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ABSTRACT: This paper seeks o show the narosw relationship existing between the gavemment’s ability to solve issues and satisfy needs which is
nowadays called “governability” and the sctions or idleness of the State or pubfic policies.
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SYNTHESE; Cet article cherche démontrer les étroites relations qui existent entre 1'habilité du gouvemement pour donner des solutions aux
problémes et besoins sociaus, aujourd hui dénommé « gouvernabilité », et les actions or ineetions de I'Etat et des politiques publiques,

INTRODUCCION

n el camino hacia el crecimiento econdmico v en la redefinicion de las
relaciones con la sociedad civil, Ameérica Latina experimenta un proceso
de reorientacion del papel del Estado. La perspectiva historica permite
mostrar los procesos de surgimiento, desarrollo y resolucion de las
problematicas sociales, ambito de accion de las politicas estatales.

El proceso de planeacion de los asuntos publicos, refleja las condiciones
y coyunturas politicas, economicas y sociales que se suceden en el tiempo.
Por ejemplo en el siglo XIX y hasta la segunda mitad del siglo XX, la
accion publica en Latinoamérica era esencialmente la respuesta de los
decisores, es decir, de los altos funcionarios publicos. Asi, el Estado
seleccionaba las demandas y proveia servicios, mientras que la sociedad
se mostraba como independiente de la esfera estatal. Lo anterior
condujo a una planificacion autoritaria, poco realista y carente de vision
politica, reduciéndose con ello la capacidad de los Estados para legitimar
el orden politico — democratico a través de la generacion de respuestas
concretas a problemas coyunturales de la poblacién.
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Desde los afios sesenta y hasta los inicios del siglo XXI, la problematica del
Estado en accién ha girado en torno a varios aspectos que van desde el énfasis en
la implementacién de las decisiones publicas, el andlisis de los modelos del Estado
benefactor, la constitucion de agendas gubernamentales, el rol de los actores que
influyen en las politicas piblicas, y la tendencia mas reciente en torno a lo que se
conoce como la “nueva gestion publica” cuyo centro de interés gira sobre la
eficiencia y a la evaluacion de la accidn estatal.

A diferencia del pasado donde primaban los rasgos centralizadores, una estructura
de clase poco compleja, pautas de necesidad social homogéneas, lo local
cumpliendo roles basicamente operativos, escasa definicion de modelos de ciudad,
y un monopolio estatal en el disefio de politicas plblicas, el concepto de democracia
se muestra hoy, inseparable del de gobernabilidad. Esta uGltima, trasciende
exclusivamente la esfera politica, hacia factores econémicos, tecnoldgicos, sociales,
el contexto internacional, que se entrelazan en “sociedades complejas globalizadas”,

Se trata del ambito de las ciudades postindustriales en donde se transforma la
dimension urbana territorial asi: relaciones multilaterales entre diferentes centros,
una estructura polinuclear, nudos direccionales de la economia que se adaptan a
la globalizacién de los mercados, incremento de la posibilidad del rompimiento
econémico del espacio, asi como el disefio de esquemas de expansion urbana
sostenible.

Es en este ambito en el que ha de operar la accién o inaccién del Estado y que en
definitiva constituye el nuevo panorama de la gestion publica moderna: la
gobernabilidad, la productividad, el desarrollo local con equidad, la sustentabilidad
del desarrollo urbano, y la democracia desde el ambito de legitimidad, universalidad
de las decisiones, transparencia, apertura de la participacion ciudadana en la
formulacion de politicas, y el control de la gestion piblica.

EL MARCO CONCEPTUAL

El estudio de la relacion entre la gobernabilidad y las politicas pdblicas exige la
concrecién de conceptos como : lo publico, ciudad, orden urbano, cuestion
urbana, gobierno, gestion plblica, gobernabilidad, y politicas publicas.

Por gestién piblica se entiende la organizacion y manejo de recursos humanos,
economicos, politicos, normativos, y técnicos, por parte de las autoridades
publicas para ofrecer a los diversos sectores de la poblacién la satisfaccidon de sus
necesidades'. Pero, para garantizar eficiencia y eficacia, la gestidn piblica se ha
subdividido en “gestion institucional”, y “gestion del desarrollo”?, la primera se
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orienta a la generacion de productos que posibilitan el fortalecimiento de las
instituciones publicas, y la segunda, busca la produccion de bienes y servicios
desde la dimension técnica por medio de la elaboracion de planes, proyectos,
programas de desarrollo, seguimiento y evaluacion de gestion; y desde la dimension
politica, orientando el gasto publico, la participacién ciudadana en la gestién
publica, los modelos de gestion, entre otros.

Seglin Fabio Velasquez®, las particularidades de la gestion urbana radican, por un
lado, en la responsabilidad que poseen los gobiernos de mantener el justo medio
entre la proteccion del bien publico y la satisfaccion de intereses particulares. En
segundo lugar, se encuentra el mirar la ciudad como una estructura socio espacial
compleja que requiere el accionar de varios actores y los estudios de mudltiples
disciplinas.

Politica pudblica por su parte, se asume como “la accion de las autoridades
pliblicas en el seno de la sociedad™ la cual se transforma a su vez, en un programa
alrededor de objetivos explicitos. La politica ptblica implica un “conjunto de
sucesivas iniciativas, decisiones y acciones del régimen politico frente a situaciones
socialmente problematicas y que buscan la resolucion de las mismas o llevarlas a
niveles manejables”*. La accion del gobierno se desarrolla en funcion de problemas
sociales, por ello, para André- Noel Roth “una politica ptiblica existe siempre y
cuando instituciones estatales asuman total o parcialmente la tarea de alcanzar
objetivos estimados como deseables o necesarios, por medio de un proceso
destinado a cambiar un estado de las cosas percibido como problematico”¢, ademés
de este proceso, existen otros tres elementos centrales que permiten identificar la
existencia de una politica publica, la direccion gubernamental, la percepcion de
problemas y la definicion de objetivos,

Es importante sefialar que la politica publica implica mucho mas que la norma y

"no es una decision aislada, sino un conjunto de tomas de posicion que involucran

una o varias instituciones estatales””. A su vez, los enfoques modernos sobre

politica publica, insisten en la necesidad de superar las dos corrientes tradicionales
antagonicas : la que considera al Estado como dependiente de las diferentes fuerzas

y actores sociales, y aquella que afirma que el Estado selecciona las demandas y

provee servicios de manera independiente de la sociedad®. La tendencia actual

toma tanto los factores internos como los externos para explicar la accion publica,

en un marco de relaciones complejas e interdependientes entre la esfera publica y |
privada.

Lo Publico se entiende como el &mbito de lo no secreto, lo accesible a todos. Se
mueve en varias dimensiones que implican lo cultural, los recursos naturales, los
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espacios publicos, el gobierno. Aunque tradicionalmente se asocia lo publico con
lo estatal, en el ambito moderno vemos el surgimiento de una nueva dimension,
lo publico no estatal en un panorama de constante interrelacion entre los sectores
publico y privado. En concreto se hace referencia a lo plblico como proceso de
construccion gradual y permanente de lo colectivo.

La ciudad, por su parte, se presenta como “epicentro del conflicto entre la
constitucion de un espacio publico y la apropiacion de ese espacio en funcién de
intereses privados™. A la forma como se resuelve el conflicto entre el ambito
publico y el privado en la ciudad se le denomina cuestion urbana, en tanto que
a la garantia a la identidad de la ciudad como espacio publico que posibilita el
desarrollo de los intereses privados, se le denomina orden urbano.

El gobierno en tanto, es un mecanismo de administracion que da efectividad a
los propdsitos del Estado. Es Estado es algo més que el gobierno, el Estado no
dispone de otro instrumento que del gobierno para realizar cualquier actividad?!®,
El gobierno comprende a un conjunto de elementos que permiten actuar al pueblo
organizado, a la comunidad politica, al Estado.

Respecto a la gobernabilidad, se trata de un concepto que hace referencia no
sélo a la institucionalidad gubernamental, sino también a las relaciones entre la
sociedad civil y el Estado!* que se traducen como mecanismos de legitimacion
politica los cuales estan directamente relacionados con la estabilidad del sistema.
Se habla de gobernabilidad cuando existe una armodnica relacion entre los
ciudadanos y el gobierno, no sélo porque no necesitan recurrir a métodos violentos
para incidir en las decisiones publicas, sino ademas porque confian en la eficacia
de la accién gubernamental.

UNA RELACION NECESARIA

A diferencia del pasado, el concepto de democracia aparece tan inseparable del
de gobernabilidad, y es por ello que hoy se hace referencia a la gobernabilidad
democratica, la cual esta sujeta a la capacidad de los gobernantes, los ciudadanos,
asi como sus intermediarios — partidos, gremios, asociaciones,.. - para lograr
consensos que posibiliten formular politicas que permitan responder
equilibradamente a lo que se espera del gobierno'?  De la salvacion de una
ideologia, de una bandera, de la figura carismatica de un “héroe”, de un modelo,
de la lucha de clases, referentes tradicionales hasta los afos setenta, se pasd a
la combinacion entre la aspiracion por una mayor participacion de la sociedad en
las decisiones publicas y una mayor exigencia respecto a la capacidad de los
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gobiernos, de manera que hoy éstos son juzgados por sus resultados, por el éxito
que puedan tener.

SegUn Luciano Tomassini, la “gobernabilidad va de la mano con la desconfianza
en los grandes modelos y con la valoracion de la habilidad de los gobernantes y la
calidad de la gestion publica para mantener el equilibrio asegurando la obtencion
de resultados con trasparencia y sin corrupcion™?. De ahi surge la necesidad por
parte del gobierno y de los sectores sociales de poner en practica la habilidad para
combinar tres aspectos: un crecimiento econdmico dindmico, margenes aceptables
de equidad, igualdad de oportunidades y proteccion social, y niveles crecientes
de participacion ciudadana en las decisiones de caracter politico.

Este proceso de ampliacion de la participacion va de la mano con el fortalecimiento
de la gestion local, ya que en un entorno cada vez mas diversificado y globalizado,
se ha estimulado la repolitizacion del gobierno local. Desde el punto de vista de
la gestion publica, tradicionalmente al municipio se le trataba como menor de
edad, con cierta desconfianza, de ahi que era muy limitado su nivel de competencias,
escasas las trasferencias de recursos, abundantes los mecanismos que lo tutelaban,
asi como las restricciones legislativas que minaban su capacidad de actuacion.

En el nuevo contexto en el que se encuentra el gobierno local, se ve abocado a
dar respuesta a demandas cada vez mas segmentadas y especializadas de sectores
sociales a su vez mas exigentes. Segun Brugue y Goma, “....el ambito local estd
experimentando un importante proceso de reestructuracion. Un proceso que parece
escapar al control de sus protagonistas y que se rige por las exigencias de un
guion donde se describe una sociedad mas fragmentada y mas dualizada, donde
aparece el villano de la globalizacion y donde las nuevas tecnologias dominan el
escenario™*. Los municipios, se vieron forzados a tomar conciencia de su ubicacion
en la amplia red de intercambio, asi como de las oportunidades y riesgos que
surgen de tal ubicacion para su viabilidad economica, la identidad cultural y su
estructura social.

Uno de los conectores entre gobernabilidad y politicas plblicas se halla en la
participacion de la planeacion del desarrollo, llamada hoy planificacién publica
moderna. En este caso, se hace necesario que se cumplan dos requisitos: 1.
Que tanto los gobiernos como los gobernados tomen en serio y de manera
responsable las transferencias de poder, 2. Que se avance en encontrar el rumbo
de la planeacion participativa's. Una vision politica y no solamente administrativa,
permitira a las administraciones locales fortalecer su capacidad para reaccionar
ante las oportunidades y riesgos a los que estan sujetas.
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Este fortalecimiento desde el nivel local tiene en las politicas plblicas los cursos
de accidn orientados a resolver problemas sociales que han rebasado la capacidad
de respuesta del Estado, por lo que han llegado han instaurarse en la agenda
como prioritarios, es decir, se han constituido como “situaciones socialmente
problematicas”, o “aquellas en las cuales la sociedad de manera mayoritaria percibe
un problema social como relevante y considera que el régimen politico debe
entrar a enfrentarlo a través de politicas ptiblicas™°y es este proceso el que ha de
estimular la participacion ciudadana, con miras a reducir el conflicto.

Estos primeros afios del siglo XXI, nos muestran un Estado que cambia su rol y
una sociedad moderna y compleja permeados seg(in Sergio Boisier'? por el nuevo
paradigma dominante, bajo la identificacién de cuatro megatendencias : 1. La
revolucion cientifica y tecnoldgica que ha generado mayor descentralizacion
decisional y territorial. 2. La reforma del Estado que debe legitimar un nuevo
orden politico, impulsando una participacion méas activa de la sociedad civil. 3.
Nuevas y Crecientes demandas de la sociedad civil tanto para incidir en las decisiones
como para fortalecer la autonomia local. 4. La privatizacion de actividades
productivas y de servicios con repercusiones sobre las finanzas publicas.

De los aspectos anteriores merece especial énfasis la reforma del Estado en el
sentido de reemplazar las redes clientelares de los partidos por mecanismos de
distribucion centrados en el Ejecutivo y orientados a cubrir grupos dispersos y
focalizados.  Esta tendencia se refleja claramente en el nuevo escenario con el
predominio del “Estado eficientista”, la privatizacién de las politicas publicas, la
desinstitucionalizacion y descentralizacion de estas ultimas'®. Lo anterior implica
que el referente no sera la pretension universalista de la justicia social, sino la
reduccion - focalizacion - de los niveles de pobreza.

El rol del Estado es esencial, ya que siempre habra objetivos que no pueden ser
atendidos por el mercado, como las exigencias de equidad y de planificacién a
largo plazo. Por esto se hace necesario un Estado estratégico para que por
medio de sus paliticas oriente e impulse el desarrollo, un Estado social, que
intervenga en la reduccion de la desigualdad que propicia la distribucién del ingreso,
promueva la igualdad de oportunidades, y mantenga la proteccién social, y un
Estado que se anticipe pues, €l en si mismo, se constituye en la Unica institucion
que “puede ampliar el horizonte temporal del mercado™?®.

Asu vez, desde el plano institucional, es importante identificar en el proceso de
politica publica la configuracion del poder en un periodo especifico y en una sociedad
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concreta. Lo anterior exige un analisis de las politicas pUblicas desde la nocién de
poder, pues las demandas pueden surgir de grupos saciales con suficiente capacidad
de presionar a las instituciones publicas, asi como al mismo juego politico al
interior del gobierno en medio de conflictos de interés en el seno de una sociedad
heterogénea.

EPILOGO

La adecuada relacion entre gobierno y sociedad civil implica que la comunidad
desde el punto de vista politico institucional se regule por la democracia. En este
proceso de mutuas implicaciones entre gobernabilidad - politicas plblicas, se
combinan las crecientes aspiraciones por una mayor participacion ciudadana en la
formulacién, implementacion y evaluacion de los asuntos publicos, asi como de
un mayor grado de exigencia hacia los gobiernos por los resultados de su gestion.

Desde los afios ochenta, con la pluralidad de visiones y la desconfianza en los
modelos, el énfasis se ubico en la habilidad de los gobernantes y en la calidad de
la gestion gubernamental, de manera tal que para erosionar el sistema politico
solo hace falta escoger mal las politicas que han de resolver o llevar a niveles
manejables, los problemas sociales.

Superar la crisis de gobernabilidad en América Latina se ha vuelto una tarea
prioritaria teniendo en cuenta la gran inestabilidad de algunos de sus paises, y
ello se hace posible desde cuatro factores: la capacidad del gobierno para manejar
la pobreza, crecimiento econdmico con moderada inflacion, un clima internacional
favorable, e incrementar el grado de legitimidad de las instituciones politicas. De
ahi que la gobernabilidad de dichas instituciones dependera fundamentalmente de
la capacidad de negociacién entre los distintos actores politicos y sociales para
consolidar coaliciones duraderas y efectivas.frente a demandas heterogéneas y
dispersas.

Teniendo en cuenta que la comunidad esta representada por el Estado y que éste
ha de propiciar el desarrollo del individuo fomentando su participacion en los
asuntos publicos??, se postula hoy su redefinicion desde el fortalecimiento de la
fuerza que anima al Estado, es decir, el gobierno. Es por ello que hoy mas que en
ninguna otra época se estrecha la relacion gobernabilidad — politicas publicas.
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