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Resumen

En este ensayo se pretende analizar la relacién entre el proceso de gu-
bernamentalizacién del Estado colombiano y el sistema de reproduccion
bipartidista luego de la crisis del modelo liberal clasico. Si bien, entre la I
y la II Guerra Mundial se dio en Occidente un replanteamiento de la figu-
ra Estado a través del inevitable reconocimiento de la clase obrera como
sujeto colectivo dinamico y de la adecuacién de las instituciones hacia el
Estado social, en Colombia la pretendida intervencion del Estado bajo el
principio de justicia social, seria obstaculizada por el reclutamiento parti-
dista del personal administrativo y por la primacia de los intereses priva-
dos sobre los del Estado.
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Abstract

The objective of this essay is to analyze the relationship between the pro-
cess of gouvernementalisation of the Colombian State and the bipartisan
reproduction system after the crisis of the classic liberal model. Between
the first and second world wars, the occidental world made a reconsidera-
tion of the figure of the state through the inevitable recognition of the wor-
king class as a dynamic collective subject and through the accommodation
of the institutions towards the consolidation of the social state. In Colom-
bia, however, the pretended state intervention on the basis of social justice
is obstructed by the bipartisan recruiting of the administrative personnel
and by the primacy of the private interests over those of the state.
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Gubernamentalizacion y Estado Social
en Colombia

Esther Parra Ramirez

A partir de la propuesta de ver al Estado como conexién organica de
poder legalizado y de poder factico, es decir, como sintesis de régimen y
sistema politico, se busca a partir de estas dos categorias analizar dos
momentos del Estado moderno en el Siglo XX para el caso colombiano: la
crisis del Estado liberal del periodo de entre guerras y la crisis del Estado
social a partir de los anos setenta.

Se pretende mostrar que el proceso de gubernamentalizaciéon del Es-
tado colombiano en el Siglo XX no obedeci6 a la consolidacién del Estado
de bienestar sino al mecanismo de reproduccion del bipartidismo funda-
mentado en las relaciones de clientela.

El interés por analizar desde la categoria de régimen politico la crisis
del Estado liberal clasico en Colombia y el intento por la implantacién
del Estado social a partir de 1930, radica en que desde esta categoria se
posibilita entender el marco normativo que define la legitimidad y lega-
lidad del quehacer politico, identificar los actores politicos que aparecen
en escena, las relaciones que se establecen entre ellos, la capacidad que
poseen dichos actores de incidir en las politicas publicas, asi como com-
prender el grado de reciprocidad entre las propuestas programaticas de
los partidos y las demandas sociales.

A partir de esta primera etapa objeto de estudio es importante mirar
como se ejercio en Colombia la dominaciéon estatal en el periodo entre
1930 a 1974 teniendo en cuenta las diferentes coyunturas politicas.

Luego del Frente Nacional se da en el plano internacional la crisis del
Estado de Bienestar. En esta segunda etapa se abordara el analisis del
sistema politico colombiano a partir de algunas funciones que ejerce el
subsistema politico, sus caracteristicas en términos de innovacion, ca-
pacidad de movilizacién de recursos y capacidad de sobrevivencia en el
marco de los procesos de cambio politico.

De la crisis del Estado liberal al proyecto hegemoénico
El contexto

El Estado se erige a partir del Siglo XVI como la forma mas reciente de
organizacion politica cuando las estructuras y relaciones sociales basa-
das en la costumbre son sustituidas por aquellas que devienen de los
mecanismos del mercado, la especializacion funcional, el utilitarismo y
la racionalidad instrumental. La actividad econémica comienza a desa-
rrollarse en el seno de las empresas, la socializacién se empieza a dar
a través de las escuelas y los medios de comunicacién, la legitimidad
tradicional es sustituida por la carismatica y la racional legal, y la esfera
politica ahora se expresaria en los Estados-Nacion (Bounza, Brey, 1996,
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p. 50-51),! los cuales logran institucionalizarse
en regimenes politicos? con el fin de impulsar
los procesos de modernizacion social.

Desde mediados del Siglo XIX el Estado
liberal empezaria a manifestar sintomas de de-
bilidad producto de la sobreproduccion y de la
creciente crisis de legitimidad politica “deriva-
da de la contradiccion de los mecanismos oli-
garquicos de representacion con los principios
de libertad e igualdad, y de la inadecuacién de
las politicas economicas liberales para resol-
ver los graves problemas sociales de las clases
populares™. Después de la I Guerra Mundial
lo que Weber observaba desde el ambito de los
vencidos como “una noche polar de una dure-
za y oscuridad heladas”, Keynes desde la eco-
nomia politica observara un panorama dificil
producto del no reconocimiento por parte del
Estado liberal del sujeto colectivo que habia
empezado a formarse entre 1848 y 1917.

Con diferentes esquemas tanto Max We-
ber como John Maynard Keynes trataran de
mostrar el camino que permitiria replantear
el papel del Estado para lograr un capitalismo
eficiente. Para el primero era importante fun-
damentarse en la causalidad histérica y la ac-
cién politica, para el segundo “puede llegar un
dia en que veamos mas claro que ahora cuan-
do estamos hablando del capitalismo como
una técnica eficiente o ineficiente (...) Pienso
que el capitalismo dirigido con sensatez, puede
probablemente hacerse mas eficiente para al-
canzar fines econémicos que cualquier sistema
alternativo a la vista, pero que en si mismo es
en muchos sentidos extremadamente cuestio-
nable” (Keynes, 1986, p. 88)*, por ello, en Ke-
ynes se encuentra la maxima racionalizacion
de la gubernamentalizaciéon pues mistifica al
capitalismo como una técnica.

Pero, ¢qué se entiende por gubernamentali-
zacion? Durante el Siglo XVII el arte de gober-
nar estuvo inmovilizado entre dos polos: un
marco demasiado amplio y abstracto, el de la
soberania, y un modelo muy estrecho y débil,
el de la familia -economia del enriquecimiento-
. Ya en el Siglo XVIII fue posible vencer dicho

bloqueo gracias a la expansiéon demografica, la
abundancia de la moneda y el aumento de la
producciéon agricola. Asi, la economia pasé6 a
ser algo diferente de la familia y el problema
del gobierno pudo al fin ser pensado fuera del
marco juridico de la soberania; la estadistica,
por su parte, dejara de ser un simple instru-
mento de la administracién monarquica para
convertirse en un factor técnico que permitiria
mostrar que la poblacién produce efectos eco-
noémicos especificos.

Esta transformacion del arte de gobernar
desde la estructura de la soberania hacia el
predominio de las técnicas de gobierno sera lo
que le posibilitara a Michel Foucault conside-
rar la gubernamentalizacién como un conjunto
de procedimientos y tdcticas que han permitido
ejercer el poder teniendo como objeto la pobla-
ci6én, por forma de saber la economia politica
y como instrumentos técnicos los dispositivos
de seguridad (Foucault, 1992, p. 17)° por ello,
desde esta perspectiva el Estado no puede en-
tenderse mas que a partir de las tacticas gene-
rales de la gubernamentalidad.

El predominio de las técnicas de gobierno
tendria mayor relevancia a partir de 1930 con
la ampliacién y profundizacién de la interven-
cién y presencia estatal dentro de la sociedad
civil de mercado con el fin de lograr su regula-
cioén y equilibrio permitiendo la repolitizacion
de las relaciones de produccion. Esta reconfi-
guracion del papel del Estado se dio a raiz del
convencimiento de que en la practica no coin-
ciden el interés privado y el interés publico, o
en palabras de Keynes, “siendo el objeto de la
vida cortar las hojas de las ramas hasta la ma-
yor altura posible, la manera mas plausible de
alcanzar este fin es permitir que las jirafas con
el cuello mas largo dejen morir de hambre a
las que lo tienen mas corto”®. Por ello, si al Es-
tado le importaba el bienestar de las “jirafas”,
no podia pasar por alto los sufrimientos de los
cuellos mas cortos pisoteados por los cuellos
mas largos en medio de la voracidad agresiva.

La agenda del Estado no debia referirse
entonces a aquellas actividades que los in-

"BOUZA BREY, Luis. “El Poder y los Sistemas Politicos”. En: Manual de Ciencia Politica. Madrid: Tecnos, 1996, p.

50-51.

2 Se entiende por Régimen Politico el conjunto de elementos de orden ideoldgico, institucional y sociolégico que
concurren a formar el gobierno de un pais dado durante un periodo determinado y que tiene como sus principales
componentes el principio de legitimidad, la estructura de las instituciones, el sistema de partidos, la formay el rol del
Estado. En: VARGAS, Alejo. Notas Sobre el Estado y las Politicas Publicas. Bogota: Alimudena, 1999, p. 18

3 Ibidem, p. 53

4 KEYNES, John Maynard. “El Final del Laissez Faire (1926)". En:

Barcelona: Orbis, 1986, p. 88

Ensayos Sobre Intervencion y Liberalismo”.

5 FOUCAULT, Michel. “La Gubernamentalizacién”. En: Espacios de Poder. Madrid: La Piqueta, 1992, p. 17

8 KEYNES, John Maynard. Op. Cit., p. 75
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dividuos privados ya estaban desarrollando,
sino a aquellas funciones que caian fuera de la
esfera del individuo, aquellas que nadie toma
si el Estado no lo hace. Por ello, el Estado de
bienestar surgiria como férmula pacificadora
de las democracias capitalistas avanzadas y
consistiria, en primer lugar, en la obligacién
explicita del aparato estatal de suministrar
asistencia y apoyo a los ciudadanos victimas
de necesidades y riesgos especificos propios
de la sociedad mercantil y, en segundo lugar,
se basaria en el reconocimiento del papel for-
mal de los sindicatos tanto en la negociacion
colectiva como en la formacién de los planes
publicos?, buscandose asi superar la situacion
de luchas polarizantes y contradicciones que
se constituia en el rasgo mas ostensible del
capitalismo liberal.

Para Luis Fernando Aguilar, la verdadera
dimensién de la gubernamentalizacién se en-
cuentra precisamente en el Estado de bienes-
tar, pues en él, “el Estado es ya la misma or-
ganizacién y administraciéon de las relaciones
de produccién o del trabajo social, por lo cual
estas relaciones de producciéon se institucio-
nalizan y legitiman socialmente sélo por la in-
tervencion del Estado (...) E1 Estado Social de
Derecho como organizacion y administracién
de la sociedad civil es el lugar donde acontece
y se constituye la administracién publica como
tal” (Offe, 1990, p. 135)%.

Sera a partir del Estado de bienestar que
se consolidaria todo un cuerpo de funcionarios
publicos en tareas de planificacion, control y
prestacion de servicios publicos superando el
periodo precedente reducido sé6lo a personal
juridico jueces y sus empleados, militar y poli-
ciaco, hacendario fiscal y de registro civil. Los
nuevos requerimientos respecto a derechos del
trabajo, salud, vivienda, educacion entre otros,
harian indispensable una nueva organizacion
del aparato estatal en aras de administrar a la
sociedad no en “clave privada” sino publica.

Una aproximacion al Estado de bienestar: la
Revolucion en Marcha

Entre 1930 y 1946 y luego de casi 50 anos de
dominio hegemoénico del Partido Conservador,
Colombia estara gobernada por el Partido Li-

beral y a partir de 1934 un grupo minoritario
de la élite liberal, liderado por Alfonso Lopez
Pumarejo, intentara retomar y aplicar los
tres elementos propuestos a partir de Keynes:
eficiencia econémica, justicia social y libertad
individual. Para poder comprender el desarrollo
de dicha pretension es importante abordar al
régimen politico colombiano desde la distribu-
cion territorial de competencias y atribuciones.

Retomando este énfasis podemos afirmar
que desde 1886 Colombia adopté un marca-
do centralismo estatal que mantendria hasta
1986. A partir de 1930 dicho centralismo se
hacia ain mas importante pues con el proyec-
to de la llamada Revolucion en Marcha se in-
tentaba que el Estado garantizara y organizara
todo el proceso de desarrollo del capitalismo
desde los mecanismos de planificaciéon nacio-
nal, la puesta en marcha de politicas sociales
y el desarrollo de un aparato administrativo
burocratico acorde con el nuevo papel institu-
cional del Estado.

Desde el punto de vista administrativo para
el periodo de 1930 a 1946 el debate al interior
de las clases dirigentes se centr6 en la reforma
progresista que implicaba las nuevas respon-
sabilidades del Estado. Cobraria importancia
el control sobre la administraciéon publica, su
organizacion jerarquica, el acceso a sistemas
de comunicaciéon y el avance normativo en
materia de reivindicaciones sociales (Guevara,
1930- 1946)°. Uno de los instrumentos técni-
cos basicos planteados por Foucault, la esta-
distica, pasaria a primer plano pues empieza
a llevarse la relacion de recursos, poblacion,
produccion, consumo y comercio con la in-
tencion de servir de base a la formulacién de
politicas publicas.

A través de una prosa politica moderna que
se concretaria en la Reforma Constitucional de
1936, se institucionalizarian los derechos de
propiedad, asi como los sociales y educativos,
pues hasta este periodo los primeros habian
pertenecido al reino de las transacciones pri-
vadas, y los segundos, segun el clero catélico,
hacian parte de los deberes naturales de los
padres de familia y de la Iglesia ante los cuales
era intolerable la intromision del Estado (Pala-
cios, 2002, p. 540)'°. El intervencionismo esta-
tal trataria de cubrir todos los frentes.

" OFFE, Clauss. Contradicciones en el Estado de Bienestar. Madrid: Alianza, 1990, p. 135
8 AGUILAR, Luis Fernando. Teoria y Politica en América Latina. México: CIDE, 1984.p. 208
9 GUEVARA C. Eduardo. PARRAR. Esther. La Republica Liberal en Santander 1930-1946. Bucaramanga: UNAB,

2004. Mimeo.

1 PALACIOS, Marco. SAFFORD, Frank. Colombia: Pais Fragmentado, Sociedad Dividida. Bogota: Norma, 2002,

p. 540
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El proyecto de Estado social propuesto por
la Revolucion en Marcha tuvo una importante
acogida al interior de diferentes grupos socia-
les y politicos que tradicionalmente se habian
sentido excluidos del Estado oligarquico,
evidenciandose asi el viraje de las relaciones
entre Estado y trabajadores que dependeria en
gran medida de la movilizacién politica de un
pais que se urbanizaba.

Segun Offe, el caracter multifuncional del
Estado de bienestar y su capacidad de servir
simultaneamente a muchos fines y estrate-
gias conflictivas harian que el arreglo politico
propuesto por el Estado social fuese atractivo
para una alianza amplia de fuerzas heterogé-
neas (Offe, 1990, p. 136)'!, se buscaria asi mi-
tigar el conflicto social, la tensién, con el reco-
nocimiento del papel formal de los sindicatos
en los planes politicos del gobierno.

Durante este periodo se dieron avances en
términos de buscar una legitimacién racional
legal como lo planteaba Max Weber conforme a
la “ética de la responsabilidad” y prueba de ello
es el refinamiento de algunos procedimientos:
el inicio de la campana de cedulacién en todo
el pais'?, el uso de tinta indeleble, la prohibi-
cién de los funcionarios publicos de participar
en politica, la suspension del sufragio a miem-
bros del Ejército y la Policia, la creacion de las
secciones técnicas en las diferentes secreta-
rias de gobierno!®, la profesionalizacion de los
maestros de las escuelas publicas, la tipifica-
cioén de los delitos contra el sufragio, la crea-
cioén del gran Consejo Electoral, las campafias
de sanidad publica con personal capacitado,
avances en materia normativa -sobre todo en
el reconocimiento del trabajo como una obliga-
cion social-, entre otras.

Para las décadas de los anos treinta y
cuarenta, “el hambre, la enfermedad y la ig-
norancia” predominaban sobre una poblacién
que en su mayor parte era rural. En un de-
partamento al oriente del pais, por ejemplo,
el 65.7% de sus habitantes no sabian leer y
escribir'®. En el caso de los nifios entre 7 y 14
afnos analfabetas, el 35.9% se hallaban en la
ciudad y el 64.1% residian en el campo. Esta
situacion era similar en el resto de Colombia,
desde los inicios del proyecto liberal se preten-

" OFFE, Clauss. Op. Cit., p. 136.

dia reforzar el principio de utilidad social pues
tan preocupante era el problema educativo
como el de salud publica.

Desde el 1 de febrero de 1931 entré en vi-
gor la ley que haria obligatoria la educacion
primaria que para la época seria costeada con
fondos de cada erario departamental. Los es-
fuerzos se centrarian tanto en cobertura como
en calidad, para el primer caso se ampliaron
de manera significativa el namero de escuelas
publicas. En cuanto a la calidad, a partir de
1933 se fortalecieron las escuelas normales
superiores pues hasta ese momento la idonei-
dad de la mayoria de los maestros no estaba
acreditada con titulo escolar; a su vez, se in-
tenté impulsar una légica instrumental en la
educacion basica con miras a incorporar a los
alumnos a la vida productiva; bajo este para-
metro operaron las granjas agricolas y las es-
cuelas complementarias. En cuanto al control,
sélo hasta 1940 con la creacién de la Seccién
Técnica de la Direccion de Educacion se empe-
zaria a llevar un registro confiable tanto de la
cobertura como de la calidad de la educacién
que se impartia.

Respecto a la salud se pretendia pasar de
simples programas de caridad y beneficencia a
verdaderos proyectos de sanidad publica, pues
el alto indice de mortalidad infantil y las innu-
merables enfermedades endémicas diezmaban
de manera considerable a la poblacién. En este
periodo se emprendieron importantes campa-
nas contra la tuberculosis, la lepra, paludismo
y las enfermedades gastrointestinales produc-
to principalmente de las dificiles condiciones
higiénicas. El reto para el gobierno radicaba en
la creacion y dotacién de hospitales asi como
en las intensas campanas de prevencion que
eran practicamente inexistentes.

No obstante los importantes proyectos em-
prendidos tanto en salud como en educacion,
se presentarian serias dificultades si se mira el
proceso de gubernamentalizacion del Estado
colombiano teniendo como su principal obje-
to la poblacion tal como lo propone Foucault.
Si bien desde el discurso gubernamental se
pretendia impulsar la politica social, los al-
cances de la misma dejaban entrever grandes
obstaculos en su consecucién segin las admi-

2 Hasta este periodo los gobiernos no habian remplazado la partida de bautismo como documento de identificacion.
Desde la Revolucion en Marcha empez6 a considerarse que era responsabilidad del Estado suministrar el registro de
ciudadania que de paso atenuaria la violencia que suscitaba el fraude electoral.

¥ Su inexistencia hacia imposible la labor de llevar estadisticas confiables en torno a la cobertura y la calidad de los
servicios prestados a la poblacion. Esto se constituia en un factor que complicaba la puesta en marcha de politicas

sociales.

* Anuario Estadistico de Santander. Bucaramanga: Imprenta del Departamento, 1946, p. 31.
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nistraciones de la época: problemas graves de
desnutricién, malos habitos higiénicos y los al-
tos indices de pobreza que las rentas publicas
eran incapaces de solucionar.

La ineficacia del Estado en materia social
se explicaba por la amenaza a que se hallaban
expuestas tanto la planificacion social y los
servicios sociales debido fundamentalmente
a la crisis fiscal que a su vez reflejaba discon-
tinuidades tanto ciclicas como estructurales
en el proceso de acumulacién, asi como las
tensiones politicas en el proceso de toma de
decisiones.

Ademas de lo anterior, desde el punto de
vista social, la pretendida intervencion del Es-
tado tropezaria con otros obstaculos como el
reclutamiento partidista del personal adminis-
trativo del Estado y la primacia de los intereses
privados sobre los del gobierno.

A la falta de cohesién al interior del Partido
en el poder y la débil organizacion de los secto-
res populares se sumo la férrea resistencia de
la oposicion conservadora que bajo el discurso
de una sociedad racionalmente ordenada se
opuso a dos de los pilares del proyecto liberal:
la reforma agraria y el replanteamiento de las
relaciones Iglesia-Estado. Segiin Daniel Pe-
caut?®, la dificultad para modernizar la vida
politica radicé en que las clases dominantes
no se organizaron por intermedio del Estado,
no se afirmaron como una burguesia nacio-
nal sino como una yuxtaposiciéon de intereses
parciales y heterogéneos, de ahi que el Estado
colombiano continuaria moviéndose dentro
del juego de los intereses fragmentarios de las
diversas facciones de la burguesia, por ello la
limitada intervencion del Estado no bast6 para
convertirlo en agente de desarrollo como ocu-
rri6é en México o en Brasil.

La maquina de la administracion colapsé
en el periodo subsiguiente 1946-1953 pues no
hubo la “negacién de si mismo” y la disciplina
ética planteada por Weber cuando afirma que
si se ha de ser fiel a la vocacion de funcionario
publico no se debe hacer politica, sino limitar-
se a administrar sobre todo imparcialmente!S.
Y no podia ser asi pues el mecanismo de re-

produccion de los partidos en ese momento
se sustentaba sobre la adscripcion sectaria
a cualquiera de las dos colectividades lo que
propicié la mayor irracionalidad de la lucha
politica y llevaria al primer colapso del régimen
politico colombiano en el Siglo XX.

Una solucion hegemoénica sin Estado de
bienestar

Con el Frente Nacional (1958-1974) se preten-
di6 dar solucién al colapso a partir de la unifi-
cacion politica de las clases dominantes, sélo
que esta vez se haria a través del marco cons-
titucional!”. El mecanismo de reproduccién del
sistema de partidos basado en la adscripciéon
sectaria fue desplazado por el de las relaciones
de clientela a la vez que se inicia realmente la
organizacion social capitalista sobre el bipar-
tidismo.

A través del Frente Nacional se ejerce un
proyecto de “direccion politica, intelectual y
moral”, es decir “hegemoénico” en el sentido de
la capacidad que tiene la clase dominante de
articular a sus intereses los de otros grupos,
“convirtiéndose asi en el elemento director de
una voluntad colectiva”®., La dominaciéon la
ejercera la clase politica dirigente no sélo a
través del aparato coercitivo del Estado sino
también por medio del motor de su proyecto,
la idea de lograr la paz luego de las paginas
negras precedentes, y seria a través de esta
ultima que buscaria alcanzar legitimidad pues
no podia lograrlo por medio de los programas
de partido pues el sistema de alternacion en el
poder habia generado la despolitizacion de la
sociedad colombiana.

Durante este periodo se dio un crecimiento
econbémico significativo y se lograron impor-
tantes avances en la educacién publica, “pero
no hubo grandes cambios en los patrones ge-
nerales de la desigualdad social”*®. Los gobier-
nos del Frente Nacional adelantaron reformas
administrativas siendo significativa la creacion
en 1970 de la carrera administrativa con mi-
ras a racionalizar el aparato estatal, también
el intento de fortalecer las relaciones de repre-

5 No se formd una nueva élite dirigente, ni surgieron nuevos sectores sociales que vincularan su destino a la ex-
pansién de las funciones estatales, no aparecié una burocracia de clase media, ni un ejército con la ideologia del
intervencionismo del Estado, tampoco un amplio movimiento de masas de corte populista que quebrara los marcos
tradicionales de adscripcion partidista. En: PECAUT, Daniel. Orden y Violencia 1930-1954. Bogota: CEREC, 1987.

126p.

'8 WEBER, Max. El Politico y el Cientifico. Madrid: Alianza, 1998, p. 115

7 LEAL BUITRAGO, Francisco. Estado y Politica en Colombia. Bogota: Siglo XXI, 1984, p. 151

8 CHANTAL, Mouffe. Hegemonia y Aalternativas Politicas en América Latina. México: Siglo XXI, 1985, p. 130
® BUSHNELL, David. Colombia una Nacion a Pesar de Si Misma. Bogota: Planeta, 2000, p. 307
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sentacion de intereses y de expresion de la so-
ciedad con la puesta en marcha de las Juntas
de Accion Comunal (JAC).

Se daria un desmesurado incremento del
empleo publico con la intencién de cubrir los
requerimientos de bienestar social, pero a pe-
sar de las intenciones gubernamentales por
lograr mayor legitimidad, se ampli6 el margen
de accién de los sistemas de intermediacion
clientelista (Gonzalez, 1997, p. 85)?°, al hacerse
cada dia mas evidente la apropiacion privada
de recursos oficiales con fines politicos lo que
de hecho debilitaria al Estado colombiano.

Se acrecenté asi el burocratismo sin que
implicara criterios racionales de acceso a la
funcion publica, esto explica en parte porqué
el régimen politico colombiano no encontraria
en este pacto hegemoénico la solucién a la cri-
sis, sino que ampliaria el desaliento de la so-
ciedad en sus instituciones.

El sistema politico colombiano desde la cri-
sis del Estado social

A nivel internacional se empezé a hablar de la
crisis del Estado social a partir de la década
del setenta, se evidenci6 que tanto el interven-
cionismo como la planificacién ya no hacian
posible el equilibrio en el modelo triangular
sindicatos, gobierno, gremios. A su vez desde
la teoria politica se afirmaria para la misma
época, la categoria de sistema politico como
modelo interpretativo que implica una dimen-
siébn mas amplia que la explicacién a partir
de la rigida estructura institucional racional
legal.

Dentro de los aspectos importantes desde
el modelo funcional, uno de ellos tiene que
ver con el hecho de que los sistemas politicos
son mixtos, es decir, no son nunca totalmente
modernos ni totalmente tradicionales. Para el
caso colombiano observamos que todos los
subsistemas que interactian en el sistema
social y concretamente desde el subsistema
politico, la socializacion, el reclutamiento poli-
tico, la expresion y agregacion de intereses, la
comunicacion politica, asi como la elaboracién
y ejecuciéon de las reglas han tendido a darse
en parte, fuera de la rigida estructura estatal
o han tenido lugar en el marco de relaciones
tradicionales como las de patron-cliente desde

donde se ha transitado por el clientelismo tra-
dicional propio de la vieja estructura agraria,
por el clientelismo moderno tipico del Frente
Nacional y, finalmente, por el clientelismo de
mercado “entendido como aquellas nuevas
practicas de intermediacién que han logrado
construirse al amparo de las instituciones de
la Constitucion de 1991” (Moncayo, 1994, p.
344)21,

A partir de los anos ochenta los requeri-
mientos de politica social estarian involucra-
dos en parte con la cultura politica y concre-
tamente con la cultura de la participacién. En
las ultimas décadas se ha desatado la oleada
de la participacion, el ascenso de las nuevas
ciudadanias o lo que denomina Robert Alford y
Roger Friedland?? “la perspectiva pluralista” en
donde la “democracia es vista en términos de
derechos y oportunidades de participacion po-
litica ampliados y el Estado en funcién de ins-
tituciones politicas desarrolladas”. En Colom-
bia este ambito ha empezado a tener alguna
relevancia desde que tomé impulso el proceso
de descentralizacién politica y administrativa
a partir del gobierno de Belisario Betancur
(1982-1886).

A partir de la descentralizacion politica y
administrativa se busco detener el acentuado
proceso de concentraciéon de funciones y res-
ponsabilidades para la prestacién de servicios
comunitarios, hasta esa época en manos del
nivel nacional de la administracién publica. Si
bien el nivel central del Estado habia adquiri-
do caracteristicas gigantescas con la creacién
de un elevado numero de instituciones na-
cionales que debian garantizar las exigencias
ciudadanas, jamas habia podido alcanzar un
cubrimiento aceptable en la prestacion de los
servicios basicos en todo el pais.

Las entidades descentralizadas del orden
nacional dotadas de cuantiosos recursos
estatales para afrontar la inversion y presta-
cion de los servicios publicos en todos y cada
uno de los municipios y regiones del pais, se
convirtieron en verdaderos centros de poder
y como tales fueron objeto de apetitos de la
llamada clase politica que luché por mantener
su control administrativo. Asi, a través de la
utilizacién particular de los recursos publicos
concentrada en los feudos regionales, esa clase
politica incrementé su botin electoral y clien-

20 GONZALEZ, Fernan. “Clientelismo y Tecnocracia Bajo el Frente Nacional”. En : Para Leer la Politica. Tomo 1. Bo-

gota: CINEP, 1997, p. 185

2 MONCAYO, Victor Manuel. El Leviatan Derrotado. Bogota: Norma, 2004, p. 344
22 En : Los Poderes de la Teoria, Capitalismo, Estadoy Democracia. Buenos Aires: Manantial, 1991, p. 53.
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telista (Gaitan, 1994, p. 187-188)%. De esta
manera se elevarian las desigualdades regio-
nales al beneficiarse con la inversiéon publica
sélo aquellos municipios y departamentos con
mayor poder politico, de nuevo el proceso de
gubernamentalizacion del Estado colombiano
ahora en los anos sesenta y setenta, reforzaba
el mecanismo de reproduccién bipartidista.

Si se analiza la accién o inaccion del Es-
tado en materia social, para los afios noven-
ta se puede ver tal como lo prevén Alford y
Friedland, la generacién de una tensién entre
consenso y participacion que para el caso co-
lombiano se puede entender mejor a partir de
los avances respecto a derechos econémicos,
sociales y culturales de la Constitucion de
1991. Por ejemplo en el caso de politica pu-
blica de atencién a la poblacién vulnerable, la
focalizacion de demandas que exige el modelo
econdémico ha llevado a que “los aliados de hoy
puedan ser los enemigos del manana”* pues
la oferta estatal a la poblacién victima del des-
plazamiento forzado ha generado el reclamo de
los llamados “pobres historicos” quienes consi-
deran que deben recibir el mismo trato por su
condicién de vulnerabilidad.

Ante las demandas ciudadanas dada la an-
gustiosa situaciéon social de los colombianos,
desde el Gobierno de Virgilio Barco (1986-
1990) la respuesta del sistema politico tiene
que ver con el “corporativismo social” (Canoy,
1993, p. 309-311)% intentando aumentar el
poder burocratico independiente y reafirman-
do el papel del Estado como esencial para la
racionalizacion de una economia de mercado
libre.

El Estado ha tenido que abandonar
progresivamente su mision de intervencion

Pero la tensiéon subsiste mas fuerte atn y la
informaciéon que fluye por el sistema le re-
plantea al subsistema politico la necesidad de
retroalimentacién. Sabemos que el Estado co-

(COLOMBIA)

lombiano hace parte del Estado Red planteado
por Castells y en esta medida “va en la misma
direccion del mundo imperial contemporaneo”,
pero también sabemos que la estabilidad del
sistema politico no solo depende del desarrollo
econoémico, de su efectividad y legitimidad?S.

Los quiebres se hacen cada vez mas eviden-
tes, el caracter y el contenido de las principales
fisuras que afectan la estabilidad politica vie-
nen en gran parte determinadas por factores
histéricos que han influido en la resolucién o
no de los problemas que aparecen en el am-
biente, uno de ellos ha sido el objeto de este
trabajo, la apropiacion privada del Estado a
través de relaciones clientelistas hoy “mas
modernas inscritas en sistemas basados en
el artificio electoral y que desembocan en
regimenes representativos, los que también
corresponden a un simulacro de las élites
compuestas interesadas en preverse contra el
surgimiento de una soberania popular efecti-
va” (Badie, 1993, p. 199)?’. El modelo heredado
desde el Siglo XIX ha implicado para Colombia
la presencia de fragiles estructuras estatales
en medio del gran poder de influencia en las
decisiones publicas de estructuras asociativas
no necesariamente politicas, de ahi la dificul-
tad para garantizar el bienestar de las “jirafas
con el cuello mas corto”.

No obstante, la sola reforma al interior de la
estructura estatal a partir de los principios de
funcionamiento administrativo®® no garantiza-
ria que la fisura se pueda subsanar del lado
social, se hace necesario reconocer lo plantea-
do por Clauss Offe, “El Estado de Bienestar se
ha convertido en una estructura irreversible,
cuya abolicién exigiria nada menos que la abo-
licién de la democracia politica y los sindicatos
asi como cambios fundamentales en el sistema
de partidos. No se vislumbra como factor signi-
ficativo una fuerza capaz de suscitar cambios
tan dramaticos”®, la contradiccion que se ob-
serva es que el capitalismo no puede existir ni
con ni sin el Estado de bienestar.

23 GAITAN, Pilar. MORENO, Carlos. Poder Local: Realidad y Utopia de la Descentralizacién en olombia. Bogota:

IEPRI, 1994, p. 187-188p

24 Esta tension se hace evidente por ejemplo, con la oferta estatal a la poblacidon en desplazamiento forzado frente a

los llamados “pobres historicos”.

2% CARNQY, Martin. El Estado y la Teoria Politica. México: Alianza, 1993, p. 309-311..

% | a legitimidad se refiere a la capacidad del sistema de generar y mantener la creencia de que las instituciones
politicas vigentes son las mas apropiadas para la sociedad. LIPSET, Seymour. “Conflictos Sociales, Legitimidad y
Democracia”. En: El gobierno: Estudios Comparados. Madrid: Alianza, 1981, p. 101

27 BADIE, Bertrand. HERMET, Guy. Politica Comparada. México: Fondo de Cultura Econémica, 1993, p.

199

2 Por ejemplo los principios de subsidiariedad (descentralizacion), flexibilidad, coordinacién, participacion ciudada-
na, modernizacion tecnolédgica y transformacién de la administracion publica, propuestos por Castells se han desa-
rrollado en diverso grado en Colombia, no obstante, persiste la dicotomia sociedad — Estado.

2 OFFE, C. Op. Cit., 141p.

117



Esther Parra Ramirez / Gubernamentalizacion y Estado Social en Colombia

A partir del tema planteado volvemos al pro-
blema de la politica moderna: la relacién entre
el principe y el principado como lo dejé plan-
teado Maquiavelo, sigue siendo conflictiva, por
ello, desde las particularidades del proceso de
gubernamentalizacién del Estado colombiano,
surge la pregunta: ¢Qué hacer para reconciliar
el como hacer las cosas con el sentido de las
cosas?
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