




EL TRONO Y SUS RAZONES 
–SEMÁNTICAS Y PROCESOS 

EN LAS POLÍTICAS PÚBLICAS

Edgar Varela Barrios



Primera edición:  de 202

El trono y sus razones –Semánticas y procesos en las políticas públicas

© Edgar Varela Barrios

ISBN: 978-628-7533-34-9 (versión impresa)
ISBN: 978-628-7533-35-6 (versión digital)

     Varela Barrios, Edgar

     ISBN: 978-628-7533-35-6 (Versión electrónica)

     ISBN: 978-628-7533-34-9 (Versión impresa)



Contenido

Prólogo  11

Capítulo 1 
El proceso de legitimación de las políticas públicas 
Regímenes políticos y políticas públicas 25

Capítulo 2 
Los procesos de las políticas públicas, y su relación 
con la gobernanza, global y nacional 49
Introducción 49

en la postmodernidad 68

Capítulo 3 
Las políticas públicas- semánticas y paradigmas 75



Edgar Varela Barrios6

Capítulo 4 
Planeación estatal, prospectiva y políticas públicas 115
Introducción  115

Por los mercados  119

estatal y social 122

herramienta  126

Capítulo 5 
Participación, ciudadanía digital y nuevas agendas 
públicas 145
Introducción 145

de los estados y gobiernos centrales 151

Capítulo 6 
La equidad social y su relación con las políticas públicas: 
ideales del mundo contemporáneo 173
La equidad en los proyectos históricos y ajustes en la actual 
crisis del capitalismo 174
Naturaleza de las organizaciones y su incidencia en la equidad 



El trono y sus razones –Semánticas y procesos en las políticas públicas 7

La agenda en el campo de la equidad 184

Capítulo 7 
Implementación de políticas públicas- perspectivas críticas 
frente al paradigma neomanagerial 193
Introducción 193

Las privatizaciones, una mega tendencia en la implementación 

Obstáculos epistemológicos 211
Las temporalidades y espacialidades en los procesos 
de im plementación 213

de cuentas, la Transparencia y Accountability 214

Capítulo 8 

neomanagerial 221
Introducción 221
Paradigmas teóricos sobre el rol del estado empresarial 224



Edgar Varela Barrios8

La perspectiva neoliberal 226

libe ralización de los mercados 235

El rol empresarial de las agencias regulatorias 240

El Estado empresarial y el retroceso del garantismo laboral 242

Capítulo 9 
Políticas públicas y sustentabilidad: dimensiones globales 
de las políticas de responsabilización y riesgo 251
La irrupción del desarrollo sustentable en el campo de las 

La sostenibilidad vista desde una perspectiva desarrollista 
y utilitaria por los organismos multilaterales de gobernanza global 254
DENSIDAD: Aglomeración y Urbanización  255

DIVISIÓN: Especialización e Integración Regional  260
Un mundo global dominado por el riesgo y la inseguridad  263

Capítulo 10 
Los derechos humanos como campo de acción de las políticas 
públicas 285
Introducción 285

Derechos Humanos 290



El trono y sus razones –Semánticas y procesos en las políticas públicas 9

 implementación de los Derechos Humanos 293

nego ciación y choque de intereses en la aplicación de los 
Derechos Humanos 295
Procesos de privatización y Derechos Humanos 295

Las dinámicas ciudadanas participacionistas 300

Derechos Humanos 306

Capítulo 11 
Políticas públicas de gestión del riesgo- algunas lecciones 
en la pandemia del coronavirus covid-19 317
Introducción 317

a la pandemia 322

Capítulo 12 
La reinvención del asistencialismo participacionista: 
las políticas públicas de protección social en Colombia 
(1988-2012) 335



Edgar Varela Barrios10

Introducción 335

a la mercantilización del gasto social 339

Capítulo 13 
“Nuevos roles de los gobiernos locales en la implementación 
de políticas públicas- gobernabilidad territorial y 
competitividad global” 363
Introducción 363
Los gobiernos locales y sus competencias operativas clásicas 368
Los impactos de la globalización y la liberalización de las 
sociedades y los mercados 373
¿Qué hacen hoy los gobiernos locales en la ejecución 

de los Gobiernos locales 385

para la competitividad global 388
Participación social y construcción de legitimidad: 

La gestión internacional de la cooperación y la asociatividad 
regional y global 389



PRÓLOGO

Por José Manuel Canales
Universidad de Alicante

En primer lugar, deseo resaltar que Edgar Varela es un brillante escritor, 

Junto a lo anterior, desempeña un liderazgo notable en el Grupo 

En segunda instancia, deseo destacar que la redacción y la sistemática 
estructura de esta obra es clara, rigurosa y muy entendible para un 
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Deseo, en tercer lugar, hacer mención al contenido de la publicación, 

decir que estamos en presencia de un auténtico, novedoso y completo 
tratado sobre esta materia de estudio, que hoy constituye sin duda una 

Estado, la gobernanza, la democracia, la participación ciudadana, unidas 
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Estas develan la intervención y la regulación de los gobiernos de 

b) La racionalidad gerencial, no siempre es tal, ni tan tecnocrática y 
aséptica como parece, contiene además elementos emocionales 

aparecen como visiones nuevas y enriquecedoras a tener en cuenta, 

aplicables válidamente a todos los supuestos de análisis Lo importante 
es el rigor y la racionalidad posible y deseable en el análisis y la 
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tenibilidad, la equidad social, el medio ambiente, y los derechos 

e) Se analiza el papel de la globalización y su impacto en los Estados 

destaca como el instrumento más adecuado para la transversalidad 

de la democracia representativa y participativa actual, se estudian 

es incompatible con una recuperación democrática en los niveles 

democrático de las agencias y empresas internacionales es una 

Este libro del doctor Edgar Varela es pues, la gran obra de un notable 



Por Óscar López Pulecio
Universidad del Valle

que hace el gobernante se puede contar y en los gobiernos autocráticos 

Está obligada a rendir cuentas al pueblo puesto que es el gobierno 

demócratas han aprendido que ocultar sus actos o enmascararlos o 

cartas sobre la mesa sino también crear el entorno para que las razones 

mantener el poder, sino que hay que saber qué hacer con él, a través de la 

atestigua su doctorado canadiense; un administrador, Rector de la que 
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económicas, de planeación y prospectiva, de estructuras administrativas 

despliegue de erudición, dado que el tema del ejercicio del poder es tan 

la legitimidad no está ya basada solamente en los resultados electorales 

gobernabilidad, sino en la capacidad por incorporar al diseño y ejecución 

un invento norteamericano del siglo XX para el sector privado de 

preocupación central de Varela, mientras ilustra con ejemplos de casos 

compendio de la evolución del Estado moderno, sus urgencias básicas: 

distancia entre los planes ambiciosos y las duras realidades de su 
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ejecución administrativa, los derechos humanos, la protección del medio 





NOTA DE PRESENTACION Y RECONOCIMIENTOS 

Edgar Varela Barrios

que tratan estudios de caso y sectoriales, en asuntos como la equidad, las 

propósito se centra, por lo tanto, en dotar a los lectores de competencias 

este Asunto de la racionalidad se han motivado, a lo largo de las pasadas 
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la racionalidad puesto que los seres humanos nos instalamos en la 
comodidad de un discurso que nos da orden, comprensión y nos permite 

conceptualizado: en donde emergen prácticas, representaciones, lógicas 

ámbito de dominación sobre los habitantes y los recursos en términos de 

versión que de las mismas he adaptado cuando dicté diversos seminarios 
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Desde hace varios años vengo trabajando en el ajuste y actualización 

porque creo que este es el espacio adecuado para que los argumentos 

procesos y semánticas, colocando en diálogo nuestras propias realidades 

hemos intentado pensar, dialogar y construir pensamiento original en 

tendencias dominantes provenientes de mundo anglosajón y de Europa 

Echeverry y otros colegas nos hemos articulado a una de las redes de 
investigación más importantes del mundo entero en Administración 

oportunidad de presidir LAGPA y de promover sus congresos, seminarios 

He tenido durante estos años conversaciones, comentarios y con-
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también en diálogos personales o grupales en particular en un seminario 

Finalmente, como en mis anteriores trabajos, dedico esta obra a mi 







Capítulo 1

El proceso de legitimación de las políticas públicas1

Regímenes políticos y políticas públicas

una cierta regulación, como un macro dispositivo articulado que genera 

de partes, semejantes a piezas de máquinas no mecánicas, que generan 

2

del poder institucionalizado que resulta coherentemente articulado 

se articulan no sólo el Estado y sus diversos niveles, aparatos y ramas 

1 

2 
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el componente de las relaciones trans-estatales, coloquialmente deno-

que se relacionan en interacciones en el mundo de la vida y en el mundo 

3

el principio de intervención, ¿qué es aquello en lo que el Estado puede 

Detrás de todo lo que nos pasa a los humanos están las decisiones de 

la centralidad del poder, y la subordinación de otros niveles en términos 

3

Dicho mundo de lo privado desde una perspectiva garantista e intervencionista, lo invadió el Estado, 
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mercado, el auge del managerialismo y por creciente provisión de bienes 

es decir el lobby, tienen la capacidad de intentar monopolizar en las 

de casualidad y de inter dependencia se dan en varios planos paralelos 

o un conjunto sistémico, o maquinaria no mecánica, que le da su campo 
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constitucionales o supremas que se convierten en productoras de 

del poder gubernativo presidencial o ejecutivo de asignar o asumir las 

y poder constituyente son en cierto modo de desuetas o parcialmente 
anacrónicas, a la luz de las nuevas realidades4

4

por los lenguajes, son o constituyen una ruptura con el mundo natural per se, incluyendo la propia 

predatorio entre los seres humanos y el mundo animal, lo que se llama desde hace muchos años 
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liberales a incrementar este poder de control, bajo el esquema ya citado 

También corresponde a esta arquitectura la relación de distribución 

en virtud de la enorme complejidad que tiene La administración de la 
vida y la gobernanza en las grandes territorialidades urbanas, como 

en el pasado al aumentar su peso numérico económico y social ponen 
de relieve la importancia de los territorios y de las administraciones 

gobierno, la legislatura, los organismos de control; los diversos poderes 

que genera problemas de coordinación5

5 Los problemas de coordinación de acciones y actividades entre las diversas autoridades y 

verticalmente entre los niveles de gobierno: central, estatal y municipal, y c) longitudinalmente 
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sobre el rol de las élites y de los proyectos hegemónicos, dotándolos 

los proyectos de socialismo real basaron la toma de decisiones en los 

una vertiente contraria coloquialmente denominada genéricos como 
neoliberalismo privilegia una disminución del rol asistencial del estado 
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sus contenidos, construcción de agendas y toma de decisiones, por el rol 

6

Particularmente, en aquellas sociedades donde la consulta ciudadana 
y los esquemas de participación se han venido incrementando sus-

con base en estudios de caso, las coaliciones y convergencias entre 
diversos grupos, para incidir colaborativamente en la agenda y en los 

los sistemas institucionales sino el propio sustento ideológico, el marco 

6
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prioridad a los niveles económicos respecto de las superestructuras 

los mercados, la asignación presupuestaria gubernativa, y las lógicas 

y le sobre determinen sus propias agendas, debilitando el carácter 

de las políticas públicas

que las burocracias gubernativas en las instituciones observen desde lo 

están orientadas hacia cómo se reconstruye la democracia, qué pasa con 
los movimientos identitarios, la crisis de identidades, o la desaparición 

orden, en el sentido de sistemas de obediencia y acatamiento, es decir 
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hablan sobre los problemas identitarios y nacionales, pero esto tiene una 

al plantearse el problema de la dominación desde su tesis de cómo se 

discusión acerca de la reconstrucción de los órdenes internos y de los 

sobre cómo se reconstruye la democracia y no cómo se reconstruye el 

corriente del neo burocratismo plantea que en contra el neoliberalismo 

argumento de que las organizaciones empresariales y las sociedades 

solo centro de mando) ya no es la condición esencial del burocratismo, 

posmodernidad lo reinstala para que opere tanto en las empresas como 
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En sentido, recordemos igualmente que a quienes estudian y tra-

variables independientes, sino variables que dependen del régimen, 

solo como dispositivos de poder: son movilizadoras y generadoras de 

sinónimo de intervención y regulación del Estado, entonces ¿qué es y no 

más grande, pues abarca prácticamente todas las interacciones que los 

lo que implica dominación7

7 
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moralmente, lo contrario8

tienen un valor ideológico, religioso, emocional, ecuménico, que les 

como reapareció un concepto negado desde los años sesenta y setenta, 

ente en el territorio, o un gobierno local de una gran ciudad y un gobierno local de una pequeña 

Lo molar para Deleuze y Guattari es un sistema basado en la integración molecular, pero tiene 

8

la desigualdad del sistema capitalista en términos de rentas y de poder, no es lo mismo respecto de 

representada por el capitalismo como época, desde el siglo XV
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La relación entre gobernabilidad y gobernanza es básicamente la 
distinción entre la gobernabilidad como capacidad desde el punto 

capacidad de consensos capacidad de negociación, pero teniendo como 

gobernanza que es un esquema menos centralista y más de arreglos 

en que en la gobernanza se supone que distintos actores plurales van en 

acuerdos y deliberaciones que se derivan menos del derecho y más de la 

desde la lógica de la vida privada, o de la vida en términos generales se 

Desde las resistencias, aunque se están construyendo, por supuesto, 

relaciones de los poderes con lo viviente, humano, lo animal, con la 
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una institucionalidad gubernativa que desde y en un territorio gobierna a 

través del mercado y de esta triple arquitectura entre Estado, mercado, 
sociedad civil

no se construye con la ecuación de buen gobierno, entre democracia 

de la sociedad, sino a través de esquemas de democracia de masas que 

duras, sino en dictaduras con una base de democracia sobre contenidos 
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pero son marginales, que se han rebelado contra una cultura a la que 

nacionales, cuando los alemanes casi desde el siglo XIX no reconocen 

¿Hasta dónde un postulado de democracia empresarial o managerial 

no se elige a un general del ejército; pues hay ámbitos de la decisión que 
tienen que ver con las disciplinas, en el sentido epistemológico; que tienen 

mundo acepta que esto es razonable: si se tiene el 40% de las acciones, 
se va con el 40% de los votos, porque los derechos de decisión tienen un 

En América Latina, el populismo y autoritarismo de distinto tipo no 
son solo producidos por grupos pequeños que usurpan el poder de la 
sociedad y se imponen sobre ella, sino por grupos que ejercen autoridad 
con una enorme capacidad de movilizar a la sociedad en esquemas en 
donde la democracia liberal o el respeto de los derechos no se consolidan 
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que desemboca en una sociedad polarizada sin ninguna posibilidad de 

señalar el ascenso del autoritarismo populista que ocurre en muchas 
partes del mundo, como Estados Unidos con el gobierno de Donald 

el punto de vista del discurso totalitario, los totalitaristas de hoy en 
Italia, Brasil y Estados Unidos, los gobernantes que encarnan este tipo 
de cosas no tienen un mesianismo emancipador contra el liberalismo; 

de las sociedades incluso las postmodernas, es el poder del Estado el 

genealógicamente, es en las prácticas cotidianas, en las interacciones 
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dividen el mundo real de los sistemas de prácticas humanos en 

titulamos en siglo XX y en el XXI, que nos hacen comunicador, a otros 

Los académicos estamos presos de los laberintos epistemológicos y 

método con en el que los seres humanos, los intelectuales, los ideólogos, 

los paradigmas de gobernanza, bajo el primigenio y clásico burocrático, 
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se encuentra el surgimiento de una gran cantidad de escuelas que se 

palabras de Naim (2013), el poder se ha erosionado por su dispersión o 

el post-humanismo, con base en sistemas inteligentes de los que se han 
hecho análisis sobre el mundo cibernético para decir en qué medida la 

de 25 años, (1995) se preguntaba hasta dónde la cibernética estaba 

Las políticas públicas y la construcción de las agendas públicas

alianzas que son propias de estas mediaciones parciales, con y desde 
discursos que son propios de estos procesos de convergencia y de pactos 
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que el poder de los gobiernos no se construye en torno a la capacidad de 
obligar a las personas a que cumplan con las leyes, sino que el ejercicio 

del poder es cerrar la posibilidad de que en el poder se concentre 

preguntarse por qué se está hablando de la gobernabilidad de las 

traen más recursos, sin embargo, lo que se percibe es que no se discuten 

El esquema del capitalismo de bienestar y la democracia liberal más 

sobre todo del ciudadano trabajador de los pactos sindicales y el régimen 

Foucault en su trabajo Seguridad, Territorio y Población (1978), dice 

sin que nadie lo proteja, eso es el Homo Liberal, el Homo propietario de 

Los dispositivos en seguridad social cambian hacia la seguridad, 
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en desventaja y otros (Estado) están en posición y condición de ayudar: 

sin que haya tranzado, es decir, si percibe un salario, es debido a que se 

está empleada, y se le asigna una compensación, no se tiene en realidad 

La lógica posmoderna se basa en la subordinación y rompe la sociedad 
de derechos, empero se habla de nuevos derechos: LGTBI, casarse con 

que se tiene sobre los derechos, y del discurso que, incluso Naciones 

Hay una reinterpretación del tema que va en otra dirección, y el 
asistencialismo que recorre América Latina y otras partes del mundo, 

gobierno, el congreso, el sistema de partidos que son los que deciden 
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El poder del Estado como Administración Publica crece, e inclusive 

le toca y cuál es el papel del Estado en la asignación de una sociedad 

de la asignación no es el grado de menos discrecionalidad que tienen 
la asignación en una sociedad burocrática de derechos, donde está 

probablemente no se percibe como un individuo que por medio del voto 

9 (2018) en la 

9 “como las relaciones no están completamente institucionalizadas, los sujetos tampoco están 

en ese mismo proceso electoral, hablando desde el punto de vista de cómo organizar la elección, el 

son medios, son empresas, entonces se mueven unas veces como empresa, otras como medios de 
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Dichos discursos se centran primordialmente en la legitimidad de 

de peso para señalar que las razones sustantivas para la legitimidad de 

sólo en términos de respuesta a los grupos de interés y a las diversas 

sindicatos, gremios, comunidades, nuevos grupos emergentes con 

prevención, anticipación y gestión del riesgo, en muchos campos, como 
el cambio climático, con sus componentes: la desertización, el peligro de 





CAPÍTULO 2





Capítulo 2

Los procesos de las políticas públicas, y su relación 
con la gobernanza, global y nacional10

Introducción

se preguntaba cómo obtener poder, cómo acceder al poder, cómo 

mantener el poder; se puede cambiar un programa, las orientaciones 

10
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con el poder para perpetuarse en él, sino qué hacer con el poder que ya 
se tiene en términos programáticos, es la clave de a la relación entre el 

privados y desde otras instancias de la propia sociedad civil, que tienen 

disciplina en una perspectiva epistemológica, puede ser vista como 
una disciplina en proceso de construcción de su propio objeto y de 

11

11
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teniendo como objeto central el problema del poder, mientras que la 

meta a la cual queremos llegar, y a esa meta queremos llegar con unas 

las acciones programáticas del Estado, son la puesta en marcha de una 

el poder mismos, son vistos como medios, como recursos a partir de los 

En este proceso se espera un buen administrador, el cual debe 
saber calcular qué pasa con las consecuencias inesperadas en la 
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los seres humanos como actores sociales, actuamos y tomamos decisiones, 

nuestras decisiones; retrospectivamente, uno puede mirar cuándo son 
consecuencias inesperadas y tratar de hacer arreglos institucionales, o 

de los cálculos de previsibilidad, es decir hay un rango muy elevado 

intereses generales, para no ejercer el derecho a la libre opinión, y en 

Precisamente, en relación con este tema de los objetos de saber, la 

que pueden ser, desde el punto de vista normativo, muy importantes 
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son las reglas con las cuales se conduce el Estado en su interacción con 

vistas a través del mercado y de la triple arquitectura Estado, mercado, 

Tony Blair la usa y otros más, “tanto mercado como sea necesario y tanto 

del capitalismo de bienestar, no es lo que está ocurriendo hoy, el mercado 

esta dimensión el mercado es un ámbito global que tiene una dinámica 

l’état du marché (estado de mercado)12

comprender qué hace con el poder quien lo detenta, documentar me-

en cuenta que el proceso decisional es un campo complejo, ya que el 

12 
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aparecen imbricadas; pero, desde el punto de vista epistemológico, 

 governance que en 

los programas del gobierno se ejecuten, responde a la pregunta ¿Qué 

La Governance se relaciona con el problema principal que está 

Governance y gobernabilidad, 

como la adecuada salud, mejor genética para nuestros descendientes, patrones mejores para 

corporeidad, los horarios, sistemas de control de nuestra vida biológica, de nuestra vida simbólica, 
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ilustrados del siglo XVIII, para Hegel la sociedad civil es el mundo de 
los intereses privados que denomina sistema de necesidades, el cual se 

13

El globalismo y los procesos de las políticas
A través del proceso de globalización, uno de los supuestos esenciales 

es que cada vez más naciones dependen de condiciones integradas de 

lo tanto, se tiende a generar un escenario de mayor intercomunicación 
entre los centros de poder mundial y sus transacciones comerciales 

13 En la visión hegeliana el Estado es una estancia superior a la sociedad y se encuentra por encima 

la cual el Estado como una institución central de gobierno de las sociedades regula, dirime y arbitra 
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La globalización es el proceso por el que la creciente comunicación e 

planetaria, mientras los gobiernos van perdiendo atribuciones ante lo 

un gran incremento del comercio internacional y las inversiones, debido 

liberalización y desregulación del comercio y las inversiones, lo que a su 

autores consideran más adecuado en español el término mundialización, 
 mondialisation, en lugar de 

globalización, anglicismo procedente del inglés globalization, puesto 

Respecto a los procesos de globalización que están teniendo lugar en 

estructura del sistema económico mundial, y (b) cómo esta estructura 

sus interrelaciones son elementos claves para comprender los cambios 

entre las sociedades, el cual juega un papel de primer orden en los cambios 
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es respecto a los mecanismos y principios que rigen esos cambios 
Este sistema es en realidad un hobbesianismo en donde cada Estado 

derecho natural para ejercer sus acciones, en este sentido independientes, 

en sus recursos internos, pero igualmente dotado de la voluntad de 

a esta tendencia se le ha superpuesto otra, que tiene incluso un arraigo 

de gobernanza global entonces ¿Qué papel cumplen los Estados en los 

es mirar hasta dónde los estados territoriales deben ejecutar acciones 

La gobernanza territorial la sigue regulando el Estado, pero hay una 



Edgar Varela Barrios58

territoriales donde hay una población, o sea, la ecuación triple de estado 

La globalización tiene un impacto grande en la vida cotidiana, en 

temporales o espaciales, ocurren en territorios y sociedades que tienen 
14

que no se presenta en su magnitud real, pues es visto como solamente 

que ha cambiado sustancialmente los consumos, los mercados e incluso 

14 La nivelación del campo de juego consiste en que todos acepten las reglas del juego del 

a largo plazo a hacer una nivelación de los precios, una internacionalización de los precios por los 
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observar cómo el proceso de globalización está articulado a sus pautas 

localización y desterritorialización del capitalismo (Harvey, 1998; 
Sassen, 1997; Hardt y Negri, 2000; Antunes, 2000; Deleuze y Guatari, 

nacionalmente constituido, con grandes empresas, conglomerados 

esto se supera por una etapa nueva en donde las grandes empresas tienen 

viejo concepto que subordina los territorios donde el nivel central del 

de servicios, esto representa el gran salto que se da y adicionalmente por 
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de estas ciudades una suerte de ruptura con los esquemas que la 

unidos, que tienen congresos en cada uno de los estados de la unión, 
desde el siglo XVIII y XIX los estados-nación les han quitado el grueso 

y XIX con las revoluciones burguesas se concentró en el nivel central 

Se plantea entonces que el capitalismo de nuestro tiempo tiene un 

de un sistema imperial en donde las corporaciones transnacionales, 

de Harvey, Negri y el grueso de estos analistas, en torno al papel de la 
organización mundial de comercio, el GATT, los acuerdos del sistema 
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planeta como mega-territoriedad en donde se pueden hacer libremente 

territorialidad del capitalismo global, la que genera nuevos esquemas de 

La tesis anterior se relaciona con la retórica porteriana de com-

El concepto de integración es un concepto anacrónico, o sea, era 

capitalismo del siglo XIX y de las primeras décadas del siglo XX, no es el 

Esto ocurre en muchas otras dimensiones porque el globalismo entra 
en la vida cotidiana, lo invade tanto, desde la lógica de importaciones y 
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parece percibir porque se sigue viendo un mundo nuevo totalmente 

denominar nacionalistas, de hacer cierta restricción a la entrada del 

han sido los pertenecientes al grupo Alba (Venezuela, Ecuador, Bolivia, 

este sentido, la globalización es absolutamente inevitable, hay intentos 

esa idea se debilita por la necesidad de articularse a esquemas globales, 

década de los cincuenta se creó la Asociación Latinoamericana de Libre 

propuso crear un banco, pero no han podido avanzar ni en una idea ni en 
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En el tema de la nivelación del campo de juego los acuerdos regionales 

las cuales la integración económica se vuelve redundante, en términos 

escala que ya no determina sobre el libre comercio, sino que determinan 

El rol de la implementación en los procesos de políticas

Este se despliega en el Gobierno ejecutivo, la legislatura, los organismos 

pasado, se discutió sobre implementación principalmente en torno a 
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la implementación ha sido el espacio de la acción gubernativa que 

realidades, debe ajustarse al diseño institucional para incorporar nuevas 
lógicas de interacción entre grupos de interés, actores, etc, reconociendo 

escuelas y corrientes cuya matriz ha sido el Neomanagerialismo15 
Gaebler, 1994; 

cuasi hegemónica del gerencialismo empresarial privado, ahora aplicado 

versus la Administración, vista como mecánico espacio de ejecución del 

15 
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entró en una etapa en que el Estado perdió el papel de gran contenedor 

Para abordar la discusión sobre la actual agenda de implementación 

origen anglosajón, han pretendido construir paradigmas universalistas, 

Latina y otras regiones del Globo que no han tenido el decurso institucional 

alternativa a estos desajustes o imposibilidades de universalismo, se ha 

propio ethos

-

punto de partida del neomanagerialismo (principalmente en su versión 
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comenzaron a perder credibilidad y legitimidad en el plano de las 

de quiebre en la literatura administrativa, respondiendo a un cambio 

la década de los 70’s, resolver los problemas de la burocracia publica 

programática de desmonte y desmantelamiento del Estado burocrático 

de derogar el corpus administrativista, reemplazando la Administración 

empresas, y en el discurso académico norteamericano, hacia el sector 
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estratégica basada en resultados (Osborne y Gaebler, 1994; Donahue, 

protocolos de normalización de estratégicas y objetivos corporativos y 

Tales protocolos de normalización y estandarización se han construido a 

las burocracias neomanageriales, se apoya, desde esta perspectiva, en un 

sublimadas, para imponer mecanismos de normalización en permanente 
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Los procesos de las políticas sus transformaciones en la 
postmodernidad

de análisis: de un lado, la relación económica, y del otro, la relación 

presentan las incongruencias del Estado que se regula y se reglamenta 
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el 

del siglo XX, los trabajos de Herbert Simon (1946) y Robert Dahl 

The Administrative 
State

ministrativista de posguerra a su punto de crisis y posible colapso y 

que no guardaba relación con la calidad de los bienes y servicios brindados 

(1992: 8-9) entre muchos otros, presentaban una visión caricaturizada 
de la burocracia, que solo se preocupada en sus propias necesidades y 

controlaba y por las tareas que realizaba (control de costos, el apego a 
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un cuerpo de ideas y principios, más o menos homogéneos, Uno de los 

de la NGP destaca elementos tales como la devolución de autoridad y 

de cuentas; el desarrollo de competitividad y elección; la provisión de 
servicios que den respuesta a la demanda de los usuarios; el mejoramiento 
de la administración de los recursos humanos; la optimización de las 

El término New Public Management ha sido acuñado por la necesidad 

consistencia en los desarrollos teóricos para la administración del sector 

daban su razón de ser por más cuestionables o inconsistentes que tales 
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de mercado y de no mercado eran muy claras, esto no era socialismo, 
era intervencionismo gubernamental, el cual se creó sobre la sabe 

tipo de dilemas conjunto con lo que se llama el dilema del prisionero, en 

parezcan más a un mega-Estado, la Unión Europea es lo más parecido a 

el impacto que puede ocasionar, debilitando la estabilidad o legitimidad 
New Public Management hay ventajas que se 

relacionan básicamente con el mejoramiento de la calidad del servicio, la 
contratación y el seguimiento o evaluación de los programas o proyectos, 
la evaluación del desempeño en el trabajo, la participación en los procesos 

Pero también hay desventajas, al romper con la carrera del servicio 

administrativas en provecho de postulados globalizantes que apoyan 
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manera organizada, aplicando las ventajas que nos muestra la empresa 

El deber ser se mide con la organización, planeación, coordinación y 
seguimiento mancomunado de todas las Instituciones estatales con la 

Desde cierta perspectiva teórica los sistemas de regulación que 

de económica la regulación no considera que la mejor manera de regular 
es imponiendo precios porque precisamente al imponerlos se destruye 

se trata de evitar la posición dominante, los oligopolios o cartelizaciones 



CAPÍTULO 3





Capítulo 3

Las políticas públicas- semánticas y paradigmas

En primer término, y a manera de sustento del esquema metodológico 

generalmente, provienen de una tradición académica que interpreta el 

La historicidad, al contrario, parte de reconocer que los modelos 

acción, como también de la respuesta al análisis de problemas espe-

de las territorialidades, o las que corresponden a los recursos naturales y 
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dejan de lado esquemas Estado-céntricos, en los que la responsabilidad 

 Empero, al aplicar este esquema metodológico al estudio de la 

dirse, dado que en la actualidad casi no se cuestiona el liberalismo 

observa también la serie de acontecimientos que en los años 2001-2012 
se denominaron primavera árabe y que estremeció poderosamente el 

proyectos modernizantes se ha pretendido seguir dichos principios 
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En la segunda etapa, se presenta un proceso de desarrollo con ciertas 

España, se presentaron desarrollos paradigmáticos, pese a los cuales, sin 

democracia liberal y el pluralismo, se integra coherentemente en un 

La política pública como campo disciplinar

emergió progresivamente un nuevo campo disciplinar: Las denominadas 
Public policies) para las que autores como Simon, 

interrogantes, académicos y disciplinares, relacionados con el control del 

en general, en los espacios 
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management. De tal suerte surgió una ciencia instrumental del poder, en 

desplazó el ámbito de la Policy

Francia, emerge también como resultado de un “imperialismo cultural 

lo mismo que los intelectuales latinoamericanos; es decir, desarrollaron 
una interpretación y se apropiaron parcialmente de los paradigmas 
norteamericanos16

democracia made in USA

responsables de la aparición de este imperialismo académico, puesto que 

y ha sido, el resultado de la posición hegemónica de los Estados Unidos, 

16 

 muestra cómo esta renovación se gesta en los años sesenta 
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sustenta en que, desde un modelo centrado en los Estados Unidos, la 

contrapesos), debido a lo cual no se encuentra por encima de la sociedad, 

Además, en los USA se estatuyó una separación de poderes no solo 
desde el punto de vista vertical sino también desde lo territorial, con la 

la propia comunidad epistémica, en relación con el objeto y la naturaleza 

empresas económicas, descubre que estos tienen la tarea de orientarlas y 

pluralismo se traduce en la importancia de las estrategias de los distintos 
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tales normas, sino al Estado en acción, en interacción con los ciudadanos 

medio de reglas claras, de manera que ejerciendo el rol de mediador 

17

17

que Keynes rompió con la noción de equilibrio de los economistas neoclásicos y propuso que en 



El trono y sus razones –Semánticas y procesos en las políticas públicas 81

el poder en la época del conductismo se centraron en el poder como 

templaba las dos dimensiones anteriores, y agregaba otra que se 

de la persuasión, dominación y los dilemas de acción-no acción, los 

en Norte América sobre el principio de utilidad, apoyándose en William 
James, como variante americana de esa corriente de pensamiento, en 

liberal, como contraposición al estado centrismo, de modo que se puede realizar una investigación 
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No es una utilidad ontológicamente abstracta de valor de cambio y 

indirectamente al management y más directamente, con Simon, a la 

comportamiento, el management capturó uno de los momentos del 

instrumental; y el paradigma en investigación se centra en descubrir 
como un ejercicio gubernamental se ha construido para involucrar a 

 muestra 
cómo esta renovación se gesta en los años sesenta y setenta a partir de una 

sendos desacuerdos sobre el sesgo economicista y el paradigma racional 

la que aquella se sustentaba18

18 New Public 
management y sus implicaciones en el direccionamiento de las organizaciones que se ocupan de los 
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centrales de nivel sociológico dentro de las organizaciones (tales como 

Asunción de una actitud estratégica al estar centrada prioritariamente 

La semántica de las políticas públicas

un concepto que surgió en las comunidades académicas de habla inglesa, 
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las policies eran el ámbito propio de la acción gubernamental; lo que 

“Esta noción es esencialmente de origen anglosajón, ya que es en 
Inglaterra y Estados Unidos de Norteamérica en donde ha conocido 

Goverment. En esta perspectiva la 

“Acción gubernamental 
dirigida hacia el logro de objetivos fuera de ella misma”. 

 

“

qué hacer con el poder del Estado desde el punto de vista programático, 
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“es el proceso por el cual se elaboran y se 

Salazar (1995) “

siderados necesarios o deseables y por medios y acciones que son tra-
tados, por lo menos parcialmente, por una institución u organización 

XIX y primeros decenios del XX, eran ocupadas por la iniciativa privada 
o empresarial, las comunidades, organizadas o no, los ámbitos de la 
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ordenamiento urbano y territorial, que representaban un conjunto de 
instancias para concretar los llamados derechos sociales, económicos 
y culturales se añadieron a las tradicionales tareas estatales, en el 

en el campo que nos ocupa, de aquellos otros que han asumido la 
responsabilidad de promover, proteger, y concretar, mediante la acción 

tal distinción semántica, dado que la lengua castellana no permite hacer 

public policies

que las actividades de diverso orden que realizan los aparatos del Estado 

metas deseables a alcanzar, para resolver situaciones problemáticas 
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transcurre desde una temporalidad A (lo actual), a una temporalidad B, 

la utilización, de los recursos institucionales, primordialmente, de tipo 
legal o sancionatorio, promocionales o consensuales, y de los recursos 
propiamente materiales o tangibles tales como la utilización por parte del 

el papel de la burocracia gubernamental como conglomerado de orga-
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y derechos correspondientes al interés universal; y no a los intereses 
particulares y privados, aun cuando este sea un espacio complementario 

por su parte no se centran en la manera de adquirir, conservar y ampliar 

diversos autores relevantes, debatió entre sus distintas vertientes sobre 
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sine qua non relevante 

civil es el mundo de los intereses privados que denomina sistema de 
necesidades

En la visión hegeliana el Estado es una instancia superior a la 
sociedad y se encuentra por encima del mercado, de modo que lo regula, 

de mercado y que una parte muy importante de estos, se resuelve por la 

19

19

objeto el estudio la interpretación del Estado y la sociedad civil, la matriz originaria se basa en un 
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en la cual el Estado, como una institución central de gobierno de las 

y a interpretar lo que sucede con el estado en acción
anterior al estado en acción, era realizada sobre todo por los juristas, en 

de los mismos, la relación entre el poder central y las autoridades 
territoriales, que eran temas de derecho constitucional, desarrollables 

constitucionalistas, en cierta medida, son los precursores de la disciplina 

los asuntos previos que la ciencia administrativa, apoyada en el derecho 

análisis sobre la naturaleza del ejercicio de la acción gubernamental, 
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gobierno, para señalar que los gobiernos son transitorios mientras el 

Por tal razón, el término gubernamentalidad subyace a la idea Fou-

sociedad, como patrón epistemológico que permite la emergencia de la 

de manera parcial, por medio de esquemas comunitarios de tipo parental 

dichos esquemas, sino que requieren la acción gubernamental como 
árbitro que direcciona, condiciona y regula las interacciones sociales, lo 

ralmente como orientaciones estratégicas de la acción guber namental, 

y ello constituye una manera de acción gubernamental, al inhibirse de 
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y los movimientos de opinión, al plantear temas que la sociedad entera 

en términos de las demandas y de los requerimientos, trabajando en el 

pragmática que no se ocupa del deber ser

Scott, por ejemplo, discute desde “de la generalidad a la singularidad 

Top Down.
construyendo en la sociedad poder; no solamente desde la perspectiva 

Policy networks
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Clases y tipologías de políticas públicas

un programa de acción que desarrolla el Estado en un sector determinado 

constituye un primer nivel de análisis que permite que las comunidades 

Políticas públicas sectoriales

territoriales sean establecidas de manera relativamente autónoma por 



Edgar Varela Barrios94

los departamentos, las asambleas departamentales, los alcaldes, los 

ticas sectoriales implican un rango de decisión de tipo nacional que 

agentes prestadores del servicio, en una perspectiva empresarial (IPS), 

Políticas públicas territoriales
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decir, siendo asumidas por una instancia de poder soberano en el nivel 

adicionalmente desarrolladas y concretadas en el nivel departamental, 
Gobernador, Asambleas Departamentales; y en el nivel local, Alcaldes, y 

tramos en los programas de gobierno que presentan a las elecciones los 

programático) y que posteriormente, se concretan de manera más 

grandes objetivos programáticos de la acción gubernamental en el nivel 

de la paz social en una jurisdicción determinada, resulta obvio que la 

como ocurre en el nivel local con las milicias populares, grupos de 
delincuencia organizada, pandillas juveniles, y otro tipo de actores, que 

local, deje de lado, por supuesto, las dimensiones nacionales y globales 

pretenda, en cambio, una integralidad en términos de convergencia 
de recursos, de protagonistas, mediante mecanismos de cohesión y de 

desarme de organizaciones criminales o delincuenciales juveniles de tipo 
local,dado que sólo de una manera complementaria con los objetivos 

Por supuesto, ello también implica un elemento muy importante de 
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Tipologías

Hegemónicas Transaccionales Dominación

dominante en una coalición 
social que ejerce poder desde el negociación entre grupos de 

Legitimación Promocionales Compensatorias

preservación del orden y la 
legitimidad social y tienen una institucional de las 

criterios redistributivos 
y corregir los desajustes 

generados por decisiones 

Fuente: XXX

La vinculación laboral, la promoción de microempresas, programas de 

que, sin negar el modelo anterior, permiten una interpretación de nu-

Para ello, se toma en cuenta la dimensión prácticamente inagotable de 
asuntos y temas que son objeto de regulación e intervención por parte 
del Estado20

a) Hegemónicas

macro proyectos, dado que sobre su implantación se concentran los 

b) Transaccionales

20
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son resultado de la negociación entre grupos de interés y de presión, 

c) De dominación

siempre implican strictu sensu 

d) Políticas de legitimación:

de paz, los cuales son procesos que llevan inmerso una directriz de 

e) Promocionales: En general, con este término se describen las 

 Compensatorias

pretende lograr el equilibrio de un sector que se encuentra en pro-
ex post, es decir, ocurren 
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cuando se requiere la intervención del Estado para corregir una grave 

comportamiento de los individuos, ya sea de manera individual o de 

implican un carácter vinculante y universal de acuerdo con su rango 

Distributivas Reglamentarias Infraestructura Redistributivas

Nivel de coerción 
débil y la aplicación 

Nivel de coerción Nivel de coerción 
débil y aplicación 

Nivel de coerción 

Unos ejemplos de lo anterior son aquellas que operan como mecanismos 
a través de las cuales el Estado presta servicio individual como servicios 
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vegetativa de las organizaciones, manejadas desde una cómoda posición 

que la marcha de la organización depende en especial de la capacidad, 

de capacidad de acción, comparados, vgr, con los del sector privado, ya 

Es decir, los directivos gubernamentales, a pesar de que tienen res-
tric ciones institucionales que no posee el sector privado, tienen una 
mayor capacidad de acción y de coacción, incluso, sobre los elementos 

New Public Management, como lógicas 

Ciclos de vida de las políticas públicas

directamente o concesionaba la provisión de bienes alimentarios, no 

Lo que ocurre es que a partir del momento en que las organizaciones 
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tipo de temáticas, el derecho al trabajo implica la intervención de las 

en condiciones dignas, en términos de la contratación laboral, los 
derechos adquiridos por los trabajadores, los derechos de asociación y 

actividades que son hoy de resorte empresarial o de organizaciones sin 

labor de tutela y protección en relación con el derecho a la vida, derivado 

De tal manera que, aun cuando el Estado ya no provea los recursos, 

que cuando haya problemas agudos de abastecimiento, no puede dejar 

más allá de las condiciones de precios de mercado, el que las demandas 

consiste en garantizar, desde el punto de vista de los derechos de 

discursos relativamente estructurados, desde los años 60´s del pasado 
siglo, principalmente en los EE UU, los cuales intentaron comprender 
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Demanda social: En una primera etapa diversos sectores ciu-

Diseño y formulación

Estado trabará una interlocución con los demandantes, generando a 

integrará estos elementos mediante mecanismos previstos para la toma 

Ejecución o implementación: Este punto del ciclo constituye 

responsabilidades para la ejecución, se invierten recursos; se ejecuta 

es importante el rol de los operadores y agentes de la implementación: 
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Evaluacion: ésta consiste en una actividad encaminada a determinar 

desarrollos y elaboraciones que se han hecho en el campo de análisis 

problemas por resolver21

En todo caso, desde la visión Top Down, esto resultó a lo larga en 

21 

sociales o privados agencias de regulación, entre otros) para cumplir los objetivos programáticos 

1959), que consiste en improvisar, resolviendo los problemas que se presentan, pero con un costo 
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En el pasado, se discutió sobre implementación, principalmente, en 

la implementación ha sido el espacio de la acción gubernativa que 

en el capitalismo de Welfare State, el Estado monopolizador, centralista, 

Además, en la medida que se presentaban problemas la alternativa 

visión se aplicó al Servicio civil y al aparato administrativo tradicional, 
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los reglamentos, normas y protocolos de actuación de las organizaciones; 

Barnard (1938), en particular, planteó una relación entre autoridad 

entre las decisiones tomadas y la manera como éstas eran interpretadas 

organizacional, al emitir una instrucción o una orden, la capacidad 

sabotaje o desobediencia del aparato ejecutor, sino de problemas para la 
interpretación, como producto de una antonimia de códigos contenidos 

mientos de Barnard (1938), y de Simon (1979,1964, 1971), postularon 
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planeación estratégica, rediseño organizacional y otras acciones de 

de hallar el lugar y la importancia que dicha implementación ocupa 

ello implicaba que en el proceso apareciesen elementos de contingencia 

traducir como aquella en que el rol de los implementadores resultaba 

a la alternativa de distracción de recursos; o, concomitante a lo anterior, 

en cooperación o a través de otros actores sociales (individuos, grupos, 
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encargados del diseño y la implementación, teniendo en cuenta sus 

ya que éste quedaba siempre en entredicho, una vez el plan, programa 
o proyecto pasase a manos de los ejecutores, quienes, sin dejar de 
seguir sus imperativos de tipo legal, organizativo o consensual, de todas 

de la decisión y del diseño, porque primero se tomaba una decisión; se 

Límites de la teoría del ciclo de políticas
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posible que la deliberación esté siendo perturbada por la manipulación 

teóricamente dos grandes conceptos: el consenso superpuesto, y el 

enemigo se parte desde un principio de identidad; por lo cual no hay 

la que tiene un consenso institucional que permite la deliberación y 
un consenso básico entre los miembros de la sociedad, aun cuando no 

que consiste en decir que esta idea de acuerdo con la cual la deliberación 

no es cierta; debido a que, en general, los grupos dominantes de presión 
más importantes tienen la capacidad de direccionar lo que corresponde 

sociedades avanzadas, son las que tienen una gran capacidad de control 
sobre el estado; es decir, que perturban el pluralismo y lo convierten en 
cosmético, ya que se desarrolla la democracia participativa y el debate; 
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toman los grandes conglomerados económicos a través de mecanismos 
tales como el cabildeo, manteniendo una perspectiva instrumental 
del estado en el sentido de que, este es un aparato administrativo sin 

donde la tesis central es que toda democracia es oligárquica, pues 
las personas ricas que poseen más recursos, tienen la capacidad de 

se encuentra una sociedad civil actuante, con movilizaciones ciudadanas, 

La idea de la modernización y de incorporar a América Latina los 



El trono y sus razones –Semánticas y procesos en las políticas públicas 109

lo cual despareció con el programa civilizatorio ya que se convirtieron 
en cristianos, que hablaban español y trabajaban como campesinos, por 

Los temas del pluralismo y la cultura hacen parte de la agenda en los 

original creado por las herramientas de las ciencias económicas y 

Conclusiones
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de su paradigma original, creado desde herramientas propias de las 

que hace que el Estado-Nación no sea el eje central del contenedor de 
policymakers tienen un ámbito, 

del problema nunca está prediseñada, además es posible que los temas 

(1992), tiene mucho de improvisación, ya que el Estado no está en 
condiciones de esperar a que haya estudios académicos que le permitan 
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que, aunque no hacen parte del Estado se convierten en el brazo armado 

redunda en que cuando un gobernante tenga que tomar una decisión, 

racional académico sino del saber racional mediado por el juego de 

buen gobierno, entre democracia deliberativa, como dinámica resultante 
de la adecuación entre la sociedad, el Estado y la administración 

polarizada sin ninguna posibilidad de resolver la contradicción por 

autoritarismo populista que ocurre en muchas partes del mundo, y en 
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Capítulo 4

Planeación estatal, prospectiva y políticas públicas22

Introducción 

de quince años me hecho esta pregunta y encontré como respuesta 

arrancó en el decenio de los años veinte del siglo pasado con Stalin, 
cuando se consolida el poder soviético después de una etapa transicional 

la Rusia Soviética, que luego se consolidó en un proceso a través del cual 
desde el Estado se hizo la acumulación y la reproducción de capital para 

22
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deliberada de eliminar el mercado como mecanismo de asignación de 

principio de intervencionismo del Estado como central y tutelar en toda 

lo que le da un lugar preeminente, desde el punto de vista de su puesta 

Sin embargo, la segunda cosa que encontré, analizándola desde mi 
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y luego de Napoleón a comienzos del XIX; y toda la estructuración de 
planeación y estrategias de guerra de movimientos y de nuevos modos 

aparición de un poderoso aparato estatal centrado sobre una burocracia 
militar muy sólida, sobre la cual se desarrollan las guerras en el siglo XX, 
y sobre un aparato civil tecno administrativo que va a ir acrecentándose 

Un tercer momento en el que aparece la planeación es el empresarial 
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y asignador de recursos, pero donde la empresa privada es la que 
construye y luego obtiene esquemas de concesión para la operación de 

corporaciones industriales, particularmente en las corporaciones 

y en la primera década del XX, como empresas privadas que tienen 
proyección nacional y global y luego también en muchos otros campos 

son constructos teóricos que se le imponen a la sociedad, sino prácticas 
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Por los mercados 

ha sido la introducción de los principios de la prospectiva para la 

La inclusión de este tema ha pretendido romper con el inercialismo y 

del gobierno, actuando directamente o a través de agentes, dirigidos a 

gobierno puede actuar directa o indirectamente en las cuestiones de 

poder del Estado desde el punto de vista programático, no desde el punto 
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y se ha actuado para lograr procesos de amplia movilización social, de 

gobierno, en términos de la puesta en escena de dinámicas de gobernanza 
23

alto grado de neo intervencionismo estatal con centros de pensamiento 
estratégico en el propio Estado que analizan las situaciones potenciales 

apuestas de largo plazo que pretenden una movilización de recursos con 

de centralidad del Estado territorial, se han producido cambios en los 

23
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Un punto clave para abordar el modo de relación entre la prospectiva 

esto se discute desde antinomias simples como las del largo plazo 

de paradigmas que son en términos sintéticos los siguientes: 

reacción 
b) Tiempo en espiral (con avances y retrocesos), la dinámica nacimiento, 

lineal concretado en modelos lineales que no dan lugar a pensar en el 
cambio social sino en las lógicas inerciales de estabilidad institucional, 

una tendencia alternativa articulada a los discursos desarrollistas y 

Los planes de desarrollo, las agendas prospectivas, la competitividad se 
alienan con esta visión de crecimiento y tránsito histórico desde lo simple 

una periodización temporal de largo y mediano plazo, y no solo ocuparse 

tendencias pasadas, emergentes y las alternativas de acción que se 
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tales mega-tendencias sociales, el papel de la investigación académica 

estatal y social

Management
surgió del Management 

siglo pasado sirvió de suelo nutricio para que se abrieran espacio los 

partir de ejercicios de modelación, que en parte retoman los modelos 

la situación actual y se construye un escenario tendencial o inercial 

debe aclarar que si todo sigue como va no es que todo quede igual, al 
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para hablar de tendencias propias de escenarios, optimistas, pesimistas, 

De este modo se estudian variables utilizando datos y modelos para 

De acuerdo con el objeto en cuestión se incorporan otros actores: 

conjurar la repetición de situaciones adversas, enarbolando el principio 

Para Kahn y Wiener (citados por Godet y Durance, 2011) los escenarios 
son “secuencias hipotéticas de acontecimientos construidas para poner 

se construyen con análisis de tendencias para proyectar técnicamente 
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trazar caminos, cursos de acción, con miras a lograr ciertas metas, sean 

equilibrio donde las coaliciones son medios adecuados de agregación o 

lo juegan los Estados a través de reglas de actuación que se basan 

de las decisiones autónomas de los empresarios y del propio mercado, 

han demostrado que Estado y mercado tienen una interrelación que les 

actores civiles relevantes, quienes tienen derecho a pronunciarse sobre 

se puede desvirtuar la planeación estratégica ya que muchos de sus 
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situaciones amenazadoras o altamente positivas, de tal manera que las 

precisa con la prospectiva, como lo menciona Berger (citado por Barbieri, 

Para Aguilar (2006) la planeación estratégica debe entenderse como 

de este modo lo esencial es crear en la entidad conciencia y actitud de alerta 
para responder con rapidez a las debilidades y amenazas que puedan 

a menudo se equipara o se trata como sinónimo la planeación con la 

estrategia contiene elementos que la relacionan con la competitividad 

opuesto; la planeación por su parte, se traduce en un plan de acción, que 
no necesariamente contiene una relación de interacción con la lectura 

de estas dos actividades, altamente necesarias en la gestión, resulta 

estratégica, al igual que el análisis de acciones pre y post, que harán de 

Se habla entonces de una planeación estratégica que trascienda el 
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estatal y el poder mismo son vistos como medios, como recursos a partir 

aparecen imbricados, pero desde el punto de vista epistemológico se 

Evolución de la política pública desde la prospectiva como 
herramienta 

para responder desde el Estado a una situación problemática y que ha de 

Salazar (2002) describe la respuesta del Estado como una serie sucesiva 

involucrada, el cual se compone de varias actividades encaminadas a 

estará supeditada tanto a la relevancia de la solicitud como a la presión 
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el Estado de tal manera que la propia organización social, empresarios, 

24

(1963) y Simon (1979) especialmente, Guerrero (2000) menciona el 

24

acción, suponiendo que el problema central de los procesos de implementación lo constituyen las 
articulaciones entre las decisiones y las acciones que las concretan en cursos de acción (Aguilar, 

sean acatadas e implementadas por cuerpos subalternos, entendiendo como patológico o anormal 
cualquier desviación que en la acción social organizada incumpla o se aparte de la puesta en marcha 
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En el contexto de una relación social de intercambio 
consiste en la mejora o la excelencia de la capacidad de respuesta de 
la organización a la demanda o expectativa de un usuario externo
(p273), lo cual se traduce en una relación y composición estratégica que 

de prospectiva que Berger (citado por Godet y Durance, 2011) planteaba 
en los años cincuenta cuando la dinámica mundial mostraba una 

El equilibrio es estático en la literatura administrativa de donde se 
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denominadas policy networks, 

atomismo individualista o en el juego libre -en términos de un proto-

agencias gubernativas de distinto orden juegan un papel determinante, 

en la necesidad de adaptar los recursos y las capacidades institucionales y 

La planeación participativa, más allá de la retórica requiere de la 
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dinámicas y entramados en los cuales más allá de los intereses par-
ticulares se construyen identidades generales para que con base en ellas 

grandes empresas, las corporaciones gremiales y las propias regiones 
en asociaciones estrechas entre la academia, el sector privado y los 

emprendimientos empresariales resulta necesario y conveniente el 
marco de integración que el Estado brinda, ya que al quedar solo en 

La planeación situacional no tiene que ver con la planeación estra-

la planeación situacional no se opone a la estrategia, pero da una 
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la teorización de la misma que tiene aplicabilidad al ámbito del ejercicio 

que el Estado en la actualidad se haya especializado en los ámbitos del 

intentado en los pasados decenios consolidar un proyecto de desarrollo 

socio culturales, y también construir consensos y convergencias sobre el 

y trabajar en pro de objetivos comunes, pese a los intereses particulares 
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en los decenios de los 60 a 80 del siglo pasado, tengan relación con la 

asunto de los arreglos y regulaciones institucionales y en cuarto las 

terreno dominante del neomanagerialismo25, que tiene una perspectiva 

tanto en América Latina como en otras latitudes insisten en un tema 
que en general la literatura anglosajona ignora: la relación de causa 

25 New Public Management, la despolitización se liga con 
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del poder en un solo hombre) como la variante autoritaria-militar 

corporativos,26 en los que hay un peso importante de organizaciones 

de la sociedad y ocasionaron la crisis, como ocurrió en gran parte de las 

26

emergencia de un bloque hegemónico con base en un tejido complejo entre sindicatos, industriales, 
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también es necesario entender que las organizaciones burocráticas 

sentido a la prospectiva como una herramienta usada en el tiempo concreto 
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en los numerosos trabajos hechos para construir visiones proyectivas de 

la oleada neoliberal con su aperturismo de los mercados y las tendencias 

Tal es la percepción del sistema que ha sido construido, en el que 

actualidad no se cuestiona en general que el liberalismo económico y la 
democracia liberal constituyen los modelos a implementar en cualquier 

virtud de que muchos de estos ejercicios se piensan en articulación o 
alineamiento con tendencias de apertura de mercados y la inserción a la 
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27

En estas dinámicas prospectivas cabe destacar el papel que han tenido 

ámbitos intermedios, gobernaciones o niveles estaduales en aquellos 

arreglos constitucionales de corte legislativo sino por la dinámica social, 

interdependencias entre las regiones y de lo que hoy se concibe como 

enorme red (Sassen, 2008) de grandes regiones metropolitanas del 

Aun cuando la constitucionalidad y la legislación mantengan teó-

capitales, por alianzas estratégicas con empresas, con otros gobiernos; 

27 
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el modelo “Estado-céntrico

regiones, para hacer acuerdos de todo tipo, atraer capital de inversiones, 

 En una visión estratégica a 20 ó 30 años se requieren ajustes ins-
titucionales importantes en la arquitectura normativa de los territorios, 

los territorios sino que tiene que entenderse que regiones metropolitanas, 
gobernaciones, y otras áreas que tienen un papel estratégico y concentran 
buena parte de la población, son al mismo tiempo las regiones a las que 
sus ciudadanos les demandan más recursos (sistemas de transporte 

hábitat y la conectividad; desarrollos en materia de ciencia, innovación, 

Se evidencia una nueva lógica de lo territorial en el capitalismo que 

ejerciendo los gobiernos y las regiones en los territorios subregionales, lo 

Una de las tareas más importantes de la prospectiva territorial es 
precisamente la de intervenir en el diseño y ajuste de la institucionalidad 
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subnacionales que inspiran una serie de acciones estratégicas para 
empoderar a los gobiernos locales y territoriales asumiendo iniciativas 

la gestión del territorio y los planes de modernización y renovación del 

gobernanza democrática en sociedades cada vez más abiertas, plurales 

en los indicadores de equidad y de desigualdad que ha generado en las 

complejidad organizacional y social, privatizaciones, cambio tecnológico, 
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actores, lo que asegura la objetividad y rigurosidad en el proceso de 

elemento complejo en la generación de los estados deseables de los que 

(1997) mencionan que la prospectiva es un campo en evolución que se 

para los grupos de interés, lo que resalta un componente de construcción 

tendencia en América Latina que representa la noción de un Estado 
replanteando su incidencia sobre el desarrollo; como lo mencionan 

prospectiva en Argentina, revaloriza el rol del Estado y permite “repensar 

Los retos en este sentido se pueden mencionar a partir de lo que 

donde “será necesario romper con una cultura institucional arcaica 
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más robusta, condición indispensable para elaborar un proyecto de 

think tanks que articulen el sector privado 

Conclusiones

de tipo inmediato se encuentren articuladas en relación con ese norte 
estratégico; mientras que el gobierno que improvisa, que es puramente 

El rediseño de las reglas institucionales no va a salir de una mera 
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intervencionismo estatal, con un proceso de construcción de centros 

y a partir de ellas hacen una orientación y una apuesta de largo plazo que 
permitan una movilización general de recursos de la sociedad que lleve a 

nunca podremos tener una comprensión cabal y plena de la realidad, 
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Capítulo 5

Participación, ciudadanía digital 
y nuevas agendas públicas28

Introducción

agenda de los gobiernos en América Latina, concretados en numerosas 

como también por las propias autoridades en el nivel local, tanto en 
grandes ciudades, áreas metropolitanas, asociaciones de este tipo de 
entidades, como por iniciativas novedosas concretadas en comunidades 

multilateralismo académico29

(ILPES, como uno de sus brazos más importantes en el terreno de la 
Tink Thanks 

28 

29
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30 31

cosmopolititas europeos, Estados Unidos, emergentes potencias asiáticas 

30

management
organizacional y management

El 
New Public Management

New Public Management, sino que 

31

Vargas y su Estado Novo. Fue un caso parecido el del 
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concretado principalmente en términos de inclusión para incorporar, 

vulnerable, su objetivo: la lucha por derrotar y disminuir tangiblemente 

32

hace unas décadas, en clave más neoliberal, pero ese es un objeto de 
estudio que ha sido muy interesante sobre el cual ha habido una enorme 

en la disminución de los indicadores de pobreza absoluta y relativa, 
tanto desde perspectivas de medición tradicionales, como desde la que 

nuevos grupos de interés que superan las lógicas tradicionales a los 
proyectos de modernización, propiciadas o prohijadas por los llamados 

32

En lo que tienen un impacto grande las tendencias globalizadoras con el modo de gestión de las 
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recurrente; pues la toma de decisiones en muchos escenarios ha sido 
cooptada por grupos de interés que detentan poderes económicos y 

y los ciudadanos pasivos, ambos con derechos básicos, sin importar su 

primeros se crearon los censos electorales, cabe anotar que, en la época 

obreros o trabajadores eran personas subordinadas; como personas 

think tanks
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tencionismo en los procesos electorales, el cual es bastante alto en todo 

y 60%; incluso en los Estados Unidos este porcentaje está por el orden 
marketing 

son las estructuras partidarias de los comités y los directorios los que 
toman las decisiones estratégicas acerca de cómo orientar una campaña 

management y del mercadeo electoral quienes 

del predominio del saber y apoyándose en que hoy, como nunca antes, 
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marketing 

las más sugerentes es el marketing país, proponiendo mediáticamente 

city 
marketing, 

principio de la accesibilidad (qué tanto acceso se tiene como candidato a 
los medios de comunicación), bien sea porque produce noticias o porque 
paga para tener el acceso; esto resulta determinante de la visibilidad 



El trono y sus razones –Semánticas y procesos en las políticas públicas 151

Esto construye una estrategia de consenso que hace parte de una mirada 

Top Down en el marketing

cibernéticos de los años cuarenta y cincuenta, desde las escuelas de 
administración de la mano del saber práctico, instrumental, a partir de 

el poder quien lo detenta; documentar mediante la investigación qué es 

cómo controla el mercado, cómo se relaciona internacionalmente, cómo 

toma de decisiones y los procesos de implementación son el corazón de 

La fragilidad institucional y la crisis de legitimidad de los estados  
y gobiernos centrales
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a partir de golpes de estado como manera de acceder al poder, tuvieron 

Empero, en las décadas recientes en América Latina hubo un declive 
muy pronunciado del autoritarismo militar, las lógicas populistas, la 
incorporación de modelos de democracia liberal y de las democracias 

años la democracia liberal, sin ser sustituida del todo, dio mayor paso a 

De otra parte, es observable como América Latina ha tenido unas 

sur meridional prospero, moderno, industrializado, articulado a la 
globalización, de urbes con dinámicas de multinacionales que lo hacen 

problemas de gobernanza, donde los poderes locales tienen bastante 

tienen gran capacidad de ejercer gobernanza sobre estas poblaciones y 

Los dispositivos en seguridad social, cambian hacia la seguridad, 
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en desventaja y otros (Estados) están en posición y en condición de 
Welfare 

State

intervención del Estado, que disminuyen programas o se reorientan y 

particularmente en temas de hábitat, pobreza, empleo, migraciones, 

del asistencialismo, probablemente no se trata de un individuo que por 

Es contra esta situación multidimensional que han emergido las 

33

sistemática de los derechos humanos, protestas contra las masacres y 

33 Guillermo O’Donnell y Juan Linz, crearon un programa de investigación importante a 
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Las nuevas agendas de derechos, también emergen en estas lógicas 

Esto impulsa el cuestionamiento de la legitimidad de los gobiernos 

sociedades civiles, las comunidades territoriales, los gobiernos locales, 
los conglomerados empresariales, los diversos grupos de interés y las 

Esto se agrava  si se toma en cuenta que por la consolidación de 

del resorte de la provisión gubernamental sino que corresponden a 

De otro lado, la consolidación del neomanagerialismo en las ver-
 del New Public Management
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la predominancia de lo económico-managerial, incluso como lógicas 

doble nivel de análisis: de un lado, la relación económica, y del otro, 

presentan las incongruencias del Estado que se regula y se reglamenta a 
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Alternativas para recuperar la voz de la ciudadanía

produciendo desde el gobierno, en aparatos especializados, con 

Interpelando con las autoridades gubernamentales, incluso en 

del capitalismo, por parte de sindicatos y organizaciones articuladas 

edad; derechos de los animales y un replanteamiento de las relación 
del hombre con los animales no humanos; derechos de la naturaleza y 
sobre la naturaleza; es decir, un amplio y abigarrado horizonte de nuevos 
derechos, algunos de 20 o 30 años, otros más recientes, que en buena 
medida han terminado sustituyendo, en términos de interlocución 
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industrial del Welfare state
 También se puede mencionar al pluriculturalismo, el derecho a la 

por ejemplo, en el terreno de las etnias o la reivindicación-reconstrucción 

30 años, como una emergencia de nuevos actores, movimientos e 

Frente a las cuestiones patológicas en la deliberación y en la decisión 

desde los siglos XVII al XX como un mecanismo de emergencia de la 

indirecta, se hace a través de los organismos del control; lo que llaman los 
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personero, y en donde cualquier ciudadano puede apelar en un estado de 

recusar que el papel del ciudadano sea solo para votar y elegir, puesto 

ciudadanas, con organizaciones y asociaciones civiles y grupos de interés 

De otro lado, cabe recordar que en América Latina se invisibilizó desde 

a la pluralidad, multiculturalismo, diversidad y reconocimiento de los 

colombiana de 1991 que reconoce, por vez primera en la vida republicana, 
a nivel constitucional los derechos de las comunidades y colectividades 
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Esta misma dimensión de reconocimiento de los derechos de las 

tendencia, en nuestro continente la lucha contra la discriminación 

su propia identidad, el combate contra la discriminación, la valorización 

identidades de esta naturaleza trasnacional por contraposición implican 

europeo del renacimiento de la Europa de las etnias y de las tribus, al 

centrales en Europa y Norteamérica va de la mano con un renacimiento 

derivados de la cuestión étnica tales como el mestizaje, el pluralismo 

En estos se destaca la mujer como protagonista de reclamaciones 
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logra desde distintas movilizaciones escalas de reconocimiento tanto en 

social, y sistemas de pensiones más inclusivos, tratando de resolver 

universal de estos sistemas de protección y asistencia en materia de 

a este grupo como un segmento estudiantil sino también como un 

de interlocución y teniendo un esquema que atiende al tratamiento en 

que hace de estos grupos etarios interlocutores con mayor visibilidad y 

por los derechos de adopción de estos sobre niños que han sido objeto 

visibilización de estos nuevos grupos, han caracterizado las tendencias 

respecto de estos grupos, del reconocimiento de las identidades de 



El trono y sus razones –Semánticas y procesos en las políticas públicas 161

La ciudadanía digital elevada al rol de productora de políticas  
(pro-sumidores)

Esta emergencia de nuevas agendas, ha sido potenciada por la 

medios de comunicación clásicos (prensa, radio y televisión) que hasta 

legitimidad sino económicas, de lecturabilidad, de visibilidad, rebasados 
por esta arquitectura comunicacional posmoderna 

prosumer, es decir, la ruptura entre 
producción y consumo se ha convertido de dos campos separados, pero 

es inadecuada, no se trata de trabajo inmaterial, no necesariamente se 

 prosumer 
Por ejemplo, las personas que hacen un video y lo suben a las redes para 

o de poiesis
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El prosumer rompe la alienación, al menos en una parte muy 

prensa escrita o virtual, cada vez pierden la posibilidad de ser el mediador 

internet, para que se pueda ver un programa cuando quiera y donde 
quiera, si la gente usa internet es dueña de la programación; las personas 

Facebook, 

WhatsApp AirBnB para 

si bien es cierto son negocios, no son negocios en los que las personas 

previsto en el uso de las redes, las comunidades entregan algo valioso 
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que haya desaparecido el control del Estado, sino que este ya no tan muy 

Cambridge Analytica 

comunicabilidad absolutamente abierta, multidireccional y oblicua se 

que, si bien es cierto, lo reproducen los medios de comunicación, no son 
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donde hay unos combatientes en un territorio delimitado, horizontal, 

que esta lógica de la ruptura del modelo clásico entre producción y 

esta sociedad va, por la base de integrar producción y consumo, a romper 

que él llama bienes procomunes, que son básicamente bienes que son de 

ámbito de mercado, y el ámbito de no mercado es negocio en la medida 

un carácter mercantil, pero precisamente esa visibilización permite 

simplemente es el auge y posibilidades de las redes sociales sino las 

Este implica un rasgo emergente positivo de estos tiempos globales e 

de integración, superando los viejos esquemas sociológicos “cara a 
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mass 
media)

prosumer (prosumidor: productor y 

del conocimiento, y ser ciudadanos de un mundo digital en sociedades 

de la separación disciplinar entre las ciencias resultan rebasados por las 
nuevas realidades, los sistemas de prácticas y las lógicas de comunicación 

del pasado

respecto de los poderosos mass media, como de las propias lógicas 

“Open Government” o “e-government” (electronic government). 
En relación con innovaciones y emergencia de positividades globales, 
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en nuestro continente, se ha relievado el rol central de lo urbano, de las 

relativa que permiten una mejor articulación entre la participación 
ciudadana, las demandas de las propias comunidades, los grupos de 
interés y los mecanismos de concertación y de construcción de agendas 

planes estratégicos, de visiones prospectivas de las regiones en términos 

nacional-estatal y lo local-territorial reside una de las claves para la 

autores contemporáneos han relievado la remergencia de lo urbano 

34

altas implicaciones de orden social e institucional cuando se cruzan o 

acción colectiva sobre asuntos como las rendiciones de cuentas, los 

las redes sociales y también aquellos que sirven para la provisión de 

34

recursos que le han sido decomisados, y capacidades de orientar sus propios destinos mucho 

metropolitanas, en ciudades-región, regiones metropolitanas, asociaciones provinciales y 
municipales, que hoy constituyen un campo basto de buenas prácticas y de innovaciones en materia 

poseedora de herramientas y con capacidad reciente de movilización entorno de la nueva agenda 
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de empoderamiento y participación ciudadana a escalas que no han sido 

Conclusiones
En relación al rol del Estado, es clave precisar cómo se están uti-

embargo, esto lo digo con un matiz de prudencia y de precaución, porque 

Sino otro tipo de interlocución, en donde el Estado se relaciona con el 

Porque las lógicas del mercadeo y el management

que, reitero, paradójicamente le dan una interlocución a las personas, 

la irrupción de las clases medias y con una mayor capacidad decisional 

ampliar el espectro de lo que antes, desde una perspectiva anacrónica, 
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construyendo en términos de las interacciones abiertas, mul ti-

al Management

son los que resultan ser la contracara de esta emergencia de una ciu-

sino variables que dependen del régimen, del gobierno, pero entenderlo 

América Latina, más allá de la retórica de una mera reclamación de la 

occidentales de cara a nuevos ciudadanos que ya no les interesaba 
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prosumer
interesante el asunto de la creatividad, tanto individual como societal, 

Desarraigo e interacción que ya no solo es virtual, sino también 

occidental o Norteamérica, sino incluso a través de migraciones intra 

el capitalismo, si se entiende el capitalismo en un sentido integral, y no 





CAPÍTULO 6





Capítulo 6

La equidad social y su relación con las políticas 
públicas: ideales del mundo contemporáneo35

Las grandes doctrinas que han gobernado el diseño y la ejecución 

relaciona esto con la meta deseable del discurso de la modernidad 

capitalismo de mercado, bajo la inspiración socialdemócrata (en crisis 

una crisis muy clara del modelo neoliberal, que incluso se puede percibir 
en los propios académicos del New Public Management 

Si se tiene en cuenta que el debate o dilema recurrente entre el Estado 

(que unos ganan y otros pierden, unos quedan incluidos como empleados 
otros como desempleados, unos quedan en los márgenes, otros quedan en 

35

Es aún la equidad un referente contemporáneo en la formulación de políticas públicas?” 
publicada en el libro Políticas públicas en sistemas críticos: el caso latinoamericano,
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de lado en la actualidad muchas de las promesas programáticas de las 

La equidad en los proyectos históricos y ajustes en la actual 
crisis del capitalismo

equidad, buscando la aparición de una sociedad sin clases, sin Estado 

mercantil era la transacción libre y voluntaria de derechos de propiedad, 

36 y un 

decir, la participación igualitaria y distributiva de los recursos sociales 

(Welfare State) o lo que algunos académicos llaman liberalismo social, 

36

Nacional Bruto chino superará al norteamericano en el 2020-2021, y en las dos décadas siguientes, 
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un Estado de protección, de inclusión y corrección de los aspectos más 

30 y 40, pero su decadencia en los años 60 y 70, una retirada en unos 
37

E-commerce y el E-business en los 

Wall 
Street) muestra de qué manera el Estado es el que está en el rescate 

neoliberales, como Walras (1874), denominaban el modelo del equilibrio 

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en América Latina tiene 

congresos y gastándole recursos a la idea de que la burocracia estatal no 

institucionalista de los años 50 y 40, que ha sido revivida y reivindicada 

37 
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¿Es posible retornar al viejo modelo de aseguramiento del Estado de 
bienestar basado en el Estado Nación de la primera mitad del siglo 

Estos interrogantes estructuran en términos teóricos la relación 

per se

Lo que caracteriza a la época contemporánea desde hace unos 30 o 

mundiales, y de otro lado, por el volcamiento hacia un unilateralismo 
ad hoc
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tema del comercio, sino en muchos otros campos incluyendo el tema de 

38

también muy importante de las empresas trasnacionales llenando ese 

Naturaleza de las organizaciones y su incidencia en la equidad 
en las políticas públicas

no es el mercado invisible (Smith, 1776) porque no es un operador 

de los recursos que corresponden al papel que cumplen las empresas 
llamadas multinacionales (que cada vez más han perdido su adherencia 

de decisiones e incluso en la manera como se gobierna; los directorios 

38 Unas multilaterales como las que se derivan del sistema de Naciones Unidas o de acuerdos 

también con una dimensión inédita en los 90 y en la década actual cual ha sido el unilateralismo 
de una potencia o de un club de potencias, porque el unilateralismo no son solo los Estados Unidos 
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o juntas directivas representan a los accionistas o a los managers del 

También debe decirse que desde los años 80 la predominancia del 

las empresas, grandes actores y jugadores del mercado que no van a los 

las transacciones de derechos de propiedad, las propias multinacionales 

que son muy importantes y que antes eran tradicionalmente el gobierno 

tomarlo en consideración y, en el caso de las sociedades civiles, hay una 

propios procesos de desmonte del Estado de Bienestar con el declive de 

En este mismo sentido de la naturaleza de las organizaciones, se debe 

allá de la democracia de representación, pero que como Evans (2007) 

que terminan cumpliendo parte de las tareas del Estado, por tanto son 

denominamos sociedad civil en un discurso en el cual ésta captura 

donde los actores económicos transan e intercambian derechos de 

de condiciones complejas lograron jornadas de ocho horas, derecho de 
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negociación colectiva, derecho de asociación, y luego, los esquemas de 
aseguramiento sobre el trabajo, sistemas pensionales y de seguridad en 

trializados incluyendo a Australia y Japón, se presencia un declive 
del sindicalismo (tasas de sindicalizados respecto de la población 

escandinavo o alemán del capitalismo que reconoce el papel central 

tiene, entre sus causas, los procesos de implantación de nuevos modos 
de gestión del trabajo (Outsourcing, tercerización, teletrabajo, entre 

procesos de deslocalización y deslaboralización (Hardt y Negri, 2000; 

de manera estructural, como actor importante en la lucha por corregir 

América Latina ocurrió solamente en la Argentina en la época de Perón 

un contrato laboral vigente y, por lo tanto, todo desempleado quedaba 
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decir, por empresa y no organizaciones industriales que pudieran hacer 
negociaciones nacionales39

En lugar de los sindicatos, se vislumbró la emergencia de lo que 

interacción social disminuye lo que los historiadores han llamado protesta 

el trabajo a distancia y soportado por internet, muestra que la interacción 

comunes y generar las acciones que los sindicatos antaño realizaban 

de levantamiento social por reivindicaciones que tienen que ver con el 
reparto de la riqueza cada vez hacen parte solo de la historia40

protesta social en el mundo global que tenga como tema central los asuntos 

se han acentuado en razón a que el capitalismo contemporáneo implica 

39 

Francia, los sindicalizados están alrededor del 30%, en Estados Unidos que siempre ha tenido una 

40 

que la protesta social o la movilización social se dé contra la pobreza o la inequidad, es algo que 
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y han construido comunidades virtuales que en algunos escenarios o 

muchas identidades particularistas que van más allá de las dinámicas 

Dinámicas económicas y sus implicancias en la formulación 
de políticas para la equidad

pone a su hacedor como un lector de dinámicas que se interceptan en 

o lugares de incidencia41

en un óptimo paretiano que lo que ellos ganan, otros lo pierdan, 

regiones42

capitalismo criminal, que se caracteriza por la naturaleza consustancial del 

41

una preeminencia muy grande para dirigir hacia su propia región la asignación de recursos y la 

42 
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crimen en el capitalismo de mercado y del enorme margen que tienen las 
actividades criminales dentro de las dinámicas globales de acumulación 

obviamente establecida la prohibición, establecido el negocio43

contrefaçon

capital, por supuesto, se imbrica como grupos de interés que de facto 

mero instrumento usado en cualquier momento, se debe reconocer 
que el Estado tiene una identidad corporativa propia, derivada de las 

clase burocrática tiene un doble juego entre los intereses corporativos 
propios del Estado, en la medida en que ellos son los portaestandartes y 

Es necesario reconocer, como la mayor parte de los estudiosos del 

sobre todo a partir del modelo de las ciudades globales (Sassen, 1999) o de la ciudades-región, en 

más producto nacional bruto, clases medias, empresarios, inversiones de todo tipo e igual el gran 

43 
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construye de nuevo las reglas porque sabe que la desreglamentación 

ad hoc que responden al unilateralismo que caracteriza nuestra época 

juegan un papel central articulados a las tecnocracias globales para la 

las presiones de los grupos de interés y que se da un proceso complejo de 

de larga duración que se contraponen a los análisis de coyuntura que 
generan a veces tensiones y rivalidades en la dinámica de la burocracia, 

estas grandes empresas44

y entre más complejo y el sólido sea el grado de institucionalización del 
aparato gubernamental, más pueden pesar los intereses corporativos de 

44

El primer grupo de resistencia a una privatización esta empresa es el de las propias burocracias 
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las burocracias que a veces coinciden con los intereses del proyecto de 
Estados de sociedad nacional, y menos con los intereses criminales o no 

La agenda en el campo de la equidad
Es perceptible una tensión en la construcción de agendas para la 

central, son enormes cajas de resonancia y de direccionamiento de la 

no tenga como uno de sus aspectos más importantes tener un manejo 
de medios, particularmente porque a través de ellos se construye agenda 

45

caron en los años 90, el primero de ellos comenzó en Seattle cuando 

45 

años (que el ejército haya decidido asesinar inocentes para hacerlos pasar por bajas, y además que se 

el peor crimen de Estado del que podemos tener noticia y, sin embargo, la sociedad se escandaliza, 
pero no se moviliza como si lo hace en otros temas en los que la movilización es válida como el 
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mundial todos los temas de la inequidad y de los mecanismos negativos 
de redistribución de la riqueza que caracterizan al capitalismo global de 

es el de la seguridad alimentaria46 en relación con temas derivados de 

la cuestión agraria y de la tierra, pero esa no es una agenda importante 

47

neoliberales para unas cosas y no para otras, lo resuelven subsidiando 
a los agricultores, haciendo proteccionismo, cuotas de mercado y el más 
clásico intervencionismo de Estado para que un sector que tiene una tasa 
de rentabilidad muy baja pueda subsistir, porque desde el punto de vista 

algunos de ellos son mercantiles, la gente debe pagar por ellos, pero 
no necesariamente se debe pagar el valor de mercado; son puntos que, 

globalización neoliberal, han emergido y hacen parte de la discusión 

El hábitat, visto en términos de la calidad de vida urbana, de una 

la actualidad es globalizada, una enorme diáspora donde las personas 
se mueven tras el trabajo, el empleo o las oportunidades, perdiendo 

46 

47 Seguridad alimentaria es un término tecnocrático para señalar que la sociedad de mercado 
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una agenda de equidad, los derechos de los inmigrantes son cada vez 

ocurrido en una medida un poco menor en el campo de la educación; y, 
por supuesto, el tema del empleo o la inserción en el mercado laboral, 
puesto que nuestra época se caracteriza por ser una de las épocas en que 
más se está destruyendo empleo productivo y más se está generando la 
incapacidad estructural de la sociedad de mercado de incluir a las nuevas 

La equidad no simplemente es tener participación en los recursos 

una restricción grande de este principio de equidad, halamos de la 

48

resultado del enorme costo social del neoliberalismo, en tanto contenido 

48
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socialdemocracia o hacia la centroizquierda, incorporando de nuevo la 

revival de los piqueteros, 
movilizaciones y protestas de los agricultores que tambalearon el 

temas de la agenda de la equidad en América Latina en alguna medida 

de Welfare State Estado novo de 

históricos han tenido como centro muy importante de movilización 
social la inclusión y la equidad, el reconocimiento del mundo laboral, del 
papel de los sindicatos, la recepción desde lógicas populistas a todas las 
demandas de los sectores de las recientes dinámicas de urbanización que 

a partir de una estructura corporativa sindical de sindicatos urbanos y 

(Senadores, Gobernadores de origen sindical o asociativo), cosa que 

está pasando hoy con lo que ocurrió en la primera mitad del siglo veinte; 
la puesta en escena de nuevo de los asuntos de equidad es mucho más 
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Este es el escenario más viable para que desde las sociedades 
nacionales los temas de la inclusión social y de la equidad se incorporen 

49

el mundo entero esta posibilidad de colocar de nuevo la agenda de la 

especulativo no han desaparecido, no han sido derrocados del poder, han 

planetaria, por lo que el tema de la equidad va a seguir siendo un tema 

para garantizar mayor sostenibilidad en el largo plazo de las dinámicas 

La equidad y la utopía del sujeto deliberante
A manera de resume, se puede decir que, pese a los discursos, las 

movilizaciones y las disputas ideológicas, las sociedades contemporáneas 

al ser humano en tanto sujeto consciente, autónomo, que tomaba sus 
propias decisiones, se autogobernaba y que en términos de par se 
relacionaba con los demás sujetos para constituir el tejido social a 

49 

lo que ha permitido la imposición de un modelo cesarista y presidencialista con la bandera de la 
seguridad nacional como su centro, lo que ha permitido el control de la agenda y el apoyo de la 



El trono y sus razones –Semánticas y procesos en las políticas públicas 189

través del contrato social50

“no es el pueblo el que crea el Estado, sino el Estado el que condiciona al 

pero si la interpretamos en un sentido amplio, son las dinámicas sociales, 

que los ciudadanos deliberando en elecciones decidimos el derrotero de 

guerras y el que gane la guerra conquiste el poder y los que pierdan, a las 

ilusiones perdidas, criticadas por el pensamiento postmoderno, son las 
del sujeto que cree que las sociedades se estructuran y se articulan porque 

adhiero a la idea de los numerosos teóricos contemporáneos en el sentido 
per se, un sujeto como eje central de la constitución de 

50

el overlapping consensus
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incrementalista porque los seres humanos no somos capaces de volver a 

cada vez con mayor claridad como una variable dependiente de las 
relaciones económicas y sociales, hoy vistas en un prisma mundialista, 

social, y corresponden a dinámicas históricas de corta, mediana y larga 

pero tampoco de una autoconsciencia racional que gobierne el decurso 

tejen sobre el suelo de las cambiantes derivas del capitalismo-mundo 
y de sus lógicas de acumulación, y de las luchas por el control de los 



CAPÍTULO 7





Capítulo 7

Implementación de políticas públicas- perspectivas 
críticas frente al paradigma neomanagerial

Introducción

legislatura, los organismos de control, y los gobiernos subnacionales, 

Bienestar se discutió sobre implementación en torno a la estructura 

llevaban a cabo en acciones de Gobierno y en resultados tangibles de las 

la implementación ha sido el espacio de la acción gubernativa que 
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literatura y las prácticas humanas en las instituciones, organizaciones 

Tales mutaciones se han dado tanto en los modos de gestión como en los 

estas realidades, ellas deben ajustarse al diseño institucional para 
incorporar lógicas de interacción entre grupos de interés, reconociendo 

de escuelas y corrientes cuya matriz ha sido el Neomanagerialismo 

implantación del gerencialismo empresarial privado, ahora aplicado a 

ámbito decisional, de toma de decisiones), versus la Administración, 

siglo XX, el Estado perdió el papel de gran contenedor de la sociedad y de 
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Para abordar la discusión sobre la agenda de implementación de 

que tienden a la generalización y la absolutización de modelos de análisis 
e interpretación, los cuales asumen la implementación como una variable 

ethos 

Las transformaciones económicas, sociales e institucionales 
globalistas, han prohijado nuevas formas de implementación 
de políticas

decisionales de los Gobiernos no eran cuestionadas; a lo sumo, solo la 
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ciarización, la subordinación del viejo poder industrial, la ampliación 
y segmentación de los mercados, la perdida de centralidad del trabajo 

la emergencia del multilateralismo y sus instituciones de gobernanza 

Tal proceso se genera por la apertura que brinda el acceso a la 

25):

concentración de la empresa, provocan una serie de desequilibrios a nivel 

Esta nueva sociedad globalizada, ha sido denominada de muchas 

 corresponde a una 
perspectiva económica; el de sociedad post-moderna, Lyotard (1987), a 
una social y cultural; y el de post-capitalista (Drucker, 1998),
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tercerización (Outsourcing), y la distribución desigual entre las rentas 

coordinar estos procesos descentralizados, surgen ´instancias´ que 

rol cada vez mayor para los mercados en dinámicas de liberalización 

“Etat du marché”,

y substituido los modelos corporativistas de convergencia entre capital 
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han postrado el Estado del Bienestar, mientras que la promoción de 

inclusión social51

y ocupan espacios de la gobernanza territorial por nuevos operadores 

51
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El paradigma neomanagerial público en la implementación de 
políticas públicas

(principalmente en su versión New Public Management

comenzaron a perder credibilidad y legitimidad en el plano de las 

punto de quiebre en la literatura administrativa, respondiendo a un 

impasse

se aterrizó a una programática de desmonte y desmantelamiento del 

de transparencia, la legalidad, garantizando los derechos de propiedad, 

tránsito de éstas hacia una creciente mercantilización de servicios y 
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de derogar el corpus administrativista, reemplazando la Administración 

empresas, y en el discurso académico norteamericano, hacia el sector 

El centro del problema no estaba ya en la gestión burocrática 

per se, que está en marcha un proceso de 

protocolos de normalización y estandarización se han construido de la 
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Las privatizaciones, una mega tendencia en la implementación 
de Políticas

que están en cuestión: el rol del Estado territorial como contenedor de 

del poder soberano de los Estados y la disminución de su capacidad de 

y verticales, ya que estos conglomerados concentran derechos de pro-

Desde el discurso del New Public Management

consulta a los ciudadanos y con real poder de los empleados en la toma de 
decisiones; 4) Organizaciones orientadas al cambio y a los resultados; 5) 
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Descentralización y subcontratación de personal (Outsourcing), en aras 
de lograr que las organizaciones se concentren en alcanzar sus objetivos 

mercado; 8) Privatización, concesión y mercantilización de bienes y 

al mercado, a los operadores privados, a la competencia, al esquema 

autárquicas neomanageriales, guiados por sus propios intereses en 

su adaptación por los Estados, los territorios jueguen un rol clave en los 

con el neomanagerialismo, las privatizaciones, la participación y la 

Empero, esto no quiere decir que desde los Gobiernos territoriales 

numerosos Gobiernos locales las capacidades institucionales, los 
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También se percibe que estas dinámicas generan control local, 

territoriales no sean designados directamente desde el Gobierno central, 
sino que obedezcan a procesos democráticos de elección directa por 

Las reformas del Estado y de las Administraciones Públicas. 
¿Cómo coordinar políticas, como movilizar la agenda pública?

los protocolos de control de gestión, rendición de cuentas y un impulso 

complejos de tipo institucional, que ponen a prueba la capacidad de los 

Por ello, además de las agendas de privatización, mercantilismo, des-

La Coordinación, mecanismo medular de implementación
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interacción entre el gobierno, la legislatura, los jueces y tribunales, y los 

de coordinación entre los poderes52

tiene que ver con el descentramiento y pérdida del carácter monopólico del 

Public-Private Partnership

En la edad de oro de las burocracias centralizadas, la condición 

coordinación que el diseño institucional de las burocracias clásicas 

descoordinación entre agencias y operadores, a partir del desmonte 

52 
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desde el aparato burocrático, donde los problemas de coordinación 

que éste es apasionante porque consiste en un conjunto de acciones 

demás pueden desempeñar cualquier posición; incluso un jugador de 

de coordinación, en virtud de que el Estado burocrático Weberiano 
y su racionalidad instrumental se impusieron progresivamente en el 
mundo occidental e incluso en América Latina, desde los años veinte del 

Por coordinación se entiende “la articulación de la actividad ejecutada 
por dos o más agencias (instituciones) que buscan incrementar el valor 

de coordinación de acciones y actividades entre las autoridades y 
organizaciones gubernamentales encargadas de la implementación de 
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la coordinación entre el nivel central, los territorios y los gobiernos 

 Uno de los elementos determinantes para la coordinación entre 

desarrollo institucional, como una variable determinante para el 

administrativa, crear conciencia y sentido de pertenencia en que la labor 
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permite que la burocracia gubernamental legitime y reivindique su 

con la promoción de la liberalización de los mercados, las privatizaciones 
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La Transversalidad en la implementación de las políticas

Top Down), Vs Horizontalidad 
(Bottom Up
la sistematicidad relacional (sistemaa-entorno) en las acciones del 

global de producción, decisionismo trans estatal, y evaluación, en la 

y agencias especializadas, en el nivel central de los Gobiernos y en sus 
ámbitos subnacionales, son incapaces de responder a las demandas 

importancia de las estructuras globales internacionales, transnacionales 
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La agenda actual en la implementación de políticas

sigue siendo clave al momento de evaluar la calidad de los procesos 

que las dinámicas económicas, mercantiles y la sociedad managerial se 

concentran en control de las decisiones y de los recursos, un tema clave es 

marginalización e invisibilización de vastos grupos humanos y sectores 
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a los derechos sociales, el empleo, y las oportunidades de subsistencia 

de estos son de carácter transversal, y pueden ser unidireccionales, 

Estas lógicas direccionan una mayor concentración y centralización 

per se

principales obstáculos que en la actualidad se reconocen para lograr una 

operadores y Stakeholders

simplemente individuos, se ha mantenido como un marco de análisis, 
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En especial, esto debe ser relievado vs la idea simple de la convergencia 

Este ha sido uno de los temas claves, aunque a menudo se ha invi-
sibilizado por concentrarse los estudios en sus elementos técnico ins-

Sabatier, 1981) alertaron sobre la naturaleza asimétrica de los juegos 

implementarlas a través de procesos de órdenes, directivas e instrucciones 
del tipo denominado “Top Down

asimétrico, dado el predominio de las lógicas y los intereses de grupos 

convierten en paradigmas que en la larga duración consolidan un modelo 

Obstáculos epistemológicos
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entre los objetivos y la ejecución, el problema es mucho mayor cuando 

Se evidencian obstáculos epistemológicos (Bachelard, 1985), por la 

silencios o las decisiones de no intervenir en la solución de problemas 

Otro asunto, en este balance de la implementación, lo constituye 

decisiones, los procesos de implementación y la propia evaluación de 

Es decir, pensar que solo porque el Estado decide algo, la sociedad lo 

ontológicamente en los altos niveles de incertidumbre en las sociedades 

por problemas epistemológicos u ontológicos, sino por la deliberada 
decisión de dejar abierto el proceso de implementación, para que 
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las relaciones entre las zonas de mercado, y no mercado; las dinámicas 

Las temporalidades y espacialidades en los procesos de im-
plementación

académica que interpreta la implementación como una variable depen-

ha abierto espacio la comprensión del rol de las temporalidades en el 

bajo marcos lineales; hasta esquemas propios de paradigmas complejos, 
donde elementos de simultaneidad, complementariedad, discontinuidad, 
se integran como patrones de análisis53

53
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visión se opone al simplismo que supone la implementación como parte 

mantener, conservar o para hacer ajustes incrementales, como Lindblom 

homeóstasis y autopoiesis y con los conceptos de equilibrio dinámico, en 

adopción, para el análisis, de la implementación de un paradigma 

Implementación de Políticas y su relación con la Rendición de 
cuentas, la Transparencia y Accountability

Una mejor implementación es un elemento central en la legitimidad 

la selectividad y (dado el caso) la temporalización, pretenden por consiguiente, 

elementos
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especial, prohijando la transparencia en las acciones y programáticas 

procesos de rendición de cuentas (accountability

y las prácticas del llamado Open Government, ins trumentalizado en 
parte desde el e-government (Royo, 2008). Esta suerte de democracia 
electrónica y multi mediática, reemplaza el espacio tradicional de los 
viejos movimientos sociales, del periodo del capitalismo de bienestar y 

good governance) han 

este es un nuevo patrón hegemónico, como deber ser, del proceso de 

de dispositivos (rendición de cuentas periódicas ante Stakeholders, 
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(Branding

Regímenes políticos y procesos de implementación de políticas
Finalmente, ¿qué tanto ha cambiado el proceso de puesta en marcha 

Lejos se encuentra el campo de estudio, de las tesis que interpretaban 
la puesta en marcha como un asunto derivado solo o principalmente del 

entre los momentos del diseño y la evaluación de los procesos de 

surveillance, propios del postmodernismo y 

como un proceso directivo que combinaba recursos (humanos, tec-

Los asuntos epistemológicos del proceso destacan los procesos 
comunicacionales, las lógicas del sentido de las interacciones sociales, y 
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en controles, vs un esquema de implementación, que permite iniciativas 
y da un margen de libertad de acción a los operadores, centrándose en la 

los ajustes y aprendizajes meso y micro en las organizaciones y en las 

la adaptabilidad y los cursos originales de acción, basados en lógicas de 

ámbitos autónomos y determinados solo por interacciones entre los 

éste el entramado institucional que regula la lucha por el poder en 

entramado institucional de la sociedad está soportado por una estructura 



Edgar Varela Barrios218

Conclusiones

tienden a la generalización y la absolutización de modelos de análisis e 
interpretación, los cuales asumen la implementación como una variable 

el decurso institucional económico y social de los EE UU y Europa 

Otro elemento relevante que no se ha discutido en la literatura 

y empresarización en la implementación, aun en campos alejados 
del mundo de los negocios, como la “lucha contra la pobreza “y la 



CAPÍTULO 8





Capítulo 8

de estirpe neomanagerial54

Introducción

discusión sobre el Estado y sus diversos roles ha sido recurrente en el 
debate y en los estudios de terreno que intentan, con la ayuda de métodos 

Uno de los ejes de estudio ha sido el de teorizar los roles económicos 

décadas, y con base en los cuales se han realizado estudios de terreno, 

54
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emergencia de nuevos modos de gestión en el capitalismo transnacional, 

en diversas latitudes del mundo y en prácticamente todos los campos de 

monopólicas que controlaban mercados cautivos sin liberalización o con 

Sin embargo, las cosas han cambiado dramáticamente y desde 
la década de 1960 se produjo un viraje hacia el desmantelamiento de 
este modelo, la retirada del intervencionismo de Estado, la crisis de las 

para que los operadores privados cubrieran la demanda de bienes y 

complejos de descentramiento del papel de los Estados y una apertura 
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Welfare State y del 
intervencionismo asistencial del Estado, propio al capitalismo anterior 

incorporación del mundo de la vida y del mundo del trabajo, en procesos 
de acumulación y concentración del capital que ocurren más allá de 
los Estados territoriales, articulados a los mercados globales (Sánchez, 

las privatizaciones y el nuevo rol regulatorio de los Estados55

Lo que ha ocurrido, alternativamente, es que el desempeño del Estado 

que la globalización y la transnacionalización de los mercados y las 

a las privatizaciones y dinámicas de mercantilización, un retiro total, 

55

papel de agente y desarrolla una coordinación de las instituciones dentro de las cuales se enmarcan 



Edgar Varela Barrios224

contingencia, de las tareas de provisión empresarial de bienes y servicios 
por parte de los Estados, tanto en su nivel central como por parte de las 

creciente del poder del Management

empresarial de los gobiernos; después describiré las grandes áreas de 

parte, daré cuenta de los cambios más importantes promovidos por la 

Paradigmas teóricos sobre el rol del estado empresarial
El rol del Estado como empresario ha sido largamente discutido y 

La visión marxista del Estado empresarial y del llamado “Ca-
pitalismo de Estado”
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esquemas para que una parte de la operación empresarial sea asumida 

complejos y divergentes desde esta matriz teórica, consideran que esta 

las elites empresariales que detentan la propiedad del capital, la tierra 

de poderes económicos y societales, enraizados en la larga duración en 

la lógica de las empresas y los intereses privados, particularmente bajo el 

asume el rol de capitalista colectivo para que los mercados operen y 
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estatales, los programas de renovación urbana, de amueblamiento y 

capitalistas de mercado sino al llamado régimen de transición entre el 
capitalismo y el socialismo, resulta destacable la reedición del concepto 
del capitalismo de Estado, particularmente por Lenin en la llamada NEP 

En la transición desde sociedades con escasos niveles de desarrollo en sus 

literatura y un viejo debate bastante interesante en donde la concepción 

con el relanzamiento el estatismo en varios de los proyectos socialistas 

ha reivindicado este papel estratégico del Estado capitalista colectivo 

limitado de las corporaciones privadas empresariales (Belini, 2006; 
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La perspectiva neoliberal
Por otro lado, el liberalismo radical o neoliberalismo es conocido por 

las prédicas que se oponen radicalmente a que el Estado desempeñe 

Minimal 
State

los distintos operadores empresariales privados, evitar igualmente el 

Estados Unidos en la época de la Reaganomics de Ronald Reagan, los 

y el New Public Management, avanzaron en esquemas radicales de 

puso en práctica de manera plena, coherente y sistemática la prédica del 
Minimal State

Las visiones convergentes entre el Estado y el Mercado

Anthony Giddens, que se ha intentado construir por décadas ha buscado 
suprimir el antagonismo entre el capitalismo liberal y el socialismo de 
Estado; ello en el marco del reconocimiento de la legitimidad del sistema 
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intervencionismo estatal, de la delimitación de zonas de mercado versus 
zonas de no mercado, para preservar de los riesgos mercantiles los bienes 

demócrata, social cristiano o de socialismos intermedios (Evans, 2002; 
topos clásico 

cuando el mercado no tiene la capacidad de proveer determinados 

del intervencionismo de los gobiernos, por ejemplo, introduciendo 

un mercado determinado, el Estado debe cubrir temporalmente tal 

conveniente en esta perspectiva, incluso el gestionar un monopolio estatal 

contra la posición dominante y contra la monopolización privada de 

o del desempeño de ciertos bienes y servicios, como la educación o 
en bienes esenciales altamente sensibles para las comunidades, que 
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y de aplicar al pie de la letra el credo neoliberal de la regulación como 

partenariat public privé), 

privados y grandes corporaciones de carácter transnacional (Pimentel y 

Las racionalidades fundantes del rol empresarial del Estado

mercantil, a través de las diversas modalidades que asumirá el llamado 

En este apartado haremos un análisis de estas dinámicas, tratando de 

apalancan desde los gobiernos grandes emprendimientos e inversiones 
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Desde principios del siglo XX, y prácticamente a lo largo del mismo, 

en un estudio pionero sobre el papel de las empresas estatales en la 

regional:

Buena parte de la incorporación al sector estatal de empresas de 

los servicios llega a niveles inaceptables y se van creando situaciones en 

Venezolana de Fomento son todos ejemplos que corresponden a las 

industrialización sustitutiva de importaciones y a través de sus préstamos 

nacionalización de los recursos naturales, industrias estratégicas y el 
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el Estado Novo en el Brasil, los nacionalismos militaristas de mediados 
de siglo en otras latitudes del continente, la ANAPO y el liberalismo 

2007), y en menor escala en el Brasil, donde las dictaduras militares 

peculiar: se le asignó una parte considerable de estas actividades a 

también han prestado su servicio a la población civil en zonas apartadas 

empresas estatales de carácter estratégico que asumieron la producción 

pactados con la banca multilateral y operados por grandes empresas 

industrialización:
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a restarle importancia a las restricciones presupuestarias, tanto por 
una subordinación institucional de las autoridades monetarias a las 

la inversión y el cambio de las estructuras de producción, desarrollando 

dadas las capacidades de captación de rentas en el proceso de producción 

mediante redes de autopistas de cobertura nacional o transnacional; 
también, después de la década de los años 30 del siglo pasado, en la 

de capital, los mercados internos y la industrialización56

que la emergencia y la consolidación del Estado empresarial ha sido 
56 La segunda motivación que tampoco tiene, en Latinoamérica, la importancia que pudiera 

esperarse, es la del ‘Estado pionero’ que, actuando como empresario schumpeteriano, incorpora a 
su ámbito áreas productivas que por el monto del capital requerido, su escasa rentabilidad, u otras 
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vista, en particular en América Latina, por las elites dirigentes como un 

sociedad controlando la operación empresarial de sus recursos naturales 

Además de la promoción del desarrollo, el argumento o la motivación 

ingresaban a los presupuestos de los Estados centrales y también de los 

paralela derivada de la operación de las grandes empresas estatales, se 
instrumentalizó un esquema asistencialista y populista a lo largo y ancho 

La permanencia del papel empresarial de los Estados se presenta en 

empresariales gubernamentales en sectores estratégicos altamente 

variables de desempeño económico de una sociedad nacional o de los 
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América Latina este ha sido el sentido de la propiedad monopólica o 
dominante que en muchas ocasiones desde los Estados se ha tenido en 
áreas de negocios rentables y estratégicos como los hidrocarburos en el 

garantizar la inclusión social de aquellos marginados por las dinámicas 

subsidiaridad implicaba, de suyo, esquemas proteccionistas en los cuales 

desde una marginalidad relativamente autárquica y protegida, propia de 
la vida rural, hacia un esquema de marginalidad absoluta y de incapacidad 
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de urbanización de las grandes ciudades latinoamericanas (Varela y 

proto o universales de sus servicios y que, al mismo tiempo, mediante 

diseñó la acción de estas empresas apara absorber demandas de empleo 

que se han emprendido desde hace un par de décadas en el continente 

de cuantiosos recursos del presupuesto estatal, además de importantes 

a la banca privada de tareas de bancarización, o sea el incorporar en la 

agencias gubernamentales, generalmente adscritas a la Presidencia de la 
partenariat

El estado empresarial frente a la desmonopolización y la libe-
ralización de los mercados

De otro lado, cuando se da el tránsito desde el Estado como actor 

organizacionales de asociación con el sector privado u otros mecanismos 
de hibridación, tanto en el plano de los derechos de propiedad como en los 
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incluyendo el public private parnershisp
y modelos correlativos como los mercados en concesión y regulados (Van 

global, que atraviesa el rol del Estado empresarial, a lo largo y ancho del 

multinacional y la retirada parcial del Estado empresarial en algunas 
de estas dimensiones de provisión de bienes y servicios, evidencia una 

en muchas de sus modalidades de operación a las empresas privadas 
y a las grandes corporaciones con las que compiten y en ocasiones se 

57

en ámbitos que no son strictu sensu de mercado (Osborne, 1999; 

relacionamiento social, no solo con el Estado o desde el Estado, sino 

rendición de cuentas (accountability); ello, en la perspectiva de las 

57 

y los modelos de la gestión empresarial privada, al sector gubernamental, a través de mecanismos 
de rendición de cuentas, evaluación del desempeño, intentando desvirtuar el modelo burocrático 

supuesto básico plantea que el proceso de consolidación de la burocracia de estirpe clásica nunca 
se llevó a cabo, al menos en un estadio maduro y por eso, antes de pensar en destruir la burocracia, 
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Management
con los diversos elementos sistémicos de la producción, la distribución y 

culturas organizacionales y corporativas, entre otras dimensiones 

la jerga económica y administrativa dominante, en términos tales como 

consulting groups

Este asunto se desdobla en lo interno, especialmente en la recon-

con las burocracias organizativas, también en relaciones tales como las 

o, visto lo mismo de otro modo, entre la administración y el gobierno 

con los llamados stakeholders (Jiménez y Pereira, 2011; Pimentel y 

La nueva organización empresarial dominante toma decisiones estra-

las modalidades de gestión y operación, e incluso los megaproyectos 
gubernamentales sólo tienen viabilidad con estudios previos de bancas 
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manera homóloga a sus rivales corporativos privados, con un amplio 

las prácticas manageriales copian la lógica de estas elites, rompiendo 
las viejas maneras de dirección burocrática en el aparato administrativo 

y sobre ella se construye un relativo consenso que deja de lado las 

Autarquía económica y privatismo organizacional
La regla de oro de la nueva actividad empresarial gubernamental, bajo 

pro hibiendo que el Estado subsidie o apalanque las empresas guber-

gubernamentales y privadas cuando éstas no sean capaces de obtener 

Management

automatismo, el maquinismo burocrático y valorar las dimensiones 
subjetivas y psicosociales de la adscripción y participación en el proceso 

estatal los valores y diseños de la organización post-burocrática del sector 
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introducción del principio smithiano de la libre competencia (Buchanan, 

En este punto, resulta clave mostrar el decurso de las numerosas 

el manejo del poder organizado, los diseños en los que se concreta, las 

como las modalidades de asignación presupuestal en las empresas del 

control estricto sobre los mercados y de la monopolización por el Estado 

se ha transitado a diversos esquemas de desregulación y apertura a la 

su necesario rol dentro de los procesos de acumulación del capital, en 

o por entes territoriales subnacionales, los patrones de comportamientos 
del alto Management

siglo XX, se han regido en un alto grado por principios manageriales 

de dichas organizaciones empresariales del Estado hacia ámbitos de 

Management
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del mandante (sea el Estado central o los Gobiernos subnacionales); 

industriales y empresariales que capturan rentas y las separan de su 
articulación estratégica con el llamado interés nacional (Osborne, 1999; 

Los nuevos tipos de organización empresarial corresponden a la nueva 

las que el management resulta vinculado y estrechamente dependiente 
marketing

los ámbitos locales y regionales de comercialización y entrelazamiento 

a través de bolsas concursables, subastas e incentivos, entre otros, la 

relativamente abierta de naturaleza estrictamente empresarial por las 
porciones de mercados, cuando varias empresas gubernamentales o de 

Vislumbramos que esta competencia, al menos delimitando el universo 

El rol empresarial de las agencias regulatorias
Las regulaciones son uno de los campos de amplio despliegue de los 

procesos de empresarización de las actividades gubernamentales, pero 
no se oponen antitéticamente o antinómicamente al papel operador 

cumplen en los mercados de bienes y servicios más representativos 
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derivadas de la propia actividad regulatoria, estableciendo un porcentaje 
de la venta de servicios y de la actividad económica retribuida al 

y normalización en protocolos técnicos de carácter global, incluyendo 

gubernamentales proveedoras de bienes y servicios, o cumplidoras 

Nuevas perspectivas críticas frente al actual estado empresarial
El rol gubernamental empresarial ha cambiado, como acabo de 

reza “Tanto Estado como sea necesario, y tanto mercado como sea 

neoburocratismo gubernamental empresarial basado en esquemas 

la reedición del discurso liberal libertario, opuesto por principio a la 
presencia empresarial gubernamental por ser un obstáculo a la libertad 

que apuntan a denunciar la competencia desleal y el abuso de la posición 
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El Estado empresarial y el retroceso del garantismo laboral

ver con los problemas intraorganizacionales y de cultura organizacional, 
respecto de los viejos modelos del Estado de bienestar y del 
intervencionismo estatal que privilegiaban proteccionismos y privilegios 

altamente especializado, este rasgo implica la égida de las reglas del 
capitalismo por proyectos, un esquema de presupuesto que rompe el 

de áreas no rentables que no contribuyan al desempeño estratégico 

asociados a los intereses de las empresas, estableciendo una suerte del 
neocorporatismo convergente entre estas organizaciones sindicales y la 

de redes de mercadeo, el tributamiento de nuevos usuarios, las labores de 
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de adelgazamiento organizacional que reducen sustancialmente los 

acciones de las empresas, y que se internalizan estableciendo un valor 

por lo que se hace necesaria la inclusión del capital humano como parte 

La inversión de la subsidiaridad en el gasto público
La subsidiaridad del Estado empresarial promueve la acumulación 

cubrimiento de las demandas de los consumidores aun respetando 

hacia la promoción de las actividades empresariales y la sostenibilidad 

en una subsidiaridad cruzada que, a la inversa de la vieja subsidiaridad, 
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acumulación de capital y enriquecimiento inusitados en términos de las 

la inversión estatal garantiza la rentabilidad privada (Varela y Otálvaro, 
2013)58

Una clara dimensión del intervencionismo gubernamental se presenta 

pasada, a la posterior crisis bursátil y a las burbujas inmobiliarias en los 

parte del Estado a conglomerados empresariales, episodios estos que se 

rescatan a los ciudadanos que pierden sus propiedades, les disminuyen 

Latina, al igual que en Europa y Norteamérica, se han dado numerosas 

58 
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De otro lado, también resulta destacable cómo la continuidad y las 

corregir uno de los males endémicos de la globalización y liberalización 

inclusión en el consumo y la vida mercantil, porque no se viabiliza la 

vida, se privilegia el mundo del consumo (Bauman, 1999, 2007, 2010; 

discursos de la razón de Estado de los siglos XVIII y XIX, pues la captura 

Conclusiones

burocracias empresariales gubernamentales ostentan una enorme 
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asignable al sector empresarial privado, como a veces cierta literatura lo 
59

neoburocratismo innovador y adaptativo, sino el que tales burocracias 

El debate no se reduce pues a abogar o condenar la presencia del 

a través de las regulaciones y los mandatos que restringen y reorientan 

59 

paradigmáticos en empresas gubernamentales como Ecopetrol en el sector de hidrocarburos, el 
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estriba en el tipo de regulaciones que se establezcan para delimitar 
las zonas de gobernabilidad propia de las empresas competidoras en 





CAPÍTULO 9





Capítulo 9

Políticas públicas y sustentabilidad: dimensiones 
globales de las políticas de responsabilización y riesgo60

La irrupción del desarrollo sustentable en el campo de las 
políticas públicas globales

de la vida económica a partir de los años 80 del siglo pasado, en el 
mundo entero y en especial con impacto en América Latina, se han 

de liberalización, apertura a la competencia y mercantilización de bie-

ha implementado un proceso de modernización de los diversos Estados 
territoriales, lo cual ha implicado la construcción y puesta en marcha 
de una estructura institucional organizada en red, que responde a un 

de espectro regional, es su ignorancia o desatención de los asuntos de la 
sostenibilidad de las mismas, incluso, cuando ello se presenta desde la 
mera perspectiva pragmática de su viabilidad o continuidad en términos 

60 
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como equivalentes, aunque no son sinónimos en un sentido estricto, 
61

Los temas del desarrollo, en especial visto el asunto desde sus 

consciencia que solo a través de procesos de reconocimiento de este tipo 
de problemas y de la necesidad de generar espacios y mecanismos de 

asuntos de debates ambientalistas sobre la preservación de los llamados 
derechos ambientales, la lucha contra el calentamiento global, lluvia 

61

una relación simbiótica, equilibrada, entre la Sociedad Humana, el uso de los recursos, medios 

argentino Rubén Pesci (2000) la sustentabilidad es inmanente en tanto que la sostenibilidad 

en una acción de soporte donde la noción de desarrollo resulta articulada o vinculada a dinámicas 
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Estados soberanos sobre el espacio aéreo, son evidencia de las espinosas 

otros no, en especial las potencias pesqueras; y que bajo la lógica actual 

la desaparición de buena parte de la riqueza ictiológica de los mares, si se 

de grandes conglomerados industriales provenientes principalmente de 

las sociedades nacionales, sino que apuntan a la sostenibilidad misma de 
las civilizaciones de la vida humana y de la conservación y preservación 

De otro lado, se deben tener en cuenta las enormes interdependencias 

globales sobre salud, educación, cultura, recreación, medio ambiente, 
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estatal, mas no implica la desaparición del Estado territorial, pese a que 
en muchas naciones del mundo contemporáneo los principios tutelares 

emergencia de los Estados en términos de larga duración histórica es un 
proceso relativamente reciente, ubicado en el periodo de la humanidad 

de instancias estructurales, sistémicas, de poder global que se han 

tituciones y organizaciones de Gobernabilidad global pactados por los 

virtud de las reglas de inserción en la interdependencia global tanto de 

La sostenibilidad vista desde una perspectiva desarrollista y 
utilitaria por los organismos multilaterales de gobernanza 
global

(Banco mundial, 2009), representa de una cierta manera una ruptura 

económica, porque generalmente estos paradigmas han tratado de 
introducirle correcciones a las dinámicas mercantiles de concentración 
de población y de recursos económicos en las grandes urbes, buscando 

económica tradicional implica, considera que lo que debe hacerse es 
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trabajar sobre esas tendencias de concentración, percibiéndolas de 

que, reconociendo tal inevitabilidad, permitan mejorar el desarrollo 

en tres dimensiones que atraviesan como un hilo conductor el conjunto 

La Distancia, entendida como la espacialidad que implica trabajar los 

del mundo entero a través de circuitos económicos, sociales, culturales, 

jurisdicciones para lo cual propugnan por un abatimiento de los principios 

DENSIDAD: Aglomeración y Urbanización 

62

Este es un tema muy importante que tiene que ver con una preocupación 

62 En especial una parte muy importante de la literatura que nos habla de la globalización ha 

inhabitables, muchas de ellas con más de 15 o 20 millones de habitantes, en donde la calidad de vida 

de las zonas rurales hacia las zonas urbanas y tratando de construir por el contrario un tejido de 
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rurales para que contribuyan a las grandes concentraciones urbanas en 

por parte de los gobiernos es consolidar las dinámicas de movilidad 
poblacional, reconociendo como valido que los habitantes de las zonas 
rurales y las pequeñas localidades migren hacia las grandes ciudades 

cinturones de miseria que el documento no destaca en las grandes urbes, 
muestra que no todos los que migran a estas zonas encuentran plenas 

considerable las naciones más industrializadas, es decir Japón, Estados 

al respecto revisar las restricciones para el otorgamiento de visas y las 

mericanas y europeas han promovido el no reconocimiento de la 
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empleo de los habitantes de dichos territorios, tanto de sus ciudadanos 
como de los ocupantes legales que han obtenido las cartas de visado y 

En este orden de ideas, uno de los problemas más importantes que 

estructural producido por las tendencias contemporáneas hacia la 

empleos manuales y su concentración en actividades altamente espe-

económico y el desarrollo de ciertas áreas y zonas vislumbrando como 

o ideales a alcanzar, sino por el contrario, ser criticados puesto que 

con el norte de Francia y Alemania y en donde puede observarse que 
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Viena y otras, no son ciudades en las que se observe un crecimiento 

urbes nos muestra datos negativos: la población está disminuyendo 

del crecimiento poblacional para disminuir sensiblemente su tendencia 
actual y detener el propio crecimiento poblacional, precisamente 

DISTANCIA: Migraciones y Desarrollo Territorial 

empresas y trabajadores a reducir su distancia a la densidad, mediante la 
movilidad de la mano de obra y la reducción de los costos de transporte 

este asunto ha venido siendo dinamizado en buena medida por los 

en el conocimiento como en el comercio y en la actividad económica, 

se resuelva simple y prioritariamente a través de la migración desde 
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población se distribuya de manera mucho más dispersa, pero sin perder 

y de bienes transables como DHL y otras agencias transportadoras que 

comprar un disco o un video simplemente descargándolo por internet y 
E-commerce 

En primer lugar, los procesos de migración o desplazamiento interno 

de las zonas rurales y aldeanas y de las pequeñas ciudades intermedias, 
para que la población busque los grandes centros industriales y las 

porque las zonas rurales con desarrollos tecnológicos y procesos de agro 
industrialización se conviertan en proveedoras de bienes y de materias 
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de las naciones más desarrolladas rechazan tales dinámicas y por el 
contrario colocan dispositivos regulatorios y policiales que pretenden 

complementarias en los circuitos de los mercados domésticos regionales 

hacer un sistema de autopistas de doble calzada que conecte en términos 

promoción del transporte multimodal, especialización de áreas, de tal 

trabajo y aprovechamiento de las ventajas competitivas de las regiones, se 

DIVISIÓN: Especialización e Integración Regional 
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mentos que se perciben como un obstáculo más grave que la propia 

la distancia debe ser abatida mediante la restricción del proteccionismo 

Esto es un tópico en el que se viene avanzando desde 1948 cuando se 

sus siglas en inglés, y que luego en la década de los 80´s se concretó en la 

severas barreras proteccionistas y criterios bastantes unilaterales para 

hay que tener en cuenta el papel de los llamados “Tratados de libre 

regulan altamente el comercio y que establecen una serie de privilegios 

y es que la integración económica no puede ser asimétrica, sino que 
debe basarse en negociaciones equitativas y que además mantengan los 

económicamente o las zonas que se encuentran en desventaja no sean 

sino que alternativamente se generen mecanismos que garanticen la 

en los tiempos del capitalismo industrial y globalizador, es que uno 
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pluriculturalidad, la diversidad cultural incluyendo la propia diversidad 

en consideración los temas de sostenibilidad ambiental que hoy son 

no se la puede considerar simplemente tomando en cuenta que tan 

de territorios altamente despoblados como los llanos orientales, la 
Orinoquia y la amazonia colombianas, y el choco selvático para los que 

que no tengan un impacto económico o un impacto en la sostenibilidad 

ser conservados para que incluso desde el punto de vista utilitarista de 

resultado de incentivos nocivos a la migración de estas zonas hacia los 
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Un mundo global dominado por el riesgo y la inseguridad 
En este apartado me propongo analizar la manera como se han 

Seguridad en tanto se basa a la larga más en el utilitarismo de corto plazo 

unos de los conceptos claves y uno de los puntos de partida decisivos para 

La tendencia dominante en este campo de la Seguridad incorpora 

disciplinamiento societal, ahora en una escala planetaria, dada la enorme 

órdenes de captura con cobertura 
transnacional, los pactos multilaterales sobre temas que resultan 
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icos y por el ascenso de la 

el rol tradicional del Estado, pero la legitimidad del Estado permanece 

gran capacidad de gobierno sobre las sociedades civiles y los individuos a 

su monopolio o su papel en la gobernanza de las mediaciones necesarias 

En especial, subrayo las correlaciones entre la inseguridad, la sociedad 
del riesgo y los modelos posmodernos de disciplinamiento y control 
social, como base de un sistema en emergencia de carácter generalmente 
multilateral entre los propios Estados, primordialmente en el sistema 

entender de una manera multidisciplinaria los retos de la Seguridad 

deriva del universo del riesgo bajo el predominio del modelo neoliberal y 
de retirada de los principios inclusivos propios a los Estados sociales de 
derecho basado en el modelo anterior de Welfare State

el modelo de desarrollo económico neoliberal que se ha impuesto con 

que se concreta en la égida del sector especulativo sobre el sector real de 

sustentabilidad misma de la civilización contemporánea y ha hecho crisis 
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traduce automáticamente en la idea de que la seguridad es un anhelo, si 

emplean el concepto de riesgo para precisar, mediante el cálculo, el nivel 

al menos tres grandes niveles ontológicos de riesgo: el primero de ellos 
propio a la sociedad liberal anclado en procesos de individualización 

procesos estatales y multilaterales de asunción del riesgo, a cargo de las 

los procesos de riesgo se estructuran sobre la valoración contingente y 
evitable de las consecuencias de las acciones; sean estos individuales, 

Desde luego, en las sociedades estatales territoriales insertas en el 

sociedades de inclusión: el propio modelo Keynesiano de acumulamiento 

como premisa básica ésta idea de legitimidad en tanto capacidad de 

primera mitad del XX anclaba en las lógicas del utilitarismo liberal del 
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XX, en términos de seguridad social: derecho al trabajo, a la salud y a 

por las revoluciones burguesas de los siglos XVIII y XIX: derechos a la 

la movilidad por el territorio, a la presunción de inocencia, al habeas 

un ordenamiento arquitectónico de los territorios, una sustitución 

mundo en ciudades; en suma, una segmentaridad cada vez más y más 

corresponden a los otros: el régimen salarial es correspondiente a la 
segmentación monetaria; los segmentos de producción, a los segmentos 

“No se trata de establecer una contraposición de lo segmentario versus 

máquina se convierte en planetaria o cósmica, el agenciamiento del poder 

El capitalismo mundial utiliza como elemento de trabajo al individuo 

como correlato la microgestión de los pequeños miedos, la inseguridad 
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Ello ha implicado, de suyo, un incremento inconmensurable en las 

sociales, con sus mecanismos de composición y compensación que se 

mitad del siglo XX, a la pérdida de la estabilidad en los contratos laborales, 

subsidios para el desempleo, las protecciones del Estado para los sectores 

Las regiones dominantes son también los espacios donde se concentra el 
saber, la técnica y la productividad convergiendo sobre la productividad 

de circulación de capitales a partir de la deslocalización, las inversiones 
a través de todo el planeta y el nuevo rol de las agencias globales de 

no respetan un esquema trasnacional strictu sensu, sino que operan a 
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ión dominantes que 

internacional del trabajo por regiones ganadoras gozando de las riquezas 

El riesgo es ahora entendido en un sentido altamente negativo, 
como un rasgo en que la incertidumbre se cierne sobre vastos sectores 

desplazamientos, migraciones, destierros de distintos grupos étnicos y 

El riesgo de no ser consumidor, el riesgo de no ser empleado, el 

reconocimiento derivado de este predominio del Homo economicus, y 

Además de estos tópicos, tomemos en consideración los riesgos en 

de tipo natural, tales como ciclones, tornados, inundaciones sequias, y 

la vida y dejan en el desamparadas a millones de personas, año a año, a 
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hoy al propio ambiente laboral, como resultado de las cambiantes 

todo el universo laboral contemporáneo, incluyendo a los intelectuales, 

Este nuevo esquema es una de las principales causalidades para que 

deviene garante y responsable de la coordinación de las acciones de lo 

el esquema del multilateralismo que genera la dimensión institucional 

el error de olvidar la importancia de la guerra y de la violencia como 

institucional moderno deviene incomprensible si se deja de lado la 
importancia capital de la guerra y de la prevención de ésta, en términos 

recurrencia de las guerras y del terrorismo sobre la arena mundial, son 
argumentos e intuiciones muy precisas de parte de Giddens, incluso 
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la arena internacional63

necesario por ello retomar tal tradición teórica y criticar la adopción de 

Rechazando las ilusiones y los ideales modernista que comparten, en 

sociológico, Giddens insiste sobre la centralidad de la guerra y la violencia 

de la violencia como productora o partera de la historia, resulta pertinente 

Outsourcing
lo privado en el terreno de la seguridad implican graves amenazas para 

no solo la guerra vista como rapiña sino la guerra vista como una gestión 
63

Outsourcing
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cosmopolita sino a las lógicas de imposición de los poderes asimétricos 

La actual deriva compleja del capitalismo mundial ha implicado una 

más generales, la inseguridad global se ha incrementado sustancialmente 

En virtud de tal amenaza cada vez más voces en Europa Occidental 
claman por la ruptura de los lazos de sujeción del poder militar europeo 

lo menos importante, también del control territorial sobre áreas claves, 

caracterizado como rasgo dominante de la situación mundial es sólo 

medida en que las tendencias propias del capitalismo global por parte de 
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los principales Estados impliquen un rearme gradual y generalizado de 

que constituye una tendencia emergente, en el plano de los principales 

“Las grandes potencias se encuentran vulnerables y relativamente 

de la potencia de su arsenal y de sus inmensos medios militares, estas 

están preparadas y adaptadas, las grandes naciones son hoy parcialmente 

o células sin relación directa con un Estado que los patrocine, y que 
prosiguen propósitos oscuros, a través de operaciones poco previsibles y 

dentro de un proceso social cada vez más propicio al desarrollo del 

sociales inciviles para producir un autoritarismo anarquizante que 

entre las clases y grupos sociales; en una palabra, desarrolló métodos y 
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ethos ideológico o moral, hacia la lógica predatoria, de apropiación 

para apropiarse recursos, controlar territorios, y capturar la riqueza 

de la internacionalización de la violencia se resume en las siguientes 

¿Puede la violencia directa, o la amenaza de violencia directa en el 

una violencia directa en gran escala tiende a crear una sociedad más 

internacionalmente en la violencia estructural-imperialismo capitalista o 
social-imperialismo-tendrá normalmente que reproducir esa estructura 

Aunque este escritor considera de manera muy amplia el concepto de 

para superar supuestos análisis basados en una pretendida singularidad 
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Uno de los puntos más álgidos en esta temática ha consistido en 

una parte considerable de la génesis de los procesos de disolución de 

productividad del derecho positivo, estableciendo el necesario marco 
de la cultura civil; pero, al abusar de su monopolio sobre la coerción, 

bien sea en el plano económico, o ya se trate de niveles socioculturales 

De otro lado, recordemos que la respuesta estatal a la criminalidad se ha 

de aquellas que involucran elementos de violencia desestabilizadora de 

de todas las conductas que vulneran el código penal dominante como 

Incluso la lucha antiterrorista, sobre la cual tanto se insiste en la 
agenda internacional después de los episodios del 11 de septiembre de 
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evidente que el terrorismo será un arma preeminente para aquellos que 
Stablishment del capitalismo global neoliberal, y que no 

terroristas como en la respuesta estatal a los mismos, que anula el diálogo 

hablando, se percibe una visión del mundo hegemónica que recusa el 

del Estado, sino que se inscribe en la vieja lógica criminológica de la 

los desviados; o sea aquellos que anómicamente se apartan de las reglas 

Lo mismo opera en el plano internacional, aunque evidentemente no 

Implican, de suyo, la coordinación de acciones coercitivas en el plano 

El declive del Estado, en tanto monopolio soberano del arbitraje 
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lecciones de los atentados del 11 de septiembre y que ya ha empezado a 

Estados Unidos instrumentalizan un conjunto de poderes otorgados por 

seriamente el tradicional garantismo de los derechos ciudadanos, la 

El terrorismo como blanco internacional ha catalizado la aceleración 

casi dos millones de personas son actualmente reclusos, condenados o en 
espera de sancionamiento legal, y el sistema carcelario americano gasta 

América Latina se ha incrementado el gasto carcelario y tendencialmente 

de nuevas cárceles algunas de ellas concesionadas y se especula en la 
posibilidad de replicar el modelo norteamericano de privatización de la 

incremento desmesurado del gasto militar y en seguridad interior 
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desbalancea el gasto social y la capacidad de los Estados para actuar 

recursos para la persecución de las bandas criminales, pandillas juveniles, 

causalidad estructural que ha generado el incremento de la delincuencia, 

de vista del Deber Ser, es la creación de un multilateralismo en materia 

entendiendo que ésta se constituye como un actor macro colectivo, una 

Pero en el plano real lo que domina en la actualidad, particularmente 

que provienen paralelamente de los Estados Unidos y de la Unión 

intenta acciones globales de responsabilización, disminuyendo el peso 

Bajo la lógica ya señalada de tratamiento policivo de la inseguridad 

después del desplome de la Unión Soviética y el cambio en las relaciones 
internacionales suscitada por la disolución del esquema bipolar, han 

la mayor inestabilidad y el caos que reina actualmente en las relaciones 
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Riesgo y responsabilización como ámbitos de reformulación 
de las políticas públicas sustentables

el papel del Estado soberano se resiente ontológicamente y se subvaloriza 

giones mundiales, implica que la tutela en la ciudad terrestre sobre la 
suerte de los individuos, no le corresponde estrictamente a la inter-
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de los individuos, sino que resultará en un ataque y en una vulneración 
de la prerrogativa estatal que ha avasallado los derechos individuales al 

De manera adicional resulta conveniente precisar cuáles son estruc-

En el rango intermedio entre el Estado como instancia centralizadora 

trataba de procedimientos de reclusión, que implicaban limitaciones y 
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a la lucha contra la insurgencia colombiana y en la erradicación de los 

mismo vigilar al ciudadano consumidor-cliente, integrado a la sociedad 
globalizada que a aquellos que permanecen en sus márgenes; que 
carecen de modalidades de inserción electrónica, no poseen tarjetas 
de crédito o débito, no realizan transacciones mercantiles, se mueven 

y racionalidad dominante de tipo instrumental, donde encuentra un 

En un tercer nivel, el encadenamiento del control y la manipulación 

global, han construido un imaginario, un sistema de códigos y de signos 

utilitaria con valores preeminentes de auto responsabilización, con 
una cultura de autocontrol que conduce a los individuos insertos en 

temas institucionales y morales dominantes, y a ser, en este sentido, 

Paradójicamente, los mecanismos contemporáneos de desregulación 
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laboral de carácter disciplinario a la manera clásica se han disuelto, y 

Esta disminución de los esquemas tradicionales de represión, implica 

control disciplinario64

del control autoritario en el proceso productivo y en el mundo de la 
vida han disminuido en la actual etapa de capitalismo posmoderno 

materia de seguridad ciudadana, seguridad colectiva, y seguridad 

casos los Estados territoriales instrumentalizan procesos decisionales 
que corresponden a disciplinamientos macroeconómicos globales, 

64 
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sectores de la población mundial a los terrenos de la discusión y de la 



CAPÍTULO 10





Capítulo 10

Los derechos humanos como campo de acción 
de las políticas públicas

Introducción

embargo, pese a su novedad cada vez es más reclamado como uno de los 

que, en materia de diseño, conceptualización, y caracterización de los 

legitimador de la misma, reconociéndolos como parte de una enorme 
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Hoy se comprende con claridad meridiana que la sola legitimidad 

presente documento, y ello dado que en los debates sobre Derechos 

hay que tratar de independizar o autonomizar los Derechos Humanos del 

de las comunidades en tanto los derechos corresponden a ellas y son el 

En la historia reciente de las sociedades contemporáneas se reconoce 
el peligro que la tutela de los Derechos Humanos, asignada de manera 
monopólica al Estado, haya servido para que en nombre de estos derechos, 

1948 se hizo una distinción entre derechos de primera generación y de 

si no se plasmaban en términos de derechos sociales, económicos y 

derechos sociales, económicos y culturales, en tanto que las potencias 
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desde el Estado se utilicen como un argumento los Derechos Humanos 

la retórica promulgadora de los derechos humanos y las prácticas de 

y de izquierda, el autoritarismo militarista y castrense, los nacionalismos 

latinoamericana, derivado de su antecesor decimonónico el caudillismo 
patriarcal, junto con las prácticas de sociedad disciplinaria, implicaron 
limitaciones serias a los derechos individuales, las libertades civiles y 

statu quo, o del sistema 
establecido, nos advierten acerca de los peligros incorporados al dejarle 

que ver, con las evaluaciones acerca de la incapacidad institucional, 

los derechos humanos, lo cual puede darse por descontado en los 
Estados democráticos o sociales de derecho, sino que se hace el análisis 
sobre la base de determinar desde diversos ángulos o perspectivas las 

Pero en realidad, el problema no es si contamos o no con el Estado 
para garantizar los derechos humanos, o si, es posible alternativamente, 
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principales Estados, a través de las llamadas revoluciones burguesas de los 

per se, el que el 

(que como su denominación, lo implica, eran las personas consideradas 

relación con el absolutismo) hasta la condición de ciudadanos, término 

posibilidades de revocatoria, de censura, o de derecho a la rebelión, en 

las comunidades y colectividades, como en cuanto a la universalidad de 

No se trata de retornar a un paternalismo o a un autoritarismo 
que permita que el Estado se haga dueño y monopolice los derechos 

Humanos pretende un objetivo claramente d
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siendo el Estado el garante de los Derechos Humanos, y estando tentado 
en muchas ocasiones a vulnerar esos derechos, por el juego de intereses 
dominantes en la sociedad, por la presión de los grupos de interés, clases, 

la sociedad civil, las comunidades organizadas y los distintos ciudadanos 
hagan suyos, se apropien los diversos derechos, reclamen por su ejercicio 
y reconocimiento activo, y establezcan, por consiguiente con su respectiva 
jurisdicción estatal o con los distintos agentes gubernamentales, una 

pobreza y el subdesarrollo, se señala que la violación sistemática de dichos 

en una nebulosa el que la responsabilidad tutelar por la violación de 
los Derechos Humanos, aun cuando ésta sea producida por actores no 

stablishment, le corresponde al Estado social 

la construcción de las mismas a partir de las demandas ciudadanas y 
sociales, nos sirve como una adecuada herramienta para luchar contra 
las tentaciones del Estado, a través de sus diversos agentes, personas 
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Este principio es una suerte de tutela moral y social que está a la 

tesis aumenta su importancia en un época en la cual, como viene 
ocurriendo desde hace cerca de dos decenios, bajo los imperativos de 

gubernativo estuvo signado por el papel que el Estado asumió como 

han intentado parcialmente el desmonte del Estado social de derecho, 
hacen que hoy el Estado tienda a convertirse en un elemento cada vez 

pretenda entregarle el resorte de la protección de los Derechos Humanos 

El Estado como agente promocional y reactivo de políticas 
públicas sobre Derechos Humanos

en las sociedades democráticas ha sido el de la división de los poderes 

Humanos
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y por supuesto, en muchos ámbitos en donde se concretan derechos 

usualmente se lo subraya, en el campo de los derechos económicos, 

subnacionales, tomando en cuenta las competencias limitadas que poseen 
las autoridades legislativas y protolegislativas en los departamentos y en 

Instancias ejecutoras de políticas públicas de Derechos Hu-
manos 
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por la ley, de recursos humanos es decir la capacidad de movilizar la 

manos
En tercer lugar, el poder jurisdiccional, jueces, magistrados, y en 

de autoridades que coactivamente obligan al cumplimiento de los 
mandatos que previamente ha establecido el poder constituyente y el 

otro lado, la tutela por parte de los jueces ha implicado un mecanismo 
de coacción en términos concretos, espacio tiempo y recurso, para 

e institucional, sea acatada, ejecutada e implementada por el poder 

En lo atinente al tema que nos ocupa, la protección de los Derechos 

parte de la intervención del poder judicial, como uno de los principales 
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ciudadanos, que ya están plenamente establecidas desde el punto de 

puede representar a la larga un debate, dado que órdenes propiciadas 
por el poder judicial resultan inaplicables en términos de la limitación de 
recursos o de la naturaleza misma de la estructura del poder gubernativo, 
en los distintos niveles del ordenamiento territorial, y también en los 

concretó, pero que podemos reconocer de manera parcial en el papel 
que en el diseño institucional demoliberal juegan los organismos de 

implementación de los Derechos Humanos
Los anteriores elementos constituyen en realidad una cara de la 

Estado-Nación que tiene la competencia de tutelar y garantizar los 
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pretenden invadir el campo de los otros, o situarse por encima del resto; 
aunque el diseño institucional demoliberal supone la independencia o 

En el esquema presidencialista que hemos heredado desde la con-

una predominancia claramente reconocible de que el poder ejecutivo 

prevendarias, que los miembros de los organismos legislativos le deleguen 

choque muchas veces sordo, tumultuoso entre los poderes del gobierno 

y acciones contradictorias entre los municipios, los departamentos y 

organizaciones insurgentes, se pueden reconstruir con cierto detalle una 
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colocarlos en términos mucho menos coyunturales, entre los organismos 
que manejan la asignación y distribución del presupuesto y aquellos 
ministerios y organizaciones que tienen a su cargo el cumplimiento 
del mandato constitucional del gasto social, y de la provisión de los 

seno del propio aparato del Estado entre las diversas instituciones que 

Las políticas públicas como mediación y escenarios de nego-
ciación y choque de intereses en la aplicación de los Derechos 
Humanos

acción, asigna unos recursos y movilizan una burocracia en pos de un 

claridad al respecto, las comunidades demandantes sabrán utilizar las 

estrategias de acción que permitan una incidencia cierta y duradera sobre 

derechos humanos

Procesos de privatización y Derechos Humanos
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ha emprendido una tarea de desmonte del Estado de Bienestar y de las 

hemos reseñado con ciertos ejemplos puede entenderse cabalmente que 

De este modo, manteniendo el ya señalado principio de subsidiaridad, 
resulta adecuado que el Estado concentre sus recursos escasos en tareas 
prioritarias y permita que la empresa privada u otro tipo de organizaciones 

como igualmente tampoco resulta pertinente que en todos los campos, 
el Estado deba privatizar los bienes y servicios que garantiza para los 

sociales, culturales, entre otros, para no mencionar el deterioro de los 

¿En qué medida la privatización como política pública afecta 
seriamente los Derechos Humanos?

En primer lugar, cuando la prestación de determinados bienes y 

que garanticen calidad, transparencia, principios de equidad y que no 

nivel social, lugar de residencia, calidad de la vivienda o del acceso al 
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domiciliario, prestado o no por el Estado tiene costos de producción, 

orden de ideas, la estructura de los subsidios se basa en un argumento 
moral: las personas más pudientes de la sociedad, y el Estado que recauda 
impuestos provenientes de todos los ciudadanos, por razones de justicia 

sociales generan la amenaza muchas veces concretada de atentar contra 
derechos de tipo universales a la vida digna por parte de los ciudadanos 

procesos de privatización cuando el Estado no asume primordialmente 

Derechos Humanos, son una prerrogativa irrenunciable del Estado social 
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con recursos propios y buscando alianzas estratégicas con sectores 

protección de los derechos humanos con la participación activa de la 

Políticas públicas que afectan Derechos Humanos

inevitable que ello ocurra en la medida en que una buena parte de los 
derechos humanos tienen un carácter controversial, y que otro conjunto 

A manera de ejemplo, probablemente una administración municipal 
pueda garantizar el primer término del derecho a la recreación y al uso 

medida en que los procesos de desplazamiento han enviado decenas de 

reubicación en zonas especialmente consignadas para ello, por medio de 

productivo, planes estratégicos de posicionamiento de una ciudad-región 

tuviesen la capacidad de absorber positivamente la demanda de puestos 
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de autoridades que tutelen y protejan derechos, puedan garantizarse 

respecto de derechos que son por su propia naturaleza contradictorios y 

en sus deberes constitucionales, en cuanto a promoción y protección de 

judicial y, alternativamente, todo el conjunto de organizaciones de control 

Adicionalmente, debe tomarse en cuenta que en muchas ocasiones 

Este tópico resulta complejo en la medida que muchos intereses 

colectivos, tal como el caso de las comunidades étnicas, los grupos de 
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género, los derechos de los niños, o de la tercera edad, los derechos del 

en cuanto se considere que aparecen subordinados al interés general de 

Buena parte de la literatura y de la argumentación reciente acerca del 

marco más general de reglas de concurrencia e interacción colectiva que 

derechos ciudadanos, en tanto primordialmente derechos del individuo 

La ciudadanía como constructora y demandante de políticas 
públicas en Derechos Humanos

Las dinámicas ciudadanas participacionistas

la constituyen sus diversos, plurales, y contradictorios intereses que 

cuales los ciudadanos individualmente considerados, y las comunidades 
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de interlocución con el agente o agentes gubernamentales que tienen a 

de los puntos de vista divergentes que permitan que el Estado, a través 

Las demandas en pro de la participación ciudadana para que esta vaya 
mucho más allá de la retórica o de la actitud de convidado de piedra que 
ritualiza y legitima decisiones previas, es uno de los asuntos cruciales para 

de participación dado que son del resorte de otro documento, y más 

En este orden de ideas podremos hablar de una primera instancia 
que consiste en la creación de grupos de presión provenientes de la 

una adecuada ubicación espacio-temporal al problema o a los problemas 
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h
momento en que se generó el problema, su evolución en el tiempo y las 

varias de tipo gubernamental, la problemática pueda, progresivamente, 

La espacialidad indica en qué dimensión de lo territorial se ubica la 

darle respuesta institucional y de movilizar recursos de diverso orden 

dima nado de la constitucionalidad de 1991, tienen una capacidad 

No se trata simplemente que las comunidades o los individuos reclamen 

grupos de interés y personas que demandan derechos para que tengan o 

Para volver a ejemplos ya mencionados, es probable que una comu-

que esta misma comunidad logre tener capacidad para diligenciar 
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conocidos y practicados en nuestro medio como los de la autogestión o 

sea ejecutora de un programa o proyecto y de esa manera concrete 

y lo privado logren completar las capacidades limitadas de una agencia 

en su participación activa en los procesos de evaluación y medición de 

propias agencias gubernamentales, a los organismos ejecutores que con 

Si bien es cierto que estos niveles de evaluación resultan indispensables, 

empoderamiento; es decir, al otorgamiento de una mayor capacidad de 

En la lucha contra la corrupción los distintos analistas que han 

de ejecución y los costos reales de los proyectos y de los programas 
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en la medida que, a través de la utilización de este abigarrado arsenal de 
instrumentos e instituciones, se pueden corregir y lograr ajustes de una 

en las que, sobre la base del garantismo constitucional a la libertad de 

en las instituciones gubernamentales, ejecutan mecanismos de hecho 

Otra alternativa es la utilización del mecanismo denominado cabil-

práctica legislativa y gubernativa estadounidense, que describe el 

representación de intereses gremiales y corporativos, para incidir sobre 
los legisladores y el propio poder ejecutivo, en uno o en otro sentido, 

buscan interlocutores que desarrollen mediaciones ante los decisores o 
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Otro mecanismo muy utilizado en la actualidad para hacer demandas 
en ciertos temas cruciales de los Derechos Humanos es la apelación a 

America’s Watch 

las citadas demandas, las cuales en muchas ocasiones son consideradas 

En general, no sólo los grupos económicamente poderosos hacen 

de muy diverso orden han tenido respecto del poder central para el 

También, por supuesto los llamados grupos subalternos o las comu-
nidades de base, sectores campesinos, sindicalistas, asociaciones pro-

la industria cultural, el sector educativo, también intentan de manera 
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Los Planes de Desarrollo Municipal como escenarios para la 
construcción democrática de políticas públicas sobre Derechos 
Humanos

para conectar las demandas ciudadanas y las respuestas estatales, 

comunidad local, trasladándolo a la instancia administración municipal-

son en realidad el diseño técnico detallado del programa de gobierno del 

proceso mediante el cual se intenta diseñar o contribuir a diseñar el 

instrumento básico para el buen desempeño de las responsabilidades 

base en los mecanismos de participación ciudadana, ha enriquecido 

aportado una visión de largo plazo a las comunidades que les permite el 

La ley 152 de 1994 reglamentó los procedimientos y mecanismos para 
la elaboración, aprobación, ejecución, seguimiento, evaluación y control 
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de los entes territoriales tendrán una parte estratégica, y un plan de 
inversiones a mediano y corto plazo, en los términos y condiciones que 
de manera general reglamenten las Asambleas Departamentales y los 

gobiernos locales, con base en diagnósticos realizados por equipos 

y en lo posible, incorporando las comunidades territoriales a través 

En este sentido recordemos que los principales instrumentos que la 
normatividad colombiana consagra son:

b) El presupuesto: Esta es una herramienta clave para concretar y 

tiempo de corto plazo, concretados en el plan operativo anual, que 
busca proveer recursos para las principales demandas concertadas 

con miras a su óptima utilización, pretendiendo soluciones concretas 

d) El diseño institucional colombiano previó además la creación de una 
serie de instancias de concertación y acompañamiento provenientes 
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Aunque los alcaldes o gobernadores tienen la potestad de designarlos, 
las ternas provienen de organizaciones o sectores que se consideran 

local o regional, elegido al azar, sin duda se encontrará que buena parte 
de sus metas y objetivos estratégicos corresponden a la realización de 
numerosos mandatos constitucionales y legales que constituyen el 

el ejercicio de catalogar los Derechos Humanos consagrados en dichos 

Otros elementos de importancia en el proceso de gestión del plan 

con atención cual es la participación de organismos regionales, 
departamentales, nacionales e incluso multinacionales o internacionales 
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políticas públicas sobre Derechos Humanos

de Derechos Humanos en el ámbito local a través de la gestión de 

en el cambio de la cultura presupuestal como paradigma de la gerencia 

tradicionalmente que año tras año, la asignación presupuestal sim-

cultura administrativa atenta contra la innovación y la implantación 

proyectos con base cero; es decir, al elaborar los presupuestos, los 

de proyectos y la presupuestación de los mismos permitirá que en el 

y una mayor capacidad de interlocución entre los ciudadanos, supuestos 
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Por consiguiente, es muy importante introducir la cultura de gestión de 
los proyectos como una manera de mejorar la capacidad proactiva de los 

En lo que concierne a los Derechos Humanos, los ciudadanos y 
comunidades organizadas, reconociendo la importancia de la gestión 
de los proyectos deben tomar la iniciativa de inscribir ante sus mu-

horizonte espacial y temporal delimitado, claros objetivos a alcanzar, y 

Desde luego este mecanismo resulta, como ya lo hemos reiterado a 
lo largo de este documento, complementario de las demás iniciativas 

La utilización de los modelos de gestión de programas de Derechos 
Humanos por parte de las comunidades, le otorgan una nueva dimensión 

proyecto tipo se inscribe generalmente bajo un marco metodológico que 
comprende:

Igualmente debe considerarse cuales son los recursos de que dispone 
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respondan a una estrategia de desarrollo, más allá de una simple 

En términos generales, la noción de proyecto sugiere la presencia 
de una actividad sistemática, desarrollada dentro de un esquema 

se ha de plantear en un horizonte de tiempo y un espacio determinado 

mediante la movilización y el ordenamiento de un conjunto de recursos 
coordinados con el proceso dentro de un ambiente organizativo, lleva 
a cabo sus propósitos, es preciso mencionar también, que el proyecto 

Humanos se incluyen en el marco más general de los proyectos de desa-

carácter social, en los cuales el criterio de evaluación se basa en la via-

que éste genera, es conveniente al diseñar los proyectos de Derechos 

Los proyectos como instrumentos de los planes de desarrollo suponen 
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y la realización de los estudios (en relación de los componentes) 

apoya en un diagnóstico participativo que integra generalmente a 
la comunidad solicitante y a los técnicos que representan diversas 

la población, la negociación, el ordenamiento y la concertación, que 

un resultado tangible de la dinámica que estimula la participación, 

el campo de los Derechos Humanos, para generar dinámicas de 
participación social que permitan consensos representativos para 

derechos y de promulgación o institucionalización de nuevos tipos de 

posibilidades reales de generar y desarrollar poder de negociación en 

La negociación implica, de hecho, el reconocimiento de la diversidad 
de intereses, para priorizar concertadamente la prevalencia del interés 

desarrollo y capacidad de dinamización social) y la priorización 
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los proyectos, generando a su vez un esquema de programación u 

que involucra necesariamente la evaluación paso a paso, es el puente 

gerencial ha de garantizar la marcha correcta del proyecto, en procura 

asignación concreta de responsabilidades, tanto en la integridad como 

incluyendo los mecanismos de diagnóstico evaluativo, control y 

rentabilidad que recibe el inversionista, que en este caso puede ser 
una agencia estatal, una organización internacional de cooperación 

las diversas opciones de uso de los recursos, en diversas ramas, 

varias ventajas: en primer lugar, a través del mismo se educa la 
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entorno, ubicar agencias estatales responsables de solucionar dichos 
problemas, reconocer en términos económicos y sociales el valor de 



CAPÍTULO 11





Capítulo 11

Políticas públicas de gestión del riesgo- algunas 
lecciones en la pandemia del coronavirus covid-1965

Introducción

globalizado por la susceptibilidad al contagio, la crisis ocasionada por el 

no pensar que la actual pandemia arroja sobre la modernidad grandes 

Estas son preguntas universales y precisas sobre la relación del 

65 Agradezco los aportes y la colaboración en la discusión y redacción de este documento a varios 
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corresponde velar por la seguridad económica y brindar seguridad al 

los principales obstáculos que se presentan en relación con las respuestas 

En cuarto lugar, los principales dilemas que implican estas respuestas, 

denomino un principio hobbesiano, que está detrás de lo que ocurre a lo 

Políticas públicas de gestión del riesgo

medio siglo y, en cierta manera, van en paralelo con la construcción del 

desprendieron, (algunos bajo el sistema de Naciones Unidas) irrumpe 

la pregunta que estaba detrás de la prevención del riesgo era la seguridad 
nacional o global: cómo evitar una tercera guerra mundial, después de 
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términos de amenaza nuclear cuando las dos superpotencias, la Unión 

seguridad nacional, que caracteriza la década de los años cincuenta y 

que ver con la gestión del riesgo ambiental, particularmente debido a 
que se va tomando conciencia de que los procesos de industrialización 

desarrollo equilibrado de sus recursos económicos y de su estructura 

antinomia o una contradicción en los términos: en qué medida se puede 

ejemplo) mientras que, de otro lado, se sostiene que la sociedad debe ser 

los economistas del desarrollo, pues siempre suponen un incremento de 
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desde Think Tanks

Obstáculos y limitaciones de las respuestas frente a la pan-
demia

la salud como mega negocio66

grande de los gobiernos, sobre todo, la Unión Europea, Estados Unidos, 

Aun cuando sabemos que la solución de tipo estructural a la pandemia 
del coronavirus es el desarrollo de una vacuna, esta no se hace de manera 
colaborativa entre laboratorios nacionales en Francia, Estados Unidos 

posibilidad de hacerse con un mega negocio al comercializarla en una 

66 

The Guardian, 
2020), para cuando las pruebas hayan terminado probablemente ya, con un alto costo social, la gran 
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la pandemia, se han podido percibir los intereses nacionales de lo que 
a razón de Estado

organismos de seguridad nacional chinos, que trataron de impedir que 

naturaleza de la amenaza, en su control burocrático y policivo, y en la 

de lo ocurrido con el Sars, que en el año 2012 también se originó en 

macéuticas que limitan el rol de la organización mundial de la salud 

el de Estados Unidos con el gobierno Trump, que niega la amenaza, 

están tomando las medidas que los epidemiólogos y salubristas han 

analistas sostienen que en ellos, pese a ser de la Unión Europea, ha 

Unidos ha hecho el gobierno Trump, que ha destruido hasta donde ha 
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podido el sistema de medicare,

curativa o preventiva, o incluso medicalizada (cuya razón de ser es la 

en la investigación genética, que está detrás de la enorme industria de 

Detrás de todo, también se encuentra el hecho de que no hay un 

descender a los gobiernos territoriales donde los cursos de acción de las 

epidemiólogos y empezó a tomar medidas en la dirección correcta, para 

Principales respuestas y estrategias de política pública frente 
a la pandemia

Lock Down, el 

desde las primeras civilizaciones del mundo antiguo (Tal como se lee en 

de la medicina egipcia) , pasando por la edad media hasta los inicios de 

Aguardaban que pasara la peor época del invierno y al despuntar 
la primavera quemaban las casas y los cadáveres, o los enterraban 
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No es esta la primera pandemia, ha habido muchas, algunas sin 
capacidad de respuestas como la gripe española, que generó un impacto 

una respuesta de salud al contagio que disminuya o reparta en el tiempo 

se da respuesta habilitando estadios, centros comerciales y hoteles 

Big Data también se ha 

se le ha dicho a cada individuo que debe tener autocuidado y que, de 

hoteles o centros de gran escala donde los pacientes sospechosos son 
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menes autoritarios y represivos, sin negar que parte de esa obediencia 

En tercer lugar, otro elemento vinculado con el anterior, pero que va 

epidemia a 

pandemia.
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que permita la trazabilidad de los portadores asintomáticos, para que, 
cuando se reabran los aeropuertos y los aviones vuelvan a despegar, no se 

está empezando la primavera, se espera que tengan una mitigación de la 

invierno de noviembre y diciembre puede dar un rebrote de la pandemia 
como ocurrió con la gripe aviar y con el Sars a principios de la década 

son la investigación médica sobre tratamiento y cura, a partir de las 

humanos muchas veces contraemos virus y somos capaces de desarrollar 

consiste en inocular un virus debilitado o clonado que permite que el 

lo que ya se ha logrado en el campo de la genética (Daems, Del Giudice, 
y Rappuoli, 2005), donde los desarrollos de manipulación sobre lo vivo 
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humanos desde hace cincuenta años estamos reinventado la naturaleza, 

Principales dilemas de las respuestas de políticas pública 
frente a la pandemia

Hoy en este caso, se atestigua una discusión de carácter teórico 

de prioridad de la vida y cuáles son los riesgos del autoritarismo detrás 

67

El Lock Down
concuerdo con los que dicen que no hay contradicción entre la salud 

de la pandemia resuelta a través de Lock Down, hay pequeños sectores 

Rappi

67 
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quejaban porque en los paquetes de ayuda a las personas pobres no hay 

estratégicos no se paren, no suspendan su actividad, porque son los que 
nos permiten comer, tener medicamentos y la propia sostenibilidad 
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No es el esquema de las sociedades liberales de Occidente, ni menos 

eso lo pudieron hacer porque el Estado chino subsidió alimentación a 

nuestras sociedades, para hacer un monitoreo usando un método de 

mercado, los tipos de mercado, quiénes son ganadores y perdedores, 

económico y la necesidad de mantener la sociedad económicamente 

mediante la trazabilidad de los pacientes sospechosos, y determinar 
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Una primera restricción en estas respuestas radica en la limitación de 

local y global, además multinivel, entre organismos internacionales, 

en el comportamiento social y económico de las personas se vislumbran 

Agamben (2020) y algunos otros autores plantean que lo que muestra 
la pandemia es la puesta en escena del campo de concentración con la 

capitalismo liberal tiene como regla de oro oculta, el dominio del “estado 
68

68
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suspender a los congresos, o impedir el control constitucional de las 

que el gobierno nacional tuvo que poner orden al asunto y establecer 

duración se puede articular con proyectos de carácter autoritario o 

por parte de las autoridades que controlan la vida, las que, aprovechando 

hobbesiana de que el Estado sirve a la sociedad, garantizando las bases 
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(2004, 1977), y sobre la cual tanta literatura se ha construido en los 

supuesto, esto que es genérico tiene distintos contenidos en los distintos 

del teletrabajo, la educación virtual y la telemedicina arrojaron a las 

En suma, ante la pandemia actual queda en evidencia que las 

sujetos deliberantes y sin controles sociales a los Gobiernos, no hay vida 
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Capítulo 12

La reinvención del asistencialismo participacionista: 
las políticas públicas de protección social en Colombia 

(1988-2012)69

Introducción

acceso y la permanencia de todos en la educación, un modelo de salud 

económico, empleo y recursos que garanticen sostenibilidad y auto 

Estos tópicos de acción complementaria se cobijan usualmente bajo 

69
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se centrará en interpretar las dinámicas de cooptación, legitimación y 

procesos de acumulación y producción de capital en el negocio de la 

En el modelo de Estado anterior al del auge del esquema regulador, 

puesta en marcha de aparatos administrativos burocráticos, con una 

desarrollo y de protección social basados en un cierto relacionamiento 
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sistema y basados en principios de gratuidad o de proto-gratuidad, 
incluyendo la promoción cada vez mayor de mecanismos de retención 
para evitar la deserción de los niños, como son los desayunos escolares, 

y las comunidades con la gestión del bienestar escolar en los distintos 

neoliberales, se han incorporado también programas complementarios 

destacado de ellos ha sido el programa PRONASOL (Programa Nacional 
de Solidaridad) ideado por el PRI y continuado posteriormente bajo las 

con el Plan Nacional de Rehabilitación y los subsiguientes programas 

principal, aunque también incorpora agendas para el tratamiento y la 

tema de la solidaridad y la protección social en la década de los años 

el gobierno chavista ha creado una serie de redes sociales articuladas al 
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un

recoge y reinterpreta una larga tradición que el peronismo implantó en 

otro lado, con una menor escala de politización, programas del mismo 

En el caso del Brasil, estos programas de solidaridad que también 

organismos multilaterales, bajo los dos gobiernos de Luis Ignacio da 

temas de nutrición para la gente más vulnerable, para los niños en 

de dicho programa, articulados también a ambiciosas metas que han 
sido cumplidas en buena medida para la dotación de hábitat y vivienda 
para los sectores marginales, tanto en los grandes centros urbanos como 
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componente sustancial del mapa organizacional e institucional de 

y el rediseño de muchas de estas estructuras organizacionales, tanto 
en sus componentes misionales como en la operación organizacional 
y en la articulación con el sector privado y con las nuevas reglas y 

serie de programas, sobre todo instalados en el poder ejecutivo y en la 

Dilemas de la focalización del gasto: de la subsidiaridad a la 
mercantilización del gasto social

La mayor parte de estos nuevos programas se basa en la conocida 

las acciones del Estado, hacia los grupos marginales más vulnerables 
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del trabajo, las condiciones básicas para garantizar su protección social 

de los tratados y acuerdos internacionales, cuya dinámica se construye 
en términos del aseguramiento social, sobre la base de modelos bi o 
tripartitos con aportes salariales y proto-salariales de los trabajadores 
y empleados incluidos en estos esquemas de protección, además de las 
contrapartidas que por ley se han venido estableciendo en términos 
de aseguramiento por parte de los empleadores o de las empresas, 

distinción no es de poca monta, y corresponde en realidad a un tránsito 
gigantesco desde un modelo centrado en el aseguramiento, y donde el 

tercerización, de subcontratación, que desaparecen en muchos casos el 
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sus empleados, generando esquemas de deslaboralización que destruyen 

como un reto para ser resuelto mediante incorporaciones compensatorias 

corresponden a porcentajes que oscilan entre el 10 o el 20-25% de la 
población, puesto que este modelo supone la capacidad de los actores y 

las modalidades de tercerización y subcontratación para asegurar, por 

aseguramiento social que los hace no elegibles dentro de los programas 

Desde los comienzos de la urbanización y la aglomeración en mega-

de mercado, el microcrédito a plazos y demás esquemas de capitalización 

un reconocimiento del enorme potencial de incorporación de estas masas 
gigantescas de pobladores en condiciones precarias de subsistencia, pero 
cuyo tamaño las hace una porción no despreciable de los consumidores 
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La acción gubernamental, tanto en términos del crédito popular, 

adicional de buscar arrebatar a los grupos más marginados, de las redes 

grupos ilegales y criminales, que se aprovechan de la incapacidad de la 

y sobre el desarrollo humano que ciertamente son antitéticas, aunque 

recursos materiales de distinto tipo a las poblaciones objetivo, con 
la pretensión de que estas acciones de choque busquen ser el punto 

delimitadas y delineadas con este objetivo, que estas poblaciones logren 
a lo largo del proceso de intervención y con su activa participación, 



El trono y sus razones –Semánticas y procesos en las políticas públicas 343

asistencialistas que no pretenden la integración social, sino que convierten 

de mercado y de rentabilización de grupos y sectores empresariales 

del asistencialismo, o de la incorporación de estos recursos a lógicas 
patrimoniales y prebendarias, aunque de carácter mercantil, tal como 

de democracia liberal, de representación y electividad basadas en la 

que muchas de las dimensiones de construcción teórica de sus modelos 
de diseño y de análisis, se basen en las ciencias del Management, en 

Management dominante, 

New Public Management

Si el poder es organizado, se ejerce dentro de las organizaciones (interno 
relacional) y también desde las organizaciones, en sus dimensiones 
de competitividad, en tanto capacidad de ejercerlo para vencer a com-

rente a 
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contribución de la literatura administrativa (Porter, 1985, 1991), aunque 
esta escuela ha mimetizado la noción de poder, sobre todo del poder 

grandes variables:

mercado de manera libre), pero la libertad de intercambio lleva 

proveedores, o en al rol de suministrador de bienes y servicios (esta 

enlazamientos, alianzas);

no implica pago, precio o intervención del mercado y que en el 
management
estructuraciones sistémico-organizacionales, división de tareas en el 

lo indica, consiste en entregarle a alguien algo, pero en la asignación 

cooperación, distribución, y reciprocidad, intercambio, no son su 

del donador, es un acto libre entre las partes, pero se establecen, por 

El ámbito segundo y tercero, los de distribución y asignación, 
son zonas de no mercado, aunque distintos entre si; la distribución 
corresponde al propio proceso administrativo y a las estructuras de 
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macro o matricial de los holdings corporativos empresariales que generan 
mecanismos de distribución, incluso algunos de estos mecanismos se 

el que resulta siendo un hibrido de las dos cosas)70

que ver, no con las relaciones de mercado, intercambio y reciprocidad 

los procesos de producción de bienes y servicios sino con la relación que 
las organizaciones, empresas, corporaciones y grupos de interés han 

No sólo con los Estados en el sentido estricto de la palabra sino además 
con organismos y agencias de distinto tipo multiestatales o transestatales, 
tales como organismos multilaterales, la banca internacional multilateral, 

teórica, las dos dinámicas antitéticas, la donación incondicionada y la 
mercantilización del gasto social, resultan en realidad entrecruzados, 

una amplia cobertura (tales son los casos de los sistemas de salud o de 

70 
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una creciente e incesante y compleja mercantilización de la salud y la 

y sociales gratuitos, en virtud del discurso sobre los derechos universales, 

organismos multilaterales, corresponde a una mega tendencia global 

La experiencia colombiana de las últimas décadas

urbana moderna, encaminada al crecimiento económico que atestiguaba 

concentración de la riqueza en cuatro o cinco grandes nodos urbanos, 
tanto industriales como con una potencialidad creciente en servicios 

andinas, han quedado históricamente hablando, al margen de las 
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minoritariamente por el ELN, una guerrilla de inspiración castrista, y 

una contracara a estos grupos, las contra guerrillas rurales propiciadas 

estruendosamente y que generó las condiciones para la pérdida de 

La escalada del terrorismo urbano por parte de los actores criminales 

conjugada con el terrorismo, la acción violenta y el copamiento territorial, 

moderna, con la superación de la desigualdad y con el acometimiento 

Desde la década de 1970, programas como el de Desarrollo Rural 
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de estas comunidades señoriales y semi-autárquicas, y la estrategia 

un esquema de tipo top-down

lo asigna desde el punto de vista de su diseño al Departamento Nacional 

minerales, el contrabando de armas y otros muchos mecanismos ilegales 

como un componente esencial para aclimatar la paz, para incorporar las 

comprensibles en una visión retrospectiva al recordar que en dicha etapa 
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en algunas áreas rurales y que protagonizó la puesta en escena del 

acuerdo y, con negociaciones de paz, hace dejación de las armas y se 
incorpora dentro de un conjunto de programas de reinserción, no solo 
para los combatientes sino también para las comunidades en sus áreas de 

Quintin Lame), y con el ejército popular de liberación (EPL), una guerrilla 

armas y que acompañó, junto con los otros dos actores ya mencionados, 

negociación con la insurgencia, que implicaron su desmovilización y la 

generó un esquema ampliamente garantista de incorporación de 

el imaginario convergente de que estábamos ante un diseño institucional 

mucho más ambiciosas en términos de la erradicación de la pobreza 
endémica y de la marginalidad social71

71
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diseño institucional mercantilizador, un grupo importante y que se va 
concentrando con el tiempo, de Operadores empresariales entraron 

tendencialmente mayoritario el control de las empresas prestatarias de 

se convirtiera en un negocio empresarial para las élites altas, las clases 
medias urbanas y los centros y regiones metropolitanas, lo que vino de la 

la llamada guerra contra las drogas, persiguiendo los cultivos, los laboratorios y los carteles del 

mediante intervenciones sociales de distinto tipo, de los recursos blandos encaminados a los 
componentes de derechos humanos, paz, justicia y rehabilitación social que involucra el diseño de 
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las empresas constructoras y en general el sector de la industria de 

Desde la lejana época de las cuatro estrategias, en los años de 1970, 

dernización y el papel de la industria de la construcción en el desarrollo 

precario de la vivienda popular autoconstruida de las llamadas invasiones 

recurrentes agencias presidenciales y programas gubernamentales que 

Quizás en ninguna otra época como en el régimen de Uribe Vélez 

retomó el programa de Familias en Acción (Fundación Foro, 2012), 

de la Agencia Presidencial para la Acción Social y la Rehabilitación que 
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estuvo encaminada hacia un reconocimiento objetivo de las condiciones 

el discurso antiterrorista de las administraciones norteamericanas que 

destacables los programas articulados en torno a Familias en Acción 
(Fundación Foro, 2012) y en general todas las programáticas en los 

monetarios y los demás esquemas de protección y de manutención, 

su reelección con una abrumadora votación, y que le permitió igualmente 
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una enorme popularidad a lo largo del segundo cuatrienio (2006-2010) 

revisión y una ralentización o disminución del peso de estas acciones de 

Durante el gobierno Uribe Vélez (2002-2010), dicho presidente ins-

para reunirse con los actores locales y territoriales a lo largo y ancho de 

de este tipo de programas a la población más pobre a través de la inter-

Este proceso de consejos comunitarios, aunque desinstitucionalizaba 

para que los gobernantes de la izquierda populista latinoamericana 

en Ecuador o Daniel Ortega en Nicaragua, lo implementaran desde sus 

El presidente Santos, actualmente al mando, a pesar de haber sido 
elegido bajo la seña de continuidad del régimen anterior, muy pronto tomó 

el diseño institucional que ha sido elaborado por el actual gobierno y 
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vehiculizado a través de la creación del Departamento para la Prosperidad, 

las de bancarización, proyectos productivos sectoriales, microcrédito, 

respecto del proyecto hegemónico releccionista que caracterizó los 

El asistencialismo presidencialista ha sido, por ello, una herramienta 

desigualdad y de inequidad en la distribución del ingreso, la tendencia a 

una estrategia real que permita la incorporación masiva de los sectores 

urbanos y en clases medias cada vez más ricas pero minoritarias en 
términos porcentuales, perpetuando o incluso agravando condiciones de 

La mercantilización de las políticas de gasto social, y su im-
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tal como se lo instaló parcialmente en América Latina, a los gobiernos 

gobiernos territoriales regionales (gobernaciones, provincias, Estados 

tránsito desde una sociedad rural hacia una concentración muy alta de 
la población en centros urbanos y en grandes áreas metropolitanas, este 

muy grandes en términos de la capacidad receptora e integradora de las 

como tres elementos constitutivos de un componente de diseño, 

Esto visto en doble perspectiva: ellos mismos (autoridades locales y 

todo en aquellas regiones metropolitanas o industriales con capacidad 
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omo un 
esquema organizacional de operación de agencias gubernamentales con 

bajo mandatos legales y organizaciones burocráticas organizacionales 

esa misma lógica dominante, mercantilizado la provisión de los bienes 

muchas de estas organizaciones territoriales, condujo a la priorización 

las autoridades territoriales departamentales, cumplen el papel de 
reguladores que asignan a través de licitaciones, contratación directa, 

u organizaciones del llamado tercer sector o de la sociedad civil 
(primordialmente organizaciones no gubernamentales, asociaciones 

to gestión y encubriendo todo ello bajo un discurso renovado de par-

nacionales ellas mismas también han procedido en los territorios 
a propulsar procesos de tercerización, privatización y autogestión 
comunitaria o de partenariado entre las comunidades, las empresas 
operadoras privadas y las agencias gubernamentales en cada uno de esos 

por ejemplo, madres comunitarias como
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se estatuyen bajo esta lógica sistemas de cooptación y de alinderamiento 

comunitarias o a operadores similares, cadenas de transmisión y en-

colom biano derivan también su legitimidad del voto popular y no son 

y asociaciones civiles de distinto tipo, han aceptado este modelo y han 

particularmente mediante mecanismos de subsidios a la demanda, con 

prevención, promoción y atención a los pacientes y, al mismo tiempo, se 
ha abierto cada vez más el espacio de cubrimiento de las necesidades de 

donde más se ha avanzado en estas dimensiones de mercantilización de 

operadores empresariales y desmonopolizando el papel que entidades 
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Hoy más que nunca, en la salud, por encima incluso de lo que ha 
ocurrido con la educación, se ha propiciado la mercantilización con la 
aparición de numerosos conglomerados empresariales tanto desde el 

y les garantizan la cobertura de servicios, como desde la perspectiva de 
la aparición de operadores empresariales que propiamente prestan los 

son muy pocos los emprendimientos empresariales gubernamentales 

construcción de las escuelas, amoblamientos urbanos, construcción de 

presupuestos gubernamentales, se lo hace sobre la base de convocatorias, 
licitaciones y contrataciones para que operadores empresariales 

la planeación dominante, como un propulsor del desarrollo, como una 
palanca estratégica del crecimiento económico y como un elemento que 

el conjunto de estos sistemas, particularmente en la salud y en el hábitat 

mercado en condiciones de una de
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las EPS con las IPS, y en el modelo de capitación para la atención estándar 

correlaciona con una demanda estándar de los planes obligatorios de 
salud, es el indicador que construye los esquemas de capitalización y de 

que, a la larga, mediante decisiones gubernamentales premia, castiga 
e induce a la acumulación de rentas en unos actores en detrimento de 

Conclusiones
En América Latina el presidencialismo, es decir, la capacidad de 

orientar la lucha contra la pobreza y los esquemas de protección social 
de la población más vulnerable, ha estado en manos del poder ejecutivo 

corresponden al nivel del desarrollo regional, buena parte del poder 

venios interadministrativos, contratos plan y numerosas otras moda-

internacionales; siendo todas estas estrategias que rentabilizan el 

compensación monetaria a los más pobres están articulados o son vistos 
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de los más pobres, incluyendo la posibilidad de que se incorporen masas 

la jerga que los sustenta, no resuelve los problemas del desarrollo 
ni atiende, moralmente hablando, a los valores predominantes de la 
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“Nuevos roles de los gobiernos locales en la 
implementación de políticas públicas- gobernabilidad 

territorial y competitividad global”72

Introducción

73, a cargo de los gobiernos locales, 

en los paradigmas de Gobernabilidad de los territorios y las ciudades 

de servicios y un amplio campo de cobertura por parte de burocracias 

por procesos de liberalización, con numerosas áreas de privatización 

y la interdependencia creciente entre las grandes ciudades y las regiones 
metropolitanas, a lo largo y ancho del planeta, en prácticamente todas 

72

73
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el panorama emergente no es posible vislumbrarlo en términos simplistas 

dinámicas de tipo económico y productivo que dominan la agenda de 

correlación entre la prosperidad económica de las regiones ganadoras y 

competitividad y equidad, sino que se relacionan con la Gobernabilidad, 

Recuérdese que, desde una visión clásica de las grandes urbes, bajo el 
capitalismo, a éstas se las vislumbra como resultantes y catalizadores del 

y a los mercados urbanos, de las masas migrantes desde la ruralidad, 
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pobladores desde la ruralidad hacia grandes urbes que se constituyeron, 
no en virtud de la emergencia de distritos industriales, sino como resultado 

Governance, entre los 
modos de gestión de los territorios y dimensiones contrapuestas de 

la gran concentración de riquezas, las rentas y las oportunidades de 
empleo, inversión y movilidad social, son altamente asimétricas, en las 

términos de equidad, y en muchas de ellas se ha dado un deterioro las 

multi y transdisciplinario resulta la estrategia más adecuada desde 

incluir y converger la literatura proveniente desde otras disciplinas, 
primordialmente desde la arquitectura y los estudios urbanos, sobre 

e investigación pertinente que aunque no sustituye el análisis de la 

metropolitanos y los procesos de transnacionalización en relación con 
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en un área metropolitana, o aunque no es un caso dominante, el de la 

b) De otro lado, las llamadas ciudades intermedias, o áreas metro-

habitantes, pero superiores a los ciento cincuenta o doscientos mil, 

y con la posibilidad de involucrar la coordinación de actores de nivel 
provincial, o subnacional, y también de las agencias del orden central 

c)  Los gobiernos locales en las pequeñas municipalidades, que en general 

muchas de estas pequeñas municipalidades han tenido la capacidad 

recaudamiento es limitada y por ello son altamente sensibles, a los 

de cabildeo y de intermediación con las autoridades centrales y 

y las posibilidades de responder a las demandas ciudadanas, o a la 

Desde el punto de vista de las estrategias metodológicas he tomado 
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incluyendo varios procesos de intervención a nivel de estudios de 

los propios Gobiernos, los gremios económicos y el llamado sector 

en la actualidad en representación de la Universidad del Valle, con 
participación activa de los congresistas de la región, otras universidades, 

sistémicas, precisamente en sistemas que tienen un carácter abierto, 

y que por lo tanto sirven de base en muchas dimensiones de variabilidad, 
pues las ciudades globales y las regiones metropolitanas son altamente 

per se no tienen un 
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Los gobiernos locales y sus competencias operativas clásicas

de los territorios subnacionales y de los gobiernos locales, pues el rol 
tradicional de los municipios y los gobiernos locales, era relativamente 
simple, puesto que las competencias más importantes y cruciales se le 



El trono y sus razones –Semánticas y procesos en las políticas públicas 369

sector empresarial y las organizaciones e instituciones de diverso tenor, 

Recordemos, complementariamente a este primer punto, que los 

administrativas de gestión de los territorios de las municipalidades, 

orga nizacionales y desde ciertos diseños institucionales surgen modos 

las competencias operacionales que les son asignadas desde el Estado 

administrativos de las municipalidades, hasta una perspectiva más amplia 

generales el despliegue de las capacidades institucionales de los 
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del modelo burocrático de gestión urbana, particularmente en las 
grandes urbes europeas, norteamericanas y poco después en las grandes 

Desde gobiernos anteriores al siglo XX, se incorporó una dimensión 

ordenamiento de los mismos, a través de planes de renovación de áreas 

y principios del XIX, aunque también son antecedentes importantes 

mentación, especialización, complementariedad y articulación de las 

se dimanaba una radialidad residencial; y más allá, asentamientos 
industriales que en una primera etapa se encontraron entremezclados con 
los viejos ejes metropolitanos, pero luego se deslocalizaron en términos 

urbanas a través de grandes inversiones, los trazados de las autopistas 

en la dotación de los servicios de agua potable, redes de alcantarillado, 
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redes hospitalarias, sistemas educativos escolares y universitarios, y por 

Sin embargo, el crecimiento poblacional descontrolado en la mayor 

negocios inmobiliarios y las dinámicas migratorias de carácter global y 

Las ciudades han sido, en la modernidad, escenarios claves para la 
construcción de las democracias liberales, y para la puesta en escena 

interacciones de diverso tipo, incluyendo la movilización y a la propia 

a los ciudadanos, asumiendo los retos de la cotidianidad, las demandas 

educación, y por supuesto, también los temas que bajo el rubro genérico 
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son desde esta perspectiva las siguientes: 

este ámbito de acción se constituye en uno de los principales de la 
acción gubernamental y territorial, aunque los Estados centrales y los 
gobiernos subnacionales tienen una importante responsabilidad de 

de los gobiernos locales, los sistemas de transporte masivo, redes 

basan en reglamentaciones producidas desde el nivel central, son 

más reciente ha implicado la asunción de un tercer ámbito de 
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vastas relaciones con el llamado sector terciario o de servicios dentro 

estas actividades se han mercantilizado, desapareciendo muchos 

atender este tipo de demandas, de tal manera que la gobernanza de 

d) Finalmente, sobre la base de los anteriores elementos, se menciona 
cada vez más, el papel crucial de los gobiernos locales en la coordinación 

del desarrollo regional y territorial con miras a asegurar patrones y 

demandas de competitividad y la articulación de las ciudades globales 

No debemos, en este punto, olvidar las limitaciones en las áreas 
o zonas de Gobernabilidad propia por parte de los gobiernos locales, 

de competencias, a cargo de los gobiernos locales, desde una perspectiva 

Los impactos de la globalización y la liberalización de las 
sociedades y los mercados
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gobiernos de las grandes ciudades y de las regiones metropolitanas más 

constitucionales, sino con dinámicas sociales y económicas propias de 
la globalización, que empezaron a cambiar y a romper la relación entre 

internacionales, generando una red de ciudades globales que acentuaron 

la liberalización de los mercados, en una escala planetaria, ha sido la 

y la apertura a la competitividad global, los Estados naciones se ha 

regulación trasnacionales y, a los mercados, y reeditando un rol renovado 

todo tipo, sin que sea necesario o determinante la mediación del Estado 

procesos de acumulación y reproducción ampliada de los capitales y los 

En este punto conviene hacer unas consideraciones sobre las ten-
dencias urbanas, poblacionales y las dinámicas de relacionamiento 
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representa en cierta manera una ruptura de los paradigmas tradicionales 

corregir las dinámicas mercantiles de concentración de población y de 

se debe trabajar sobre estas tendencias de concentración, percibiéndolas 

en tres dimensiones que atraviesan como un hilo conductor el conjunto 

tercer lugar, la División, que implica la Especialización y la Integración 

para que en su lugar operen integraciones económicas, con base en 

movilidad poblacional, reconociendo como valido que los habitantes de 
las zonas rurales y las pequeñas localidades migren hacia las grandes 
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a la densidad, mediante la movilidad de la mano de obra y la reducción 

denomina Distancia, este asunto ha venido siendo dinamizado en buena 

de datos, tanto en el conocimiento como en el comercio y en la actividad 

regionales como las latinoamericanas resulten complementarias en los 

un sistema de autopistas de doble calzada que conecte en términos 

promoción del transporte multimodal, especialización de áreas, de tal 

trabajo y aprovechamiento de las ventajas competitivas de las regiones, 
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Hace un par de décadas se popularizó en América Latina la noción 

un gran eje metropolitano y su entorno territorial; en una perspectiva 

dominante, puesto que cada vez más estas distinciones absolutas resultan 

las personas como de los bienes, servicios, lugares y espacios de consumo 

tipo de articulaciones; en particular, las agrupaciones de ciudades y 

urbano con los entornos naturales, aunque no necesariamente se trate de 

ciudades globales en un sentido amplio, incorporando la conurbación, 
los tejidos y las redes que permiten construir una identidad territorial 

en términos de las relaciones de inserción de competitividad de los 

altamente concentrado, que en el plano territorial global, reproduce una 
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tecnópolis

los mercados internos o domésticos, y en el mercado internacional; 

del capital humano, y educación, tanto desde el punto de vista de sus 

Estos gobiernos locales gestionan la administración de las grandes 
ciudades metropolitanas, y deben tomar en cuenta las complejas 
rela ciones que se desprenden del proceso que los urbanistas han 

continuum, 

y sólidos) en amoblamiento urbano, áreas recreacionales, en soluciones 
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para la industria, sino de esquemas muy importantes de producción para 

comercialización del conocimiento, transmutado en valor: derechos de 
marca, know how

de los derechos de los ciudadanos, para delimitar o regular las propias 

Estamos asistiendo a la repotenciación de las grandes áreas metro-

intermedio, que para sobrevivir se tienen que atiborrar en términos de 

entre los territorios y el urbanismo, dado que los municipios sobre todo 

de las limitaciones del régimen de competencia establecido por marcos 
institucionales, empiezan a abrirse a las dinámicas de la globalización, 
construyendo agendas74 que, aunque desde el punto de vista legal, son 

En las regiones metropolitanas de América latina las presiones 

74



Edgar Varela Barrios380

migrantes de pequeños poblados y de regiones rurales, que han disparado 

grandes urbes se encuentra en los topes más altos del planeta y se critica 

verdes y áreas de sostenibilidad ecológica y ambiental, la contaminación 

hábitat y la pobreza de sus pobladores conllevan situaciones graves en 

cre cimiento acelerado y del agotamiento de los viejos modelos de 

solamente de que la dinámica del agrupamiento poblacional y los 
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mucho menos, las dinámicas propiamente económicas, tecnológicas y 

en cuenta que los gobiernos nacionales ostentan preminencia para la 

y periódica por los congresos o los parlamentos, atendiendo a modelos 

de tipo multiescalar entre lo local, regional, subnacional y el nivel del 

asuman como prioridad la agenda de la inserción a la competitividad 

la prioridad al tema de la competitividad es vista como una dejación de 

peso de ciertos grupos de interés, sobre todo de naturaleza empresarial, 
propulsados por las corporaciones económicas, entre ellas las de clase 
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¿Qué hacen hoy los gobiernos locales en la ejecución de polí-
ticas públicas?

Las tareas y competencias de los Gobiernos locales, en la actualidad van 

governance

urbano, las asociaciones publico privado, negocios inmobiliarios, 
el capitalismo por proyectos en los que el Gobierno local opera como 

en los campos de su competencia, han transitado hacia nuevos y grandes 

75

75

relación con el buen gobierno local suelen ubicarse más en el campo del desempeño administrativo 
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La coordinación de actores en la operación de las políticas

menos en el caso colombiano y muchas otras partes de América Latina, 

el alto management urbano, dedica una parte muy importante de su 

a las interrelaciones entre las agendas del gobierno local y de los temas 

las ciudades metropolitanas son, cruces de caminos, donde el deslinde 

institucionalmente, como en los asuntos de la seguridad ciudadana y 

como empresas privadas, guiadas por el ánimo de la rentabilización y el 
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de corte nacional o transnacional, y que en muchas ocasiones se 
outsourcing, 

tercer nivel de coordinación, se construye con el sector empresarial, y 

secretarias de planeación, sino de los conglomerados, y grupos de interés 
provenientes del sector privado, que piensan la región en términos de su 

del Estado, participan de convocatorias, de licencias, de concesiones, 

dinámicas de organización ciudadana, particularmente, respondiendo 
a la interlocución participacionista, propia de las autoorganizaciones 
de distinto cariz, construidas en los territorios, en las comunidades, en 

Finalmente, emerge la tarea de administrar el entorno territorial 
Tranversalidad 
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secretarias de despacho y agencias especializadas, tanto en el nivel central 
de los Gobiernos como en sus ámbitos subnacionales o territoriales, se 

propios a las burocracias industriales y administrativas, 

Las privatizaciones y su gestión desde lo público-estatal
En estas delegaciones hacia las empresas, el sector privado, las ONGs, 

Lamentablemente este sistema de gestión de las concesiones y de 

ejemplo, muchas de estas regulaciones y controles le competen al nivel 

pretende actuar, a lo largo del territorio, sin darles espacio de decisión y 

La implantación del “New Public Management”, por parte de 
los Gobiernos locales

a cargo de los gobiernos locales, tiene como eje central la construcción 
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los cuales sobresale la gestión por procesos, los mapas de procesos, y 

Governance

y larga duración, a veinte o treinta años, usando los métodos de escenarios, 
y las dinámicas de movilización social, y de actores y grupos de interés que 

76

en radicales procesos de destrucción parcial del rol de las burocracias 
gubernamentales, de la lucha por desmontar la presupuestación inercial, 

sector; la introducción de indicadores, y una revisión sustancial de los 

e-government

El Mercadeo de ciudades

con perspectivas nacionales, regionales y globales, denominado city-
marketing77, 

76 

presidente Uribe al 2019, luego se planteó un ejercicio de más largo plazo: Los departamentos 

77 
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privadas, en el caso colombiano a través de asociaciones gremiales 

para atraer capitales, turismo temático, generándose una imagen 

la mano en alianzas publico privado, con el propio rol de agencias locales 

diseñar, con el apoyo de consultores, del mundo académico y de los 

Esta orientación estratégica y implica que una de las tareas principales 
de los gobiernos locales es el impulso del proceso de city-marketing, el 

o las marcas de origen, la identidad regional, el turismo temático 
patrimonial, que demandan una buena parte de la tensión del tiempo y 
del direccionamiento estratégico, de los alcaldes, de las gobernaciones, 

ruta religiosa, por ejemplo, en Boyacá y Santander con la ruta artesanal, 
para que un nuevo tipo de turismo que recupera la visión sobre lo 

de los campeonatos mundiales de football, y 

decide gastarse miles de millones de dólares, haciendo estadios y construyendo instalaciones, para 
ser visibles en el mundo, y obtener a partir de esa visibilidad, valores agregados en términos de los 
intercambios económicos y de su posicionamiento, no solo en el mercadeo de grandes ciudades, sino 
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para la competitividad global

renovación y reordenamiento urbano, y en general los programas y 
proyectos de reinvención de las ciudades, a partir, de la ejecución de 
planes parciales y sectoriales, con un trabajo especializado de diseño 

Las llamadas ciudades digitales, con una alta incorporación de 

la práctica se centra en esquemas neocorporativos donde los centros 
académicos, las universidades, los centros de pensamiento estratégico, 

Participación social y construcción de legitimidad: Ciudadanía 
y Gobernanza local

de rendición de cuentas (Accountabiliy), control social y participación 
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programas sociales, en ONG y entidades de representación y agrupamiento 

territorios, el sector privado y las organizaciones de base de la sociedad 
civil, se basan ahora en reglas de actuación al interior de organizaciones 

se basa solo en el principio de adhesión (voluntad), sino también en el de 

depende de su capacidad real de interlocución con los actores con mayor 

de los mercados, peo que a su turno, le dan un creciente poder a los 
Gobiernos locales, en el uso direccionado y asistencialista de los recursos 

se privatiza y se inserta en dinámicas mercantiles a través de asociaciones 

La gestión internacional de la cooperación y la asociatividad 
regional y global

Finalmente, vale la pena subrayar la importante concentración de 

como privadas o en redes de asociación publico privadas para articularse 
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multilateralismo regional y urbano, tales como asociaciones con cierta 

ambicioso y basadas en modelos de desarrollo sustentable78

Conclusión
A pesar de los cambios dramáticos propios del globalismo neoliberal, 

los gobiernos locales siguen siendo actores centrales del desarrollo 

Gobiernos de las grandes urbes han ganado terreno respecto del pasado 
en la gestión del desarrollo económico y su inserción en los esquemas 

han generado procesos de integración y de articulación, que permiten 

78

articular un proyecto estratégico compartido con los principales actores económicos y sociales, 

protagonismo creciente que se atribuye a las relaciones entre gobierno regional y gobiernos locales 
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que algunas ciudades tengan locus

Esto ha implicado que la Governance

cipativa, en términos de planes prospectivos de mediana y larga duración, 
generalmente, a veinte o treinta años, usando los métodos de escenarios, 

las dinámicas de movilización social, y de actores y grupos de interés que 

burocrática, o a planes y programas institucionales, sino como proyectos 

zonas de mercado, que eran propias del capitalismo y de la acumulación 
de rentas del capital, y las zonas de no mercado que era la asignación de 

administrativos, seguridad, diplomacia, para citar algunos, que se han 
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impactado la dinámica económica y la producción, y en cierta medida sin 

Estas burocracias metropolitanas, generalmente inspiradas en el New 
Public Management

necesaria, para articular y movilizar recursos privados, del recursos del 
orden nacional, es decir, de los presupuestos estatales, y , por supuesto, 
de la cooperación internacional, y de la propia movilización ciudadana, 

de ciudades globales, o al menos transitar hacia un posicionamiento 
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