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Resumen: La instauracién de politicas publicas en Améri-
ca Latina se ha llevado a cabo sobre la base de simetrias
y asimetrias derivadas de dos factores fundamentales, que
intervienen en las diferentes etapas de configuracion de los
Estados nacion. En primera instancia se encuentra el proce-
so histérico y en segundo lugar el mimetismo o tropicaliza-
cién de programas politicos ajenos a la realidad inmediata.
Ambas variables se entrelazan en un comun denominador
anclado en multiples coyunturas politicas, econémicas y
sociales que se reconstruyen en el proceso de conquista,
también conocido como “descubrimiento de América’, que
conllevé una serie de formas dialécticas que tienen como
resultado la dependencia sistémica. En ese contexto, se
pueden observar multiples anomalias en la instauracion de
politicas publicas en los paises latinoamericanos, las cuales
se dan en torno al ethos fundacional creado a partir de la
extraccion, explotacion y corrupcion politica en un derro-
tero permanente reflejado en la elaboracién de programas
sujetos a la tropicalizacion, hecho que se ha convertido en
un obstaculo para generar una poiesis deconstructiva capaz
de tener un efecto de descolonizacién en la Administracién
publica para América Latina. El objetivo del presente arti-
culo es elaborar una perspectiva de analisis critico de las
causas de las simetrias y asimetrias en la instauracion de
politicas publicas en América Latina.

Palabras Claves: Descolonizacion, Elaboracién, Instauracion,
Politicas Pablicas, América Latina.

Abstract: The establishment of Public Policies (PP) in
Latin America has been generated around symmetries and
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asymmetries derived from two fundamental factors that
intervene in the different stages of configuration of the
nation states. First is the historical process and in second
place the mimicry or tropicalization of political programs
unrelated to the immediate reality. In this sense, both
variables are intertwined in a common denominator
anchored to multiple political, economic and social
situations that are reconstructed in the conquest process,
also known as the “discovery of America”, a phenomenon
that generated a series of dialectical forms that result in
systemic dependence. In this sense, multiple anomalies
can be observed in the establishment of public policies
in Latin American countries, which occurs around the
founding Ethos created from the extraction, exploitation
and political corruption in a permanent course reflected
in the Development of Public Policies revolted against
tropicalization, a fact that has become an obstacle to
generate a stage of deconstructive poiesis capable of
having a decolonization effect on Public Administration
for Latin America.

Key Words: Decolonization, Elaboration, Establishment, Public
Policies, Latin America.

Uno de los problemas recurrentes en la elaboracién de politicas
publicas en América Latina se expone desde la tropicalizacién de
elementos que no coadyuvan con las necesidades de los territorios.
Por consiguiente, se plantea la idea de disefiar desde la realidad
inmediata, para intervenir en el entorno® con el objetivo de evitar
vicios derivados de la instauracion de programas fundamentados en
supuestos desconocidos. El juego dialéctico permite adquirir un proceso
creativo en la Administracion publica?, lo cual puede llevarla a una fase
deconstructiva en términos sistémicos.

Surge entonces la incdgnita: ;qué ha causado las simetrias y
asimetrias en la instauracion de politicas publicas en América Latina?

26 Disenar (Di)+ Intervencion en el entorno (In)= politicas publicas sanas (PPS), por lo tanto,
una administracion publica conocedora de los entornos inmediatos.

27 La administraciéon publica es un drea de conocimiento que se relaciona directamente con
las personas, dado que a través de los servicios que presta a la ciudadania contribuye con la
consecucion del bien comuin. En consecuencia, es importante conocer su composicion; cudles
son las bases, qué se ha hecho para fortalecerla y cdmo puede servir o ayudar a los ciudadanos de
mejor manera (Lima, 2011).
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Estas aparecen como un fenémeno polisémico que asocia el proceso
histérico con la tropicalizaciéon de politicas creadas con base en el
desconocimiento de la realidad social inmediata. Esta deformidad
sistémica ha creado distorsién en la aplicaciéon de programas
que distan de las realidades socioterritoriales. Aqui se pretende
analizar los efectos de politicas publicas instituidas fuera del objeto
de intervencién, a partir de diferentes momentos coyunturales,
y se ejemplifica en la década de los ochenta, durante el proceso de
transicion entre modelos politico-normativos.

La creacién de politicas publicas en América Latina se cruza
con distintos fenémenos coyunturales, histéricos y estructurales; la
aplicaciéon de normativas con relacién a su construccion tiende a la
relatividad territorial, de ahi la importancia de promover ideas, métodos
y cuestionamientos para contribuir y enriquecer la Administracién
publica en un contexto de deconstruccion.

En ese sentido, se tiene en cuenta que la viabilidad de un método
es adecuada en la toma de decisiones, si cumplen tres condiciones de
manera simultdnea:

a) los resultados de las politicas actuales deben ser satisfac-
torios tanto para quienes toman las decisiones como para
quienes son afectados por ellas, de manera que se pueda
considerar que los cambios marginales proporcionan resul-
tados aceptables; b) no debe variar mucho la naturaleza de
los problemas y c) debe permanecer constante la disponibi-
lidad de medios para atenderlos. (Soria Romo, 2000)

Uno de los retos mayusculos respecto de la innovacién en politicas
publicas requiere apuntalar la idea antes mencionada agregando dos
variables independientes que en correlacién permitan entender los
microsistemas que dan vida a un sistema mayor: el proceso histdrico y la
realidad social inmediata. Estas variables juegan un papel fundamental
para entender la intervencion politica en la estructura social que debe
estar basada en las necesidades elementales de la sociedad?.

28 “En nuestro territorio conviven no sélo distintas razas y lenguas, sino varios niveles historicos.
Hay quienes viven antes de la historia; otros, como los otomies, desplazados por sucesivas
invasiones, al margen de ella. Y sin acudir a estos extremos, varias épocas se enfrentan, se
ignoran o se devoran sobre una misma tierra o separadas apenas por unos kildmetros. Bajo
un mismo cielo, con héroes, costumbres, calendarios y nociones morales diferentes, viven
‘catdlicos de Pedro el Ermitafio y jacobinos de la Era Terciaria. Las épocas viejas nunca
desaparecen completamente y todas las heridas, aun las mds antiguas, manan sangre todavia”
(Paz, 1998).
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Por otra parte, la falta de variables provenientes de los diferentes
territorios lleva a la tropicalizacion de programas, lo cual desemboca en
negatividades en torno al proceso, con gastos exorbitantes del Estado y
sin resultados 6ptimos, debido a que el disefio del programa encuentra
su génesis en una realidad distinta; es decir, los programas que tuvieron
éxito en otros lugares no llegan a ser exitosos en el nuevo espacio de
implementaciéon porque las necesidades y los contextos poblacionales
son disimiles®. Otra dimension andémala es la falta de mecanismos
coadyuvantes entre Estado, empresa, universidad y organizaciones civiles
para encontrar soluciones en conjunto en una especie de gobernanza al
interior del Estado®.

Es relevante tomar en cuenta el proceso histérico® como variable
interviniente que permite conocer, mediante un analisis mixto, el efecto
de las politicas en la poblacion, ya sean a corto, mediano o largo plazo.
En ese tenor, la politica bien disefiada como agente exdgeno puede tomar
caracteristicas homologantes para actuar como un agente enddgeno en
la configuracién de un nuevo paradigma basado en la deconstrucciéon
sistémica.

Politicas publicas desde Occidente y para Occidente

El fracaso del Estado liberal y sus efectos negativos en la poblacién
condujeron a las primeras politicas sociales, inicialmente en Alemania,
bajo el mandato de Otto von Bismark, quien instituyd el seguro social
para todos los trabajadores; afios mds tarde, después de la crisis de 1929,

29 Un caso notorio fueron las acciones por el gobierno de México en el afio 2000 en la presidencia
de Vicente Fox Quezada: se implementaron politicas de modernizacion en diferentes areas,
entre ellas el sector educativo; los equipos Enciclomedia fueron una de las propuestas
importantes en materia de elaboracion de politicas publicas para la educacién teniendo en
cuenta el boom del internet. Sin embargo, uno de los problemas iniciales fue la llegada de
los pizarrones electronicos a comunidades donde no habia luz; las escuelas eran pequefos
cuartitos de lamina y pisos de tierra, y no se tomé en cuenta la diferencia entre comunidad
urbana y comunidad rural. El segundo problema, ahora en las zonas urbanas, fue que los
maestros no sabian utilizar los medios, por el desfase en generaciones entre lo analégico y lo
tecnoldgico. Esta implementacion costé al Estado alrededor de 24 000 millones de pesos por
renta de equipos en los primeros cinco afios, y otros 32 millones por la extension de contratos.

30 El caso de SANDAG (San Diego Association of Governments) es interesante: esta es una
institucion cuasi gubernamental, conformada por académicos, empresarios, representantes
de condado, representantes de ciudades y representantes territoriales para la toma de
decisiones en la elaboracién de politicas publicas del Condado de San Diego California; en
términos generales, se trata de una gobernanza interna incluyente.

31 Despertar la historia significa adquirir conciencia de nuestra singularidad, momento de
reposo reflexivo antes de entregarnos al hacer. “Cuando sofiamos que soflamos estd proximo
el despertar” (Paz, 1998).
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aparecio el estado de bienestar, con verdaderas politicas sociales para
acelerar la recuperacion econdmica (Siftredi, 2008, p. 66).

Las transformaciones del Estado han implicado la adaptacion
constante de la Administracion publica a través del proceso historico.
En efecto, el primer acercamiento a la cosa publica desde una perspec-
tiva polisémica tiene su génesis en la escuela norteamericana, pues los
resultados de los centros transdisciplinarios encabezados por Harold D.
Laswell en la década de los cincuenta sirvieron como base para interpre-
tar y analizar las politicas ptblicas como objeto de estudio.

Laimportancia de observar paradigmas diferenciados generadores
de realidad, que proporcionan variables para entender la territorialidad
de las politicas publicas en una deconstruccién poiética, es uno de los
retos de la disciplina.

Este proceso de diferenciacién y, al mismo tiempo, de
exclusion de lo exterior se produce, sefiala Castoriadis,
porque toda la sociedad necesita crear su propio mundo de
sentido, sus propias “significaciones sociales imaginarias”
para mantenerse unida como sociedad. (Silveira Gorski,
2000, p. 12)

En América Latina, las asimetrias respecto a la elaboracion
y aplicacion de politicas publicas surgen en dos fases: la primera es la
dependencia hacia los paises hegemoénicos europeos en el contexto de la
conquista; la segunda fase tiene que ver con el proceso de independencias,
revoluciones, golpes de Estado y dictaduras.

Las sociedades latinoamericanas han vivido cuatro profundas
transformaciones en las tltimas décadas: 1) el predominio de modelos
politico-institucionales de concertacion y conflicto que tienden a reem-
plazar a las dictaduras, guerras civiles y modalidades revolucionarias; 2)
el agotamiento del modelo de desarrollo hacia adentro®; 3) el aumento
de la pobreza y la marginalidad, con una recomposicion del sistema de
actores sociales y 4) la crisis de la modernizacién occidental y la cultura
de masas, predominante en nuestra cultura (Stavenhagen, 2010).

A pesar de los conflictos al interior de los paises, al término de la
Segunda Guerra Mundial, tedricos latinoamericanos como Raul Previch,

32 El modelo de industrializacion por sustitucién de importaciones fue un programa econémico
impulsado desde la década de los cuarenta para estimular la industrializacion de los paises en
vias de desarrollo. Es importante mencionar que los crecimientos econdmicos alcanzados en
ese periodo en los paises latinoamericanos no se han repetido después del cambio de modelo.
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Theotdénio Dos Santos, Fernando Cardoso, entre otros, crearon la Comi-
sién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), institucion
que propuso un modelo de desarrollo econémico basado en la realidad
latinoamericana que tuvo efecto en el crecimiento econdmico los paises
latinoamericanos.

Frecuentemente el estado de bienestar social es considerado como
un ente abstracto que tiene como fin la proteccién de los sujetos socia-
les; sin embargo, es organizado por un Estado planificador, cuyo objetivo
principal es la conquista de territorios a través de guerras materiales y
corporales a efecto de que la poblacién produzca y consuma, siempre con
una base econdmica (Padilla, 2017, p. 144).

En el dltimo lustro de la década de los setenta, el modelo
de industrializacion por sustitucién de importaciones tuvo efectos
deficitarios en las economias. Los excesos de la clase politica al interior
del Leviatan estatal (Hobbes, 2017) hicieron que este colapsara y se
entrecruzaron con los choques macroecondmicos y la caida del precio
del petrdleo. Este conjunto de circunstancias facilit6 el inicio de una
fase de crisis internacional acompafiada de crisis financieras en escala,
devaluacién del tipo de cambio, crisis de la deuda en América Latina,
afectaciones econdmicas en los paises del este asidtico, Rusia y México.

La toma de decisiones se tuvo que redefinir entonces con un
enfoque econémico occidental, fundamentado en un modelo econémico
que actud como antitesis del estado de bienestar. Los conflictos de interés
al interior de la estructura del sistema politico en conjunto empoderaron
una burocracia institucional que resulté perjudicial para los paises que
tienen grados profundos de corrupcion, vinculada con el monopolio
del Estado por parte de la burocracia clientelista, ligada a los partidos
politicos que rompieron con la perspectiva weberiana de una burocracia
como motor del Estado para el buen funcionamiento (Weber, 2000). A
partir de ese momento la toma de decisiones seria utdpica y sin resultados
a posteriori.

Los efectos de la desorganizacion politica al interior del Estado fue-
ron multifactoriales. Los excesos de la clase politica rompieron con el
equilibrio de poder y permitieron que la burocracia partidista se bene-
ficiara en la construccion de un sistema politico anclado en un cliente-
lismo politico-burocratico, que aboné a una etapa histdrica que generé
alebrijes sistémicos en la crisis de la modernidad (Echeverria, 2011).

La reestructuracion de lo politico, que comenzé gradualmente
en descripciones teoricas, evoluciond hacia la aplicacién de metodo-
logias estructurales para la politica. Esta coyuntura creé un campo de
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accion para teorizar sobre la Administraciéon publica, pero desde una
visién occidental.

La falta de comprensién en la Administracion publica latinoame-
ricana en una etapa temprana propicié contradicciones en la elaboracién
de politicas publicas, sin grandes avances, lo que deton6 un gran debate
que comenz6 a dar resultados con las primeras escuelas de Ciencia Politi-
ca'y Administracion Publica en las universidades latinoamericanas.

La “orientacion hacia las politicas” se desplegaba en una perspecti-
va de estudio del proceso de la politica (policy process): esto es, el desarro-
llo de un conocimiento cientifico que permitiera explicar la formacion,
formulacion y ejecucion de las politicas publicas utilizando los métodos
y saberes de todas las ciencias sociales y la psicologia (propuesta interdis-
ciplinaria) (Dufour, Jaime, Alessandro y Amaya, 2013).

En efecto, se tendria que repensar de manera critica las maltiples
dimensiones al interior y el exterior de los Estados, para la elaboracion
correcta de una politica publica fundamentada en la realidad latinoame-
ricana; es decir, teorizar desde las regiones, para crear un pensamiento
deconstructivo en la estructura organizacional, que en la actualidad se
encuentra cooptada por la burocracia clientelar.

Este proceso puede ser identificado por cinco puntos especificos
de las politicas publicas:

1) la identificacion del problema que reclama la atencion
del gobierno o sobre el que el gobierno desea/pretende
intervenir; 2) la formulacién de la politica, que abarca la
construccion de alternativas de politicas y la seleccion de
un curso de accion; 3) la legitimacion de la politica o curso
de accién elegido, esto comprende la argumentacion, evi-
dencias, simbolos y fundamentos que estan detras de la po-
litica puablica elegida; 4) la aplicacién, que refiere al proceso
de administracion o gestién de la politica y que supone la
conversion de los insumos puestos a disposiciéon en pro-
ductos o resultados consistentes con las metas establecidas
en el estatuto de la politica publica; y 5) la evaluacion, que
supone la medicién de los resultados o consecuencias que
la politica produce sobre el contexto, los comportamientos
de los actores, sus percepciones y, en especial, sobre el pro-
blema atendido. (Dufour et al., 2013, p. 120)

La accidn deconstructiva ha llevado a tedricos latinoamericanos,
como Luis E. Aguilar, a profundizar en la Administracion publica a partir
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de las realidades propias de la region, con una critica profunda a la esta-
tizacion en décadas anteriores a los noventa (Aguilar Villanueva, 1992a).
Dicho de otra manera, la propuesta se vinculé con la modernizacién
estatal. Desafortunadamente, quedaron cabos sueltos al momento de la
critica a los actores politicos como sujetos sociales que han fomentado el
clientelismo y la corrupcién. Por tanto, se puede optimizar la propuesta
para mejorar la estructura estatal, pero debe tener un catalizador que por
ahora se encuentra en el poder de los partidos.

La elaboracién de modelos para la implementacién de las politicas
publicas responde a la necesidad de llevar los estudios de la Administra-
cidén publica a la correccion de errores mediante la practica y la ejecucion
de laboratorios transdisciplinarios al interior de los gobiernos.

El analisis de las politicas publicas se ha convertido en un reto
por la visién de los partidos politicos al interior del Estado. Un anélisis
positivo de la gestion gubernamental hace mella en la existencia de
gobiernos legitimamente publicos y racionales. Si observamos al
Estado como un individuo, no obstante, la cuestion cultural parece
salir a flote en términos de las relaciones entre Estado y sociedad, lo
que configura un ethos barroco®* que hace compleja la elaboraciéon de
politicas publicas desde la disciplina de la Administracién puablica debido
a la variabilidad de los Estados, que tienen como talén de Aquiles las
practicas clientelistas derivadas de esquemas plutocraticos configurados
desde el descubrimiento de América. En ese contexto, se debe cuestionar
otras variables intervinientes como la desigualdad sistémica, el papel de
las élites o grupos de poder en la accidn del Estado, para teorizar respecto
a la descolonizacion en la Administracion publica y posteriormente en
la elaboracién y aplicacion de politicas publicas. La razén, la moral y la
ética tienen un papel fundamental en la aportaciéon de nuevas teorias en
los estudios puiblicos que pueden acortar los pasos a un nuevo rumbo.

De la ciencia politica a la politica publica

El analisis de una politica publica considera diferentes factores, lo
que implica que su estudio debe ser transdisciplinario. El término de la
Segunda Guerra Mundial llevé a la reestructuracion del sistema interna-

33 Primero, el barroco es definido como ethos, “un principio de construccién del mundo de la
vida” que opera a partir de las intenciones de los sujetos (Echeverria, 2011, p. 37). Como otros
ethos en la época moderna, el ethos barroco era una “forma de vivir en y con el capitalismo”
(Echeverria, 2011, p. 48). Los cuatro ethos histéricos que han surgido en torno al capitalismo
son el barroco, el romdntico, el cldsico y el realista, siendo el barroco el que mas fricciéon ha
provocado frente al mercado (Echeverria, 2011, pp. 37-39; Espinosa, 2012).

34 Concepto acufiado por Bolivar Echeverria para hacer una critica a la modernidad.
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cional, acompanada con instituciones de gobernanza internacional que
se dieron a la tarea de producir nuevas visiones en un mundo de sub-
conjuntos regionales y bloques econdémicos. Asi se fue cristalizando el
concepto de América Latina como unidad de analisis, bloque politico (el
“voto latinoamericano” en la ONU -Organizacién de las Naciones Uni-
das- y en la OEA -Organizaciéon de Estados Americanos) y espacio de
politicas financieras y publicas. La CEPAL, el BID (Banco Interamericano
de Desarrollo), la OPS (Organizacién Panamericana de la Salud), etc.,
contribuyeron a enfocar la accién publica (public policies) en esta nueva
construccion regional (Stavenhagen, 2010, p. 90).

En la misma linea, aflos mas tarde, se emprendio la teorizacion
desde América Latina para la implementacion de la politica publica, que
identificé diferentes factores atinentes a los siguientes topicos:

1) La definicion del problema, 2) La formacién de la agen-
da, 3) La construccién de alternativas, 4) La toma de la de-
cision, 5) El proceso de implementacion de las politicas, 6)
La implementacién como problema, 7) Los estudios sobre
el proceso de implementacion, 8) Las perspectivas para el
analisis de la implementacion 9) El éxito de la implementa-
cién y 10) La evaluacion. (Aguilar Villanueva, 1992b)

Estos puntos corresponden a métodos que ayudan a evaluar no
solo una politica publica, sino cualquier otro elemento social, porque
estan basados en el método cientifico. Por consiguiente, las propuestas
coexistirian en una planeacion cientifica con resultados a corto, mediano
y largo plazo. No obstante, diferentes factores de indole estructural®
al interior del Estado se convierten en problemas que provocan una
paralizacién en la formula.

Una de las dificultades en todas las fases de la Administracion
publica en América Latina radica en su dependencia sistémica, que se da
en el marco de la configuracion del sistema internacional como agente
exogeno y la conformacion de la burocracia partidista. Es triste decirlo,
pero en buena medida, este retroceso del “pensar latinoamericano”

35 Debemos pensar al Estado como un sistema conformado por subsistemas, parecido a un
automovil o a un ser vivo. Asi, si uno de los subsistemas encuentra una anomalia interna el
cuerpo o el vehiculo tendré dificultades para realizar el trabajo para el cual ha sido disefiado.
Las politicas publicas son para la gobernabilidad ese motor que da vida a un sistema mayor
llamado administracién publica. Si alguno de estos elementos funciona mal, no cumplira
su funcién primordial; es el caso del monopolio de la burocracia cooptada por intereses del
sistema de partidos.
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es resultado precisamente de las tendencias histéricas aludidas y su
influencia sobre nuestras instituciones y sus presupuestos (Stavenhagen,
2010, p. 92).

El concepto de burocracia cobra relevancia cuando se profundiza
en la Administracidon publica, concretamente en dos aspectos: el prime-
ro es la idea de la burocracia como motor del Estado para su correcto
funcionamiento; el segundo tiene que ver con el monopolio de la Admi-
nistracion publica en relacion con el clientelismo politico. Ambas posi-
ciones han fomentado grandes debates debido a la contradiccién entre lo
partidista y la accién publica. Aquello entorpece el funcionamiento de las
instituciones que conforman el Estado, por lo cual la critica va dirigida a
los efectos del clientelismo, corrupcién y enriquecimiento derivados de la
administracion de los recursos publicos.

La tesis de Weber (2000) es interesante porque asume la burocra-
cia como un sistema de dominacidn, en el que interactian agentes fun-
cionales que tienen una gran diversidad de formas, con las que pueden
ejercer el poder haciendo uso de la autoridad. Este poder de dominacién
se designa poder autoritario de mando para los sistemas administrativos,
y el poder o dominacién debe estar legitimado (Lima, 2011).

Uno de los problemas que suscita mayor asimetria en la elaboracion
y aplicacién de politicas publicas se da en la manera en que se constituye
el gobierno, y los grados de clientelismo que generalmente conduce al mo-
nopolio de la burocracia. Por lo mismo, es importante replantearse un me-
canismo que potencie la relaciéon Estado-universidad-empresas- sociedad.

La interaccion entre Estado, universidad y empresa es analizada
como un modelo propuesto por Etzkowitz y Leydesdorff. Este modelo
pretende que la funcién de la universidad sea crear conocimiento y que a
su vez tenga un papel primordial en la relacién entre empresa y gobierno
(Chang, 2010, p. 86).

La ruptura sistémica entre Estado y universidad se vincula de ma-
nera directa con la idea del clientelismo, ya que las malas practicas rompen
con la especializacidon de una burocracia competitiva que se encuentra de-
terminada por el tiempo que dura el partido politico en el poder.

La Administracién publica y la insercion de politicas publicas no
funcionan de igual manera en todos los grupos sociales ni en todas las
épocas; dependen de la eficiencia que el control social logre con la aplica-
bilidad de ambas (Padilla, 2017, p. 144).

El Estado, la politica y el modo de gobernar son dimensiones co-
rrelacionadas. Lo politico se centra en la toma de decisiones publicas,
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lo que se conoce como el arte de gobernar®, y esto se refiere a la forma
de aplicacion de politicas; ejemplo de ello son la seguridad nacional, las
politicas econdmicas y desde luego las obras publicas. La gran diversidad
interna de los paises latinoamericanos no puede entenderse solamente
como resultado de una historia colonial o de los efectos de una construc-
ci6én nacional polarizante o una globalizacién excluyente (Stavenhagen,
2010, p. 96).

El concepto de gobernabilidad apunta a la capacidad de los go-
bernantes para definir problemas en la Administraciéon publica y re-
solverlos democraticamente respetando los derechos humanos (Padilla,
2017, p. 146). Por lo tanto, cada Estado tiene visiones diferentes sobre
qué y como gobernar.

Existen tres componentes en todo sistema politico: el primero
es una comunidad politica conformada por grupos e instituciones; el
segundo es un régimen politico definido por el conjunto de normas
que establecen los distintos miembros de la comunidad; y el tercero,
las autoridades que son quienes ocupan las estructuras recién descritas
(Dufour et al., 2013, p. 124).

La idea de Estado ha tenido transformaciones a lo largo del
proceso histdrico, pues las guerras y revoluciones han marcado su rumbo
normativo. No es lo mismo la polis griega que el Estado en Hobbes, quien
lo postulé como el resultado de un contrato que realizan los individuos,
por el que ceden su capacidad de accién independiente en tanto se
garantice su vida y su propiedad (Dufour et al., 2013, p. 13).

La ciencia politica parte de una vision occidental, cuasi
desconociendo la existencia de una América Latina libre, ya no como
colonia, sino como un continente pluricultural con vida y necesidades
propias, en donde son imprescindibles politicas publicas construidas
desde maltiples entornos.

Las pretensiones imperiales francesas condujeron a la invencion
del concepto de América Latina, que continta enraizado, mientras que
la vocacién iberoamericanista de la hispanidad fomentada por la Espana
franquista y sus herederos no logré el mismo impacto en la conciencia y
el discurso de los hispanoamericanos (Stavenhagen, 2010, p. 89).

La transicion del Estado absolutista al Estado liberal se caracterizé
por el poder politico monopolizado en la democracia burguesa; en
esa etapa se produjo dispersion al interior del Estado en el sector
econdémico que se vincul6 con las fuerzas del mercado. En ese periodo

36 Para Maquiavelo la politica es el arte de gobernar.
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correspondiente a la Revolucion Industrial, la poblacion vivia situaciones
criticas de pobreza y desigualdad.

Las vanaglorias del pensamiento eurocéntrico configuraron
la invencién del concepto de América Latina; esta invencién y el
encubrimiento del otro siguen arraigados en la actualidad. Ademas de
la identidad simbdlica, estas corrientes enfatizaron la importancia de la
religion catolica como marcador cultural, sobre todo frente a la América
anglosajona protestante (Dussel, 1994, p.8).

Se olvida, por otro lado, la importante sentencia de Sismondi:
el proletariado romano vivia a costa de la sociedad, mientras que la
moderna sociedad vive a costa del proletariado. La diferencia entre
las condiciones materiales, econémicas en la lucha de clases antigua y
moderna es tan radical que sus criaturas politicas respectivas no pueden
tener mas semejanza las unas con las otras (Marx, 2003, p. 12).

El contraste centro-periferia es inherente a la expansién mundial
del capitalismo y existe en todas sus etapas, desde sus origenes hasta su
apogeo. El imperialismo propio del capitalismo ha revestido diversas
formas en funcién de las caracteristicas especificas de las sucesivas
fases de la acumulacion capitalista: el mercantilismo (de 1500 a 1800),
el capitalismo industrial clasico (de 1800 a 1945), la fase posterior a la
Segunda Guerra Mundial (de 1945 a 1990) y la globalizacién en camino
de construirse (Fanon, 2009, p. 7).

Del estatismo a la gobernanza

Existen mecanismos naturales para llegar a acuerdos entre
municipios y ciudades: estos pueden ser multi, inter y trans. El concepto
de gobernanza tiene diferentes acepciones que lo agregan dentro de la
polisemia; no obstante, parte de la etimologia de la palabra “gobernanza”
se encuentra en el verbo griego kuberndn (en realidad xufepvaw,
kuberndo) que significa pilotar; fue utilizada por Platén para designar el
como se gobiernan los hombres (Garay, 2014). Este concepto tuvo su auge
en la década de los noventa; su relevancia se enrola en la cooperaciéon con
la finalidad de atenuar la rigidez estructural del Estado, la cual ha tenido
derivaciones dependiendo de la aplicacion.

La gobernanza estudia todos los mecanismos, procesos y
reglas a través de los cuales se ejerce la autoridad econdémica, politica
y administrativa de una organizacién, tanto empresarial como estatal
o del tercer sector (ONG). Con ello se busca comprender cémo queda
determinada la conducta de las instituciones por todo el variado conjunto
de agentes y reglas que influyen sobre ella (IGEP, 2016).
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Para entender a fondo la gobernanza y su aplicaciéon de manera
global o regional hace falta preguntarse: ;qué es el Estado y quiénes son
sus actores? Ningun Estado tiene la misma conformacién en su ethos,
por lo que los procesos histéricos son diferenciados, de tal manera que
la elaboracién de programas que permitan convertir normas basicas en
politicas publicas requiere de una estructura de prueba y error.

En el caso latinoamericano existen diferentes visiones respecto a la
produccién y aplicaciéon de politicas publicas, las que se incorporan a la
dimensién del centralismo versus regionalismo y las nuevas perspectivas
a propdsito de la reestructuracion del federalismo. Es decir, la evocacion
de la gobernanza se complejiza a la hora de hacer acuerdos.

La perspectiva tedrica que permite entender la conformacién del
Estado en relacion con la forma natural de la gobernanza se observa de
manera concreta en el pensamiento weberiano, que especifica que el
Estado corresponde a la asociacion politica de un determinado territorio.
Para ello es necesaria la expropiacion legitima de otras asociaciones como
la iglesia y los estamentos que legitimen al Estado en su aplicacién de
normativas publicas mediante el poder (Weber, 2014).

La correlacion entre el Estado y la gobernanza tiene una causalidad
casi natural en términos de cooperacion al interior de los actuales Estados
nacién. Esto deberia llevar a una dependencia positiva desde la forma
basica observada por Platdn, que tiene que ver con la asociacion politica;
no obstante, la realidad rebasa la teoria en términos de viabilidad,
de igual manera que el proceso histérico va delineando las acciones
gubernamentales.

En ese contexto, se han afirmado distintas posiciones. Un ejemplo
que conglomera las coyunturas antes mencionadas se dio a finales de
los afios ochenta, en torno a la critica de la intervencion estatal que
conllevé una discusion teérica acerca de los efectos de la crisis derivados
de los excesos gubernamentales en el modelo de industrializacién por
sustitucion de importaciones.

El ultimo lustro de la década de los afios setenta significo el
agotamiento del modelo IS, el cual proporciond prosperidad a los paises
latinoamericanos durante su tiempo de vigencia¥, especialmente en los
sectores petrolero y manufacturero.

37 Es necesario mencionar que durante la vigencia de este modelo y de los afios de estatizacion
los paises latinoamericanos obtuvieron su mayor crecimiento econémico, lo cual posiciond
a paises como México, Brasil y Argentina como cabezas de continente, pero los paises tenian
un problema: la clase politica, que carecia de elementos racionales para gobernar, no conocia
la mesura econémica y aplicaba de forma empirica las politicas publicas.
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Aunado a lo anterior, se suman a la lista de problemas factores
externos como los choques macroeconémicos en el sistema internacional
y la caida de los precios del petrdleo, que resultaron en crisis, y Estados
deficitarios, politicamente aniquilados y con grandes deudas a causa de
la estatizacion de sectores no prioritarios. Por tal motivo fue urgente la
regulacion del gasto fiscal y el control politico debido al desgobierno de
grupos al interior de los Estados, lo que reflejo el clientelismo partidista
que actiia en forma de monopolio de la Administracién publica®.

La crisis provoco que en los afios ochenta el Estado pluralizara
sus acciones redimensionando los contras del antiguo modelo, por lo que
incorpor6 al gobierno la idea de libertad econdémica como proyecto de
modernizacion®. De esta manera se cancelaron programas con enfoque
social que fueron sustituidos por la privatizacién y desregulaciéon de
empresas estatales, lo que dio origen a la modificacion de reglas y
procedimientos en forma de policy making o formulacion de politicas.

En México, al profundizarse la crisis en 1982, en medio de un
acentuado desajuste econémico, caracterizado por estanflacion, elevados
déficits presupuestales, choques externos, intensa fuga de capitales, crisis
cambiaria e insolvencia para cubrir el servicio de la deuda externa, se
decreto la estatizacion de los bancos comerciales, la mayoria de los cuales
operaban como grupos financieros. La nacionalizacién bancaria fue la
expresion de la gravedad de la crisis y del grado de polarizacién alcan-
zado en las relaciones entre el gobierno y algunos segmentos del gran
capital, que discrepaban de la linea expansionista mantenida casi hasta el
final por la administracion de Lopez Portillo (Guillen, 1996, p. 13).

La reestructuracion del Estado ha tenido efectos de adelgazamien-
to estatal; la delegacion de actividades prioritarias inicas del Estado a los
actores privados, como fue la concesion de gran parte de la infraestruc-
tura nacional por medio del proceso de privatizacién, generd efectos a
posteriori; el empoderamiento del economicismo eurocéntrico en la toma
de decisiones, durante el primer lustro de la década de los ochenta, impli-
c6 que la perspectiva neoclasica tuviera un peso relevante por encima de
otras perspectivas tedricas; la privatizacion, desincorporacion, desregu-
lacién, liberalizacién y apertura no son procesos para desmantelar y ex-

38 La estructura burocratica fall6 en la medida en que se alejé de las personas, pues se trataba
de un sistema conformado por niveles jerdrquicos, alta eficiencia, relaciones impersonales,
rutina y centralizacion, donde se necesitaban tramites complejos y tardios para que el
ciudadano encontrara una respuesta (Lima, 2011).

39 Esimportante mencionar que esta redimension obedece al cambio de modelo econémico, un
proyecto politico-normativo impulsado desde Estados Unidos enfocado en el pensamiento
eurocéntrico de libre mercado.
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tinguir al Estado, mas bien para devolver a este una razén de ser (Aguilar
Villanueva, 1992b).

Sin embargo, después de casi cuarenta afios los resultados son
insuficientes, porque los actores publicos que adaptaron el programa
neoconservador lograron cooptar los debates y la aplicacion de politicas
publicas para beneficiarse directamente de este proceso.

Para entender este hecho se debe situar el problema en la década de
los noventa: la tendencia de entonces se mantuvo en la reestructuraciéon
estatal por medio de politicas de corte estructural que coadyuvaron con
las recomendaciones del Consenso de Washington. La dindmica del
nuevo modelo de desarrollo autocentrado se funda en una articulacion
principal, la que establece una relacién de estrecha interdependencia
entre el aumento de la produccion de bienes de produccién y el aumento
de la produccién de bienes de consumo de masas (Fanon, 2009, p. 7).

Durante esos afios la Administraciéon puablica en América Latina
tomo un giro distinto al que se tenia con la finalidad de beneficiar a los
paises. La base tedrica de los tomadores de decisiones de turno fractur6
las relaciones Estado-sociedad para llevarlos a contener en todo momento
la inflacidn, rematar las empresas que generaban mayores pérdidas y la
apertura de la economia para atraer la Inversion Extranjera Directa (IED).

El desarrollo autocentrado ha constituido histdricamente
el caracter especifico del proceso de acumulacion del
capital en los centros capitalistas y ha determinado las
modalidades del desarrollo econdémico resultado de estas, es
decir, que esta dirigido principalmente por la dindmica de
las relaciones sociales internas, reforzado por las relaciones
exteriores puestas a su servicio. En las periferias, por el
contrario, el proceso de acumulacién del capital deriva
principalmente de la evolucién de los centros, aferrada a
ellos, “dependiente’, en cierto modo. (Fanon, 2009, p. 16)

Durante esa etapa los paises en vias de desarrollo se vislumbraron
en un proceso de transicion entre modelos normativos que tenian como
objetivo la modernizacidn estatal, pero la aplicacion de politicas publicas
transitorias no brind¢ los resultados esperados.

Las asimetrias en la organizacion politica fueron ocasionadas por
factores multidimensionales, principalmente por aquellos de indole es-
tructural, como la aplicacién de planes nacionales enmascarados en el
pluralismo politico, que en realidad se vincul6 con el clientelismo parti-
dista. Este fenomeno, las diferencias culturales debidas a la estratificacion
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social, sin duda estd presente en la diversidad cultural (Bonfil, 1990). Este
hecho se convirti6 en una interrogante que favorecié los intereses parti-
culares de actores privados en el plan de accién global.

Con base en el pluralismo politico, la divisién del poder politico
para la toma de decisiones politicas es natural para llegar a acuerdos.
Es decir, la pugna por el poder de individuos, grupos o asociaciones
representa un accionar en la participacién en la toma de decisiones. El
enfoque pluralista de politicas ptblicas entendia que estas eran el resultado
de la libre competencia entre las ideas y los intereses de multiples actores
(Dufour et al., 2013, p. 123).

En pocas palabras, durante la década de los noventa, la idea de
cooperacion, concepto fundamentado en el idealismo politico, reutiliz6
la gobernanza como interaccion entre ciudadanos que se convertiria en
catalizador para la inclusion de nuevos actores para conformar politicas
vinculantes a la realidad, pero quedd en carta de buenos deseos.

Los mejores proyectos politicos por sus contenidos, y legitimos
en su decision, fracasan por falta de condiciones objetivas, empiricas,
concretas para su realizacion (Dussel, 2009).

Conformados los grupos, fue necesario buscar estrategias a corto y
largo plazo, pero este pluralismo significé incorporar la iniciativa privada
para asumir un patrén de gobierno incluyente. Es importante matizar
que durante el dltimo lustro de los aflos noventa, se dio una fusién
peculiar: empresarios que se convirtieron en politicos y politicos que se
convirtieron en empresarios durante el periodo de modernizacién de
los paises latinoamericanos. Este fendmeno es el origen de los conflictos
sociales actuales que se entrelazan con el surgimiento de una brecha de
desigualdad en la redistribucién de la riqueza.

Entender las politicas publicas como un proceso de negociacion e
interaccion constante entre Estado y grupos sociales ocasiona un debate
que domina buena parte de la disciplina hasta la actualidad (Chaqués
Bonafont, 2004). El predecir y analizar la actuacién del gobierno en redes
complejas de asociaciones para captar el poder politico y su distribucion
ha necesitado de metodologias que pudieran determinar el poder de
influencia sobre la politica.

El cambio de modelo politico normativo para la modernizacién
de los paises latinoamericanos trajo consigo crecimiento econémico
durante los primeros afios de la década de los noventa gracias a las ventas
de empresas paraestatales; sin embargo, de manera paulatina la situacion
de algunos paises se hizo dramatica por la desestabilizaciéon econémica, y
la formulacion de politicas publicas quedd una vez mas cooptada por los
intereses de unos cuantos.
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Existen dos aspectos del poder, colectivo y distributivo, que son
correlacionales en la toma de decisidn, y las metas tienden hacia lo co-
lectivo; quien tiene més poder decide mas en la eleccién de determinadas
metas, y en el reparto de los resultados de la cooperacion. Viene al caso
la reflexion sobre el sentido de la cooperacién y sobre coémo concebimos
la distribucién y la misién del poder en la sociedad econémica (Castro
Viejo, 2012, p. 50).

Conclusiones

Por largo tiempo se ha generado un gran debate en torno a las
simetrias y asimetrias en la elaboracion y aplicacién de politicas publicas
en América Latina; estas se entrelazan de manera natural con el papel de
los Estados y los actores publicos y privados en la Administracién publi-
ca. En ese contexto, los resultados han sido diferenciados, en la medida
en que las normativas parten de una dimension tedrica que nace en el
estudio de la politica como ciencia transdisciplinaria. Este fenémeno, que
alcanzé su mayor auge en Estados Unidos, de la mano de Harol Laswell,
ha tenido pros y contras en su aplicacion, que tiende a encontrarse em-
pantanada en la mayor parte de los paises latinoamericanos, pues esta
orientada a la tropicalizacién como eje normativo.

Las politicas publicas en América Latina se han constituido en el
derrotero del pensamiento occidental, desconociendo su ethos barroco
configurado en el mestizaje sociocultural que invisibiliza las epistemo-
logias del sur, pues toda experiencia social produce y reproduce conoci-
miento y al hacerlo, presupone una o varias epistemologias* (De Souza
Santos, 2014).

Siguiendo la misma linea, la aplicacién de politicas publicas no
debe ser homogénea, se debe tener en cuenta la pluriculturalidad de los
Estados; el intento por reestructurar la Administraciéon publica desde las
recomendaciones de organizaciones internacionales, en la década de los
noventa, anclado en un modelo econémico, actud como catalizador para
exhibir, en primer plano, los excesos de la burocracia clientelista como un
factor de riesgo y, en segundo plano, que la homologacién del modelo no
era adecuada a la realidad latinoamericana.

40 “Epistemologia es toda nocion o idea, reflexionada o no, sobre las condiciones de lo que cuenta
como conocimiento valido. Por medio del conocimiento valido una determinada experiencia
social se vuelve intencional e inteligible. No hay, pues, conocimiento sin practicas y actores
sociales. Y como unas y otros no existen si no es en el interior de las relaciones sociales,
los diferentes tipos de relaciones sociales pueden dar lugar a diferentes epistemologias” (De
Souza Santos, 2014).
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Se debe repensar entonces la Administracién publica desde un
enfoque multi-inter-transdisciplinario, agregando los factores primarios
que conforman un ethos mestizo nacido desde el proceso de conquista,
con base en prueba y error.

Por otra parte, la deconstruccion de los Estados nacién latinoame-
ricanos debe estar acompanada de politicas publicas impulsadas desde
los territorios. La metodologia de la Administracion publica actual debe
incorporar el analisis coyuntural al proceso historico y al territorio para
diversificar los métodos.

En la actualidad los gobiernos latinoamericanos tienen un gran
reto, ya que deconstruir significa desaprender de manera constante.
Perseguir la trayectoria occidental llevaria a seguir desconociendo y
creando politicas publicas sin vinculo con la realidad. En ese sentido, no
se puede aplicar la misma normativa en un lugar que en otro* a pesar de
tener los mismos elementos naturales (cada espacio es diferente, segtin su
ethos primario). Ademas, se debe agregar a la metodologia otras variables
como la pluriculturalidad, sistema de partidos, clientelismo, grupos de
poder y élites cimentados en el proceso histdrico para ampliar el proceso
poiético deconstructivo en la Administraciéon publica como espacio
sistémico, con resultados a posteriori en las politicas publicas.

41 “’Es que nosotros no damos concesiones, advertia, alld por 1913, el presidente norteamericano
Woodrow Wilson. El estaba seguro: ‘Un pais —decia- es poseido y dominado por el capital
que en €l se haya invertido. Y tenia razén. Por el camino hasta perdimos el derecho de
llamarnos americanos, aunque los haitianos y los cubanos ya habian asomado a la historia,
como pueblos nuevos, un siglo antes de que los peregrinos del Mayflower se establecieran en
las costas de Plymouth. Ahora América es, para el mundo, nada més que los Estados Unidos:
nosotros habitamos, a lo sumo, una sub-América, una América de segunda clase, de nebulosa
identificacién” (Galeano, 2004).
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