimular el testimonio. Sin duda, la palabra en un contexto investigativo tiene



otras particularidades: es una palabra estimulada por el investigador y difiere
de aquella que se produce en el diario vivir de las personas. A pesar de la
dificultad que representa volver sobre recuerdos dolorosos, la produccién del
testimonio frente a otro con capacidad de escucha permite la reconstruccién
de sentidos del pasado. Como lo plantea Jelin, “la narrativa que esta siendo
producida y escuchada es el lugar donde, y consiste en el proceso por el cual,
se construye algo nuevo. Se podria decir, inclusive, que en ese acto nace
una nueva ‘verdad’” (Jelin, 2002, p. 84). Volver sobre el recuerdo no tiene
sentido si se trata de reactualizar el trauma, no consiste en capturar algo pre
existente guardado en un rincén oscuro, se trata, mas bien, de construir en el
momento en que se narra, de interpretar desde un nuevo momento y un nuevo
lugar ese pasado, de darle un sentido al pasado, es decir, hacer memoria.
Por eso “cuando se abre el camino del didlogo, quien habla y quien escucha
comienzan a nombrar, a dar sentido, a construir memorias. Pero se necesitan
ambos interactuando en un escenario compartido” (Jelin, 2002, p. 84).

El trabajo de campo represent6 esa posibilidad de la escuchay el didlogo
con las victimas, el encuentro con sus realidades, experiencias, temores
y sueios. Después de este encuentro, era necesario proporcionar marcos
interpretativos y de analisis al conjunto de los testimonios y situaciones. Con
este proceso, se paso a abordar la dimension del investigador como testigo
que tiene como reto encontrar y propiciar escenarios para la escucha del
relato re-construido a partir del trabajo con las comunidades. En el siguiente
aparte se abordara la relacion que estos retos exponen al método etnogréfico
desde la mirada a la reflexividad, concepto planteado por la etnografia para
designar las formas como desde el lenguaje y la practica etnografica se estan
configurando nuevos sentidos de realidad.

3.4 La reflexividad y los ejercicios de la memoria

Igualmente, la etnografia propone una reflexion acerca de las propiedades
constitutivas del lenguaje que tiene un lugar importante en este debate sobre
el testimonio y la escucha como componente del mismo en la produccién
de memorias. Este aspecto de la etnografia ha sido denominado como la
reflexividad, la cual constituye una propiedad del lenguaje enmarcada en su
funcién performativa, en este sentido, “las descripciones y afirmaciones sobre la
realidad no s6lo informan sobre ella, la constituyen. Esto significa que el codigo
no es informativo ni externo a la situaciéon sino eminentemente practico y
constitutivo [...] describir una situacién es, pues, construirla y definirla” (Guber,
2004, pp. 45-46). Esta dimension de la reflexividad pone de relieve, por un
lado, la posibilidad del testimonio para asignarle nuevos sentidos al pasado,



recrear nuevas interpretaciones y darle otro sentido al presente y al futuro;
por otro lado, evidencia como, en las légicas de reconstruccion del pasado,
se producen versiones del mismo que hacen publicas unas dimensiones del
relato y los acontecimientos pero silencian otras (Castillejo, 2007).

La reflexividad, como propiedad constitutiva del lenguaje, esta presente
en la dimensién politica del testimonio', pero, al mismo tiempo, en los
riesgos que éste acarrea en contextos como los trabajados. Los actores de la
“guerra” estan constantemente atentos a “lo que se dice” para “actuar” frente a
quienes sirven de testigos. Si estos testimonios contradicen lo que propone el
orden instituido en el barrio, estos se consideran como una trasgresién, cuyos
autores son juzgados como “sapos” o como informantes. A esta situacién se
agrega el rumor como un elemento central en la construccién de un ambiente
de paz o de “guerra”. Ante afirmaciones como “por ahi estan diciendo...” o
“uno escucha que...” los pobladores reaccionan al figurar ciertas condiciones
de realidad, tensién, temor, o intranquilidad, que no siempre corresponden
con la situacion real, pero demuestran la fragilidad de estos contextos ante la
situacion que se vive en los barrios: una paz entre comillas.

El concepto de reflexividad, que “comenzé a ocuparse de como y por
qué los miembros de una sociedad logran reproducirla en el dia a dia” (Guber,
2004, p. 44), evidencia el valor de los trabajos de la memoria, en tanto permiten
romper un circulo donde la palabra se puede convertir en reproductora de la
“guerra”. Por consiguiente, se trata de reproducir otras dimensiones, historias
y valores presentes en los barrios a partir de esa propiedad constitutiva del
lenguaje, con el fin de poder leer y volver sobre el pasado de “guerra” para
asignarle sentidos que permitan sanar las heridas y dejar el pasado atras.

Siguiendo a Guber: “admitir la reflexividad del mundo social
tiene varios efectos en la investigacién social” (2004, p. 31). Esto exige
comprender, por un lado, la dimension politica de los relatos producidos por
los investigadores, donde se trasciende el lugar de la descripcion para ubicarla
como productora de las situaciones mismas que describe por el otro, que los
“fundamentos epistemolégicos de la ciencia social no son independientes ni
contrarios a los fundamentos epistemolégicos del sentido comdn” (Guber,
2004, p. 43), y por ultimo, que los métodos de la investigacién social son,
basicamente, los mismos que se usan en la vida cotidiana. Por tanto, es tarea
del investigador aprehender las formas en que los sujetos de estudio producen

10 Esta hace referencia a las posibilidades, riesgos y retos que ofrece la palabra en contextos de guerra.
El testimonio y el acto de testimoniar se constituyen en elementos claves que enmarcan relaciones de
poder, miedo, peligro o confianza y solidaridad.



e interpretan su realidad para aprehender sus métodos de investigacion
(Cf. Guber, 2004, pp. 15-47).

Asi entendida, la reflexividad trasciende el sentido exclusivo de “la
conciencia del investigador sobre su condicién sociocultural” (Guber,
2004, p. 48) y propone la interrelacion entre el conocimiento cientifico del
investigador, su condicién sociocultural y el conocimiento y las condiciones
de los sujetos de investigacion. Tres reflexividades estan constantemente en
juego en el trabajo de campo: “la reflexividad del investigador en tanto que
miembro de una sociedad o cultura; la reflexividad del investigador en tanto
que investigador, con su perspectiva tedrica, sus interlocutores académicos,
sus habitus disciplinarios y su epistemocentrismo; y las reflexividades de la
poblacion en estudio” (Guber, 2004, p. 49). A partir de esta interrelacién de
reflexividades, autores como Rossana Guber reivindican el valor del trabajo
de campo, pues en él

modelos tedricos, politicos, culturales y sociales se confrontan
inmediatamente, —se advierta o no—, con los de los actores. La
legitimidad de “estar ahi” no proviene de una autoridad del experto ante
los ignorantes, como suele creerse, sino de que sélo “estando ahi” es
posible realizar el transito de la reflexividad del investigador, miembro
de otra sociedad, a la reflexividad de los pobladores. [...] En suma, la
reflexividad inherente al trabajo de campo es el proceso de interaccién,
diferenciacion y reciprocidad entre reflexividad del sujeto cognoscente,
—sentido comun, teoria, modelos explicativos—, y la de los actores o
sujetos/objetos de investigacion (Guber, 2004, p. 53).

3.5 “Ante el dolor de los demdas”"!

Es que vea es que a nosotras nos gusta esas
personas que vienen a vivir eso con nosotras
y se pellizcan, no lo vivieron pero lo sienten
[...], es que yo digo: no hay nada mas bonito
que llegue una persona a dictar un taller y
trate de meterse en el mundo de nosotras que
es tan dificil y ellas sientan lo que nosotras
estamos sintiendo

(Mujer del barrio Villa Liliam, comunicacién
personal, 2007, agosto)

" Titulo tomado del libro de Susan Sontag (2003).



En el trabajo de campo, el principal instrumento de investigacién es el
investigador mismo “con sus atributos socialmente considerados, —género,
nacionalidad, raza, etc.” (Guber, 2004, p. 18). Al reconocer esta caracteristica
del trabajo de campo se quiere abordar varias de sus implicaciones en el trabajo
con victimas de la “guerra”. Una de ellas es el riesgo y la dificultad propia de
hacer un trabajo de campo en contextos de no pos conflicto, donde se expone
la seguridad del equipo de investigacion. Esta dificultad fue sorteada gracias
a que el ambiente era evaluado constantemente por las mismas personas
con las que se realizo el trabajo, quienes nos advertian sobre la viabilidad o
inviabilidad para hacer determinadas actividades. En este aspecto, también
jugd un papel importante el acompanamiento y asesoria de la Secretaria de
Gobierno Municipal y, sobre todo, nuestra pertenencia a una universidad
publica reconocida y respetada en la ciudad.

Cabe senalar que en la medida que se profundizaba y avanzaba el trabajo
de campo, se encontré un aspecto alin mas complejo de manejar: enfrentar
las propias emociones. La impotencia, el desconcierto y la desesperanza eran
los sentimientos mas comunes en la primera etapa de encuentro con estas
poblaciones; después la tristeza y el dolor. Nos parece importante resaltar
estas implicaciones de nuestro lugar de escuchas, pues, como lo plantea
Patricia Tovar, “son pocos los trabajos que nos permiten un vistazo al impacto
de las emociones que tenemos frente a nuestros sujetos de trabajo y cémo
describimos esto en las etnografias” (Tovar, 2006, p. 59).

La etnografia, en estos contextos, sobrepasa el ejercicio descriptivo y
demanda trascender objetivos como la recoleccion de informacion de primera
mano, para proponer el establecimiento de las relaciones de solidaridad, de
acompainamiento y de amistad con los sujetos de investigacion. En muchas
oportunidades, el trabajo de campo estuvo determinado por situaciones donde
era imposible desarrollar un taller o era necesario cancelar la entrevista y las
visitas. Con todo, en ese cuadro de imprevistos, marcados por la situacion
de los barrios, sus pobladores y la complejidad del tema de investigacion, se
debié volver a una vieja premisa de la etnografia: aprender del “estar ahi”,
observar y describir.

Un aspecto que influyé en la cercania emocional con las poblaciones
fue nuestra condicion de mujeres. Esta fue muy importante en el trabajo de
campo, tanto en la llegada al barrio, pues logramos generar menos sospechas
y recelos, como en la facilidad para establecer relaciones de solidaridad, de
comprension y confianza con la poblacién, que en su mayoria eran mujeres.
Como lo expone Patricia Tovar, en su trabajo Las viudas del conflicto armado



en Colombia, “el intercambio implic6 compartir nuestras vidas y el interés
por conocernos un poco mas profundamente. [...] Esto suponia tener una
palabra de apoyo, un consejo, un acompanamiento o el ofrecimiento de una
mano amiga” (2006, p. 71). Esa cercania que, se tradujo en una fuerte carga
emocional para nosotras mismas como investigadoras, debia objetivarse,
es decir, debia ser mediada por la razén para asumirla y enfrentarla. Poner
distancia sin volvernos ajenas y sin romper los lazos establecidos con las
personas en los barrios, esto se convirtio incluso en una necesidad para nuestra
propia estabilidad emocional.

Algunos de los fragmentos de los diarios y las reflexiones de campo
ponen en evidencia lo que desataba cada visita a los barrios, cada encuentro
con las victimas y sus historias.

Es “dificil llegar a estos barrios” sentir de cerca las “luces y las sombras”
de esta ciudad que esconde la mayoria de sus habitantes y que expone
artificiosos destellos de luz en su visién empresarial, pujante y de “bella
villa”. Es “dificil llegar a estos barrios” porque somos evidentemente
extraias, casi extranjeras a no mas de media hora de nuestras casas
(Auxiliar de investigacion, notas de campo, 2007, abril).

Esta etapa de campo ha sido tan enriquecedora como dificil de vivir, no se
trata de una neurosis del etnografo sin sentido sino de una reflexion ética
que se requiere. Ir a estos barrios y sentir el conflicto atin latiendo te hace
preguntar a cada instante por el sentido y el rumbo de lo que estamos
haciendo, ademas de que llega a ser tensionante toda la situacion, mas
aun cuando ha sido un trabajo de campo tan intenso, de visitas llenas
de descargas emocionales muy fuertes y dolorosas. A lo que se suma la
certeza de que estos sentimientos “despertados” no solo se quedan en
nosotras sino en todas aquellas personas con las que hablamos (Auxiliar
de investigacion, notas de campo, 2007, marzo).

No es sencillo salir de los barrios y retomar el curso de las otras cosas
que hacen parte de mi vida de manera normal ya que, emocionalmente,
uno sale golpeado, cargado de las realidades de las otras personas con
las que trabajamos en los barrios, insertando sus vidas y sus realidades
a lo que es Medellin (Asistente de investigacion, notas de campo, 2007,
julio).

Qué hacer ante el dolor de los demas, es una pregunta que debe
seguirse planteando en los ejercicios etnograficos desarrollados en contextos
de “guerra” o con sus victimas. Escuchar, sentir y vivenciar el dolor del otro, o
incluso sentir la imposibilidad de comprenderlo y dimensionarlo, hacen parte
de los efectos que tiene el trabajo de campo en los investigadores. Si bien



aqui no hacemos una reflexién en extenso sobre este aspecto, si queremos
[lamar la atencion sobre las formas como se hace la puesta en publico del
dolor de otros, sobre la forma como lo enfrentamos y las intencionalidades e
implicaciones politicas que esa puesta en publico trae.

4. Silencios

Resulta comun asociar el silencio con el olvido. Sin embargo, en los
barrios se pudieron constatar varias dimensiones del silencio: el silencio
como estrategia de sobrevivencia, el silencio como recurso para conservar
la intimidad del dolor y el silencio como expresién de dolores crénicos,
sucesivos y sin recuperaciéon. En este sentido, tiene valor la propuesta de
Catela, quien comprende los silencios desde multiples perspectivas como
estratégicos y conscientes o auto impuestos por los mismos entrevistados (Cf.
Catela, 2004, p. 2).

4.1 El silencio como estrategia ante los riesgos de testimoniar

El silencio se ha convertido en una estrategia de supervivencia, una
forma de socializacion aprendida como parte de la cotidianidad que instaura
la “guerra” y sus efectos. Esta dimensién del silencio tiene escenario, sobre
todo, en los contextos publicos, y da cuenta de la fractura de los vinculos de
confianza colectiva que han vivido los pobladores de estos barrios. En los
tres barrios era recurrente encontrar esa dimensién del silencio. También se
encontré otra dimension del silencio: la censura en relacién con “el pasado
miliciano” de algunos de estos barrios, especialmente en el caso de La Sierra
y el 8 de Marzo; ese silencio, ya no traumatico sino estratégico, tiene que ver
con la presencia actual de los desmovilizados de los grupos paramilitares y
posee la caracteristica particular de autocensura, en relacion con “los oidos
que escuchan”.'

El barrio 8 de Marzo vivié mas de una década en la que los milicianos
del Ejército de Liberacién Nacional (ELN) hicieron una fuerte presencia. A tal
punto que las mismas personas del barrio reconocen que la mayoria tenian
algtin familiar involucrado con este grupo. Posteriormente, estos se reinsertaron
a la vida social y se articularon a las dinamicas cotidianas del barrio. Con la
llegada de los grupos paramilitares y el consecuente desplazamiento de las

12 Esta expresion hace referencia a la posibilidad de que los desmovilizados que se encuentran en el
barrio y no hacen parte de la historia miliciana de este barrio, escuchen y tomen represalias con familiares,
amigos o vecinos de antiguos milicianos.



milicias del ELN, entre los afios 2001 y 2003, aquellas personas que vivieron
la presencia miliciana, e incluso crecieron a su lado, hoy experimentan la
necesidad de silenciar esa historia por temor a las reacciones que puedan
tener los grupos de desmovilizados paramilitares presentes en el barrio. Cabe
anotar que estos Gltimos no corresponden al grupo de actores protagonistas
de la “guerra” en el lugar, sino a un grupo que se apoderé del barrio en una
operacion militar, por lo que son identificados como “la gente que llegd de
afuera”, y ante quienes la historia miliciana vivida por el 8 de Marzo, debe
ser censurada.

4.2 Los silencios y la expresion del dolor

Y cuando yo le digo a usted que eso no fue una
noche, quiero decirle que esa noche todavia
no ha pasado [...] es algo que ain vivimos. Y
para mi fue como asistir a mi propio sepelio.
Entonces eso es algo que no hay palabras como
para uno expresar

(Mujer del barrio Villa Liliam, banco de
testimonios del programa de victimas, 2006)

Como lo plantea Enrique Ocana: “si el grito es la manifestacion del
dolor agudo, el silencio suele ser la respuesta mas frecuente al dolor crénico”
(1997, p. 38). En el anterior testimonio, realizado por una mujer del barrio Villa
Liliam, se ve claramente esa dimension del dolor créonico y de los traumas de
la “guerra”, de las heridas que no han sanado a pesar del tiempo, pues, como
ella misma lo expresa, parece ser un tiempo detenido, un tiempo que “no ha
pasado” y esta cargado con el mismo dolor de la noche en la que experimenté
los rigores de la “guerra”.

Jelin afirma que el silencio traumético no tiene efectos en el nivel
subjetivo exclusivamente'® y esto se evidencia en la manera como el
sufrimiento del otro, trasciende la propia subjetividad, pues, al impedir el
recurso al lenguaje, afecta la posibilidad de comprensién y escucha de una

13 “El dolor y sus marcas corporales pueden impedir su transmisibilidad, al remitir al horror no elaborable
subjetivamente. El sufrimiento traumatico puede privar a la victima del recurso del lenguaje, de su
comunicacion y esto puede impedir el testimonio. [...] pero también los “otros” pueden encontrar un
limite en la posibilidad de comprension de aquello que entra en el mundo corporal y subjetivo de quien
lo padece” (Jelin, 2002, p. 96).



sociedad. La importancia de la superacion del trauma tiene que ver también
con la superacion de los silencios colectivos, que tienen lugar cuando una
sociedad no esta preparada para escuchar los dramas de las victimas. Esto pone
en evidencia otra dimension del trauma y la relacién que tiene la posibilidad
de su superacion con el tema de la escucha y la interlocucion.

Como lo expresa Castillejo (2007), los contextos de produccion de los
testimonios similares a aquellos de las comisiones de la verdad limitan el
marco de lo que la sociedad debe escuchar sobre las victimas, pues producen
grandes omisiones sobre las causas, efectos e impactos de las violaciones sobre
los sujetos y las sociedades. Esto es debido a que, en la mayoria de los casos,
los testimonios se limitan a las violaciones sobre los cuerpos. Por tal razén,
consideramos de suma importancia las reflexiones sobre los silencios, sus formas
y dindmicas de produccién, al igual que sobre otros aspectos del testimonio,
como la contextualizacién y la ubicacion de los acontecimientos en un marco
temporal amplio, donde, ademas de los hechos de violencia que marcaron a
las victimas, se evidencien sus experiencias histéricas de exclusion, como ha
sido nuestra propuesta para el estudio de estos barrios de Medellin.

4.3 Un recurso para conservar la intimidad del dolor

Los silencios también pueden reflejar una
bisqueda de restablecer la dignidad humana y
la ‘vergiienza’, volviendo a dibujar y a marcar
espacios de intimidad, que no tienen porque
exponerse a la mirada de los otros

Elizabeth Jelin

Después de presentar la estrategia metodologica que se implementaria
durante el trabajo de campo, una mujer se nos acerca y comenta “;como
creen que uno ha podido vivir treinta afos aqui en La Sierra? Callado”
(Mujer barrio La Sierra, comunicacion personal, 2007, enero). Esta frase
nos impacté profundamente, pues es un rechazo directo a la invitacién de
reconstruir las memorias por la via del relato. Luego de tal sentencia la mujer
continué explicando su punto de vista, dijo que no nos extraiaramos si no
se verbalizaban muchas de las cosas vividas en su barrio durante el periodo
de la “guerra” y menos en publico o en espacios como el del taller; pues alli
era de esperarse la presencia de “los infiltrados” “que estan por todas partes
escuchando lo que la gente dice” y termina su posicion con esta frase “como



creen que me voy a poner a decir en publico que ese hijueputa [sic] violo a
mi hija” (Mujer barrio La Sierra, comunicacion personal, 2007, enero).

En esa pequeiia conversacion, generada en nuestra segunda visita al
barrio La Sierra, se puso en escena, si bien de manera ambigua, el tema del
silencio y la palabra. Esta mujer no cerraba la posibilidad de testimoniar,
incluso dijo, en medio de la conversacion, que habia escrito cosas sobre el
barrio, pero que eso era distinto al hecho de contar lo sucedido en publico.

En dicha conversacién, esta mujer marca varios limites a la posibilidad
de testimoniar —algunos de ellos evidenciados anteriormente, como la
imposibilidad de narrar ante los vecinos, en el contexto del barrio y en espacios
colectivos—, entre estos, existen dos sobre los cuales es importante [lamar la
atencién aqui: el primero, sobre la diferencia entre la palabra escrita y hablada,
y el otro en relacion con la intimidad de su dolor. Ante el primero senala la
mujer que ella puede tener mas manejo sobre lo que escribe que sobre de lo
que dice, pues, puede decidir a quién le muestra lo que escribe, pero, en el
caso de las palabras habladas, surge el temor de no saber quien escuchara o
a oidos de quién llegaran. Esta mujer no permitié incluso que se grabara su
voz, ni siquiera ante la advertencia de que no se revelaria su identidad. Sobre
ello sefialaba que en medio de la “guerra”, debido al uso de pasamontanas
o telas para cubrirse los rostros y no ser identificados, la gente aprendio a
reconocerse por los ojos y por la voz.

El relato de esta mujer siempre estuvo construido alrededor de la historia
sobre la violacion de su hija de ocho afnos; sin embargo, ante el acontecimiento
como tal se conservé un completo silencio. Este silencio da cuenta de lo
que Jelin senala como la estrategia para volver a marcar los espacios de
intimidad e, igualmente, evidencia que la “guerra” afecta a las poblaciones
en los barrios mas alla de los acontecimientos especificos que marcaron sus
vidas. Finalmente, esta mujer hablé de su experiencia de vida marcada por
la confrontacion, con lo cual afirmé que, pese al silencio que guardaba sobre
su experiencia traumatica, la “guerra” estaba ahi presente en muchas otras
formas y que su dolor debia ser puesto en publico para evidenciar como la
“guerra” habia afectado su vida.

En este punto vale la pena hacer una reflexién sobre la palabra y su puesta
en publico. Si bien muchos autores senalan los beneficios de testimoniar,
también, como lo plantea Jelin, “se torna necesaria una palabra de alerta sobre
las ‘bondades’ del testimonio y el marco interpretativo utilizado para ubicar
su sentido” (Jelin, 2002, p. 97).



Castillejo, por su parte, al analizar la figura de las comisiones de la
verdad como mecanismos de reconstruccién historica, explora “la manera
como dicho proceso de reconfiguraciéon historica produce y refuerza una
serie de silencios —sobre la experiencia y los hechos de la guerra— que
emergen, paradojicamente ‘en el momento mismo de su articulacion en el
lenguaje’” (Castillejo, 2007, p. 78). Con esto hace un llamado a reflexionar
sobre el lugar de la palabra en los contextos de emergencia del testimonio y a
preguntar sobre las formas como se estan produciendo silencios y omisiones
de gran envergadura en esos contextos, que dejan los relatos de dolor y los
testimonios sobre violaciones a los derechos humanos sin contextualizacion
temporal, espacial y social, de ahi su propuesta de “escuchar con profundidad
histérica”.

Existe una complejidad inherente al ejercicio de escuchar que plantea
la dificultad de asir la densidad semantica e histérica de una frase.
El problema no es darle una voz al otro, como reza el argumento
neocolonialista, sino recalibrar la capacidad propia de escuchar con
profundidad histérica. Adicionalmente, oir o escuchar esta determinado
por el contexto de enunciacion que le impone unos limites a ese
escuchar e incluso a ese decir. Cuando una comisién realiza estadisticas
de violaciones de derechos humanos, guiada por el horizonte de
una transicion, la verdad y la reconciliacion producen un abismo
epistemolégico, una incapacidad que imposibilita leer mas alla de los
[imites impuestos por la definicién (Castillejo, 2007, p. 85).

Como se ha visto, el ejercicio etnografico en contextos de “guerra”
demanda reflexiones metodologicas que van mas alla de las herramientas y
las formas como se hace el trabajo “con” los otros; lo cual propone debates y
cuestionamientos teoricos sobre lo que implica reconstruir las memorias de
la guerra, acercase al dolor del otro, escuchar e interpretar las historias de las
victimas. En ocasiones, los investigadores nos acercamos al trabajo de campo
con la pretensién de “darle voz al otro” como si las personas con quienes
trabajamos carecieran de ella. No se trata simplemente de producir relatos
y discursos sino de entender las implicaciones y condiciones de produccién
de los mismos. Lo que pone en evidencia este trabajo de campo, en el marco
de la pregunta por el “quehacer” etnogréfico, es la importancia de reconocer
las formas, los contextos de produccién de las voces de las victimas y de qué
manera, en aquello que prefiere callarse o aquello que es silenciado, hay
razones que dan luces a las preguntas de investigacion.
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