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INTRODUCCION
PROBLEMATIZACION

Esta investigacion nace de una ilusion y una preocupacioén. La ilusion; el surgimiento
del nuevo municipalismo en Espafia y la apertura del llamado ciclo de los
“Ayuntamientos del Cambio” en 2015. La preocupacion; la falta de democratizacion de
las instituciones y la dificultad para que la ciudadania se involucre en ese proceso.

Tras varios afios en Ecuador analizando las formas de autonomia territorial en el
marco de la Constitucion de 2008, primera en todo el mundo que reconocio la
plurinacionalidad y autonomia de los pueblos, el caso del nuevo municipalismo me
llamo6 la atencion como un proyecto de descentralizacion que podia plantear un
modelo de Estado mas democratico. Asi, tras acabar mi etapa en Ecuador volvi a
Espafia en 2018 y comencé el proyecto de tesis doctoral de la mano del equipo de
Parte Hartuz de la UPV/EHU, especializado en el estudio de formas de gobierno

participativa.

El éxito electoral que tuvieron las candidaturas municipalistas no hubiese sido posible
sin la crisis de legitimidad del régimen politico visibilizado por el 15 M. Una crisis que
no respondia Unicamente a la desafeccién hacia la clase gobernante sino hacia un
conjunto de instituciones, normas y Vvalores establecidos. El proceso de
neoliberalizacion y financiarizacién de la economia, agravado tras la crisis del 2008 y
las politicas de austeridad implementadas, generé una fractura del contrato social
construido en Europa tras la 22 Guerra Mundial, demostrando la fragilidad del sujeto

construido durante esas décadas: la clase media (Rodriguez, 2016).

De acuerdo a las encuestas del Centro de Investigaciones Socioldgicas (CIS), a partir
de 2011 y los afios posteriores, entre un 70% y un 80% de la poblacién consideraba la
situacion politica como “mala” o “muy mala”. Durante esos afios, los politicos, la
corrupcién o el fraude ocuparon los primeros puestos en las preocupaciones de la
ciudadania. No obstante, este cuestionamiento no solo iba dirigido a los
representantes politicos sino que se extendia a los representantes sociales, una
percepcion que se ha mantenido hasta la actualidad. Segun un estudio de la OCDE,

desde 1990 la afiliacion sindical no ha parado de descender. Para 2019, solo un 13,7%



de los trabajadores estaban sindicados.® Asi, los partidos y sindicatos, principales
medios para canalizar los intereses y demandas de la poblacion dejaron de ser

mecanismos de representacion.

Por otro lado, se constata un proceso de fragmentacion social y segregacion social. La
ciudad pasa de ser considerada como un escenario de prosperidad a un lugar de vidas
precarias y de incertidumbre. La construccion de un modelo de ciudad basado en el
espacio privado, evita la posibilidad del encuentro y la defensa de los espacios
comunes (Stravrides, 2016). Un proceso de alienacibn que, como comenta Guy
Debord (1999), ya no solo se manifiesta en el tiempo de trabajo sino también en
nuestro ocio. Vivimos en una sociedad del espectaculo, afirma, que cuanto mas se
contempla, menos nos preocupamos de los problemas comunes. El consumidor del
espectaculo se transforma en un consumidor de ilusiones (ibid.). Pero a diferencia de
la era de la radio o la television, nos recuerda Byung-Chul Han (2018), en la era del
internet ya no somos meros receptores o consumidores pasivos de la informacion, sino

emisores y productores activos de esta falsacion de la realidad.

En este contexto, el municipalismo surge como una propuesta que pretende afrontar
tanto los problemas asociados a la crisis de régimen como los de mayor calado
relaciones con la intensificacién de la fragmentacion social y la desigualdad. Desde
esta vision, la proximidad se convierte en una dimensién esencial para hacerle frente
(Martinez, 2018). Un medio para recuperar la confianza, el vinculo y las soberanias

perdidas durante el proceso de globalizacion neoliberal.

Con la propuesta municipalista se pretende pasar de un momento de protesta social a
otro de propuesta institucional (Janoschka & Mota, 2018). Si en la primera existe una
relacion de exterioridad en que la esfera social presiona a la institucién por medio de
diferentes mecanismos de accién colectiva para modificar la orientacion de ciertas
politicas, en la segunda se produce un ingreso de la agencia en las instituciones. En
este sentido, las candidaturas municipalistas se presentan como una alternativa al
régimen politico existente, proponiendo un modelo de democratizaciéon de las
instituciones tanto hacia dentro como hacia afuera. Dos procesos interrelacionados en

donde el éxito de uno depende del otro.

A nivel interno, se considera que las administraciones no han sabido adaptarse a los
cambios globales, por lo que es necesaria una modernizaciébn que permita generar

estructuras mas agiles, abiertas y transparentes que hagan frente a la complejidad

! Fanjul, Sergio [11 de junio de 2021]. Nos gustan mucho los bares y poco las asociaciones. El
Pais. Consultado en: https://elpais.com/ideas/2021-06-12/nos-gustan-mucho-los-bares-y-poco-
las-asociaciones.html?event log=oklogin
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social. Al mismo tiempo, se plantea un nuevo modelo de organizacion politica contraria
a la tradicional, basada en ldgicas jerarquicas, presidencialistas y dogmaticas. Para
ello se proponen la convocatoria de primarias abiertas, la toma de decisiones
colectivas, rendicion de cuentas y la constitucion de estrictos codigos éticos basados

en la limitacién salarial y de mandato.

A nivel externo, se plantea romper con el modelo de gobernanza gerencial y de
austeridad, promoviendo una nueva institucionalidad que de respuesta tanto a las
necesidades de emergencia social como la generacion de nuevos canales de
comunicacion y decisién entre la administracién y la sociedad. De esta manera, se
pretende pasar de la concepcién del ciudadano como cliente y objeto de receptor de
politicas, a sujeto constructor de las mismas. Desde esta concepcion, lo publico no se
reduce al Estado sino también a formas de colaboracion entre las instituciones y la
sociedad.

En este sentido, una de las preocupaciones iniciales es analizar la relacién entre el
discurso y la préactica. Es decir, entre la narrativa entorno a la participacion construida
por parte de los proyectos municipalistas, y el modo de gobernanza implementado una
vez acceden a los gobiernos municipales. De hecho, las propuestas de
democratizacion y participacion no son nuevas. Desde la década de los noventa, la
participaciébn se ha convertido en un retérica habitual utilizada por todo tipo de
organizaciones e ideologias (Ibarra & Blas, 2006). Sin embargo, no siempre ha venido
acompafado de procesos de democratizaciéon reales, sino que se han convertido en
mecanismos para legitimar formas jerarquicas y neutralizadoras del conflicto (Rhodes,
2007; Davies , 2012). En el caso de las administraciones espafiolas, existe todo un
desarrollo normativo en torno a la participacion que no ha garantizado instituciones
mas democréticas (Pindado, 2005).

¢Hasta qué punto el modelo de gobernanza participativo implementado por los
Ayuntamientos del Cambio promovié una regeneracion democratica de las
instituciones locales? ¢Qué limites se identificaron? Todas ellas son preguntas
centrales que acompafian a toda la investigacion. Si bien, en los ultimos afios se han
publicado numerosos trabajos sobre “la nueva politica” y el proyecto municipalista
iniciado a partir de 2015 (Calle & Vilaregut, 2015; Subirats, 2016; Blanco & Goma,
2016; Blanco, Goma, & Subirats, 2018; Fernandez, Moran, & Prats, 2018; Roth,
Monterde, & Calleja, 2019), no existen estudios que hayan analizado de manera

profunda sus modos de gobernanza participativa. Este estudio pretende llenar este



vacio y dar testimonio de lo que fueron las politicas participativas durante los

Ayuntamientos del Cambio en la legislatura 2015-2019.

OBJETIVOS E HIPOTESIS

Objetivo Principal

e Analizar la selectividad estratégica de los modos de gobernanza participativa
promovidos por los Ayuntamientos del Cambio de Zaragoza, Valladolid y A
Corufa durante la legislatura 2015-2019.

Objetivos Secundarios

Para responder al objetivo principal se ha desarrollado un marco analitico que combina

diferentes dimensiones del Enfoque Estratégico Relacional (EER) de Bob Jessop
(2017) con una serie de variables propuestas por los estudios de gobernanza en red
(Blanco & Goma4, 2002; Subirats, Parés, & Blanco, 2009; Goma, Gonzalez, lbarra, &

Marti i Puig, 2018). Las dimensiones a analizar son:

e Modo de articulacién institucional
e Modo de intervencién

¢ Modo de representacion social

Cada una de estas dimensiones esta caracterizada por un determinado modo de
selectividad estratégica que se explica a través de la interrelacion entre las diferentes
dimensiones y variables. Su combinacion establece un determinado modo de
gobernanza participativa o selectividad estratégica participativa. Ademas, se tiene en
cuenta la dimensién espacio-temporal, considerando que la selectividad estratégica
participativa presente esta condicionada por la selectividad estratégica participativa

pasada y el contexto en el que se desarrolla.

Hipodtesis

Los modos de gobernanza introducidos por los Ayuntamientos del Cambio durante la
legislatura 2015-2019 permitieron la constitucibon de una nueva selectividad

estratégica. Esta nueva selectividad estratégica se caracteriza por:

1. La creacibn de una nueva institucionalidad participativa basada en la

centralidad de la participaciéon en la estructura organizativa municipal y su
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caracter transversal, el aumento de recursos y el desarrollo de un marco legal

innovador que permite institucionalizar nuevas formas de hacer politica.

2. La generacién de nuevos espacios de gobernanza accesibles y horizontales
gue promueven la democratizacion en la toma de decisiones y la redistribucion

de los recursos municipales a nivel socioespacial.

3. Lainclusion de grupos sociales histéricamente excluidos, permitiendo un mayor

acceso e influencia en la elaboracion de politicas publicas.

GUIA DE LECTURA

La considerable extension de la tesis doctoral presentada, requiere de una serie de
pautas que permitan al lector orientarse y acceder al contenido que mas le interese.
Para facilitar la busqueda, se han dispuesto una serie de hipervinculos durante todo el
texto que permiten desplazarse automaticamente a secciones concretas del mismo,
pudiendo asi aclarar aspectos que son profundizados anterior o posteriormente.
Ademas de la parte introductoria, la tesis estd estructurada en tres grandes capitulos

mas las reflexiones finales.

El primer capitulo esta dedicado al marco tedrico de la investigacion. En él se lleva a
cabo un recorrido por las diferentes formas de concebir el Estado, centrandose
especialmente en el enfoque relacional, y el surgimiento de los estudios sobre
gobernanza en red y su aporte analitico, preAmbulo necesario para la presentacion del
marco analitico en la Ultima parte del capitulo. El segundo tiene como objetivo
contextualizar el caso de estudio, teniendo en cuenta el papel del municipio en la
historia de Espafia, los diferentes modos de gobernanza participativa desarrollados y
el surgimiento del nuevo municipalismo como anticipo a los estudios de caso. El tercer
capitulo corresponde al estudio empirico, profundizando el andlisis en los tres
Ayuntamientos del Cambio seleccionados: Zaragoza, Valladolid y A Corufia. A

continuacion, se detalla con mayor precision el contenido de cada uno de los capitulos.

Capitulo 1: Marco teérico

” W

Este capitulo se divide en tres partes: “el estado como relacion social”, “del gobierno a

la gobernanza en red” y “marco analitico de la investigacion”.

En la primera se presentan las principales concepciones del Estado teniendo en

cuenta tanto su naturaleza como su relacién con la sociedad. El primer enfoque esta

5



relacionado con la perspectiva weberiana, la cual concibe el Estado como un objeto y
permite analizarlo desde su dimension interna. Esta vision coincide con el modo de
articulacion institucional, primero de los objetivos secundarios propuestos para esta
investigacion. La segunda concepcion entiende al Estado como un sujeto que, a través
de una serie de dispositivos, controla el territorio y la poblacion que en €l habita. Esta
concepcidon se relaciona con los estudios de Foucault y permite concebir el poder
como una relacion entre los diferentes actores estatales y sociales. Esta mirada es util
para atender al segundo de los objetivos secundarios de la investigacion: el modo de
intervencion. La tercera y ultima concepcion presenta al Estado como una relacion
social producto de un acumulado de luchas histéricas. Asociada al neoestructuralismo
marxista de Poulantzas y Jessop, comprende el Estado como un ente cambiante y
poliférmico con una cierta coherencia de accién, lo que le permite establecer un
determinado orden social. Desde esta concepcion, el Estado no es un objeto ni un

sujeto, sino las dos cosas al mismo tiempo.

A raiz de esta Ultima perspectiva es que se aborda el EER y la selectividad estratégica
del Estado. La EER es una caja de herramientas analitica que permite comprender al
Estado desde un enfoque relacional. Tanto la agencia estatal como social son
reguladoras como reguladas y, fruto de esa dindmica, se genera un determinado
orden. En funcién de la forma institucional adoptada y las estrategias desplegadas por
el Estado, ciertas fuerzas sociales se ven privilegiadas frente a otras, pudiendo influir
en las politicas generadas. Es lo que Jessop denomina «selectividad estratégica del
Estado», concepto central en esta investigacion. La selectividad estratégica se define
en base a parametros de desigualdad asociados a la clase, el género, la raza o la
edad, lo que supone priorizar ciertos perfiles y comportamientos sobre otros. Una
mirada que si se aplica al estudio de los modos de gobernanza participativa, puede

aportar una gran riqueza analitica.

Sin embargo, el EER tiene ciertas limitaciones operativas que deben ser
complementadas. Por eso, en la segunda parte del marco teérico se atiende a la
gobernanza en red. Para ello, primeramente se hace un repaso de su origen, poniendo
atencion al neoliberalismo como razén de Estado y a la Nueva Gestién Publica (NGP)
como su materializacion organizativa. Esta se basa en una forma de gobierno que va
més alla del Estado y que compromete a nuevos actores, incorporando criterios
empresariales en las formas de gestion. Es de esta transformacion del Estado que
surge el enfoque de red como marco analitico de la gobernanza. Este enfoque se

concentra en analizar las nuevas formas de representacion y la capacidad de



incidencia de los diferentes actores implicados. En la Ultima parte del subcapitulo, se
hace una diferenciacion entre el modelo de gobernanza empresarial y el modo de
gobernanza participativa.

En la ultima parte del capitulo tedrico se presenta el marco analitico utilizado para la
investigacion de los casos de estudio. Este estd compuesto por tres dimensiones del
EER, las cuales coinciden con los objetivos secundarios de esta investigacion: modo
de articulacion institucional, modo de intervencion y modo de representacién. Todas
ellas tienen su propia selectividad estratégica y la combinacién de ellas genera a su
vez una selectividad estratégica o modo de gobernanza determinado. Ademas en ellas
se incluye la visiéon del Estado como objeto, sujeto y relacion. El modo de articulacién
institucional se basa en el analisis de la organizacién interna de la administracién y
estd compuesta por las siguientes variables: jerarquia administrativa, recursos
destinados, tipos de reglamentacion y grado de transversalidad. EI modo de
intervencion analiza las formas de relacion entre el Estado y sociedad producto de la
implementacién de los modos de gobernanza participativos. En esta dimensién se
incluye como variables el disefio de la red, la distribucién del poder y el grado de
permeabilidad. Finalmente, el modo de representacién analiza la composicién social
de los espacios de gobernanza generados, teniendo en cuenta las desigualdades
estructurales de partida y las promovidas por la propia estatalidad, por lo que su
selectividad estratégica esta claramente condicionada por las dos dimensiones
anteriores. Las variables a considerar en esta dimension son: nimero de participantes

y tipo de actores.

Capitulo 2: Estado de la cuestion

El capitulo 2 contextualiza los dos elementos centrales de esta investigacion: el
municipalismo y la participacion. Para ello, se divide en tres secciones: “el papel del
municipio en la historia de Espafia”, “la evolucion del gobierno local” y los modos de

gobernanza entre 1978 y 2015”, y “la nueva ola municipalista”.

En la primera parte se hace un repaso histérico del papel que ha jugado el municipio
desde la creacion del Estado espafiol, poniendo atencion a las principales etapas
centralizadoras y descentralizadoras. En este este sentido, se evidencia como desde
el siglo XV, se ha vivido un proceso de centralizacién que tuvo en los Decretos de
Nueva Planta, el liberalismo y el franquismo sus principales hitos. Un proceso de larga
data que tuvo de forma paralela movimientos de resistencias y construccion de
proyectos alternativos de Estado en los que se destaca la revuelta comunera

castellana del siglo XVI, el movimiento federalista de Pi i Margall y la insurreccién



cantonal en el siglo XIX, y el federalismo libertario con las colectivizaciones obreras y

campesinas durante la primera mitad del siglo XX.

En la segunda seccion de este capitulo se revisa la evolucion del modelo de
gobernanza patrticipativa desde 1978 hasta 2015, afio en el que acceden al gobierno
local las candidaturas municipalistas. Para ello, se divide en cuatro partes. En la
primera se hace mencién al papel subordinado del municipio frente a la legislacién
estatal y autondmica, el régimen de excepcionalidad participacién ciudadana en la
Constitucién Espafiola y el rol protagénico que otorgan las normativas participativas a
las asociaciones vecinales. A continuacion, se define el modelo de consejos como
selectividad patrticipativa predominante en Espafia, caracterizado por su naturaleza
restrictiva y consultiva. En la tercera parte, se menciona la insercion de nuevos
mecanismos participativos en Espafia a partir del 2000, influidos principalmente por las
experiencias brasilefias y las recomendaciones de la Unién Europea. En la dltima
etapa, se da cuenta de la influencia de la crisis y el ciclo de austeridad en Espafa a
partir de 2008, lo cual supuso una profundizacién de las restricciones municipales y el

fin de la experimentacién participativa llevada a cabo en la Gltima década.

La dltima seccién de este capitulo esta dedicada a la presentacion del proyecto
municipalista como una de las propuestas descentralizadoras mas importantes en el
transcurso de la historia del Estado-nacién en Espafia. En concreto, se analiza su
surgimiento asociado a la institucionalizacion del ciclo de protesta vivido desde el
2011, poniendo especial atencién al proceso de confluencia entre partidos,
movimientos y personas a nivel individual. Ademas, se lleva a cabo un analisis de la
transformacion electoral que supusieron las elecciones locales de 2015, las cuales
generaron la mayor crisis del sistema bipartidista hasta ese entonces, y el acceso de
las candidaturas municipalistas a 15 capitales de provincia, logrando un hito histérico
comparable a las elecciones locales de 1931 o 1978. En la tercera parte de esta
seccion se caracteriza al nuevo municipalismo, atendiendo a la importancia de la
proximidad como categoria clave de su proyecto, la forma de organizacion de partido-
movimiento y las principales tematicas y formas de gestion planteadas en su agenda.
Asimismo, se plantean cuales fueron los principales limites internos y externos que
redujeron el impacto de este ciclo politico. Para acabar el capitulo, se plantea una
panoramica de los principales aportes en torno a la participacion de los Ayuntamientos
del Cambio, atendiendo especialmente tanto a su estructura organizativa como a los

mecanismos de participacion introducidos.



Capitulo 3: Casos de estudio

El capitulo empirico es el mas extenso de la tesis ya que recoge un exhausto andlisis
de los Ayuntamientos del Cambio elegidos (Zaragoza, Valladolid y A Coruiia), teniendo
en cuenta la contextualizacion socioeconémica, sociopolitica y participativa de cada
una de las ciudades, la caracterizacion de los movimientos municipalistas surgidos en
cada una de las ciudades y el modo de gobernanza participativa introducido. Ademas,
en cada uno de los casos de estudio se pone especial atencion a los presupuestos
participativos, mecanismo estrella introducido por los Ayuntamientos del Cambio.
Como observara el lector, se le otorga una gran importancia al contexto, considerando
que para caracterizar el modo de gobernanza participativa introducido en cada
Ayuntamiento es necesario comprender las condiciones de partida estructurales e
institucionales. Finalmente, este capitulo cierra con un apartado comparativo que pone
en relacion los modos de gobernanza introducidos en cada ciudad en funcion del
contexto, el modo de gobernanza participativa pasada y las dimensiones analiticas

utilizadas: modo de articulacion, modo de intervencién y modo de representacion.

En el apartado de reflexiones finales, se lleva a cabo un dialogo entre los principales
resultados apuntados en el estudio empirico y los debates planteados en el marco
tedrico y el estado de la cuestion. Para finalizar, se cierra con una pequeia reflexion a

modo de epilogo sobre el ciclo municipalista en Espafia y los limites que vivio.



CAPITULO 1: MARCO TEORICO

El objetivo de este capitulo es presentar el marco analitico-metodolégico utilizado para
los estudios de caso. Si bien, se incluye una discusion teérica sobre el Estado desde
diferentes enfoques, hay que advertir que no es objeto de esta investigacion llevar a
cabo una explicacion exhaustiva del Estado y sus diferentes corrientes tedricas, sino
mas bien justificar en qué medida la aproximacion a la teoria del Estado como relacion
social, es util para analizar los espacios de gobernanza participativa. En este sentido,
hay que aclarar que la investigacion tiene un carécter primordialmente empirico: la

llegada al poder de los Ayuntamientos del Cambio en 2015.

Lo anterior no significa que no se considere el marco teérico como una pieza
fundamental. La discusién entre empirismo y abstraccion forma parte de un debate
clasico de las ciencias sociales y la teoria del Estado en particular. Para los empiristas,
las grandes teorias del Estado abusan de la abstraccion terminoldgica y les falta rigor
metodoldgico y operacional (Almond, 1999). En cambio, los empiristas son criticados
por la ausencia de un marco te6rico que permita analizar los cambios histéricos, dando
demasiada importancia a las relaciones entre diferentes agentes y olvidando la
naturaleza y composicion cambiante de cada uno de ellos, especialmente del Estado
(Nordlinger, Lowi, & Frabbrini, 1988). Tratando de buscar un punto intermedio entre
estas dos perspectivas, la presente investigacién quiere evitar caer en una mera
descripcion de las politicas desarrolladas por los Ayuntamientos del Cambio y llevar a
cabo un analisis profundo de ellas. Para tal fin, es necesario construir un marco

analitico adecuado.

Desde una vision general, el marco analitico presentado combina el «Enfoque
Estratégico-Relacional (EER)» de Bob Jessop (2017), ligado a la escuela
neoestructuralista marxista, y los estudios sobre redes politicas y gobernanza
participativa, propios del marco neoinstitucionalista. En concreto, se aplica de forma
actualizada las dimensiones de analisis propuestas por Marsh y Rhodes durante los
afios noventa (Marsh & Rhodes, 1992) que posteriormente fueron adaptadas al
andlisis de las politicas de participacion impulsadas por el Estado local en Espafia
(Blanco & Gomé4, 2002; Ibarra, Marti, & Goma, 2002; Subirats, Parés, & Blanco, 2009).

Pese a que ambas corrientes provienen de escuelas tedricas distintas, coinciden en la
visién del Estado como una relacion social. Si bien, el EER esté pensado para explicar
una teoria general del Estado, el de redes politicas tiene un caracter mas operativo.

De esta manera, se busca articular un marco asociado a la teoria del Estado con la
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teoria de redes desde un enfoque neoinstitucionalista y pluralista del Estado. La
combinacién de ambos enfoques permite construir un marco de andlisis enriquecido,
reduciendo las limitaciones y ampliando las fortalezas de cada una de las corrientes

indicadas.

Antes de presentar el sistema de variables construido, es pertinente justificar cual ha

sido el camino para llegar hasta alli. Para ello, la seccién se divide en tres partes:

1. Exposicion de las principales concepciones del Estado, haciendo hincapié en la
teoria relacional del Estado, base desde el cual se desarrolla el marco analitico de la
investigacion. Para ello, se expone el EER, dando especial relevancia al concepto de

«selectividad estructural» formulado por Bob Jessop.

2. Introduccién a la teoria de redes politicas. Desde esta perspectiva, se explica la
transicion del modelo de gobierno jerarquico al modelo de gobernanza en red

participativo.

3. Presentacion de la propuesta operativa elaborada para el analisis empirico, el cual
esta estructurado por tres dimensiones del EER, compuestas a su vez por variables
analiticas concretas. Si bien en cada dimensién se obtiene unos resultados
determinados (una determinada selectividad estructural), su potencial explicativo
depende de su relacion con el resto de dimensiones analiticas. De la articulacion de
todas ellas, se establece un tipo determinado de selectividad estratégica que permite
caracterizar la gobernanza participativa en cada uno de los Ayuntamientos del Cambio

escogidos.
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1.1. EL ESTADO: UNA RELACION SOCIAL

1.1.1. Principales concepciones del estado

Para analizar las practicas participativas impulsadas desde el Estado, lo primero que
hay que preguntarse es: ¢qué se entiende por Estado? El interés no es hacer una
descripcién exhaustiva sobre su genealogia y evolucién histérica,” sino presentar
algunas de los principales enfoques analiticos que han permitido estudiar su

naturaleza en su version contemporanea.

Durante el siglo XX, se desarrollaron diferentes enfoques a la hora de analizar el papel
del Estado moderno en la sociedad. En los estudios sobre teorias entorno a la
democracia, la historia comparada y econOmica, la antropolégica o la economia
politica (Skocpol, 1992), la discusion pivoté sobre dos ejes centrales: (1) la naturaleza
del Estado y (2) la relacion entre Estado y sociedad. Para el primer eje, algunas de las
preguntas esenciales planteadas fueron: ¢Es el Estado un ente autbnomo racional
guiado por criterios técnicos, objetivos y neutrales? ¢O bien se considera un
instrumento utilizado en provecho de determinadas clases o grupos sociales? Para el
segundo eje, en cambio, se planted: ¢ Son Estado y sociedad esferas independientes?
¢, Qué efectos produce la relacion entre ambas esferas? ¢ De qué manera pueden las
diferentes fuerzas sociales influir en la orientacion de las decisiones estatales? ¢ Hasta
qué punto el Estado puede condicionar las formas de relaciones producidas en la

sociedad?

En base a estos dos ejes centrales y a las preguntas derivadas de ellos, a
continuacién se incorpora una pequefia discusion que recoge algunas de las
tradiciones teéricas generales desde las cuales se han desarrollado otros marcos
conceptuales mas especificos sobre el Estado. Estas se dividen en tres enfoques o

formas de concebir al Estado:

1. “El Estado como objeto”, propio del enfoque weberiano.
2. “El Estado como sujeto”, propuesto por Foucault
3. “El Estado como relacion social’, propuesto por el enfoque marxista

estructuralista de Poulantzas y ampliado posteriormente por Jessop.

% Para conocer sobre el surgimiento, formacion y evolucion del Estado moderno, se recomienda
leer: Coercidn, capital y los estados europeos, 990-1990, Charles Tilly (1992); El Estado
Absolutista, Perry Anderson (2011); States and citizens: History, Theory and Prospects, Skinner
& Strat (2003); y La pristina cultura del capitalismo. Un ensayo histérico sobre el Antiguo
Régimen y el Estado Moderno, Ellen Meiksins Wood (2018 [1991]).
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Si bien, la linea explicativa sigue un razonamiento lineal que finaliza con la explicacién
del “Estado relacional” como enfoque seleccionado para la investigacion, es necesario
sefalar que tanto el enfoque weberiano como el foucaultiano tienen elementos
analiticos que deben ser tenidos en cuenta. En este sentido, el enfoque teorico sobre
el Estado aplicado en esta investigacion no pretende limitarse a una sola teoria sino,
partiendo de su condicion relacional, rescatar elementos de otras teorias que permitan
analizarlo de una manera mas integral. Por ejemplo, el enfoque del Estado como
objeto hace énfasis en comprender la organizacion interna. En cambio, el Estado
como sujeto se centra en comprender los dispositivos desplegados hacia la sociedad.
Pero estudiar el Estado desde estas dos dimensiones no es suficiente. Ambos
enfoques presentan limitaciones que el enfoque relacional consigue superar, como se

justificara a continuacion.

Antes de comenzar a explicar los diferentes enfoques sobre el Estado, conviene
establecer unos parametros iniciales. Primero de todo, hay que advertir que el Estado
no tiene una definicién precisa e inamovible. Como sentencié Nietzsche y recogié mas
tarde Foucault (1979): “solo es definible aquello que no tiene historia”. A medida que
ha evolucionado el Estado, se han desarrollado nuevas teorias en torno a él. Por lo
tanto, no hay que tratar de comprender el Estado como un ente fijo al que se le
atribuyen unas determinadas propiedades, sino mas bien como un producto histérico
que ha de ser revisado en funcion de cada contexto (Hall & Ikenberry, 1993 [1991]). Es
asi que no existe una sola teoria del Estado, sino que cada una es fruto del contexto

histérico desde la que ha sido desarrollada.

Por ejemplo, si durante la segunda mitad del siglo XIX, la mayor parte de los estudios
politicos se sustentaban en el “Estado” como objeto de estudio central desde el cual
explicar la realidad politica y social, un siglo después, la escuela norteamericana
consider6 méas adecuado analizar el “sistema politico” en su conjunto, concibiendo al
Estado como un agente mas, articulado a un conjunto de instituciones politicas como
los partidos politicos, grupos de interés o medios de comunicacién masivos, ademas
de otras instituciones sociales como la familia, la escuela o la iglesia (Easton, 1989
[1965]). Entre la década de los setenta y los ochenta, el desarrollo del Estado del
bienestar y su capacidad para configurar el orden social, hizo que volviera a ser
recuperado como eje central en las agendas de investigacion (Nordlinger, Lowi, &
Frabbrini, 1988).

Lo anterior permite indicar que el Estado no tiene una légica de funcionamiento

mecénica sino que es un ente cambiante en funcién del contexto social: “El Estado se
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mueve impulsado por la sociedad y, al tiempo, impulsa a la sociedad para que se
mueva (o para que se quede quieta)” (Jessop, 2017, pag. 10). Por poner un ejemplo
de ello: nadie podria concebir hoy en dia las transformaciones asociadas a la
administracion publica digital -lo que se ha denominado «gobierno abierto» o0 «e-
government»-, si previamente no se hubiese producido una revolucién en los medios
tecnologicos y de la informacion. De la misma manera, los cambios establecidos por la
administracién municipal, han provocado que la ciudadania tenga que adecuarse a los
nuevos canales existentes, sustituyendo la tradicional practica de “la ventanilla” por
nuevas vias de comunicacion digitales. La descripcion de esta pequefia practica social
demuestra la logica relacional del Estado: la sociedad modifica al Estado y éste a su
vez modifica a la sociedad. Un principio que sera tenido en cuenta durante todo el

desarrollo de la investigacion.

Tras estos primeros rasgos, uno podria inferir que el enfoque planteado parte de un
escenario en que las relaciones entre Estado y sociedad son constantes. No obstante,
antes de ahondar en esa reflexion, es necesario presentar de forma esquematica los
tres enfoques basicos desde los que se puede concebir el Estado: El Estado como

objeto, el Estado como sujeto y el Estado como relacion.

La perspectiva weberiana: El Estado como objeto

El principal referente a la hora de estudiar el Estado como objeto es Max Weber,
considerado padre fundador de la ciencia administrativa. De acuerdo al autor aleman,
el Estado se define como el monopolio de la violencia legitima. Para llevarla a cabo, se
compone de una compleja maquinaria burocratica que, dependiendo de su forma
organizativa, procede de una determinada manera (Weber, 2002 [1922]). En los
estados modernos, las organizaciones administrativas, juridicas, recaudatorias y
coercitivas constituyen el nucleo del Estado. Desde esta posicion, la preocupacion no
es tanto los efectos o fines derivados de la accion estatal, sino los “medios” mediante

los cuales hace efectivo el control sobre el territorio y la poblacién que lo habita.

La estructura de organizacion basica del Estado es la burocracia, una maquina viva
que para su correcto funcionamiento debe estar basada en una l6gica racional (ibid.).
Esta logica se basa en la especializacion del trabajo profesional, la delimitacion de
competencias, y un modelo de organizacion jerarquico sustentado en los principios de
obediencia y delegacion. De acuerdo a Weber, la manera de proceder del sujeto
burocratico debe corresponder con criterios técnicos desprovistos de cualquier rasgo

ideologico. Asi, el Estado opera de una forma neutral y desinteresada que evita
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generar relaciones de favor hacia determinados actores sociales. El éxito de cualquier
Estado no depende del gobierno, que al fin y al cabo es temporal, sino de que la
estructura burocratica esté debidamente articulada y proceda de acuerdo a los

principios racionales.

Desde este enfoque, Estado y sociedad se conciben como dos esferas completamente
separadas. No existe convergencia entre administracion y sociedad. Por un lado, se
encuentra la esfera politica, asociada al Estado, quien se encarga de los asuntos
publicos y actia de manera auténoma y unitaria. Por otro lado la esfera econdmica,
correspondiente a la sociedad civil, quien se encarga de atender a los asuntos
privados, independiente asimismo del Estado. De esta manera, se dan aparentemente

una division de funciones estrictamente delimitadas.

En la esfera politica, la relaciébn entre el funcionario y el ciudadano debe ser
impersonal, neutral y objetiva. El funcionario presta unos servicios al usuario de forma
estandarizada y mecanica. Solo de esa manera, plantea este enfoque, es posible
obrar de una manera imparcial. La ciudadania es un nimero mas en el registro del
Estado. En el momento en que la l6gica de funcionamiento se basa en emociones y
aspectos ideoldgicos es cuando la maquinaria burocratica se vuelve irracional, dando

pie a relaciones desiguales®.

De acuerdo a este enfoque, el objetivo del Estado es establecer una relacion efectiva
con la sociedad que permita legitimar un determinado modo de dominacion, condicion
para la estabilidad de cualquier tipo de orden social. Por tanto, la preocupaciéon no es
comprender la calidad democratica derivada de las relaciones entre Estado y
sociedad, sino si estas relaciones estan basadas en criterios racionalmente efectivos —

mejores resultados- y eficientes —menos recursos-.

Es precisamente la l6gica de la accién racional, la separacién entre la esfera politica y
la esfera social, y los principios de eficiencia y eficacia sobre los que se ha construido
el modelo administrativo del Estado. Un modo de funcionamiento hegemédnico que ha
sido modelo tanto de tipos de estado liberal como intervencionista. Asimismo, la
perspectiva weberiana ha sido objeto de inspiracion para el desarrollo de diversas

teorias del Estado durante la segunda mitad del siglo XX. Entre ellas destacan las

3 Como se vera mas adelante, esta vision de la técnica como razén de neutralidad ha sido
fuertemente cuestionada, considerando que en la practica esconde relaciones que privilegian a
determinados intereses en detrimento de otros.
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pluralistas-funcionalistas y el neoestatismo estructuralista desarrollado por la

sociologia histérica (Simoén, 2004).

Comprender la estructura organizativa, su articulacion, la reglamentacion de
protocolos o la forma en que se movilizan los recursos al interior de la misma, son
aspectos esenciales. Una dimensién que esta asociada con el primero de los objetivos
secundarios de esta investigacion centrada en el analisis de los modos de articulacién

institucional.

La perspectiva foucaultiana: El Estado como sujeto

Partiendo de los trabajos de Michael Foucault (1988; 1999 [1994]), el Estado se
compone de un conjunto de dispositivos de control que intervienen sobre el territorio y
la poblacién. A diferencia del enfoque weberiano, que concibe al Estado como un
objeto neutro, desde esta perspectiva el Estado es comprendido como un sujeto con
intereses politicos concretos. Unos intereses que estan mediados por un conjunto de
practicas y estrategias, proyectos y modos de calcular que se despliegan desde las
instituciones estatales (Foucault, 1999 [1994]). A diferencia del enfoque weberiano, en
gue el interés es conocer como se estructura el Estado “hacia adentro”, para el
enfoque foucaultiano, el interés es comprender como despliega sus practicas “hacia
afuera”. Si para el primero, lo interesante es conocer cdmo se organiza el Estado, para

el segundo es comprender los efectos del poder estatal.

Desde esta perspectiva, la funcion del Estado es administrar las diferentes
poblaciones en todas las facetas de la vida. No solo en la esfera puablica, como
sucedia en el caso de la vision weberiana, sino en la esfera privada. A partir de un
despliegue de diferentes tipos de micropoliticas, define lo que esta dentro y fuera de
su dominio competencial. Establece cuales son las reglas del juego y delimita el marco
de accién de la sociedad. El interés desde este enfoque es analizar las «estrategias
del poder» implementadas por el Estado (Foucault, 1988). Una serie de dispositivos de
control desplegados sobre la poblacion que modifican tanto sus condiciones materiales

como subjetivas. Es lo que Foucault llama «biopolitica» (1999 [1994]).

Desde este mismo enfoque, Bourdieu afirma que el Estado se encarga de construir
categorias de pensamiento y clasificaciones comunes: “En tanto que estructura
organizativa e instancia reguladora de las practicas sociales, [El Estado] ejerce
permanentemente una accion formadora de disposiciones duraderas” (Bourdieu, 1997,

pag. 117). De esta forma, no se limita Unicamente al monopolio legitimo de la
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violencia, como diria Weber, sino también al simbdlico. Es el Estado quien tiene la
legitimidad para nombrar y clasificar. Una forma de ordenar las relaciones sociales por
medio del consentimiento. En este sentido, Bourdieu afirma que el Estado existe
porque queremos que exista. Es una entidad que se legitima en base a la fe y por
tanto religiosa: “Todas las frases que tienen como sujeto al Estado son frases
teleoldgicas” (ibid.pag.116). Por eso, cuando se quieren analizar fenomenos como los
procesos participativos promovidos por la institucion, hay que tener en cuenta que es
el Estado quien define quien tiene la capacidad de participar —o facilitar- cuales son los
criterios adecuados para ese ejercicio. Por ejemplo, los tiempos participativos deben
ajustarse a los calendarios escolares, religiosos, laborales, laicos o electorales
definidos histéricamente por el Estado.

A diferencia de Weber, el estado (con minulscula) para Foucault no es unitario, sino
que esta fragmentado y distribuido irregularmente en el territorio, ejerciendo diferentes
formas de control. Es precisamente a traves de la territorializacion descentralizada de
su poder, que logra incidir en la esfera social. El Estado tiene un caracter movil con
multiples «gubernamentalidades», entendidas como un conjunto de estrategias de
poder. Estudiar la gubernamentalidad significa estudiar las diferentes formas del poder
estatal en una relacion de practicas cambiantes sin atributos predefinidos (Foucault,
1999 [1994]; Jessop, 2007).

Dentro de esta perspectiva, la esfera social no dispone de ninguna autonomia ya que
de una manera u otra, esta influenciada por el Estado. Por lo tanto, la agencia social
siempre estara condicionada a las estrategias de poder establecidas por el Estado.
Frente a ello, la sociedad puede tratar de construir estrategias de resistencia que

modifiquen las relaciones de poder, pero nunca eliminarlas (Foucault, 1988).

Ademas del poder totalizador del Estado, Foucault plantea que existen “mdltiples e
interdependientes poderes que se refuerzan, limitan e incluso, a veces, se anulan”
(Foucault, 1988, pag. 18). Esto supone que al igual que el Estado se presenta de una
manera fragmentada, la sociedad también. Asi, las formas en que se expresa el poder
dependen tanto de las formas en que se expresa el Estado como la sociedad,
generando una infinidad de posibilidades. Como dice Collins (2017), vivimos
posiciones de poder cambiante. Dependiendo del contexto, un individuo puede ser

opresor, miembro de un grupo oprimido o simultaneamente opresor y oprimido.

Desde esta perspectiva, el poder no hay que verlo Unicamente concentrado en un

punto. El poder esta en todos lados. No porque lo abarque todo, sino porque proviene
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de todas partes (Jessop, 2007, pag. 37). No obstante, a diferencia de ciertos enfoques
pluralistas en que el Estado es un “agente” mas en las redes de poder, desde el punto
de vista foucaultiano, el Estado siempre ocupa un lugar privilegiado y estratégico en la

codificacién y reorganizacion de las relaciones de poder (ibid).

Desde el punto de vista foucaultiano, la gobernanza participativa se entenderia como
un dispositivo mas de disciplinamiento y control social. En este sentido, la blusqueda
de consensos sociales no se ve como un medio para democratizar las relaciones entre
Estado y sociedad sino como un medio de legitimacién y anulacion del disenso.
Mediante una forma de relacion vertical, es el Estado, quien decide cuando se lleva a
cabo un proceso de participacién social, de qué manera y cuales son los resultados
que se pretenden extraer de esa accion. Por mucho que se quiera incorporar
diferentes visiones y propuestas, quien tiene la Ultima palabra sigue siendo el Estado,
poseedor de plena soberania. Por lo tanto, la participaciéon avanza hasta donde decida
el Estado. Desde esta perspectiva, los avances tecnolégicos en los nuevos
dispositivos participativos, no harian mas que sofisticar las técnicas de dominacion

gubernamental.

Ahora bien, ademas de las relaciones de poder emanadas desde el Estado, también
se establecen entre los diferentes agentes sociales. Por ejemplo, en el caso de un
proceso participativo, no tiene la misma capacidad de decision el portavoz de una
organizacion afin al gobierno, que la de una persona que ha asistido a nivel individual
y que desconoce los cédigos de interaccibn que se establecen en ese tipo de
espacios. Desde esta suposicion, la relacion de poder que pueda establecerse entre la
organizacion y el individuo, no se construye de forma autbnoma, sino que esta
mediada por el Estado quien, a través de su poder de reconocimiento -y

desconocimiento-, condiciona las interacciones entre los diferentes agentes.

Esta concepcion del Estado se articula con el segundo de los objetivos secundarios
planteados (modo de intervencion). Este se centra en analizar las formas de
intervencion estatal generadas a partir de los dispositivos participativos
implementados, asi como las relaciones de poder que se establecen entre los actores
involucrados en las redes de gobernanza participativa. En otras palabras: identificar de
qué manera el disefio de los procesos participativos y las practicas desarrolladas
durante el mismo, condiciona un determinado tipo de relaciones de poder tanto de la

administracién con los participantes, como entre los propios participantes.
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La perspectiva marxista: El Estado como relacién social

Para el marxismo clasico, el Estado se ha concebido como una herramienta en favor
de las clases dominantes (Simén, 2004). Si para Weber y Foucault, es el Estado quien
incide sobre la esfera social, para el marxismo es la esfera social la que condiciona al
Estado. A diferencia del planteamiento de Weber y Foucault que entienden al Estado
como un ente con plena autonomia para definir sus propios intereses, desde el
enfoque marxista, el Estado representa la materializacion y condensacion de las
relaciones de fuerza que se dan en la sociedad. De esta manera, en vez de responder
a propios intereses, el Estado trata de satisfacer a los grupos sociales con mayor
capacidad de influencia. Ante la aparente neutralidad politica del Estado y su
busqueda por lograr el “bien comin” o el “interés general” de forma desinteresada, el
objetivo de cualquier analisis marxista es identificar los intereses politicos de clase

implicitos en la accién politica.

A partir de 1960 surge una nueva corriente denominada “marxismo neoestructural”.
Junto a Louis Althusser, el maximo representante de esta escuela tedrica es Nicos
Poulantzas (1979; 2007 [1969]). Inspirado en las lecturas existencialistas de Sartre, el
estructuralismo de Althusser, los apuntes metodoldgicos de Foucault y una lectura a
fondo de Marx y Gramsci (Jessop, 1999, pag. 42), Poulantzas plantea la necesidad de
comprender al Estado mas alla de las tesis estatistas (el Estado determina la
sociedad) o societales (la sociedad determina el Estado), y trata de comprenderlo

como una “relacion social”.

Desde este planteamiento, Estado y sociedad se complementan en una relacion
dindmica y dialéctica. A diferencia de ciertas tesis marxistas que ven en el Estado un
mero instrumento de clase, Poulantzas piensa que no tiene sentido atribuirle unas
funciones especificas ya que éstas nunca pueden ser asumidas con exclusividad. Por
tanto, para comprender de una manera integral el comportamiento del Estado, hay que
atender a los efectos producidos entre la esfera social y estatal en cada momento
histérico. Una mirada que permite superar y complejizar el esquema clasico de analisis

top-down botton-up.
Como plantea Garcia Linera metaféricamente:

La sociedad, el Estado y sus instituciones son como la geografia apacible de una
campifia. Parecen estaticas, fijas, inamovibles. Pero eso solo es la superficie; por
debajo de esa geografia hay intensos y candentes flujos de lava que circulan de
un lugar a otro, que se sobreponen unos frente a otros y que van modificando
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desde abajo la propia topografia. Y cuando vemos la historia geoldgica, con
fases de duracion de millones de afios, vemos que esa superficie fue trabajada,
fue fruto de corrientes de lava ignea que brotaron a la superficie arrasando a su
paso toda la anterior fisonomia, creando en su flujo montafias, valles, precipicios;
que con el tiempo, se solidificaron y dieron lugar a la actual geografia (Garcia
Linera, 2015, pag. 145).
Esta vision relacional del Estado desde el pensamiento marxista, va a ser recogida,
revisada y ampliada por el autor britanico Bob Jessop (Jessop, 1999; 2001; 2014
[2010]; 2017). Una de las criticas principales que se les ha realizado a las corrientes
estructuralistas neomarxistas ha sido la tendencia a generalizar caracteristicas o
funciones de los Estados, siendo dificil dilucidar las variaciones de las estructuras y
acciones entre un Estado y otro (Skocpol, 1995 [1985], pag. 98). Frente a ello, el
principal aporte de Jessop es dotar al enfoque relacional de herramientas analiticas
que permitan analizar el comportamiento y las practicas del Estado. Es decir, seguir

contribuyendo a desenmascarar al Estado e identificar a qué intereses responde.

Para Jessop, asi como el Estado va configurando su rostro en funcién de cada época
y lugar, su sistema interno también estd compuesto por varias caras. Si desde una
perspectiva histérica, el Estado se puede comparar con un ser vivo que durante su
ciclo de vida va tomando diferentes caras, también se puede representar como un
mineral en el que se cristalizan varias formas simultdneas. De esta manera, el Estado
guarda un doble caracter poliférmico en funcion del proceso histérico y de sus

diferentes ambitos.

Al igual que Foucault, Jessop concibe al Estado como un conjunto de instituciones
cuyas politicas carecen de unidad o direccion predeterminada. Si desde las tesis
weberianas se concibe el Estado como una unidad monolitica, desde el planteamiento
marxista neoestructural se concibe como un «aparato». Cada aparato, seccién y nivel
se constituye como centro de poder disputado por diferentes actores (Jessop, 1999,
pag. 48), una perspectiva similar a la desarrollada por el enfoque de la policy network
que se vera en el capitulo 1.2.3.

Pese a su fragmentacion, continua Jessop, el Estado tiene cierta coherencia de
accion. Es decir, una orientacién politica condicionada por una serie de formas
institucionales, redes y normas constituidas histéricamente que benefician la
reproduccion de unas determinadas formas de relacion social. Este es lo que
Poulantzas denomina «autonomia relativa del Estado» (Poulantzas, 2007 [1969]). A
diferencia de las tesis pluralistas que piensan que el acceso al aparato estatal se lleva

a cabo a través de una ldgica de libre competencia (Dahl, 1956), el Estado esta
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mediado por relaciones de poder desiguales configuradas en funcion del modo de

acumulacién capitalista existente (Poulantzas, 2007 [1969]).

Pero asi como existe un rechazo a concebir la esfera estatal como un ente unificado,
sucede lo mismo con la esfera social. Para Jessop (1999), referirse a la sociedad
como unidad de analisis genera mas confusién que claridad. En muchas ocasiones, de
forma intuitiva y sin reflexion, se suele apelar a la “sociedad civil” como algo Unico y
homogéneo. Sin embargo, este autor defiende que la sociedad es diversa, desigual y

cambiante, compuesta por un conjunto de subsistemas.

La autonomia de las fuerzas sociales y érdenes institucionales que componen estos
subsistemas, dependen de la capacidad de intervencion que el Estado tiene sobre
ellos. De esta manera, puede facilitar su funcionamiento y reproduccion, asi como
obstaculizarlos, modificarlos, debilitarlos o, incluso, destruirlos (Jessop, 2017, pag. 92).
La capacidad que tiene el Estado para influir en la sociedad, Jessop lo denomina
«estatalidad» (Jessop, 2008 [2002]). Este enfoque es similar a la concepciéon del
Estado tocquevilliano, centrado en analizar como las configuraciones organizativas del
Estado y sus acciones influyen en la cultura politica colectiva, las formas de
organizacion de la sociedad civil y la formulacién de demandas (Tocqueville, 2016
[1911]).

Pensemos por ejemplo en la “Ley de proteccion de seguridad ciudadana”, mas
conocida como “Ley mordaza”, aprobada en el Congreso de los Diputados en 2015.
Ente otras cosas, esta ley otorga mas libertades a la accion policial mientras restringe
el derecho a manifestarse. Mediante la organizacién y movilizacion de determinado
tipo de recursos del Estado, en este caso las fuerzas policiales y los 6rganos
judiciales, se puede reducir la movilizacién social y su capacidad de protesta. Por otro
lado, el Estado también puede movilizar determinados recursos para que la sociedad
tenga una mayor posibilidad para el encuentro y el debate publico, como puede ser a

través del impulso de procesos participativos.

De esta manera, el enfoque neomarxista del Estado presentado por Poulantzas y
pronunciado por Jessop permite complementar la visibn de los dos anteriores,
concibiendo los efectos del Estado sobre la sociedad y la sociedad sobre el Estado. En
términos metodoldgicos, este enfoque involucra a las tres dimensiones del marco

analitico: modo de articulacion, modo de intervencion y modo de representacion.
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Sintesis de las principales concepciones del Estado

Una investigacion solida sobre el Estado y sus practicas debe ir mas all4d de una
interpretacion de la organizacion como un conjunto institucional (tesis weberiana) o
una serie de dispositivos de control (tesis foucaltiana). De acuerdo al enfoque
investigativo defendido en esta tesis, El Estado no es ni un objeto, ni un sujeto. O
mejor dicho, son las dos cosas a la vez en su relacion con la sociedad. Pese a que
también se trata de comprender la logica de funcionamiento de la arquitectura
institucional, a diferencia del enfoque weberiano, no se aborda desde un analisis
meramente procedimental, aislado y desligado de la realidad social, sino en constante
friccion con ella. Por otro lado, al igual que la perspectiva foucaultiana, el enfoque
relacional también pone atencion a las politicas desarrolladas sobre el territorio y la
poblacion, asi como los efectos desiguales que genera en la sociedad. Sin embargo,
no solo se centra en los efectos producidos por los mecanismos estatales sino también
incluye la incidencia que los agentes sociales puedan tener en la implementacion de
esas politicas. Por lo tanto, pese a que analiticamente se puede analizar la esfera

estatal y social por separado, el potencial explicativo es analizarlo en su conjunto.

Con el fin de sintetizar lo explicado anteriormente, en la tabla siguiente se muestran
las diferentes perspectivas del Estado en funcion de los dos ejes centrales de
discusion: la naturaleza del Estado y la relacién Estado-sociedad. Sobre este segundo
aspecto, se han incluido tres gréaficos (grafico 1, 2 y 3) que permiten visibilizar las

relaciones que se establecen desde cada perspectiva.

Tabla 1. Concepciones del Estado: naturalezay relacién Estado-sociedad

Concepcién del Naturaleza del Estado Relacion Estado-sociedad
Estado
Estructura institucional neutral = Esferas separadas basadas
Objeto guiada por criterios técnicos- en una légica de relacion
racionales administracién-usuario
Conjunto de dispositivos de Esferas separadas guiadas
Sujeto control que intervienen sobre por relaciones de poder en
el territorio y la poblacion base al Estado
Sistema institucional Esferas interrelacionadas
poliférmico, con cierta basadas en una relacion

Relacion social : . il .
coherencia de accion, dialéctica y compleja

regulado socialmente
Elaboracion propia
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Tanto desde el enfoque weberiano como foucaultiano, el Estado seria la variable
independiente y la sociedad la variable dependiente. Esto significa que en funcién de
la forma organizativa (Weber) o los dispositivos de poder establecidos por el Estado
(Foucault), la sociedad se comporta de una manera determinada.

Gréfico 1. Relacién Estado-sociedad: perspectiva weberiana y foucaultiana

Vi

VD

Elaboracion propia

Para el marxismo clasico, el Estado seria la variable dependiente y la sociedad la
variable independiente. En funcion de las interacciones generadas en la esfera social,

el Estado tiene una determinada forma y orientacion politica (gréfico 2).

Grafico 2: Relacién Estado-sociedad: perspectiva marxista tradicional

VD

Vi

Elaboracion propia
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En cambio, para la vision revisada del marxismo en que el Estado se concibe como
una relacién social, no existe una variable dependiente e independiente definida.
Ambas esferas son variables dependientes e independientes al mismo tiempo. El
Estado condiciona la accion de la sociedad y de igual manera, se ve condicionado por
la capacidad de accion de la sociedad. Desde esta manera, tanto la esfera estatal
como la esfera social estdn doblemente condicionadas de forma simultanea por la
capacidad de agencia de cada una de ellas, definiéndose en una relacion dialéctica
constante. A partir de esta perspectiva tedrica, el objetivo de esta investigacion es
analizar los espacios de interaccion entre el Estado -en este caso local- y la sociedad

en el marco de la gobernanza participativa.

Grafico 3. Relacion Estado- Sociedad: perspectiva marxista neoestructural

VD/VI

AREA DE ESTUDIO

(gobernanza participativa)
SOCIEDAD

VD/VI

Elaboracion propia

1.1.2 El enfoque estratégico relacional y la selectividad estratégica del Estado

Para analizar tetdrica y metodolégicamente la l6gica relacional del Estado, Jessop
desarrolla lo que ha llamado el «Enfoque Estratégico Relacional» (EER) (2001; 2014
[2010]; 2017), una caja que permite estudiar la variacion del Estado en sus formas,
funciones y efectos. Una tarea nada sencilla ya que, como se ha planteado, el Estado

muestra tantos rostros como contextos puedan existir.
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Con el objetivo de obtener una mejor comprension del EER, primeramente es

necesario desagregarlo conceptualmente, definiendo de forma separada “estrategia’ y

“relacion”. En el anterior apartado, se explicd con detenimiento el concepto relacional
del Estado. Pero, ¢a qué se refiere Jessop con «estrategia»? Para explicar el sentido
de este concepto, acude a la teoria regulacionista francesa y a la teoria de sistemas

de Luhman (Simén, 2004)*. Veamos esquematicamente cada uno de ellos.

De acuerdo al planteamiento regulacionista francés, el modo de organizacion social no
se lleva a cabo de manera automatica, sino que es producto de una totalidad de
formas institucionales, normas asimiladas y redes consolidadas que propician que los
agentes adquieran un determinado modo de conducta (ibid, pag. 336). En este
sentido, la estrategia —0 acciones- de la agencia, ya sea estatal o social, esta
constrefiida por un orden social que a su vez es resultado de las estrategias seguidas
por los actores a lo largo del tiempo. Lo anterior indica que los agentes sociales son

tanto regulados como reguladores.

La teoria de sistemas de Niklas Luhman proviene del campo de la biologia. El aporte
central de esta teoria es que no existe un centro dominante o de coordinacién que
regule toda la sociedad, sino que esta conformada por distintos subsistemas que
responden a sus propios principios. Cada subsistema tiene su propio orden interno
basado en un lenguaje, tematica, cédigos y practicas precisas. Esto es evidente en
sistemas que requieren de una comunicacion especializada, como puede ser en el
ambito econdémico, del derecho o el religioso. El hecho de que exista un determinado
orden institucional para cada uno de los subsistemas, supone que se creen
mecanismos de inclusién y exclusion de acuerdo a la capacidad de integracion de las

personas en cada uno de esos subsistemas.

Fruto de la articulacion de estas dos teorias, surge el concepto de «selectividad
estratégica»®, nodo central del EER y pieza clave para esta investigacion (Jessop,
2017). La primera persona que se refirio a este concepto fue Clause Offe durante los
aflos 1960, haciendo mencidn a las relaciones favorables que el Estado concede a las
fuerzas capitalistas (Offe, 1974). Posteriormente, Poulantzas lo incorpora en su trabajo

y es Jessop quien profundiza en él.

* De la teorfa de sistemas de las ciencias naturales provienen algunas de las obras centrales
de la teoria de sistema de las ciencias sociales como son la “teoria de la accién” de Talcott
Parsons (1989 [1951]) o, mas aplicada al Estado, la desarrollada por David Easton (1989
[1965]), quien defiende el uso del concepto de “sistema politico” frente al de Estado por su
caracter integral.

® Durante el texto, nos referiremos indistintamente a “selectividad estratégica”, “selectividad
estructural” o “estrategia selectiva”.
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La selectividad estratégica se define como el conjunto de mecanismos institucionales y
practicas politicas que permiten favorecer (u obstruir) a determinados intereses de
clase (Jessop, 1999, pag. 57). Esta selectividad estratégica se expresa a través de dos
vias que son a su vez complementarias: 1) la facilidad de ciertas fuerzas sociales a
penetrar en los aparatos del Estado 2) la representacion de los intereses dominantes
por parte de las instituciones estatales (Jessop, 1999, pag. 58). De nuevo, se puede

observar el énfasis del autor por articular la variable estructural y la de la agencia.

En el caso del Estado, la selectividad estratégica es la cristalizacién de un conjunto
acumulado de estrategias pasadas y presentes. En funcién de la forma institucional
adoptada y las estrategias desplegadas, ciertas fuerzas sociales se ven privilegiadas
frente a otras, lo que facilita que puedan influir en la toma de decisiones. De esta
manera, la accién estatal condiciona las disputas entre las diferentes clases sociales,
beneficiando y perjudicando de manera diferenciada (Jessop, 1999, pag. 51). De lo
anterior se deduce que el Estado no es un objeto neutro, sino que las estrategias que
implementa se rigen por parametros de desigualdad que condicionan el modo de

actuar de los agentes.

Desde una perspectiva histérica, la selectividad estratégica del Estado ha tendido a
privilegiar ciertos grupos sociales en funcion de la clase, el género y la raza
(Monedero, 2018, pag. 184). A través de ciertos lenguajes, simbolos y formas de
relacién, establece estructuras y relaciones asimétricas de inclusion y exclusién. Pese
a que el principio liberal del universalismo plantea que todos los ciudadanos tienen los
mismos derechos de representacion y participacion, en la practica observamos que no
todo el mundo goza de esos derechos y, si los tiene, no puede ejercerlos en

condiciones de igualdad.

Por ejemplo, una persona inmigrante que no esté empadronada, no es reconocida
como ciudadana y por tanto, queda excluida automaticamente de cualquier proceso de
participacion institucional. De la misma manera, no tienen las mismas oportunidades
un campesino o ama de casa, que un profesor de derecho o un empresario. Hay una
serie de factores legales, econdmicos y culturales que condicionan la posibilidad de
acceder e influir en el sistema institucional. Por lo tanto, cuando se habla de
participacion y acceso al Estado, hay que reconocer y analizar de manera
multidimensional de qué manera la «interseccionalidad» (Collins, 2017), es decir, las
formas de opresion en funcion de la raza, el género, la clase, la edad y el capital

cultural se interconectan e influyen en la construccion de la selectividad estratégica.
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Existe una tendencia histdrica a que la administracion esté acostumbrada a un

determinado modo de proceder. Un «habitus» (1997)°, definido como:

Conjunto de disposiciones, de reflejos y de formas de comportamiento que la
gente adquiere en el actuar en sociedad. Refleja las diferentes posiciones que la
gente tiene en la sociedad, por ejemplo, si ha sido criada en un ambiente de
clase media o en suburbio obrero. Es parte de como la sociedad se reproduce
(Bourdieu en Nun, 2015, pag. 34)
El habitus viene condicionado por la tradiciéon, un conjunto de creencias y practicas
adquiridas en el proceso de socializacion que es transmitido de generacién en
generacion durante largos periodos (Sztompka, 1995 [1993], pag. 255). Es lo que
llama Gramsci «sentido comun»: comportamientos asimilados de manera acritica que
son reproducidos sisteméticamente en el seno de la sociedad y de la administracion
(Gramsci, 2009 [1971]). El sentido comun se alimenta del pasado, no del futuro (path
dependence). De esta forma, el sentido comin es conservador: desconfia de las

innovaciones y se recuesta en las viejas certidumbres (Nun, 2015, pag. 54).

Como plantea Geertz: “el sentido comun esta construido histéricamente, mantenido
socialmente y aplicado individualmente” (Geertz en Nun, pag.171). El dmbito del
sentido comun es el de la accién practica guiada por intereses. Pero esta razon
practica no es algo que flota en el aire, sino que se sitla en relacién con contextos
historicos particulares. De ahi que aunque el sentido comin estd sujeto a reglas

sociales, siempre existe un potencial creativo y transformador (ibid. pag.177).

Volviendo a la selectividad estratégica, la reproduccién de un habitus o sentido comun
determinada tanto a nivel interno (al interior de la administracién), como externo (de la
administracion hacia la sociedad), genera privilegios y condiciona los comportamientos
de los diferentes actores’. El interés analitico es estudiar en que medida las
estrategias del Estado, expresado tanto en sus formas, contenido y acciones, privilegia
a ciertos actores, identidades, estrategias, horizontes espaciales y temporales, ciertas
acciones sobre otras y la manera en que los actores, ya sean individuales o colectivos,
aprovechan su privilegio estratégico a través de determinadas acciones (Jessop, 1999,

pag. 51).

® Este concepto acompafiara toda la investigacion ya que tiene que ver con unas formas
interiorizadas de accion que son fundamentales para entender tanto la propia accion
institucional como la relacion con la ciudadania. El objetivo ser4 a través del andlisis de los
casos estudiados identificarlos y observar los posibles cambios.

’ Para una discusion sobre los diferentes significados del «sentido comun», se recomienda leer
Nin, José (2015), El sentido comun y la politica. Escritos te6ricos y practicos. Fondo de Cultura
Econdmica: Buenos Aires.
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No obstante, la selectividad estructural no es unidireccional sino que tiene un caracter
relacional. Asi como la selectividad estratégica del Estado establece un determinado
modo de representacion social, la accion de los agentes sociales pueden modificarla,
por lo que se establece un margen para que las acciones “superen, eludan o socaven
las limitaciones estructurales” (Jessop, 2017, pag. 100). Como dice Bourdieu, el
conflicto es inherente a la sociedad y aunque el individuo adquiere unas formas de
comportamiento dadas en un determinado contexto social, puede darse cuenta de que
sus expectativas y modos de vida se hallan en discordancia con la posicion que ocupa
(Nun, 2015); si bien la selectividad estratégica tiende a discriminar al campesino o ama
de casa, estos a su vez pueden llevar a cabo determinadas estrategias selectivas que
les permita acceder e influir en un sistema, a priori hostil. Por eso, es importante

subrayar que el Estado “tiende a”, pero no “determina el”.

De lo anterior se deriva que pese a que las estructuras son “estratégicamente
selectivas”, no son “absolutamente restrictivas” (Jessop, Ibid.). Pese a que existe una
selectividad estratégica heredada (path dependence) o cultura politica que hace que
determinados grupos de poder tengan mas posibilidades de influir en las decisiones
del Estado, la selectividad no es permanente sino que esta condicionada tanto por la
forma y estrategia del Estado en un determinado momento, como por la capacidad de
accion de los sujetos sociales. Es decir, la selectividad estratégica esta determinada
por el caracter relacional del Estado. Esto plantea que ésta es temporal y que por tanto
es necesario analizar cada periodo para comprender las formas de representacion e
intervencion especificas. Como afirma Bourdieu, “(...) cada momento, para ser
completamente inteligible, requiere el conocimiento de los momentos anteriores”
(2014, pag. 31).

No puede decirse por tanto que las politicas del Estado privilegien automaticamente y
de forma estética a una determinada clase o grupo social sino que su selectividad
estratégica esta condicionada en cada contexto. Un determinado modelo institucional,
en el momento “t”, privilegia determinadas estrategias en detrimento de otras, que a la
vez puede ser modificadas (Simoén, 2004, pag. 366). Diferentes tipos de Estado
benefician diferentes tipos de actores y estrategias (Jessop, 1999, pag. 62). De la
misma manera, pese a que un tipo de Estado tiende a favorecer los intereses de
determinados agentes sociales, su eficacia esta condicionada por la capacidad y
estrategia de las fuerzas sociales. Una relacién que depende tanto de la accion como
de la inaccion de los sujetos. Tanto si es un agente social que no aprovecha su

posicion de privilegio, como si, sabiendo de las condiciones de partida desfavorables,
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establece una estrategia movilizadora que le permiten transformar el contexto inicial.
Asi, un determinado modelo institucional, en el momento t, puede verse modificado
debido a la accion de determinados actores, generando un nuevo modelo institucional

que para el momento “t+1” que genera un nuevo tipo de relaciones.

Si bien el Estado liberal ha tendido a establecer ciertos criterios de representacion y
relaciébn con la sociedad, estos pueden verse modificados a través de pequefas
reformas que, en ciertos momentos, pueden ser mas abruptas. Todo dependera de las

estrategias y capacidad llevadas a cabo por el Estado y los actores sociales.

A partir de lo anterior, surge la siguiente pregunta clave para la investigacion: ¢Como
medir los cambios y continuidades de la selectividad estratégica? Para abordarla es
fundamental atender a dos factores: el elemento espacial y el temporal. Para Jessop,
todas las estrategias selectivas del Estado tienen un caracter espacio-temporal
determinado (Jessop, 1999, pag. 66), por lo que es necesario delimitar el espacio, en
este caso las ciudades gobernadas por los Ayuntamientos del Cambio, y el tiempo,

correspondiente a la legislatura desarrollada entre 2015 y 2019.

Pero ademas de delimitar el sistema institucional que se quiere analizar, es necesario
construir un marco analitico que permita evaluar los modos de gobernanza
participativa a estudiar. Si bien, en este capitulo se ha definido de forma genérica el
concepto de Estado, es necesario acotarlo hacia un modelo mas operativo. Una de las
limitaciones del EER es su poca concrecién metodoldgica. Se ha tendido a aplicar mas
para explicar las grandes transformaciones y las crisis del Estado-nacion como forma
tipica del capitalismo (formas de Estado, tipos de régimen politico, etc.) (Jessop, 1999,
pag. 65), que para investigar cambios mas especificos a nivel institucional y sus

efectos a escala local (Jordana, 2007 [1995]).

Pese a que existen algunos estudios que han tratado de aplicar el enfoque estratégico-
relacional de Jessop a escala local (Jonas, While, & C.Gibbs, 2004; Rossotto, 2012),
éste apenas ha sido desarrollado, limitAndose a una vision general de las dinamicas
generales entre Estado y sociedad. Con el fin de salvar este vacio metodoldgico, se ha
establecido un marco analitico que combina el EER de Jessop con la teoria de redes
participativas desarrollada por los estudios sobre gobernanza local. De esta manera se
logran identificar de una forma mas precisa los cambios y continuidades de la
selectividad estratégica participativa de cada Ayuntamiento del Cambio estudiado.

Pero antes de presentar el marco analitico confeccionado, es conveniente mostrar el
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origen de la evolucion de la teoria de redes y su adaptacion al contexto de las politicas

de participacién institucional.
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1.2. DEL GOBIERNO A LA GOBERNANZA EN RED PARTICIPATIVA

A continuacién se presenta la evolucion historica y tedrica que permitio el origen de la
teoria de redes en un proceso que transité del modelo de administracion tradicional de
gobierno al de «gobernanza» como nuevo paradigma en la construccién de politicas
publicas. Es decir, el gobierno pasa de ser el Unico actor involucrado, a ser uno mas
en el proceso, incorporando otros agentes en la toma de decisiones. En paralelo al
desarrollo de la gobernanza, la «red» se convierte en un elemento central para su
estudio. Este enfoque proveniente de los estudios ligados a las teorias sobre capital
social e institucionalismo socioldégico (Davies, 2012, pag. 2690). Tal es la relacion que
se establecen entre el concepto de gobernanza y red, que algunos autores los

consideran sindnimos, llegando utilizarlos indiscriminadamente (Rhodes, 2007).
Para analizar esta evolucién, el subcapitulo se ha dividido en cinco partes:
1. El auge del neoliberalismo como nueva forma de organizacion y accién del Estado

2. Principales caracteristicas de la Nueva Gestion Publica (NGP), modelo de

organizacion caracteristica de la hueva época neoliberal.

3. Introduccién a la perspectiva de red como marco analitico principal para el estudio

de la gobernanza.
4. Principales criticas al enfoque de red.

5. Modelos contrapuestos de gobernanza en red: gobernanza empresarial y
gobernanza participativa desde el cual, tanto en un plano normativo como analitico, se

desarrolla esta investigacion.
1.2.1. El auge del neoliberalismo como razén de estado

En la década de 1970, la crisis econdmica mundial producida por el pico del petréleo y
la incapacidad de los Estados-nacion para afrontar los retos de la nueva sociedad
globalizada, fue aprovechada para impulsar la «estrategia neoliberal». Este nuevo
modelo de organizacion social se volvié hegemdnico en apenas dos décadas. Aunque
sus origenes tedricos se forjaron en la primera mitad del siglo XX, especialmente en
las escuelas liberales de Chicago y Viena (Ahedo & Telleria, 2020), sus politicas no se

asentaron hasta la década de 1980.
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El Informe Huntington (1975) y el Consenso de Washington (1989), sintetizaron lo que
serian las bases del programa neoliberal. Estos documentos plantean que el nuevo
mundo globalizado y postindustrial habia generado una crisis de gobernabilidad que
debia combatirse a través de una propuesta modernizadora que permitiese: (1)
Reducir el Estado en post de la eficiencia; (2) Tecnificar la politica; y (3) Premiar lo

individual sobre lo colectivo (Monedero , 2012).

El primer lugar de experimentacién de la agenda neoliberal se llevd a cabo durante el
gobierno del dictador chileno Augusto Pinochet (1973-1990) y se consolidé a escala
mundial con la llegada al poder de los gobiernos de Margaret Thatcher en Gran
Bretafia (1979-1990) y Ronald Reagan en EEUU (1981-1989). A este proceso de
expansion de la agenda neoliberal, se sumaron los programas de ajuste estructural
liderados por el Banco Mundial (BM) y el Fondo Monetario Internacional (FMI), asi
como los programas de la Uni6n Europea desarrollados a principios de la década de
los noventa (Raza, 2016). La reproduccién de los mismos postulados por el laborismo
inglés de Tony Blair (1997-2007)8 y el gobierno demdcrata de Bill Clinton (1993-2001),

demostraron la consolidacién de este modelo de Estado (Hall , 2018).

En un célebre discurso realizado en el Congreso del Partido Conservador Britanico en
1983,° Thatcher plante6 que la administracién tradicional no tenia la capacidad de
atender la complejidad de la nueva sociedad postindustrial, postmoderna y
postfordista. La racionalidad tradicional seguia concibiendo al ciudadano como un
namero mas, y no como un cliente con sus propios gustos y deseos. En esta nueva
era, planteaba que la masa se habia disgregado en un conjunto de individuos con
intereses y necesidades diferenciados. Por lo tanto, las soluciones no debian estar
orientadas en términos colectivos sino individuales. Con su famoso lema “there is no
alternative”, Thatcher consideré que el Unico actor que tenia la capacidad de satisfacer
los mdltiples deseos de los individuos era el mercado o, en su defecto, un nuevo
modelo de gobierno basado en criterios empresariales (Osborne & Gaebler, 1994
[1992]). Es lo que se va a denominar “manageralism State” o “Estado gerencial”. Una

visién que rompia con la idea universalista de la democracia liberal tradicional:

El acceso a cierto niUmero de bienes y servicios ya no se considera vinculado a
los derechos derivados de la condicion del ciudadano, sino como resultado de

8 El sociodlogo britdnico Anthony Giddens, cercano al primer ministro Tony Blair, teorizara este
movimiento como “la tercera via” (1999)

° Para poder ver el discurso integro, consultar: “Thatcher: There is no such thing as public
money” en https://www.youtube.com/watch?v=xvz8tg4MVpA [Consultado el 20 de Agosto de
2020).
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una transaccién entre una prestacion y un comportamiento esperado o con un

costo directo por el usuario. (...) [De esta manera] Se pasa del “colectivo

soberano” al “consumidor soberano” (Laval & Dardot, 2013, pag. 387).
No obstante, asi como pudiera parecer, el posicionamiento neoliberal no supuso una
reduccion de la intervencion del Estado. Mas bien, modifico su orientacién, pasando a
tener como principal objetivo la defensa de la esfera privada y la extension de las
relaciones mercantiles. Este posicionamiento fue crucial para la ola de privatizacion,
desregulacién y bajada de impuestos que se produjo en la década de 1980 en todo el
planeta. En este proceso, se sustituyé una administraciébn que respondia al derecho
publico a otra regida por el derecho de la competencia como estimulo de rendimiento
(Laval & Dardot, 2013, pag. 292), lo cual promovioé la liberalizacion de muchas de las
industrias controladas anteriormente por el Estado como telecomunicaciones o
energia. Para imponer las reglas del mercado, se produjo una intensificacion de las

formas de coercién y disciplinamiento estatal (Brenner, Peck, & Theodore, 2010).

El programa privatizador del sector publico supuso la pérdida del rol protagonico del
Estado en el plano econémico y social que habia asumido durante la construccion del
Estado de bienestar keynesiano (Ahedo & Telleria, 2020). De esta manera, de la
concepcién del poder concentrada en el Estado-nacién, se pasdé a una nueva
geometria del poder basada en la relacion dialéctica entre actores globales y lo
locales. Un proceso combinado al que algunos autores le han denominado
«glocalizacion» (Swyngedouw, 2004; Brenner, 2017). La escala nacional comenzé a
perder peso y se produjo un reescalamiento de las estructuras del Estado en dos
direcciones: (1) hacia arriba, articulandose con nuevas esferas globales y
supranacionales, y (2) hacia abajo, trasladando ciertas responsabilidades
histéricamente asumidas por el gobierno central a las esferas politicas mas locales
(Brenner, Peck, & Theodore, 2010).

La descentralizacién, privatizacion y externalizacibn de servicios realizados
anteriormente de forma integra por el Estado, pas6 a ser asumida por nuevos actores,
“vaciandose de poder” y desacreditandose del papel central que habia obtenido tras el
periodo de las grandes guerras (Peters, 1993 [1994]). Desde la perspectiva neoliberal,
la funcion del Estado ya no debia ser “proveer” a la sociedad de los recursos
necesarios, sino “facilitar” la articulacion de los diferentes agentes de la sociedad. Es
precisamente esta nueva funcion uno de los pilares de la Nueva Gestion Publica

(NGP) y el paradigma de la gobernanza.
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1.2.2. La NGP como modelo de gestién neoliberal

La NGP surge como una critica al gobierno tradicional. De acuerdo a los nuevos
postulados neoliberales, conceptos como flexibilidad, eficiencia, eficacia y rentabilidad,
sustituyen a rigidez, formalidad, jerarquia o legalidad (Osborne & Gaebler, 1994
[1992]). Si bien la NGP se presenta como un modelo completamente innovador, es el
resultado de una confluencia de corrientes anteriores situadas entre la teoria
administrativa y la gestién publica (Gruening, 2001). El nuevo modelo de organizacion
administrativa demanda una organizacion descentralizada y policéntrica basada en la
autonomia del gestor (Osborne & Gaebler, 1994 [1992]). Es por eso que a la NGP,
también se le denomina gerencialismo (manageralism), gobierno emprendedor
(intrepeneural government), o administracion publica basada en el mercado. Frente al
Estado bunker en que el funcionario se rige en funcion de politicas reguladas y
estandarizadas, en la NGP el objetivo es satisfacer las demandas de la ciudadania por
parte del manager, mas asimilable a un profesional o un experto que a la l6gica

autoémata del funcionario tradicional (Dente & Subirats, 2014, pag. 112).

Una caracteristica central de este modelo es la planificacion por objetivos, siendo
éstos evaluados en funcion de criterios fundamentalmente econémicos. El objetivo es
asegurar la maxima prestacion de servicios al minimo coste administrativo posible
(Hughes, 1996). Para lograrlo, plantean que es necesario establecer una forma de
relacibn que reconozca las especificidades del cliente, pasando de una logica
jerarquica y procedimental a una basada en la flexibilidad y las personas. Se

constituye asi el ciudadano-cliente.

Con tal de caracterizar la NGP, a continuacion se incluye una lista con los puntos mas

emblematicos de este modelo de gestion (Gruening, 2001, pag. 2):

- Recortes presupuestarios

- Privatizacion

- Evaluacién por desempefio

- Descentralizacion organizativa basada en un modelo policéntrico

- Enfoque basado en la satisfaccion del consumidor (de ciudadanos a clientes)
- Incorporacion de valores competitivos

- Incentivos de personal

- Medicion del rendimiento

- Contratacion externa

- Separacion entre provision y produccion
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- Separacion entre politica y administracion

- Incorporacion de rendicion de cuentas y gestion financiera
- Mayor usodelas TIC’s

- Planificacién estratégica

- Mejora de la regulacion

- Analisis de politicas publicas y evaluacion

- Inclusién de nuevos actores a través de procesos participativos

La NGP estd asentada en los postulados del public choice que plantea que los
funcionarios son agentes econémicos que responden a una légica de interés personal
(Laval & Dardot, 2013). Por lo tanto, es necesario generar mecanismos de incentivos y
vigilancia que permitan sacar el maximo rendimiento a su trabajo. Esta nueva
concepcion utilitarista basada en resultados supone una subordinacion de otros
criterios como valores colectivos, sentido del deber publico o del interés general. Esto
lleva a que cada vez exista una mayor preocupacion por los resultados que por el
contenido de las politicas. Una fetichizacién de la cifra que conduje a una fabricacion

de resultados para legitimar las politicas desarrolladas (ibid.).

La nueva forma de gobierno que plantean las tesis neoliberales y la NGP supone un
cambio tanto en la naturaleza del Estado como en las relaciones entre el Estado y la
sociedad. Una nueva forma de gobernar que va més alla del Estado (governance
beyond the State), involucrando a toda una red de actores estatales, empresariales y
de la sociedad civil (Kooiman, 2003; Swyngedouw, 2005; Rhodes, 2007). Este nuevo
marco supone la aparicion de un mosaico de nuevos actores que pasan a formar parte
de la gestion tanto desde arriba (internacionalizacién), desde abajo (mercantilizacion y
participacion ciudadana) como desde los lados (aparicion de nuevas agencias y
cuerpos paraestatales) (Rhodes, 2007, pag. 6). A este nuevo modelo de gobierno se

denominé «gobernanza».

1.2.3. La «red» como marco para el analisis de la gobernanza: policy network y

network governance

Desde mediados de siglo XX, la descomposicion del modelo de Estado-nacion
predominante y la consiguiente pérdida del monopolio de la soberania territorial, fue
acompafiada del surgimiento de nuevas concepciones teéricas. Entre ellas destacan la
corriente “pluralista” y “corporativista”’. Ambas consideran la necesidad de estudiar mas
alla de la estructura administrativa del Estado (Estado como objeto). Para ello, sefialan

la importancia de comprender las relaciones establecidas entre el gobierno, las
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administraciones publicas en sus diferentes niveles y las organizaciones de interés
(Lindblom, 1977; Richardson & Jordan, 1985). En este nuevo modelo de gobierno, las
organizaciones de interés habrian incrementado su influencia en la elaboracion de
politicas publicas, teniendo un rol fundamental en la obtencion de las metas
planteadas por el ejecutivo (Kenis & Schneider, 1991). Esto supuso pasar de una
concepcion hermética y estatica del Estado a una concepcién abierta y flexible del
mismo. Es lo que se ha llamado el transito del modelo de gobierno al modelo de

gobernanza.

En su libro Governing as governance (2003), Kooiman establece tres modelos de
gobierno en funcion de las interacciones entre los diferentes actores: 1) Autogobierno,
concebido como la capacidad de las entidades sociales de gobernarse por si mismas
de manera auténoma. 2) Gobierno jerarquico, basado en un tipo de interaccién vertical
y unidireccional. 3) Co-gobierno, formas organizativas de gobierno interdependientes
basadas en la colaboracién y la cooperacion. De acuerdo a esta clasificacion, el co-

gobierno (o gobernanza) seria el nuevo modelo de gestion emergente.

Dentro del paradigma de la gobernanza, la clave no reside en la gestion interna de las
organizaciones, sino en gestionar las interacciones entre éstas, la sociedad civil y el
sector privado. Por tanto, una de los principios de este modelo es la
“interdependencia”, siendo necesaria la cooperacion para lograr los objetivos de los
diferentes actores (Prats i Catala, 2005, pag. 13). Un nuevo modelo de gestiéon en el
que se pasa de la elaboracién de politicas publicas desarrolladas exclusivamente por
el gobierno centralizado a una gobernanza societaria descentralizada, del control
jerarquico a la coordinacién horizontal, de organizaciones formales a acuerdos

informales (Kenis & Schneider, 1991, pag. 38).

Este nuevo escenario de estudio caracterizado por la proliferacion de actores
implicados en la gestion publica, permite el desarrollo de un nuevo marco centrado en
la «red» como forma de analizar la gobernanza, siendo utilizado por algunos autores
como conceptos sinbnimos (governance as networks) (Rhodes, 2007). De acuerdo a
esta corriente, si el mercado o la burocracia se basaban en la competitividad de los
precios, las redes de gobernanza se basan en virtudes éticas como la simpatia, la
reciprocidad, las normas, los valores o la obligacion. En este sentido, el factor critico
para un buen gobierno deberia basarse en la capacidad de gestionar de forma
adecuada las redes existentes, consiguiendo cultivar la confianza entre diversos
actores como técnicos, empresarios o activistas comunitarios (Prats i Catald, 2005,

pag. 181). De esta manera, las redes se convierten en objeto de estudio para analizar
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los procesos de produccion politica y las diferentes preferencias en el marco de la

gobernanza.

Dentro de esta linea dedicada al estudio de las redes, es necesario diferenciar dos
corrientes principales: las “redes de politicas publicas” (policy network) y “la
gobernanza en red” (governance network). Ambas disciplinas comparten la
preocupacién por analizar las redes politicas que van mas alla del gobierno y la
manera en que los diferentes actores intercambian recursos y conocimientos. En este
sentido, los dos enfoques cuestionan que el Estado sea el Unico responsable de la
produccién de politicas. Del mismo modo, consideran la reciprocidad y la confianza
como elementos basicos para el desarrollo de las redes frente a la autoridad y las
reglas, propias del modelo tradicional, o los precios y la competicion propios del
mercado. Sin embargo, hay cierta confusion en la academia que es necesario
distinguir ya que pese a que comparten un marco de estudio similar, existen
diferencias tanto en sus antecedentes teéricos, sus postulados, como los objetos de

investigacion (Blanco, Lowndes, & Pratchett, 2011).

En didlogo con el concepto de gobernanza, la teoria sobre “redes de politicas publicas”
o policy network aparece en contra de la idea de un Estado monolitico que controla el
proceso de producciébn de politicas publicas (Marin & Mayntz, 1991; Kenis &
Schneider, 1991; Marsh & Rhodes, 1992; Jordana, 2007 [1995]). En funci6on de la
tematica tratada (policy issue), se generan subsistemas compuestos por actores y
formas de relacion especificos. Esto nos conecta con el caracter poliférmico del
Estado desarrollado por el enfoque neoestructuralista de Poulantzas y Jessop. De
acuerdo a esta corriente, mas que una teoria en si misma, es una caja de
herramientas para describir y medir formas de interaccién politica en diferentes
contextos, ya sean regimenes internacionales, asociaciones nacionales y regionales,
como redes mas localizadas. Para ello, se dedica a estudiar diferentes dimensiones
analiticas (ver tabla 3) como tipo de actores, ambito de actuacién, funciones,
estructura de relaciones entre actores, grado de institucionalidad, distribucién del
poder o estrategias entre los actores (Jordana, 2007 [1995], pags. 506-510). Pese a la
variedad de temas analizados, los estudios empiricos sobre policy networks han
tendido a concentrarse en aspectos tradicionales de la politica a nivel nacional como

agricultura, industria o salud.
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Tabla 2. Dimensiones de la Policy Network o Redes de Politicas Publicas

Dimension Descripcidn

Tipo de actores Actores estatales o sociales que intervienen en la
red

Ambito de actuacion Area o sector en el que se desarrolla la red

Funciones Competencias y objetivos asignhados en la red

Estructura de relaciones entre  Formas de intercambio de recursos e informacion
los actores

Grado de institucionalidad de ~ Capacidad de persistencia de la red en el tiempo
la red

Reglas de conducta Formas de proceder que definen los procesos de
negociacion

Distribucion del poder Actores con mayor y menor peso en la red

Estrategias de los actores Habilidades de los actores a la hora de influir en las

espacios de decisiéon

Elaboracion propia a partir de Jordana, 2007 [1995], p.506-510

Aunque suele estar desprovisto de un contenido normativo, en funcion del tipo de
policy network generada, puede interpretarse como un problema (elitismo, opacidad,
falta de representatividad) o como una solucion a la complejidad social (pluralismo,
participacién, innovacion). De hecho, esta perspectiva suele ser critica con los
avances democraticos de las redes, considerandolas muy limitadas a la participacion,
delimitando la tematica a tratar, regulando las conductas y privilegiando determinados
intereses en oligopolios como si fuera una especie de ‘cosa nostra’ (Blanco, Lowndes,
& Pratchett, 2011, pag. 303). Ello se asocia a los enfoques neopluralistas o
neocorporativistas que consideran que el acceso al Estado no responde a una logica
abierta y competitiva, sino que esta atravesada por relaciones de desigualdad y
privilegio (Lindblom, 1977; Richardson & Jordan, 1985). No todos los actores poseen
iguales oportunidades de acceso al aparato del Estado, vision que se asemeja al
concepto de selectividad estructural de Jessop planteado en el apartado 1.1.2. Como
plantea Schattsmcheider de forma irdnica: “En el paraiso pluralista, el coro canta con

un fuerte acento de clase” (Parsons, 2007 [1