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RESUMEN

La incapacidad mostrada por los paradigmas trathéés en el estudio de las politicas
publicas para dar cuenta de la complejidad queabwtnte adquiere el proceso de formacion,
decision y ejecucion de las politicas ha dado lagéa proliferacion de nuevas perspectivas.

Entre ellas, se encuentran el enfoque de Policywdl&ty el de la Gobernanza Moderna.

Simultdneamente a estos procesos de reformasoqu@de con signos preocupantes de
descreimiento por parte de la ciudadania en la dexoia representativa, en la ultima década, se
observa el surgimiento de herramientas de demacpacticipativa. El presente trabajo tiene por
objeto estudiar el vinculo existente entre lastipa publicas de participacion ciudadana
impulsadas por los gobiernos locales y los enfoglegsoliticas relacionados c@obernanzay

Policy Network

INTRODUCCION

La década del noventa, a nivel nacional, se caragtpor la hegemonia del discurso

neoliberal, signado por politicas de ajuste fispalvatizacion de empresas y tercerizacion de
servicios; reforma del Estado vinculada a la reducalel mismo a un “Estado auserite”

(Oszlak, 2000:13); a la reconfiguracion de la riélaentre Estado y el mercado, con privilegio

1 “E| Estado minimopuede caracterizarse como tal a partir de unaeseie indicadores cuantitativos sobre su configumagi
planta funcional o alcance de su intervencién. f@ailo comominimo, sin embargo, no deberia tener necesariamente una
connotaciéon derogativa... siempre que consiga gazanto mantener, pese a ello, su rol como promotlr aksarrollo
sustentable, de custodio de la gobernabilidad deaima y de defensor de la equidad distributiva...dambio, la referencial
“Estado ausente’.. puede ser caracterizado como tal por el menoo miEssu accion en la resoluciéon de cuestiones scia
criticas, lo cual tiende a deslegitimar su propiaséencia como estad@Oszlak, 2000:13)



del segundo; a la descentralizaciéon de funciones yfuerte individualismo a nivel social,

producto de lo que Bourdieu (1998) denomina lardesiton sistematica de los colectivos. En
nombre de la racionalidad del gasto del Estadeesteingieron sistematicamente las inversiones
y el financiamiento de servicios publicos fundaratsg como la salud, la seguridad e

infraestructura publica, la educacion y la investign cientifica.

Esta “ausencia”’ del Estado, que implico la renuriaiertos roles, trajo aparejado el
deterioro de las condiciones materiales de videslsectores sociales mas vulnerables, con sus
impactos negativos sobre la equidad, el desarmplla gobernabilidad. (Oszlak, 2000:13).
Configur6 un escenario signado por el individuafista apatia y la desconfianza, de lo que mas
tarde se llamé “crisis de representacibiras los hechos de 2001, en Argentina.

A partir de alli fue necesario reconfigurar lasacanes entre el Estado, el mercado y la
Sociedad Civil. Se produce, asi un proceso detdaalizacion donde el espacio local se
revaloriza por ser el espacio de proximidad gedgadf simbdlica- identitariailo local es el
punto de encuentro de esa fuerte y particular réia@ntre Territorio y Desarrollo: el ambito
donde los actores dejan de ser espectadores y pasan protagonistas de su destino comun, si

cuentan con proyectos politicos aglutinadorésladoery, 2000:2).

Se convierte en necesario pensar nuevo modos dergolgue aseguren la legitimidad y
posibiliten resolver la mayor cantidad de demamstasales. El aumento de la complejidad,
diversidad, interdependencia y dinamismo (Kooim@004:177) en la estructura de las
interacciones entre los actores sociales, estitautaeaciéon o el encuentro de esos proyectos
aglutinadores, a partir de imaginar la hechuraadebliticas publicas desde nuevas perspectivas.
Asi comienza a pensarse en la aplicacion de modalogpeos, como el Enfoque de la
Gobernanza Moderna y el Enfoque de Redes (Poligwdik). Y, a su vez, al complejizarse
politicamente el espacio local, se propone la @pécion como instancia de deliberacion y

encuentro.

Ahora bien, mas alld de este origen comun ¢cualednculo entre estos nuevos
enfoques de politicas y la participacion ciudadagaa sido satisfactoria su aplicacion? ¢ Cual es
el rol de los Estados locales en estos procesgg®l de la Sociedad Civil?; ¢qué importancia

adquiere el territorio?

2 ver Cavarozzi y Casullo, 2002; Calvo y Escolar, 2@8sanvallon, 2007; Biglieri y Perello, 2003, Fesr&ubio, 2006, entre
otros.



Estos son algunos de los interrogantes que sendeatadiscutir en las préximas lineas.
Para ello, en un primer apartado desarrollaremganak especificaciones respecto de las
capacidades estatales. Luego analizaremos lasterdsticas del Enfoque de la Gobernanza
Moderna y de Policy Network para dar lugar, enarndr momento, a analizar ciertos principios
de las politicas participativas que nos permitaliexip el vinculo entre ambos procesos,

incorporando la nocion de gobernanza territorial.

DE LA CAPACIDAD PARA GOBERNAR

Ante la presencia de una realidad compleja la que intervienen una multiplicidad de
actores a los que les aquejan un sinfin de demaaldastado debe replantear su rol. Luego de la
experiencia de reforma de los noventa, se hacklesigue no puede pensarse ni en un Estado
ausente ni en una matriz Estado céntrica de tipticaksta. ¢ Cémo integrar a esos actores a las
practicas de gobierno? ¢Coémo aumentar la legitonidd Estado y del modelo representativo y

asegurar la gobernabilidad? ¢ Como generar mayacickgal institucional?

Se trata no de resignar poder del Estado sino mefisde cambiar su forma (Mayntz,
2001), de pensar alianzas estratégicas con ottoseacsociales en la busqueda de soluciones
colectivas a los problemas publicos. Las mismasreoanocidas por el Estado y le generan
mayor legitimidad, sin perder el rol privilegiadaegle brindan ciertos atributos cruciales en la
toma de decisiones.

Es una manera de profundizar y mejorar la capaadtatal, entendida como la “aptitud
de las instancias de gobierno para plasmar, asi@d@éoliticas publicas, los maximos niveles de
valor social, dada ciertas restricciones conteggiglsegun ciertas definiciones colectivas acerca
de cuales son los problemas publicos fundamentdléRepetto, 2003:6). Avanzado el Siglo
XXI, existe un convencimiento tanto en el ambitolitmm como académico, de que la
integracion de nuevos actores a la gestion pub$iodre todo en el nivel local, sirve para
consolidar la gobernabilidad y mejorar la eficiendel Estado en la resolucion de las demandas

ciudadanas, al encontrarse dichos actores masyéxa esas problematicas.

La inclusion de los distintos sectores que conforfaasociedad civil y del sector privado
en la gestibn publica, debe ser observada tambidnocun elemento de accountability

3 Al decir de E. Morin (1990:32¥al mirar con més atencién, la complejidad es, ¢fiemmente, el tejido de eventos, acciones,
interacciones, retroacciones, determinaciones, @zague constituyen nuestro mundo fenoménico”



horizontal. El fortalecimiento de la rendicion desntas, los mayores niveles de eficiencia en la
gestion publica y la habilidad de los actores es@mir responsabilidades, son las condiciones
necesarias, en términos de Ospina (2002:4), pea@azdr una Optima capacidad institucional.

Ahora, ¢ cuales son sus limitaciones? ¢ Cémo incargbmayor nimero de actores para
que las decisiones que se tomen sean verdaderaagiumieadoras de la mayoria y no tengan un

sesgo antidemocratico?

GOBERNANZA vy REDES DE POLITICAS: ¢.un principio cdeeedo?

La gobernanza se ha constituido en un término éuiso que ha permitido explicar,
desde varias perspectivas, la complejidad de loshics sociales y de los cambios politicos
antes relatados, permitiéndonos vincularlos. (anGoma, 2006). Ante la crisis del Estado de
Bienestar y de su concepcion de gobierno (de tipbcalista), éstos comienzan a depender mas
de otros actores (privados y de la sociedad gpgta dar solucion a los problemas colectivos y

legitimar sus politicas (gobernanza politica oraxtéva, Kooiman, 2004)

A su vez dichos sucesos, en vinculo directo comvahce de la globalizacion, trajeron
aparejados el fortalecimiento de los espaciosédgcalsu asuncion de nuevos desafios a través de
un proceso deerritorializacion de las politicas, que permitid entender al teiot@omo una
construccion social derivada de la accién colectigaciudad es asi umrbosaico de lugares que
han sido y son construidos socialmente, en un gmsg&mpre inconclusaLindon, 2007:26).

Ahora bien, retomando la discusion en torno a iaarsias concepciones de Gobernanza,
aunque existe un consenso en relacion a concebin@ un nuevo modo de regulacion social e
instrumental de gobierno, sobre todo en los espaticales, también existe una gran
ambiguiedad tedrica respecto de su utilizacion enité@s mas concretos. A los fines de este
trabajo, desarrollaremos la nocién de Gobernanzeulada al gobierno en red y a una nueva
propuesta que se desprende de la anterior: lagibkrnanza territorial.

Entendiendo la Gobernanza como una forma de gabends cooperativa para la
formulacion de politicas publicas entre el Estada $ociedad Civil, Renate Mayntz (2001), nos
propone el modelo de redes de politicas para emtdadmanera en que ambos actores se
acoplan de forma flexible y a partir de un consensgociado, que facilita la formacion de
politicas y su aplicacion con menores resisten@asentiende por Gobernanza, siguiendo a

Aguilar Villanueva (2006), el proceso mediante @hldos actores de una sociedad deciden sus



objetivos de convivencia y las formas de coordimgrara realizarlos. Gobernanza es, entonces,
un concepto amplio que implica la inclusion de sedcsociales y privados dentro de las tareas
gubernamentales, por lo que también se lo conaoe ¢gobierno en red”. (Giraldo, 2006).

Siguiendo a Blanco y Goma (2006:15-20), la goberaamplica el reconocimiento de la
complejidad como un elemento intrinseco del progesitico; un sistema de gobierno a través
de la participacion de los actores diversos enaltmde redes plurales; y, conlleva una nueva
posicion de los poderes publicos en los procesogobdeerno asi como la adopcion de nuevas

funciones e instrumentos de gestion.

En este marco, el gobierno deja de ser el centeatdr de la sociedad mas sin perder sus
atributos esenciales y su rol como articulador &8o&i bien la condicién esencial para el
desarrollo de la gobernanza moderna, sostiene lglagatque el poder debe estar disperso en la
sociedad y se requiere de una sociedad civil dic&nfuncionalmente diferenciada y bien
organizada, las autoridades politicas tienen quéusées y el rol de liderazgo de los dirigentes

locales asi como su legitimidad democratica sevemeilundamentales.

Las redes surgen asi, dado que el poder se emmuginfrerso entre diversos actores
donde se necesita la cooperacion para alcanzarrnegttividad (Mayntz, 1998). Si bien se
trata de un término polisémico, cuando hablamosddatificar redes de politicas publicas
hacemos referencia a 1) una estructura configugaatalos vinculos que mantienen un
determinado nimero de actores, publicos y priva#lpgue intercambian recursos, materiales e
inmateriales, en razén de su mutua dependencial @noeeso de formulacion, decision y
ejecucion de la politicas publicas dentro de urrd@hado ambito sectorial (Porras Martinez,
2001).

La gobernanza en red se constituye entonces conespacio democratico, pluralista,
horizontal y de accountability para la toma de siecies de gobiernog$ una espacio donde los
ciudadanos piensan y examinan sSus asuntos comuneppr tanto, es un escenario
institucionalizado de interaccion de interes€¢&irardo, 2006:10). En este ultimo sentido, es
primordial destacar, que no debe pensarse a lamai®ma como forma utopica de gobierno. Por

el contrario, es un espacio de juego de interesedpnde los actores tienen poderes asimétricos



y en el cual “lo politico® tiene un rol preponderante. No por ello, dejarsefeinteresantes sus

aportes y beneficios.

Los actores de una red intercambian ideas, recurstsriales e inmateriales en un
ambito de politica publica de interés comun. Ladesecambian en funcion a decisiones
estratégicas y pueden ser abiertas o cerradagseesentido es donde el rol del Estado se vuelve
importante para que ciertos sectores excluidos ieamfuedan ser incorporados al proceso de
hechura de las politicasLd principal funcion de la red es superar problendses la accion

colectiva, restringiendo los comportamientos e@aist oportunista’s(Zurbriggen, 2004:7).

Las redes de gobernanza ademas, sefialan Blancong 2006:21), permiten formular
diagndsticos mas comprehensivos de la realidacalsagéneran soluciones mas creativas y
dotadas de mayor legitimidad; construyen sentidootieesponsabilidad en la implementacion de
politicas y hacen confluir recursos de naturalezarsa para responder de forma mas efectiva a
los problemas publicos. Por otra parte, fortaldaegestion democratica y permiten al ciudadano

apropiarse de lo publico.

Sin embargo, cabe tener en cuenta que este mode® dus limitaciones. En primera
instancia, no se puede desconocer que el origeastde modelos de gobernanza es europeo y
que, por tanto, fueron pensados para realidadesdifergntes a las latinoamericanas. Es decir,
gue dichos modelos no pueden concebirse como sesietaque deben adaptarse a los contextos
de aplicacion. Y en ese sentido, cabe analizar déoemtivar a los actores a participar en la red
y como integrar a aquellos que normalmente se at@uen una situacion de exclusion. Pues se
vuelve vital para que estos espacios sean exitpgesla mayor parte de intereses se hallen
representados pues sino, se corre el riesgo ddogusectores con mayor poder delimiten la
agenda publica y se pierda el sentido de accolityapifortalecimiento democratico que estas
herramientas proveen. Es alli donde las herransesgaparticipacion ciudadana juegan un rol

primordial.

POLITICAS PARTICIPATIVAS: repensando lo publicagipdel territorio

La participacion es siempre un acto social puds, s®puede participar en conjunto, con

otros que también estén decididasmar parte En un sentido mas especifico, por participacion

4 Entendido como la inerradicabilidad de la contigenel poder y el conflicto, puesto que es caumistid de lo social. Véase, por
ejemplo: Benjamin ARDITI, “Rastreando lo politicoRevista de estudios politicos.°c 87 (1995), pp. 333-351. Ernesto
LACLAU, Nuevas reflexiones sobre la revoluciéon de nuestnmio Nueva Visién, 1993; Emilio DE IPOLAVletaforas de la
politica, Homo Sapiens, Rosario, 2001; Chantal MOUHEEparadoja democratigaGedisa, Barcelona, 2003.



se entiende, siguiendo a Velasquez y Gonzalez j2@D4roceso a través del cual distintos
sujetos sociales y colectivos, en funcién de ssiga&ivos interesesde la lectura que hacen de
su entornd, intervienen en la marcha de los asuntos colestvom el fin de mantener, reformar

o trasformar el orden social y politico.

Con el avance de la globalizacién y la revaloriazacicontradictoria y necesaria, de los
espacios locales y de los nuevos enfoques degadglitiliblicas (sobre todo el de Gobernanza), la
participacion ciudadana se presenta como una dadaamientas de apropiacion y toma de
decision sobre “lo publico”, entendido como lo esede todos, como el lugar de la deliberacién
colectiva de los ciudadanos y la modalidad en gyméocupacion ciudadana por el orden social

puede actualizar lo politico en la politica (Leahri®92).

La participacion se convierte, también, en un fadastratégico para afianzar la
gobernabilidad y la democracia (Guillen y otrosQ2@) Por tanto, la auténtica participacion
implica poder ciudadano y consecuentemente, aumkngzarticipacion implica redistribuir el
poder y, en ese sentido se vuelve un contrapeabusio de poder que pueden ejercer algunos
actores en la red de politicas. Pero la particfpadmplica, sobre todo, la puesta en escena de
distintas subjetividades, de imaginarios urbanesndevas tramas de sentido asignadas a los
lugares que integran una ciudad, de intercambrbdicos y reciprocos entre la gente y los

lugares, en una articulacion de lo subjetivo ybgbvo. (Signorelli, 2010)

La proximidad del Estado a los ciudadanos a traeésina apelacion discursiva a los
“vecinos y vecinas” y a la categoria de “barrio” @e/o cambio sus propios habitantes pueden
ser participes, colabora fuertemente en la cread®nidentidades sociafes‘(...) parece
correcto pensar que los mecanismos de apropiacérespacio aparecen como fundamentales
para este proceso de identificacion. Sea a trav@dadaccion transformacion o bien de la
identificacion simbdlica el espacio se convierte legar, es decir, se vuelve significativo”
(Valera, 1994:16).

Esta nueva ldgica espacial se asocia con los camebi@l gobierno de los territorios que
desarrollaramos en el apartado anterior; se digtimglistintas esferas de poder que han dado
lugar al denominado gobierno multinivel, basadopescesos de negociacion y en estructuras

reticulares. Asi, la escala local recobra protagyoniy es considerada la pieza fundamental de la

® El subrayado es mio.

® Se entiende por Identidad Socialgtiella parte del autoconcepto de un individuo geederiva del conocimiento de su
pertenencia a un grupo o grupos sociales juntamente el significado valorativo y emocional asociaal@sa pertenencia
(Tajfel, 1984:292).



gobernanza territorial El territorio comienza a ser observado como unraapaz de generar
sus propios recursos especificos, y que por tgntede ofrecer ventajas comparativas. (Abad
Aragon, 2010:9).

La inclusion de herramientas de participacion diaai@ en los espacios locales ha
profundizado esta revalorizacién del territorio geho como construccion social y politica. El
lazo entre el individuo y el espacio se conviertesignificativo en la dinamica de interaccion y
condicionamiento mutuo: el individuo al apropiadel espacio le imprime caracteristicas
simbdlicas Unicas y al mismo tiempo, incorpora Heuestiones que moldean su ser. Esta
relacion se profundiza ain mas cuando se trata dprbpiacion que el sujeto como ciudadano

hace del espacio publico en un contexto democrgtgarticipativo.

“La nocion de gobernanza territorial (ESPON, 2.32004) pone el acento en aquellos
mecanismos de articulacion de actores que apuntaoanzar niveles crecientes de cohesion
social y que hacen posible la construccion de usiéw compartida del territorio, basada en el
reconocimiento y la valorizacion del capital teoriial —desde los bienes materiales hasta las
herencias culturales, o el capital social, e ingtibnal—. La gobernanza es entendida asi como
capacidad de construccion colectiva de un proyedetoerritorio” (Michelini, 2010:178).

El fin es maximizar las posibilidades de desarr@ical a partir de facilitar la toma de
decisiones entre todos los actores sociales ingagan una politica y poder alcanzar el objetivo
de cohesion territorial. Se trata de compartir visgn de futuro del territorio.L'a gobernanza
se presenta entonces como la vertiente social datjpio de sostenibilidaden la busqueda del
desarrollo sostenibjey la participacion pasa a convertirse en la patabclave (Farinés,
2008:14Y’;

CONCLUSIONES

¢Qué es lo que quieren los habitantes para su t#ro®, ;,coOmo pueden intervenir en la

produccion de ese espacio?... La participacionadgdblacion en los asuntos publicos, y

concretamente en las decisiones de impacto sohlesrgbrio, pasa a ser uno de los requisitos de la
nueva gobernanza” (Farinés, 2008:23)

Como hemos visto el enfoque de la gobernanza madexim con sus limitaciones, puede
generar con su implementaciéon una gran cantidackfdetos positivos en la gestion publica,

vinculados a la transparencia, el control sociljnkclusion de actores de la sociedad civil y el

" El subrayado es mio.



mercado en las decisiones publicas y la incorponaciecesaria de espacios de participacion

ciudadana que posibiliten una mayor cohesion t¢eiait

El fortalecimiento de los espacios locales ha prdifzado el vinculo de los ciudadanos con sus
territorios mas proximos: desde su barrio, un itlista la ciudad como un todo; a partir de la
identificacién de los mismos con dichos espaciopyisados por su inclusion en las decisiones de lo
publico, ya no solo de forma esporadica segun toseglimientos previstos por la democracia

representativa sino como jugadores del procesolerganza.

Pero para que la produccion del territorio seatarsa colectiva es necesaria la existencia de
una cultura politicacultura de ordenacion territorialy férmulas para poder traducir estos deseos en
politicas concretas. Se hace necesaria una plidic participada y consensuada (Farinés, 2008)
que legitime la ejecucion de dichas politicas.dgtitorio se vuelve estructurante de las politiaas
través de la participacion de sus actores en tesrde politicas, fomentando su articulacién y un

mayor compromiso y control ciudadano.

Ahora bien, aunque es innegable que la incorpanaaida gestion publica de los actores
directamente vinculados a una problematica mejorefisiencia, nos alerta Peters (2003:8), que si
las politicas van a ser determinadas solo por gnegacion de grupos e individuos directamente
vinculados a esas politicas existe el peligro deejunterés publico general se vea afectado. De ah
la importancia del rol del Estado para balancestas deficiencias que pueden traer aparejados esto

enfoques aplicados al contiene mas desigual delsmcomo es América Latina.

Por ultimo, como se desprende del andlisis antegxiste un estrecho vinculo, no so6lo en
su origen de aplicacion, entre el modelo de golmmanan red y las politicas participativas por el
cual estas ultimas se vuelven prioridad para gaeaml éxito en el funcionamiento del primero.
El modelo de gobernanza en red es en si mismo delmque involucra a nuevos actores en la
gestion publica y que necesita de una sociedaldcaimsolidada y de politicas participativas para
una mejor y mayor inclusién en términos democrétiétara ello el fortalecimiento del lazo de
los ciudadanos con el territorio, a través de lmsypuestos de la gobernanza territorial, se

convierten en el camino hacia el desarrollo looatenible.
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