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Politica Editorial

Estudios Politicos es una publicacién cuatrimestral —a partir de enero de 2019—
del Instituto de Estudios Politicos (IEP) de la Universidad de Antioquia, que desde
1992 se dedica a la difusién de articulos producto de investigacion, articulos de
revision, de reflexion y resenas criticas que brinden elementos para la explicacion
de la problematica politica contemporanea en Colombia, América Latina y otras
partes del mundo. La Revista publica trabajos de autores de procedencia nacional
e internacional dedicados a la Ciencia Politica y a las Ciencias Sociales que tienen
como objeto de conocimiento los fendmenos politicos.

Para garantizar la rigurosidad y calidad académica y cientifica, los articulos deben
superar el arbitraje doble ciego y responder a los criterios de pertinencia, relevancia,
novedad, originalidad y responsabilidad, asi como a los principios éticos para la
investigaciéon en Ciencias Sociales y Humanas.

Estudios Politicos se adhiere al movimiento y practicas de acceso abierto, y sus
contenidos estan disponibles en revistaestudiospoliticos.udea.edu.co bajo licencia
Creative Commons Reconocimiento-NoComercial-Compartirlgual. Asimismo, la
Revista no realiza cobros por el procesamiento o por la postulacion de articulos

Las opiniones expresadas por los autores no comprometen al Instituto de Estudios
Politicos de la Universidad de Antioquia.

Estudios Politicos is published every four months —since January 2019— by the
Institute of Political Studies (IEP) of the University of Antioquia. Since 1992 Estudios
Politicos is committed to the diffusion of research articles, review articles, essays
and critical reviews that address the possible explanations of contemporary political
problems in Colombia, Latin America and elsewhere. This Journal publishes articles
by both national and international scholars on Political Science and Social Sciences
whose object of knowledge is political phenomena.

To ensure academic quality, this journal uses double blind review, which means
that both the reviewer and author identities are concealed from the reviewers and
vice versa. The article shall also meet the criteria of relevance, novelty, originality
and responsibility, as the ethics principles for Social Science Research.

Estudios Politicos adheres to the movement and practices of Open Access, therefore,
its contents are available in revistaestudiospoliticos.udea.edu.co under the license of
Creative Commons Attribution-NonCommercial-ShareAlike. In addition, the Journal
doesn’t have articles processing charges or articles submission charges.

The opinions expressed by the authors do not reflect the views of the Institute of
Political Studies of the University of Antioquia.
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Editorial

Reincorporacion territorial en Colombia”

El 15deagosto 2019 se cumplio el plazo paraque operaran en Colombia
los Espacios Territoriales de Capacitacién y Reincorporacion (ETCR), segln
el Decreto 1274 de 2017. En estos lugares los exintegrantes de las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército del Pueblo (FARC-EP) se
encuentran realizado el transito a la vida civil en lo econémico y lo social.
Alli exguerrilleros y sus familias, comunidades aledanas, organizaciones
de la sociedad civil, instituciones del Estado y las agencias de cooperacion
internacional vienen trabajando en actividades asociativas que les permitan
avanzar en la reincorporacion comunitaria y la reconciliacion territorial.

Son dos anos de experiencia que han permitido configurar a los ETCR
como los escenarios por excelencia para el posconflicto en Colombia,
cumpliendo el objetivo que se autoimpusieron el gobierno Santos y la
exguerrilla de las FARC-EP de convertir a estos lugares en territorios para
la paz. De esta forma, los ETCR se han configurado en pieza clave para la
reincorporacion territorial, en componente central para la construccion de la
paz en el pais y en caso inédito, tanto para Colombia como para el mundo,
de reincorporacién comunitaria de exintegrantes de grupos armados ilegales.

El origen de los ETCR en Colombia se encuentra en el Acuerdo final
para la terminacién del conflicto y la construccién de una paz estable y
duradera (Mesa de Conversaciones, 2016, p. 62), firmado entre el Gobierno
y las FARC-EP. Estos dos actores acordaron crear —para la primera parte
de la fase de implementacion— veinte zonas veredales transitorias de
normalizacion (ZVTN) y siete puntos transitorios de normalizacién (PTN)
como espacios destinados para adelantar actividades propias del desarme y
la desmovilizacion, también como sitios para la atencion inmediata de los
exguerrilleros en temas de atencion a la reintegracion.

* Este texto se deriva de los resultados de la investigacion Balance sobre los avances, dificultades y
retos en la construccion de paz territorial en Antioquia (Codigo 2017-16979), financiado por el Comité
de Apoyo a la Investigacion (CODI) de la Universidad de Antioquia y vinculado a la linea Conflicto
armado, paz negociada y posconflicto del Grupo de investigacion Hegemonia, Guerras y Conflicto del
Instituto de Estudios Politicos de la misma universidad.



De alli que, entre el 1.° de diciembre de 2016 —luego de la
refrendacion del Acuerdo final por parte del Congreso de la Republica— y
el 15 de agosto de 2019, los exintegrantes de las FARC-EP se agruparon en
las ZVTN y los PTN con el fin de activar los protocolos para el desarme y
desarrollar actividades preparacion para la reincorporacién a la vida civil,
tales como: capacitaciones en labores productivas, atencion psicosocial y
en salud, jornadas de documentacién y nivelacion en educacion —basica
primaria, secundaria y técnica—, entre otras (Decreto 1647 de 2016).

Estas actividades de la fase del desarme y desmovilizacién fueron
acompanadas por el componente internacional de la ONU, através del
Mecanismo de Monitoreo y Verificacion de la Naciones Unidas (MM&YV),
el cual realizo todos los procedimientos técnicos exigidos para el desame
(Instituto Kroc, 2017, p. 19) y logré de forma exitosa la dejacion de armas
de las FARC-EP. Finalmente, en los cerca de los ocho meses que duraron
estas zonas y puntos transitorios de normalizacion, se avanzé en la
reintegracion econémica y social temprana. De esta forma se logré que 13
049 exintegrantes de las FARC-EP —los acreditados por la Oficina del Alto
Comisionado para la Paz (OACP)— fueran asistidos, de manera individual
o colectiva, por agencias del Estado en actividades formativas y recibieran
apoyo técnico y econémico en proyectos productivos.

Precisamente, debido al éxito que tuvieron las ZVTN y los PTN, el
Gobierno tomo la decision que de convertir estos lugares en 24 ETCR,
distribuidos en 13 departamentos y 24 municipios (Decreto 982 de 2018)
(Agencia Anadolu, 2019, agosto 14). El nuevo propdsito con estos territorios
fue continuar con la implementacién del componente de reincorporacion
socioeconémica de los exintegrantes de las FARC-EP. Programa que
quedo establecido a través del Decreto 1274 de 2017 y complementado,
posteriormente, con el Documento Conpes 3931 de 2018 (Consejo
Nacional de Politica Econémica y Social, 2018), con el que se configuré,
definitivamente, el programa de reincorporacion colectiva y comunitaria de
estos desmovilizados, proyectado a ocho anos —hasta 2026—.

Segun lo dispuesto por el Gobierno en estas normas, los ETCR
serian lugares donde los exguerrilleros recibirian apoyos financieros
y acompanamiento técnico y econémico para avanzar en su ruta de
reincorporacion. Alli, cada exguerrillero recibiria ayudas individuales,
como una Renta Basica Mensual (RBM) —correspondiente a 90% del salario
minimo mensual vigente de 2019, COL$830 000, entregado hasta el cierre



de los espacios— y la Asignacién Unica de Normalizacién (AUN), por una
sola vez, por COL$2 000 000, para iniciar algin proyecto productivo.

Tambien se dispuso que los exguerrilleros y sus familias tendrian el
suministro de alimentos, los servicios de salud y educacién, la afiliacién a
pension, la capacitacion técnica —por ejemplo, a través del Servicio Nacional
de Aprendizaje (SENA)—y otros beneficios, logrando, al final, la recuperacion
fisica, mental, familiar y ocupacional del desarmado. Adicionalmente, la
Politica Nacional para la Reincorporacién Social y Econémica (PNRSE) —
Documento Conpes 3931— (Consejo Nacional de Politica Econémica y
Social, 2018) establecié que en los ETCR se buscaria apoyar la reincorporacion
comunitaria en el territorio, orientada al fortalecimiento del tejido social,
la convivencia y la reconciliacion, objetivo que se conseguiria de manera
variada entre los mecanismos: impulsar proyectos productivos, donde se
considere al excombatiente y a sus familias, y se involucre al mayor nimero
de hombres y mujeres que reciden alrededor de los ETCR en proceso de
reincorporacion.

Precisamente, en esta Gltima linea de trabajo se configuré la
reincorporacion colectiva y comunitaria. La idea del PNRSE es trabajar
en proyectos productivos donde a los diversos actores que participen en
iniciativas productivas se les brinde formacién técnica en mercadeo,
contabilidad y areas administrativas, ademas de apoyos economicos
para adquisicion de equipamiento y maquinaria, por ejemplo, para
la infraestructura de los proyectos. Asimismo, trabajar en el mayor
relacionamiento entre los exguerrilleros y las comunidades aledanas,
logrando una activa integracion entre todos los actores del territorio, en
clave de impulsar una reincorporacion comunitaria. En sintesis, la politica
de reincorporacién colectiva busca convertir a los ETCR en lugares para la
convivencia, la reconciliacion, el desarrollo de la actividad productiva y el
fortalecimiento del tejido social en los territorios.

El resultado, a dos afios de aparicion de los ETCR en Colombia,
es positivo. Tanto la comunidad internacional como la Agencia para
la Reincorporacion y la Normalizacion (ARN) —entidad encargada de
acompanar la ruta de reincorporacion— presentan lo conseguido alli como
una experiencia inédita y exitosa de transicion de la guerra a la paz. Afirman
estos agentes que los ETCR se han convertido en el laboratorio para producir
un giro definitivo en los programas de reincorporacion en Colombia, pasando



de un enfoque individual a otro integral y colectivo, donde se esta logrando
la reincorporacion comunitaria deseada.

En estos territorios, a pesar de las dificultades que se han presentado
desde el inicio en las ZVTN y los PTN en asuntos basicos como la adecuacion
de espacios para la vida cotidiana, se ha logrado mantener a los exintegrantes
de la FARC-EP y sus familias de forma integrada y trabajando asociativamente.
Para agosto de 2019 se tiene registro de 3 246 exguerrilleros que habitan en
los 24 ETCR, sin contar a los miembros familiares —equivalente a 25% de
los acreditados desde el inicio del proceso, 13 018, segtin la Oficina del Alto
Comisionado para la Paz y el partido Fuerza Alternativa Revolucionaria del
Comun (FARC), de ellos 8 720 se encuentran distribuidos en sitios distintos
en todo el territorio nacional, diferentes a los ETCR, donde la ARN los
atiende de manera individual o colectiva—," siendo los departamentos de
Meta (11,9%), Antioquia (11,2%) y Cauca (10,6%) los de mayor porcentaje
(ARN, 2019, agosto 2).

Entre los logros econémicos, sociales y comunitarios estan los 29
proyectos productivos colectivos —aprobados por el Consejo Nacional de
Reincorporacién y la ARN— que vienen operando en los ETCR para agosto
de 2019 (Stapper, 2019, agosto 10). Estos proyectos benefician, por lo
menos, a 1934 exguerrilleros y sus nucleos familiares que los acompanan
en estos territorios, y cuentan con una inversion de COL$21 335 000 000
(OIM, 2019, agosto 7-13), de los cuales se han desembolsado, hasta agosto
de 2019, alrededor de $13 000 000 000, segln el Gobierno. Entre los
proyectos estan: ecoturismo en Tierra Grata, Cesar (Semana, 2019, agosto
21); iniciativas de artesanias de muieca de trapo en Miranda, Cauca; bolsos,
sudaderas y morrales en Anori, Antioquia; procesamiento de frutas y verduras
en Dabeiba, Antioquia; y el programa de aguacate Hass en la Vereda San
Antonio de los Monos, municipio de Condoto, Cauca; entre muchos otros.

En los social se viene trabajando en muchos frentes, por ejemplo, en
el componente de reconciliacion. Los lideres de las desmovilizadas FARC-
EP, con apoyo de la MM&V, han asumido la labor de generar espacios

! El abandono de los exguerrilleros de las zonas de agrupamiento se debe a diversos motivos, entre
los que se destaca: acogida en casas de familiares, busqueda de los lugares de origen, mejores
oportunidades de empleo y rapidos proyectos productivos, conformacion de familia y mayor
seguridad, entre otros factores. Aclarando que los beneficiados por estos programas no estan
obligados a permanecer en los ETCR. Segun cifras de la misma ARN (2019, agosto 2), se desconoce
el paradero de 1052, equivalente a 8%.



publicos y privados para solicitar perdén a las comunidades afectadas por la
guerra, impulsando actos tempranos de reconocimiento de responsabilidad
colectiva y acciones concretas de contribucion a la reparacion que marcan
el momento simbodlico de un nuevo comienzo, esto ha permitido que los
exguerrilleros y sus familias sean acogidos por las comunidades; ademas de
la participaciéon en apoyar al Gobierno en labores de desminado (Instituto
Kroc, 2017, p. 47).

En lo econémico se viene trabajando en la generacién de alternativas
productivas para la consolidacién de fuentes de ingresos sostenibles en el
mediano y largo plazo en el marco de la legalidad, teniendo como uno de
sus grandes responsables en apoyo a los proyectos asociativos y colectivos a
la organizacion Economias Sociales y Solidarias del Comdn (Ecomun). Y en
lo social se viene haciendo un gran esfuerzo de todos los actores por generar
espacios de participacién, democracia local y actos de reconconciliacion,
espacios de articulacién con las comunidades aledanas donde se desarrollan
actividades académicas y culturales.

Entre los factores que explican el éxito alcanzado estan: primero, la
férrea conviccion que tienen los exguerrilleros y sus familias de apostarle a
la reincorporacion y la reconciliaciéon. A pesar de las precarias condiciones
que tienen la mayoria de estos lugares —servicios publicos, educacion o
salud— sus habitantes quieren permanecer en los ETCR vy fortalecer sus
proyecto productivos y comunitarios, e insisten en que no desaparezcan.
Por ejemplo, recolectan dinero entre ellos para adquirir terrenos, trabajan
en mejorar sus casas y se esfuerzan por dotar los ETCR de infraestructura
educativay recreativa. En definitiva, le apuestan ala paz y alareincorporacion
y reconciliacion territorial.

Segundo, lamanera como las comunidades han rodeado a estos nuevos
miembros vecinos. Desde el arribo de los exintegrantes de las FARC-EP en
diciembre de 2016 las comunidades vienen integrandolos a las dinamicas
productivas y sociales propuestas por ellos. Ven en estos nuevos habitantes
un alivio a su desamparada condicion: los exguerrilleros han traido vias,
placas polideportivas y, sobre todo, la mira institucional al campo y la
ruralidad, pasando de ejércitos temidos a vecinos amigables, con lo que se
constata el papel central de los ETCR en la reconciliacion.

Tercero, estratégico reconocimiento y acompanamiento brindado
por la comunidad internacional y el sector privado a la implementacién



del Acuerdo final. Organismos como la ONU, a través del MM&V, han
dado apoyo al proceso de paz, ofreciendo seguridad y tranquilidad a
exguerrilleros y comunidades aledanas; ademas, las embajadas de Francia,
Suecia y Noruega, por ejemplo, vienen impulsando programas y proyectos
de desarrollo que han permitido conectar sus productos cooperativos con los
mercados internacionales; finalmente, se tienen alianzas publico-privadas
entre el sector privado y las instituciones nacionales y regionales para
apalancar las iniciativas econémicas. En este sentido, es comin encontrar
un fuerte apoyo por parte del empresariado colombiano, que motiva la
capacitacion en mercadeo y ventas, en innovacion empresarial.

Estos positivos resultados han incrementado el deseo de que los ETCR
continGien y se conviertan en lugares concretos para la reincorporacion
econdmica y comunitaria de largo plazo en el pais. Que se transformen en
veredas, caserios o corregimientos para que hagan posible laimplementacion
de las ideas plasmadas en la politica publica de reincorporacion colectiva y
comunitaria. En definitiva, consolidar estos espacios para la reconstruccion
del tejido social, la convivencia y la reconciliacién. Clamor que ha sido
escuchado finalmente por el Gobierno y sus agencias responsables del
funcionamiento de los ETCR. El efecto serd, segiin Andrés Stapper (2019,
agosto 10), director de la ARN, la expedicion pronta de decretos para
continuar con los ETCR en Colombia, espacios que, lo mas probable,
adoptaran otras figuras: «dependiendo del ordenamiento juridico donde se
encuentren» y que seran articulados a los Planes de Ordenamiento Territorial
(POT) de cada municipio y permitiran su sostenimiento, al menos por un
ano y medio a dos mas (Alerta Tolima, 2019, agosto 17).

Esta decisiéon de la continuidad de los ETCR por parte del Gobierno, se
espera, tendra efectos significativos. Por ejemplo, la discusién del tema de
mayor equipamiento en infraestructura en torno a los ETCR —mas y mejores
vias de comunicacion, disenos urbanisticos de vivienda, provisiéon de
infraestructura de servicios esenciales y usos de suelo, entre otros (Valencia,
Valencia y Banguero, 2019, p. 350)—; el cambio en la propiedad de la tierra,
pues muchos de los espacios pagan arriendo y la intensién es comprar los
terrenos para incrementar las garantias juridicas de propiedad de los terrenos
(Agencia Anadolu, 2019, agosto 14); mejorar las condiciones de calidad de
vida digna de los habitantes, en salud fisica y mental, y servicios médicos
(Congreso de la Republica de Colombia, 2019); finalmente, en mayores
niveles de seguridad en torno a los ETCR, buscando evitar el asesinato de



exguerrilleros y lideres sociales, y mejorar la seguridad juridica, fisica y
logistica necesaria para adelantar los proyectos productivos.

German Dario Valencia Agudelo (Colombia)™
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The Idea of Counter-Governance.
Elements for a Critical Theory of Government

Abstract

This article aims to defend that the hypothesis of the interaction between
the government and the anti-systemic political action is the answer to a question
on what is the axis of a critical theory of government. From a methodological point
of view, the study applies this hypothesis to the analysis of the concrete, that is,
to the analysis of governance and its forms of social and political coordination
(hierarchical government, self-government and co-government) from a critical theory
point of view. The outcome is the idea of counter-governance, which interprets
the governance and its forms in an anti-systemic way, in other words, as a kind of
government that uses hierarchy, autopoiesis and asymmetrycal networks in order to
subject human activity to the capitalist law of value.

Keywords

Political Theory; Counter-Governance; Anti-Systemic Political Action;
Hierarchy; Self-Government; Co-Government.
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Introduccion

Mientras que la teoria del Estado ha ocupado un lugar central para
el pensamiento radical, en cambio —y quiza por eso mismo—, su reflexion
acerca del gobierno ha sido obviada o, en el mejor de los casos, se ha
quedado atascada alrededor de aquella imagen que lo representa como el
despliegue ejecutivo de un ente centralizado. Por supuesto, en el presente
y con una soberania estatal en proceso de reajuste ante los desafios del
neoliberalismo, tal figura adolece de total obsolescencia.

Ahora bien, el imperativo de la puesta al dia de la teoria politica
critica en temas gubernativos exige una conceptualizacion que parta de
lo concreto, esto es, de las «<multiples determinaciones» que configuran el
gobierno realmente existente y que vienen a sintetizarse en la categoria de
gobernanza en tanto apuesta por un modo de relacionamiento posjerarquico.
En la practica, por una parte, eso significa que aunque las credenciales
westfalianas del Estado nacional como actor en exclusiva tienden a
diluirse, en cambio, no puede hablarse de su desaparicién del escenario
gubernativo, sino mas bien de su entrada en una etapa «heterarquica» en la
que comparte dicho escenario con una gama diversa de actores —empresas
transnacionales, ONG, entes supranacionales, organismos multilaterales,
entre otros—, negociando y cooperando con ellos en el marco de un tejido
reticular asimétrico.

Dicho tejido, por otra parte, interactiia con un sistema economico de
naturaleza oligopélica —los cinco monopolios: financiero, comunicativo,
ambiental, tecnolégico y militar (Amin, 1999)— que concentra el plusvalor
global a la par que desterritorializa la produccién, dando asi cuenta
de la indole del capitalismo contemporaneo. En tales condiciones, si
bien es posible afirmar que no hay un gobierno mundial en el sentido
de una institucionalidad centralizada y legitima, tampoco cabe hablar
de un panorama presidido por el caos sino, en todo caso, de un orden
mundial consistente en la combinacién de tres formas de coordinacién
sociopolitica, insitas en la nocion de gobernanza: la jerarquia —la relacién
mando-obediencia ejercida principalmente por las grandes potencias—,
el cogobierno —las redes asimétricas— y el autogobierno —el sistema del
capitalismo mundial—.

Asi las cosas, abocada a iniciar la reflexion a partir de la categoria de
gobernanza, la propuesta de teoria critica del gobierno que aqui se presenta
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se ocupa de ello en el primer apartado. Para tales efectos y siguiendo la
inspiraciéon dialéctica que recomienda «atacar al enemigo en sus propias
trincheras», se procede desvelando las limitaciones que presentan las formas
de gobernanza ya anotadas, las cuales encuentran su piedra de toque en la
accion politica antisistémica, es decir, en la lucha de los agentes colectivos
mas o menos organizados que se oponen al orden que reduce la actividad
humana a la condicion de mercancia por via, precisamente, del uso de tales
formas. En la segunda parte, y continuando con la ilacién inmanente, se
intenta una reapropiacion critica de los contenidos y formas de la gobernanza,
derivando en el concepto de contragobernanza presidido por la interaccion
entre gobierno y accién antisistémica.

1. La gobernanza, sus formas y sus fallos

Hastahace poco, eltemadel gobiernosoliaserabordadoexclusivamente
en un marco de soberania estatal-nacional, constitucionalizacién y division
de poderes, horizonte conceptual en el que, por supuesto, su identificacién
con el Ejecutivo resultaba casi axiomatica. A la luz de estos lineamientos,
las preocupaciones de la ciencia politica se centraban en cuestiones como
el reparto funcional entre ramas del poder publico —registrandose una
tendencia a la expansidon constante por parte del Gobierno a costa del [ 21
Parlamento— vy las formas de articulacién entre ellas —parlamentarismo,
presidencialismo, semipresidencialismo—, el ejercicio de la funcion
reglamentaria, la organizacién administrativa del aparato gubernamental,
la problematica del control politico del Gobierno por el Parlamento, entre
otros.

Al dia de hoy, y con fenémenos como la globalizacion neoliberal en
calidad de telén de fondo, la imagen del Gobierno, en tanto mero poder
ejecutivo centralizado y sobrepuesto con respecto a la sociedad, se antoja
cada vez mas anacronica. En su lugar, desde mediados del siglo xx los teéricos
del intercambio venian postulando la existencia de una pluralidad de formas
de coordinacion de las relaciones sociales, consideracion que, sin embargo,
solo comenzaria a situarse en un primer plano de atencion con la aparicion
de la problematica conceptual de la gobernanza. En efecto, segiin Bob
Jessop (2008) «la gobernanza se refiere a cualquier forma de coordinacion
de relaciones sociales interdependientes» (p. 60) o, de manera mas precisa,
«a mecanismos y estrategias de coordinacién de cara a la interdependencia
reciproca compleja entre agentes, organizaciones y sistemas funcionales
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operativamente auténomos» (2017, p. 230). Por su parte, y en la misma
direccion, para Renate Mayntz (2005) «la gobernanza significa los diferentes
modos de coordinar acciones individuales o formas basicas de orden social»
(p. 84). Ambos autores, coinciden también en distinguir este significado
fuerte de la gobernanza de otro mas restringido y alusivo solamente a uno
de esos modos posibles de coordinacion, es decir, la gobernanza en red o
cogobierno, cuestién sobre la que se volvera mas adelante.

Un punto de quiebre a favor de esta apertura hacia la coordinacion
multimodal que trae consigo la idea de gobernanza, fue la conciencia
acerca de las limitaciones propias del relacionamiento jerarquico tipico del
gobierno tradicional, fenémeno que quedoé en evidencia no solo en virtud
de la crisis econémica de principios de la década de 1970, sino de la intensa
movilizacién extraparlamentaria que experimentaron los principales paises
capitalistas en la coyuntura a mediados del siglo xx, la cual se galvanizo
alrededor de temas como los derechos civiles, la paz, el género, el medio
ambiente, la politica educativa, entre otros. «Crisis de gobernabilidad» —por
el supuesto desbordamiento de las capacidades fiscales y administrativas
del Estado por cuenta de unas demandas ciudadanas siempre al alza— o
de «legitimidad» —por el debilitamiento de la lealtad de las masas dada
la funcionalidad del Estado respecto de la tasa de ganancia y dados los
cambios culturales presentes en la sociedad civil— fue la conceptualizacion
que se adopto a derecha e izquierda del espectro politico, respectivamente,
para referirse a esta situacion. En el primer caso, la respuesta consistié en
restringir los excesos de democracia que se identificaban como causa —
el archiconocido informe de Michel Crozier, Samuel Huntington y Joji
Watanuki (1975) a la Comisién Trilateral—, cuya clave residia en limitar
el margen de desenvolvimiento del gobierno centralizado y, en su lugar,
enfatizar la coordinaciéon sociopolitica de escala planetaria provista por la
esfera autogobernada o autopoiética del mercado. En el segundo caso, se
trataba de [lamar la atencion acerca de las «tendencias a la crisis» (Habermas,
1995) que estaria experimentando el capitalismo contemporaneo, las
cuales abrian la posibilidad de construir nuevas pautas normativas para
la regulacion social, fundandose para ello en acuerdos presididos por el
didlogo y la deliberacion.

«Mando», «intercambio» y «red», al decir de Jessop (2017), o
«gobierno jerarquico», «autogobierno» y «cogobierno», en términos de Jan
Kooiman (2005), serian las formas de coordinacion inherentes a la idea de
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gobernanza, teniendo siempre como marco de referencia la indole cada
vez mas disfuncional del relacionamiento puramente jerarquico propio del
Estado contemporaneo en un escenario de globalizacién. No obstante, en
lo relacionado con el control del orden publico interno sus funciones han
seguido descansando —y de manera incuestionada por parte de los teéricos
de la gobernanza— en la relacién mando-obediencia.

Si se retoma la clasica metafora que remite el concepto de gobierno
al manejo del «timén» —de la raiz griega kubernao—, esto es, a la actividad
de guiar la nave colectiva hacia un objetivo comun, entonces el mando o
jerarquia se refiere a aquel modo de pilotear un grupo humano consistente
en la concentracién de las capacidades de coordinacién imperativa por
parte de un ente separado de la sociedad. Tales capacidades se traducen en
aquella relacion arriba-abajo que se encarna en un aparato burocratico y en
su despliegue de 6rdenes administrativas orientadas a la racionalizacién y la
planificacion. Segiin Kooiman (2005), se trata de «transacciones redistributivas
(transferencias de una direccién) [...] y la exposicion de un conjunto de
normas definidas y obligaciones. Se considera que las jerarquias funcionan
bien mientras puedan acomodar una variedad limitada de necesidades y
medios de satisfaccién de necesidades» (p. 69), es decir, mientras logren
obtener resultados eficaces relacionados con metas colectivas en un contexto
de racionalidad limitada. Se deduce entonces que en situaciones de ausencia
de ese principio de eficacia se asiste a un fallo del mando o jerarquia.

[23

En la misma senda, Jessop (2008) destaca cémo, dado que la
racionalidad del Estado es de tipo «substancial» —pues se traduce «en la
definicion y obligatoriedad de las decisiones colectivamente vinculantes,
realizadas en nombre del interés publico o la voluntad general» (p. 277)—,
los fallos del gobierno jerarquico «se valoran siguiendo esta racionalidad
sustantiva: se refieren al fracaso en la realizacion de los propios proyectos
politicos del Estado, en los términos de sus propias reglas y procedimientos
de actuacion» (p. 278).

De otro lado, el intercambio o autogobierno alude al tipo de
coordinacion que cristaliza en un conjunto de interacciones articuladas
de manera despersonalizada, cuya expresion mas icénica en la sociedad
moderna es la «mano invisible» del mercado. No en vano, Jessop (2017,
p. 231) habla de esta forma de gobernanza como «una coordinacion ex
post basada en una racionalidad formal y procedimental orientada a la
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asignacién de recursos que son escasos a fines que compiten entre si. En
el caso de la «anarquia» literal del mercado, esto implica interminables
esfuerzos «economizadores» en la «maximizacion del beneficio». El caracter
despersonalizado que preside la relacién mercantil resulta autogubernativo
en el sentido de la autopoiesis o autoproducciéon que, inspirada en la
biologia, la teoria de sistemas contemporanea ha erigido en eje reflexivo.
Siguiendo esas huellas, Kooiman (2005) seiala como la «autopoiesis,
especialmente en el sentido amplio de autorreferencialidad y conceptos
relacionados, puede ser vista como punto de inicio para la teorizacion del
autogobierno en las sociedades modernas» (p. 66). Se trata, de la autonomia
y hermetismo —aparentes, seglin se abordara mas adelante— del mercado,
en tanto matriz relacional capaz de colonizar otras esferas de la vida social
y que se produce y reproduce a si mismo en el marco de una dinamica
en la que «los componentes interactivos repetidamente generan la misma
red de procesos» (p. 66). Asi las cosas, se entiende que hay un fallo de
mercado cuando la eficiencia no logra presidir la relacion entre necesidades
y asignacién de recursos.

En cuanto a la gobernanza en red o cogobierno, aparece como
«una alternativa, no un hibrido de, a los mercados y las jerarquias» que
sobrepasa «los limites de los sectores publico, privado y voluntario» (Rhodes,
2005, p. 107). Tal alternativa gira en torno a relaciones de cooperacién
y horizontalidad entre un conjunto plural de intervinientes, las cuales
discurren indistintamente a través de la negociacion y la deliberacion.
Esos intervinientes, de otro lado, se insertan en la red a partir de posturas
autogubernativas, aunque al hacerlo deben ceder una parte de su autonomia
de cara al logro de metas compartidas. Pero si la pluralidad y la dialogicidad
favorecen el desplazamiento de la jerarquia por la heterarquia, compartiendo
la red este rasgo con la idea de democracia, en cambio ella no prevé
mecanismos para superar o compensar las desigualdades de poder existentes
entre los participantes como si lo hace esta —la regla de la mayoria, que es
el mecanismo igualador por excelencia de la democracia—. Asi pues, la
«gobernanza organizada sobre esta base no tiene por qué conducir a una
simetria completa en las relaciones de poder ni a la igualdad absoluta en la
distribucion de beneficios» (Jessop, 2008, p. 60), con el agravante de que a
diferencia de lo que ocurre en un marco democratico, los participantes en la
red toman decisiones de incidencia publica pese a no portar una legitimidad
politica fundada en la colectividad politica amplia.
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La esfera de desenvolvimiento del cogobierno, por otra parte, es
diversa (Kooiman, 2005), yendo desde el plano interindividual al inter e
intraorganizacional, e incluso mas alla, al ambito general de las relaciones
entre lo social y lo politico-institucional en las diversas escalas territoriales.
Respecto de sus fallos, finalmente, se presentan cuando el didlogo se
distorsiona bien sea por una banalizacion o por una instrumentalizacion
derivadas de las desigualdades de poder presentes al interior de la red, las
cuales se manifiestan, en general, en una pérdida de confianza mutua entre
los participantes que imposibilita los acuerdos.

Pero mas alla de las condiciones especificas que presiden cada caso, lo
cierto es que los fallos de eficacia, eficiencia y distorsiébn comunicativa que
afectan respectivamente a los modos de gobernanza comparten el mismo
fundamento: todos remiten a la gestién del conflicto politico, al deterioro del
respaldo de los agentes involucrados, a la contradiccion y balance de fuerzas
dados en torno a necesidades y aspiraciones de los distintos grupos sociales,
se trata del debilitamiento de la capacidad de las formas de gobernanza —y
de su combinacion especifica o colibracion— para mantener bajo control
la accién politica que las desafia, es decir, la accién politica opositora o
antisistémica.

[ 25

En el caso del gobierno jerarquico, lo anterior queda de manifiesto
en la pérdida de legitimidad institucional que configura un fallo del Estado,
por cuenta de su incapacidad para alcanzar los fines colectivos que se ha
propuesto. En otros términos, la eficacia estatal es un momento del proceso
de construccion de la lealtad de las masas, ante cuya ausencia este se ve
obstaculizado. Por supuesto, desde la perspectiva de la administracion
publica liberal, el andlisis de la problematica queda mistificado tras una
hojarasca tecnocratica —falta de experticia de los funcionarios publicos,
errores de planificacién o de disefo institucional, impactos del cortoplacismo
electoral sobre la gestién publica, entre otros—. No obstante, incluso este
tipo de discurso se ve forzado a meter baza en la esfera de la accién politica
cuando se refiere a los efectos distorsionantes que trae consigo la actividad
de los grupos de presién, tematica respecto de la cual su apuesta se limita
a la introduccién de redisenos institucionales que garanticen una mayor
autonomia —por ejemplo, las organizaciones no gubernamentales cuasi
auténomas (quango)—.
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Evidentemente, las limitaciones de esta clase de enfoque se enraizan
en su comprension abstracta del fenémeno, en virtud de la cual se soslaya
la tension existente entre acumulacion capitalista y cohesion social, a cuyo
equilibrio tiene que proveer el Estado moderno y tras la cual bulle una
determinada correlacion de fuerzas. Como bien ha seialado Jessop (2008),
«aunque el Estado puede intervenir en respuesta a los fallos del mercado,
por lo general solo modifica las formas o lugares de dichas contradicciones
—introduciendo las luchas de clase dentro del Estado y también generando
tendencias hacia la crisis» (p. 277).

Ahora bien y a propésito de los fallos del mercado, no hay duda de
que su explicacion apunta al caracter ficticio de la médula autopoiética que
preside su dinamica. En efecto, el intercambio mercantil en la sociedad
capitalista nunca es ni autosuficiente ni puro, pues no solo exige una
enmarcacion politico-institucional, sino que ademas y sobre todo lleva en
su seno su propia antitesis: la fuerza de trabajo, que mas allad de un bien
transable en el mercado es actividad humana viva, con todo lo que ello
supone en punto a proclividad a la resistencia, no solo respecto de las
formas de control jerarquico sino, principalmente, de las propias pautas
autogubernativas del mercado. Dicho en términos de Claus Offe (1992a), la
cuestion es que en el caso de la fuerza de trabajo se derrumban las barreras
que las necesidades de reproduccién del capital buscan establecer entre las
esferas de lo normativo y de lo sistémico.

La institucion del mercado de trabajo y del «trabajo asalariado libre»
es ficticia en la medida en que lo que interesa en la «<mercancia» fuerza
de trabajo es precisamente lo que la distingue, tanto positiva como
negativamente, de todas las demdas mercancias: el que siendo fuerza
de trabajo «viviente», 1) no se crea con el proposito de venderse, 2)
no es separable de su poseedor y 3) solo puede ponerse en marcha
por medio de su poseedor. Esta adhesividad insoslayable al sujeto de
la fuerza de trabajo implica que estén enhebradas inseparablemente
entre si en el trabajo asalariado las categorias de «actuacién» y
«funcionamiento», de integracion social y sistémica (p. 48).

Asi pues, la autopoiesis del mercado no es tal, o por lo menos no lo
es plenamente, comoquiera que incorpora en su seno el mundo volitivo y
normativo propio del trabajo asalariado, lo cual introduce distorsiones en la
«objetividad» de la determinacién sistémica al contaminarla de comprension
intersubjetiva o, en una palabra, al politizarla.
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Como puede verse, el argumento de Offe (1992a) remite a la
contradiccion fundamental de la mercancia identificada por Marx vy
consistente en su doble faceta como valor de uso y valor de cambio, tension
irresuelta que deriva en el esfuerzo nunca consumado del capitalismo por
someter laactividad humanaalaley del valor. Semejante incompletud explica
su necesidad de apelar, mas alla de la esfera del mercado, a mecanismos e
instituciones extraeconomicas que se extienden desde el plano de la vida
cotidiana —por ejemplo, el trabajo doméstico no remunerado— a lo politico-
institucional —el Estado y su provisién de regulaciones, justicia, incentivos
a la innovacién tecnolégica, inversiones en infraestructura y, por supuesto,
aseguramiento de la reproduccion de la fuerza de trabajo: su productividad
y suministro continuo mediante politicas de bienestar, orden publico, entre
otros—.

Asi las cosas y dada esa condicién de la fuerza de trabajo como
mercancia ficticia, queda validado el argumento a propésito de los fallos del
mercado como fenémeno imputable a la accién antisistémica: la resistencia
de los individuos a que las decisiones acerca de su vida y de su realizacién
como seres humanos se vean reducidas a mera funcion de la autopoiesis
mercantil.

Por dGltimo y en lo que se refiere al cogobierno, sus fallos, como ya
se anotaba, remiten a la imposibilidad o la dilacién de los acuerdos, tanto
por via deliberativa como de negociacién de intereses, dificultades que
tienen que ver con las diferencias existentes —tanto en recursos de accion
como en afinidad o no con los valores dominantes en la sociedad— entre
las organizaciones del gran capital y las de la sociedad civil no corporativa
—agrupaciones solidarias desenvueltas alrededor del trabajo y las
identidades— que confluyen en una red de politicas publicas. El elogio que
los tedricos de la gobernanza hacen de la condicién no tutelada desde el
punto de vista del gobierno jerarquico tradicional de una tal red se traduce,
en lo concreto, en una mistificacion de la asimetria alli existente, la cual
ademas de ser reproducida es potenciada. En efecto, la gobernanza en red
convive con y valida dos circunstancias incompatibles con la democracia: a)
los participantes carecen de legitimidad en términos de regla de la mayoria
para la toma de decisiones con efectos publicos; y b) la interaccion entre
los desiguales estimula los desarrollos corporativistas —cosa que hasta los
neopluralistas han reconocido al censurar las «comunidades centradas en
politicas»—.
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De hecho y yendo aln mas all4, Jessop (2017) ha defendido —
apoyandose en Jonathan Davies— que este tipo de gobernanza termina
conduciendo, paradojicamente, a un relanzamiento del gobierno jerarquico.

[Davies] interpreta el movimiento que va desde la jerarquia a la
gobernanza como un aspecto de la lucha continua por la hegemonia
bajo el neoliberalismo. En este contexto, contra las afirmaciones de
que la gobernanza en red es simétrica (al menos en el sentido de que
no es jerarquica), destaca que en realidad es marcadamente asimétrica
y que esas asimetrias estan enraizadas —y al tiempo median— en la
ampliay contradictoria totalidad de las formaciones sociales capitalistas
con sus grandes concentraciones de poder y riqueza, su creciente
competitividad y su inestabilidad cronica [...]. También apunta que
la coordinacién en red tiende a degenerar en coordinacién jerarquica
porque las redes fallan a la hora de cultivar sujetos gobernantes
capaces de resolver problemas de practica politica y de gestién en
redes despolitizadas y basadas en la confianza. Llega a la conclusién
de que el fracaso de la gobernanza en red desplaza el poder estatal a lo
largo del continuo consenso-coercion gramsciano desde el liderazgo
hegemonico hacia la dominacién (p. 248).

En conclusién, el tan saludado paso «del gobierno a la gobernanza»
es apenas la antesala de un movimiento inverso que va de la gobernanza a
la jerarquia. Y tal es precisamente el camino que de manera ineludible se
recorre al momento de intentar corregir los fallos de jerarquia, autogobierno
y cogobierno, es decir, cuando el ejercicio gubernativo se eleva hacia la
metagobernanza. Esta alude, en efecto, no ya a los intentos de correccién
de los fallos que cada forma de gobernanza despliega aisladamente, sino
al reajuste y recomposicion del balance entre dichas formas, esto es, a su
colibracion: «El objetivo de la colibracién es alterar la importancia de los
modos individuales de gobernanza, de manera que el conjunto general
de acuerdos de gobernanza [...] se adapte mejor para coordinar relaciones
sociales complejas» (Jessop, 2017, p. 235).

Por supuesto, esa modificacién del equilibrio entre jerarquia, mercado
y red, que apunta a alterar su importancia relativa, es algo que demanda la
presencia de un operador central que actte desde arriba y que solo puede
ser encarnado por el Estado. Tal es el concepto de coordinacion «a la sombra
de la jerarquia», debido a Fritz Scharpf (Jessop, 2017, p. 240), que ha hecho
carrera y que se refiere a la presencia del Estado ya no tanto como instancia
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imperativa, sino mas bien como un regulador cercano a la imagen del
«primero entre iguales».

La investigacién empirica de la ciencia politica ha aclarado que no
se trata tanto de una pérdida de control estatal, sino mas bien de un
cambio en su forma [...]. En particular, el Estado mantiene el derecho
a la ratificacion legal, a imponer decisiones autoritarias alli donde los
actores de la sociedad no lleguen a un acuerdo y a intervenir mediante
un acto legislativo o ejecutivo en un sistema de autogobierno [...].
Asi, el control jerarquico y la autorregulacion de la sociedad no son
mutuamente excluyentes. Son diferentes principios ordenadores que
estan con frecuencia combinados y su combinacién, autorregulacion
«a la sombra de la jerarquia», puede ser mas efectiva que cualquiera de
las formas «puras» de gobernanza (Mayntz, 2005, p. 89).

Sin embargo, incluso estos esfuerzos de metagobernanza orientados
a restablecer el equilibrio en aras de la «gobernabilidad» son también
propensos a los fallos y a las crisis al vaivén de las relaciones de fuerzas y
del desafio «descolibrador» de los gobernados, dindmica cuyo sentido se
intentara mostrar a continuacion.

2. Accion politica antisistémica y contragobernanza

De conformidad con lo seialado hasta aqui, la causalidad de los fallos
de gobernanza remite a la accién politica antisistémica, es decir, a la lucha
de las fuerzas colectivas contrarias al orden sociopolitico que, haciendo
uso indistintamente de la jerarquia, el intercambio autopoiético y las redes
asimétricas, busca someter la actividad humana a la ley capitalista del valor.
Tal es el punto de partida de una perspectiva critica del gobierno, a la luz
de la cual existe una relacion de doble via entre este y la accion politica
que se le opone, cuestiéon cuya formulacion en términos de hipotesis seria
de este tenor: toda teoria del gobierno es una teoria de la accién politica
antisistémica —pues dicha accién es capaz de introducir transformaciones
de profundidad desigual en la esfera del gobierno, incluyendo su derrumbe
total— y toda teoria de la accién politica antisistémica es una teoria del
gobierno —pues tal accién presupone alguin tipo de coordinacién interna
0, en otros términos, conlleva el problema del gobierno de si misma—.
Dados todos estos presupuestos, se concluye que una teoria critica de la
gobernanza solo puede ser pensada en la perspectiva de su propia negacion,
esto es, como una teoria de la contragobernanza.
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Contragobernanza, pues, como el nombre para designar una teoria
critica del gobierno realmente existente, la cual se guia por el punto de
vista de las fuerzas sociales y politicas opuestas a la valorizacién capitalista.
En cuanto tal, la idea de contragobernanza comparte con la gobernanza la
comprensién del gobierno como una relacién sociopolitica que envuelve
una pluralidad de formas de coordinacion entre agentes y organizaciones
interdependientes y desenvueltas en diferentes escenarios —global, regional,
nacional, subnacional, local, entre otros—; sin embargo, la visiéon que la
inspira es muy diferente: mientras que desde un abordaje de gobernanza tal
coordinacion multimodal responde al hecho de que el viejo paradigma de
gobierno centralizado y jerarquico se ha vuelto disfuncional en relacion con
la naturaleza desterritorializada del capital en un escenario de globalizacién
neoliberal, para la contragobernanza la apuesta por la coordinacion en
cuestion esta articulada a la indole de su programa politico, que combina
radicalizacién democratica —politica de base autogubernativa— y controles
republicanos —gobierno central interpelado y desafiado por la desconfianza
ciudadana—.

Paralelamente, gobernanza y contragobernanza comparten también
un mismo presupuesto sociopolitico, a saber, que en las sociedades
contemporaneas los limites entre Estado y sociedad civil son cada vez mas
imprecisos. En el caso de la teoria politica critica, Antonio Gramsci (1984,
p. 158) fue el primero en reparar en ello, como lo evidencian varias de sus
categorias —bloque histérico, hegemonia, sociedad civil, entre otros—, pero,
sobre todo, su comprension del Estado, no simplemente como aparato sino
como un proyecto que penetra la sociedad civil e induce a los individuos
a comportarse en funcion del mismo, es decir, como «funcionarios de la
superestructura». En ese sentido, Gramsci no titubea en definir al Estado
como «sociedad politica + sociedad civil, vale decir, hegemonia revestida
de coercion»

Apoyado en esta argumentacion gramsciana, Jessop (2017, p. 240)
concibe al Estado como «gobierno + gobernanza “a la sombra de la
jerarquia”». Sin embargo, en la medida en que se ha demostrado que la
interaccion dialéctica entre gobierno y accién politica antisistémica es el
factor explicativo de los fallos de gobernanza, se hace necesario ir mas alla
de la proposicion de Jessop —la cual delata su afinidad con las teorias que
entienden la accién solo como constituida por la estructura pero no como
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constituyente de esta—, complementandola asi: «gobierno + gobernanza
“a la sombra de la jerarquia”» + contragobernanza, es decir, centrando
la atencién no en las capacidades del orden establecido para responder
a la accién que lo desafia —la colibracién—, sino mas bien en el papel
«descolibrador» de esta Gltima.

Finalmente, gobernanza y contragobernanza comparten también sus
modos especificos ya senalados, es decir, gobierno jerarquico, autogobierno
y cogobierno, aunque el moévil hermenéutico que los impulsa difiere de
manera notable en cada caso: en la gobernanza, armonizar expansion
global del capital y gobierno; en la contragobernanza, potenciar el accionar
politico de las fuerzas antisistémicas. Vistas las cosas con mas detalle, se
tiene lo siguiente:

a) La contragobernanza cuestiona la jerarquia por sus ribetes elitistas
que desembocan en la ereccién de un gobierno de la minoria en favor de la
minoria —democracia desde arriba— y, mas especificamente, en un conjunto
de diseiios y mecan