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Resumen

El presente articulo aborda los concep-
tos de desarrollo y politica publica y los
temas del empoderamiento y la partici-
pacion social. Los debates en torno a
la cuestion del desarrollo son bastante
amplios en los escenarios académico
y politico por las implicaciones que
su discusion tiene en la estrategia de
accion politica de cada pais. Gobierno
e instituciones internacionales, a la par
con una sociedad civil cada vez mas
participativa, acogen “nuevas férmulas”
para afrontar los problemas y desafios
econdmicos y sociales del mundo
contemporaneo. La argumentacion se
apoya en los estudios de la linea te6-
rica en torno al empoderamiento y la
participacion social. Esa linea tedrica
es fundamental para el razonamiento
de las politicas publicas.
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Abstract

The present article approaches the
development and public policy con-
cepts, and the topics of empowerment
and social participation. The debates
around the question of development
are quite wide at the academic and
political scenarios as a consequence
of implications that the discussion has
in the political action strategy for each
country. Government and internatio-
nal institutions, along with a growing
civil society participation, adopt “new
formulas” to confront economic pro-
blems and social challenges of the
contemporary world. The argument is
based on the theoretical line studies
around the terms empowerment and
social participation. That theoretical
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line is essential for reasoning the
public policy.
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Introduccion

A pesar de que el presente articulo dis-
pensa gran atencion a los argumentos
que giran en torno al empoderamiento
y la participacion social en cuanto pro-
ceso fundamental para la efectividad
del analisis tedrico del objeto de inves-
tigacion, se reconoce la imposibilidad
de realizar esa tarea sin el andlisis con-
ceptual de las politicas publicas, por lo
que es fundamental presentar algunas
nociones estructurales tales como las
politicas publicas y el concepto de
desarrollo, asi como las diferentes con-
cepciones y usos del empoderamiento
y la participacion social en un contexto
de desarrollo local.

Ademas, en lo que respecta a la
conceptualizacion de las politicas
publicas, el andlisis se apoya en gran
medida en Pierre Muller (2006), para
quien las politicas publicas se refieren
a un conocimiento apropiado y disemi-
nado por diferentes saberes, a pesar
de representar un brazo mas reciente
de la ciencia politica cuando es consi-
derado como ciencia de Estado.

De acuerdo con el autor, el primer
inconveniente para el analisis de las
politicas publicas es el caracter polisé-
mico del término “politica” en espafol
—en general en las lenguas latinas se
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presenta la misma situacion —, que
corresponde en inglés a los vocablos
politics y policy.

De otro lado, el concepto de desarrollo,
en especial el enfoque local, también
constituye otro parametro teérico de
gran valory que por el camino histérico
que éste ha recorrido genera preocu-
pacion en los diferentes segmentos
(instituciones publicas, sociedad civil,
academia, entre otros), destacandose
el periodo posterior a la Segunda Gue-
rra Mundial. De modo que, por acuerdo
general, los estudios sobre desarrollo
se tornaron un tema importante de la
docencia y de la investigacion durante
la posguerra. Asimismo, este trecho se
apoya en el pensamiento de Amartya
Sen.

”

Finalmente, se abordan los “activos
—empoderamiento y participacion
social- fundamentales, como se
menciond antes, para que acontezca
el desarrollo, y se procura identificar
en estos “activos” la efectividad de las
politicas publicas en cuanto fomenta-
doras de “capitales” para la inclusién
social.

Descifrando el concepto de politica
publica

El investigador Pierre Muller (2006) se
refiere al concepto de politicas publicas
como las acciones desarrolladas por el
Estado, una forma de intervencion de
éstas en la sociedad. La base tedrica
de ese concepto de politicas publicas
se apoya en tres grandes teorias: la
burocracia, la teoria de las organiza-
ciones y la gestién publica.
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Muller (2006) afirma que para Max
Weber la burocracia se entiende como
una forma social fundada sobre la or-
ganizacién racional de los medios en
funcion de los fines y representa uno
de los fundamentos del Estado moder-
no. Este enfoque weberiano tuvo su
justificacion en las transformaciones
provocadas por la revolucion industrial
en el corazén de la sociedad industrial.
El Estado, en este sentido, es conside-
rado como agente capaz de cumplir la
razon de ser de la historia, en cuanto la
sociedad civil se considera irracional.
Solo el Estado, entonces, podria ser
capaz de trascender los intereses pri-
vados, distinguiéndose ampliamente
de la sociedad.

Sobre esa comprensién de politicas
publicas Boaventura Souza Santos
emite una critica y afirma que la sepa-
racion entre el Estado y la sociedad
civil resultan del hecho de separar las
cuestiones politicas de las econdmi-
cas. Para este autor, la division entre
lo politico y lo econémico permitio,
por un lado, la naturalizacion de la
explotacion econdmica capitalista, la
neutralizacion de la explotacion capi-
talista y la neutralizacion del potencial
revolucionario de la politica liberal
(1997, p.122).

Hay que tener en cuenta que la discu-
sion sobre la burocracia y su relacion
con la accion del Estado se justifica al
mismo tiempo por el fortalecimiento de
éste como producto y condicion nece-
saria para la evolucion de la sociedad
moderna, por medio de técnicas y
practicas organizacionales que instru-

mentalizan la accion publica y tienen
como objetivo gerenciar y ecuacionar
conflictos sociales que convergen
para la arena politica centrada en el
Estado (Muller). La teoria de las orga-
nizaciones, otra columna tedrica de
las politicas publicas, nacié en los Es-
tados Unidos en los afos veinte, en un
momento de creciente insatisfaccion
con las organizaciones tayloristas. El
Estado pasa a ser concebido como un
sistema organizado y se observa una
aproximacién entre las politicas y la
dimension estratégica de las acciones
de los érganos publicos estructurados
como sistemas organizados que ga-
nan vida propia y se constituyen acto-
res sociales que establecen relaciones
con el medio ambiente (o sociedad)
(Muller 2006).

El concepto de estrategia vinculado
a la teoria de las organizaciones es
incorporado por las politicas publicas
y designa la movilizacién de recursos
que se disponen en torno de una es-
trategia situada para la realizacion de
objetivos fijados.

La tercera vertiente tedrica, la gestion
publica, atribuye al Estado el papel de
administrary pensar la complejidad del
mundo a través de métodos racionales.
Refuerza, entonces, la imagen de la
racionalidad y de la modernidad en las
acciones del Estado ante la sociedad.
En general, las politicas publicas (Mu-
ller) expresan la vida social moderna
— fundamentalmente del siglo XX —,
cada vez mas regulada / reglamentada
y actuan como defensa contra las ame-
nazas sociales y econémicas.
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Muller procura evidenciar el recorte
socio-espacial practicado por las po-
liticas publicas. En lineas generales,
considerandolas a partir de diferentes
realidades nacionales, ellas se imple-
mentaron obedeciendo, primero, a una
I6gica territorial para posteriormente
adoptar una logica sectorial. Mas re-
cientemente se nota una revalorizacion
del corte territorial.

En un contexto en que las politicas
publicas tienen como objetivo geren-
ciar los desajustes entre los sectores,
problemas permanentes de la socie-
dad sectorial, el objeto de ellas en esa
visién esta enfocado en la gestion de
una relacion entre la sociedad global
y los sectores.

Sin embargo, se podria decir que iden-
tificar una politica publica no es una
tarea sencilla como lo sugiere la figura
del objeto. El primer problema al cual
se enfrenta el analista es saber a partir
de qué momento se esta en presencia
de una politica publica (Muller, 2006).
Aunque existen innumerables defini-
ciones en la literatura sobre politicas
publicas, es muy acertada la propuesta
porYves Mény y Jean-Claude Thoenig
(en Muller): “Una politica publica se
presenta bajo la forma de un programa
de accidn gubernamental en un sector
de la sociedad o un espacio geografi-
co”. Es asi como Mény y Thoeig propo-
nen cinco elementos necesarios para
estipular la existencia de una politica
publica:
1. Una politica publica esta constitui-
da por un conjunto de medidas con-
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cretas que conforman la verdadera
“sustancia” de una politica publica.

. Comprende unas decisiones o

unas formas de asignacion de los
recursos “cuya naturaleza es mas
0 menos autoritaria”. Ya sea expli-
cita o tan solo latente, la coercion
siempre esta presente.

. Una politica publica se inscribe en

un “marco general de accion”, lo
que permite distinguir, en principio,
una politica publica de simples me-
didas aisladas.

. Toda politica publica tiene un

publico objetivo, es decir unos in-
dividuos, grupos u organizaciones
cuya situacion esta afectada por
esa politica publica. Por ejemplo,
los automovilistas, los constructo-
res, las empresas de obras civiles,
constituiran, en varios grados, el
publico de la politica de seguridad
vial. Algunos seran pasivos (los au-
tomovilistas) y otros se organizaran
para influir en la elaboracién o en la
puesta en marcha de los programa
politicos.

. Finalmente, una politica publica

define, obligatoriamente, metas
u objetivos a lograr, definidos en
funcion de normas y valores. Por
ejemplo, reducir el nimero de los
accidentes viales, mejorar las con-
diciones de hospitalizacion de los
enfermos, asegurar la independen-
cia energética del pais, etc. (Yves
Mény y Jean-Claude Thoenig en
Muller, pag. 52).
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Asimismo, para analizar las politicas
publicas se debe estar atento a los
procesos politicos, econémicos y
sociales que influyen en la dimension
procesal y organizativa que éstas
requieren para que sean implementa-
das. De este modo, el andlisis de las
politicas publicas demanda atencion
a la creacién de espacios y a las rela-
ciones de poder establecidas entre los
diversos actores involucrados. Asi que,
siguiendo a Pierre Muller, cabe primero
indicar que “la primera dificultad con la
cual tropieza el analisis de las politicas
publicas es el caracter polisémico del
término ‘politica’ en espafol, que en
inglés corresponde a los vocablos
politics y policy, términos diferentes
aunque complementarios.

Las cosas son mas simples para los
autores de lengua anglosajona, en
la medida en que disponen de pala-
bras diferentes para designar lo que
el espaniol define con el término de
‘politica’. “En efecto”, afirman Muller
y Surel, “este término encierra a la
vez la dimension politica —polity o
institucional—, y se refiere a la estruc-
tura institucional del sistema politico-
administrativo u orden burocratico para
formular e implementar una politica,
teniendo la cuestion de la division de
poder centrada en la institucion, o sea,
las relaciones de poder son iguales
pero las reparticiones de poder entre
grupos son desiguales; grupos socia-
les con mayor representacion politica
y/o mayor poder de trueque tienen
mayor poder”.

“La actividad politica, politics o proce-
sal”: tiene la forma de proceso deci-
sorio, estructurado y condicionado, o
sea, el proceso politico necesario para
la realizacion de las etapas de identifi-
cacion de la problematica, formulacion,
toma de decisiones, implementacién,
ejecucion y evaluacion de las politicas
publicas. La formulacion de la politica
publica se inicia con la identificacion de
los problemas y la construccion de un
plan; cuenta con la participacion de los
actores sociales (poblacion objetivo),
representantes de las unidades admi-
nistradoras y patrocinadoras; la toma
de decisiones en donde se explicitan
las acciones y la metodologia de eje-
cucion de la politica, que tiene como
objetivo una mejor adecuacion a la
realidad (poblacion objetivo, alcance
de la politica, tiempo de ejecucién,
recursos disponibles, entre otros), y los
resultados finales de la intervencion; el
proceso de intervencion y ejecucion
de las acciones y etapas en que las
decisiones son aplicadas a los actores
y la realizacion efectiva de los objetivos
de la politica de modo que se pueda
vislumbrar la real eficiencia de las ac-
ciones en las relaciones diarias entre
beneficiarios y gestores. Esta etapa,
aunque normativa, no debe estar situa-
da al final de la ejecucion de la politica
(programa, proyecto) y si en el trans-
currir de las etapas, ofrece subsidios
para que los gestores y la poblacién
objetivo puedan adoptar de nuevo la
toma de decisiones, reformulando o no
los objetivos y las acciones conforme
a las expectativas iniciales.
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“Y la accidn publica policies’: En esta
dimension subraya la configuracion
organizativa de la politica publica —pro-
gramas, proyectos— en sus acciones
y perspectivas técnicas. Es la forma
como se organizan administrativa-
mente los actores (poblacion objetivo
y beneficiaria) para que sean realiza-
das la formulacion, implementacion y
validacion de las politicas publicas. Al
analizar esta dimensién es necesario
tener claridad sobre el papel de los
gestoresy la institucionalizacion de la
politica, asi como que de la realizacion
de las acciones también derivan los
procesos de las organizaciones, y en
este sentido la realizacion de intereses
y los papeles de los diferentes agentes
pueden variar en la trayectoria de su
ejecucion. Asi, el resultado del proceso
de decision dependera en gran parte
de la posibilidad de ser aprobado por
varios agentes.

Es evidente que la cosa publica se
refiere a los tres significados de los
términos politica, esfera, actividad y
accion publicas, que son inherentes.
¢, Como puede, entonces, el enfoque
de las policies (politicas publicas) ayu-
dar en el andlisis del término desarrollo
en el ambito local? La respuesta se
hace mas evidente en las siguientes
secciones.

Problematizando el concepto de
desarrollo

El concepto de desarrollo, en parti-
cular desde el punto de vista local,
representa una variable tedrica de
mucha importancia para este analisis.
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Los debates en torno a la cuestion del
desarrollo son bastante extensos en el
medio académico, y no menos en el
escenario politico por las implicaciones
que la discusion tiene en las estrate-
gias de accion y opciones de politica
de cada pais. Gobierno e instituciones
internacionales, a la par de una so-
ciedad civil que cada vez interviene
mas, adoptan nuevas formulaciones
para hacer frente a los problemas y
desafios sociales, econémicos y am-
bientales del mundo actual. Se podria
decir que el término desarrollo hoy
en dia es aquello (o de aquello) que
se quisiera que fuese, atendiendo
a una diversidad de epitetos que lo
acompanan: puede ser local, regional,
rural, cultural, humano, enddégeno,
economico, social, de preferencia
participativo y preferiblemente sus-
tentable. Esto permite afirmar que las
diferentes apropiaciones del concepto
de desarrollo se dan en discusiones
permeadas por conflictos y disputas en
un proceso de permanente construc-
cion. Al respecto, Francisco de Oliveira
recuerda que “la disputa del campo
semantico del desarrollo se presenta
como una arena politica y de la he-
gemonia ideoldgica que no se puede
desconocer” (Oliverira, 1991: 11). Al
final, y en medio de tantas disputas,
¢ qué significa desarrollo? Para Stav-
enhagen (1985), el término desarrollo
tiene implicaciones de valor de las
mas intensas, para lo cual aun nadie
encontré una substitucion adecuada,
por lo que es importante plantear las
siguientes interrogantes:
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“Desarrollo significa mudanza, evolucion,
crecimiento, metamorfosis. Pero debemos
preguntar: ;desarrollo de dénde para
donde, y de qué y para qué? ¢ Del peque-
fo a grande; de atrasado a adelantado;
de simple a complejo; de joven a viejo;
de estatico a dinamico; de tradicional a
moderno; de pobre a rico; de inferior a
superior?,” (Stavenhagen 1985: 12).

Otro autor refiere que, independien-
temente de concordar con los nuevos
conceptos, lo que parece indiscutible
es que la sociedad esta cambiando
intensa y profundamente, adaptando
las viejas concepciones y organiza-
ciones ultrapasadas e inadecuadas
a las nuevas condiciones del mundo
(Buarque, 2004: 15). En este punto se
torna inevitable hacer una referencia
a la cuestion de las globalizacion en
curso, en cuanto precursora de esos
cambios. En un contexto donde se
analiza esa tematica, Boaventura de
Sousa Santos argumenta contra la
falsa idea —a pesar de dominante— de
que la globalizaciéon es un proceso
lineal, monolitico y equivoco, y pre-
senta una propuesta tedrica sobre los
actuales “procesos de globalizacion™
(Santos, 2002). Defiende la existencia
de varios “modos de produccion” de la
globalizaciéon que, consecuentemen-

te, originan formas de globalizacién
distintas: a) localismo globalizado; b)
globalismo localizado; ¢) cosmopo-
litismo; y d) patrimonio comun de la
humanidad.?

Surge entonces una cuestion: ;Qué
tiene que ver un fenémeno de esca-
la global con el desarrollo? Para el
proposito de este articulo no es de
interés detallar la propuesta tedrica
de Boaventura; se trata apenas de
focalizar un aspecto que se considera
importante para la discusion en cues-
tion. ElI autor argumenta que lo global
y lo local son socialmente producidos
y problematiza la construccion entre
“globalizacién” y “localizacion” en el
mundo actual. Ademas, defiende que
no existe condicion global para la cual
no se consiga encontrar una raiz local,
y que la produccion de la globalizacién
implica o presume la localizacion; por
ejemplo, los mismos procesos que
crean lo global —en cuanto posicion
dominante— producen lo local —en
cuanto posicion dominada- vy, por
tanto, jerarquicamente inferior (Santos,
2002: 63). Por eso al pensar lo local y
sus estrategias de desarrollo se tiene
necesariamente que considerar sus
relaciones con lo global, y viceversa.

1 Segun definicién del autor, los modos de produccion son: el conjunto de intercambios desiguales por el
cual un determinado artefacto, condicion, entidad o identidad local extiende su influencia mas alla de
las fronteras nacionales y al hacerlo desenvuelve la capacidad de designar como local otro artefacto,

condicion, o entidad o identidad rival. (Santos: 63)

2 El “localismo globalizado” es el proceso por el cual determinado fenémeno local es globalizado; El
“globalismo localizado” consiste en el impacto especifico en las condiciones locales producto de las
préacticas e imperativos transnacionales que resultan de los localismos globalizados; el “cosmopolitis-
mo” y el “patrimonio comun de la humanidad” se refieren a la globalizacion de las resistencias a los
“localismos globalizados” y “globalismos localizados”. (Santos: 2002: 65-71).
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De otro lado se tienen los avivados
debates sobre el tema del desarrollo
por su concepcidén econdémica, los
cuales han generado criticas contra
esa visién economicista. Ante la falta
de argumentacion mas convincente,
no es raro encontrar la receta del cre-
cimiento econédmico como panacea
para el desarrollo en el ambito local.
Consecuentemente, el crecimiento
econdmico seria el factor capaz de
reducir la pobreza y las desigualdades
reforzando la coherencia social. La
radicalidad de algunas criticas alcan-
za tal punto que cientos de autores
llegan incluso a proponer una des-
construcciéon completa del concepto de
desarrollo. El francés Serge Latouche
es uno de esos autores. El defiende
que el desarrollo es un concepto
“fetiche”, vacio de contenido y apela
al slogan del “decrecimiento” con el
fin de romper la rigidez economicis-
ta del concepto; argumenta que es
necesaria una nueva propuesta para
“reabrir” los espacios de la imaginacion
y creatividad bloqueados por el tota-
litarismo economicista, desarrollista
y progresista” (Latouche, 2004). La
radicalidad de las criticas y oposicio-
nes de Latouche lleva a afirmar que
es necesario desconstruir de manera
incansable el desarrollo, de tal forma
que propone un a-crecimiento para la
sociedad en el sentido de abandonar
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la vertiente econémica en cuanto a fe
y religion.

De otro lado, la incorporacién de pro-
cesos sociales en la medicion de los
procesos econémicos y sociales de
un pais —en alternativa al tradicional
PNB- surge en el inicio de la década
de los noventa con la propuesta del
concepto de desarrollo humano y la
creacion de un nuevo indice (IDH)
por parte de la Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU). “This report
is about people”, (UNDP?2 1990), Iéese
en el “Informe de Desarrollo Humano”
de la ONU. Estaba dado el lema para
la colocacion de las personas en el
centro de los procesos de desarrollo,
y para voltear el foco hacia el ensan-
chamiento de sus propias preferencias
o elecciones:

“El desarrollo humano es un proceso
de ensanchamiento de la capacidad de
escoger de las personas. La eleccién mas
critica de estas variadas preferencias es
la de vivir una vida larga y saludable, de
tener acceso a educacion y a recursos ne-
cesarios para un nivel de vida digno. Otras
elecciones incluyen la libertad politica, la
garantia de los derechos humanos y el
propio respeto personal.” (UNDP)

Cuando se piensa en el desarrollo
local, Oliveira (2001) indica que este
concepto podria corresponder, en
ambitos mas restrictivos, a la nocién

3 Elindice de desarrollo humano (IDH) es constituido por tres elementos basicos que procuran cuantificar
relaciones esencialmente cualitativas: la longevidad —medida por la esperanza de vida al nacer—; el
conocimiento —medido por la combinacion de la alfabetizacion adulta y de las tasas de escolaridad—; y
el patrén de vida —medido por el Producto Interno Bruto per capita ajustado a las prioridades del poder

de compra-—.
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de desarrollo humano, vale apuntar,
a la satisfaccién de un conjunto de
requerimientos de bienestar y calidad
de vida. Los trabajos de Amartya Sen
fueron decisivos para la concepcion
de desarrollo propuesta por la ONU
y para la asociacion del término de-
sarrollo con la mejoria de la calidad
de vida que existe actualmente. A lo
largo de este ensayo se tomara como
referencia la concepcién de desarrollo
de este autor, cuyos conceptos fun-
damentales seran analizados en los
siguientes parrafos.

Enfoque de Amartya Sen sobre el
desarrollo

Amartya Sen conceptua el desarrollo
como un proceso de expansion de
las libertades reales de que las per-
sonas gozan, y las relaciona con las
oportunidades reales que ellas tienen,
dadas las circunstancias personales
y sociales (Sen, 2000). Desde esa
perspectiva la libertad es considerada
el fin primordial y el medio principal del
desarrollo, situaciones que Amartya
Sen llama, respectivamente, de “papel
constitutivo’o “papel instrumental” de
la libertad en el desarrollo: el prime-
ro se relaciona con las “libertades

substitutivas”,* determinantes para el
enriquecimiento de la vida humana;
el segundo se refiere a las “libertades
instrumentales”,® determinantes para
que las personas en general sean
capaces de vivir mas libremente, con
la particularidad de tener un efecto
complementario entre si, es decir, los
encadenamientos entre los diferentes
tipos de derechos, oportunidades y
entitlements,® que contribuye a la ex-
pansion de la libertad humana (Sen,
2000: 52-55). Importante prestar aten-
cion a la siguiente definicion:

“El desarrollo consiste en la elimina-
cioén de las privaciones de la libertad
que limitan la capacidad de escogery
las oportunidades de las personas de
ejercer ponderadamente su condicion
de agente”. (Sen, 2000: 10).

Desde esa ¢ptica, para la expansion
de las libertades y la prosecucién del
desarrollo se hace necesario mover
sus principales fuentes de privacion.
Consecuentemente, entre las prin-
cipales fuentes de privacion de la
libertad estan el hambre y la pobreza
—generalmente asociadas a la priva-
cion de acceso a recursos como agua,
saneamiento, educacion, servicios de

4 Las libertades substantivas incluyen las capacidades basicas para evitar privaciones como el hambre,
la sub-nutricién, la muerte prematura, etc.; incluyen libertades como la participacioén social y politica, la
libertad de expresion, etc.

5 Amartya Sen resalta que existe una numerosa variedad de libertades instrumentales aunque hace una
distincion especial de cinco de esas libertades: libertades politicas; facilidades econémicas; oportuni-
dades sociales; garantias de transparencia; y seguridad protectora. Para detalles de cada una de ellas,
ver 2000: 54-55.

6 De las variadas traducciones del término constante de la literatura —intitulamientos, titularidades, con-
cesion de derechos— ninguna agradé a la autora de este ensayo, por lo que se prefirié conservar el
término en su idioma original inglés. Vale la pena decir que tal como fue definido por el autor (1999) el
vocablo se refiere a un conjunto de paquetes alternativos de bienes y mercancias sobre los cuales una
persona tiene control y es capaz de escoger.
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salud, poca longevidad, negacion o
violacién de derechos, etc.—, que tie-
nen su mayor incidencia en el mundo
rural.” No es por ventura que la mayor
parte de las personas que sufren
hambre en el mundo se concentran en
las regiones rurales —potencialmente
productoras de alimentos—, lo que
por si sélo constituye una enorme
contradiccion. Se considera que los
aumentos del ingreso individual o del
PNB son también importantes para
expandir las libertades humanas, pero
que ellas dependen también de otros
determinantes, como las disposiciones
sociales y econdmicas o los derechos
civiles.®

El desarrollo busca la mejoria de las
condiciones de las personas, ubican-
dolas en el centro de las preocupacio-
nes, por lo que sus objetivos deben
poner el énfasis en la capacidad (capa-
bility) de ellas de llevar el tipo de vida
que tienen derecho a valorar. En otros
textos (Sen, 1999 y 2001) el enfoque
de las capacidades es presentado mas
detalladamente, siendo importante re-
saltar la incorporacion en ese enfoque
de las oportunidades reales de que las
personas disponen para realizar sus
funcionamientos (functionings). Estas
representan un conjunto de estados
y acciones (beings and doings) que
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constituyen el bienestar humano y
varian de realizaciones simples como
estar sin hambre, a realizaciones mas
complejas como la felicidad, por ejem-
plo. Asi, si los funcionamientos reali-
zados constituyen el bienestar del ser
humano, la capacidad se manifiesta en
los conjuntos capacitados disponibles
—“paquetes alternativos de funciona-
mientos” dados por las oportunidades
reales—, que se materializan en su
propia libertad. Para todo eso se revela
fundamental el “aspecto de condicion
de agente” (agency aspect) del indivi-
duo, interpretado por Sen como alguien
que actua y ocasiona cambios, cuyas
realizaciones pueden ser juzgadas
de acuerdo con sus propios valores
y objetivos; que actia como miembro
publico y como participante de accio-
nes econdmicas, sociales y politicas
(A. Sen). Se concluye que el punto de
vista propuesto por Sen muestra una
perspectiva de desarrollo en el cual la
inclusion de las personas / familias es
determinante para la valorizacion de
sus capacidades individuales y de las
oportunidades de que disponen.

Compartiendo el pensamiento de
Amartya Sen, se considera importante
abarcar los “activos” —empoderamiento
y participacion social- como funda-
mentales para que ocurra esta expan-

7 Otros ejemplos de privacion de libertad son la tirania, la opresion, la escasez de oportunidades econé-
micas, la carencia de servicios publicos, la intolerancia, etc.

8 Sen describe algunos ejemplos determinantes al respecto como servicios basicos de salud, educacion
(disposiciones econdémicas y sociales), o la libertad de participar en discusiones o averiguaciones pu-
blicas (derechos civiles). Resaltese, sin embargo, que tales derechos se encuentran ya consagrados
en varios instrumentos internacionales como la “Declaracion Universal de los Derechos Humanos”
(1948), el “Pacto Internacional sobre Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales” (1966), el “Pacto
Internacional sobre Derechos Civiles y Politicos” (1966), entre otros.
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sién de esas libertades o desarrollo,
pues a través de estos “activos” seria
posible identificar la afectividad de las
politicas en cuanto fomentadoras de
“capital” social en una region deter-
minada.

Aproximaciones al concepto de
empoderamiento

Constan en la forma de abordar de la
academiay de las instituciones publicas
diferentes pensamientos y aplicaciones
de los conceptos de empoderamiento
y participacion civil en lo que tiene que
ver con el desarrollo local.

Entre estas constataciones es ya reco-
nocido tanto por parte de la academia
como de las agencias multilaterales,
que las variables econémicas no son
suficientes para producir desarrollo so-
cialmente justo y ambientalmente sus-
tentable, y pasan a ser procesos como
formacion de capital, empoderamiento
y participacion social fundamentales
para la ocurrencia de un verdadero
desarrollo local.

Entiéndase aqui estas variables como
“activos” indispensables e impulsado-
res del desarrollo de forma que abar-
quen elementos sociales, culturales y
politicos que no se regulan exclusiva-
mente por el sistema de mercado.®

El concepto de empoderamiento esta
asociado al surgimiento de las luchas

por los derechos civiles en los Estados
Unidos en la década de los sesenta por
los American Blacks'® y al movimiento
feminista también en este periodo;
no obstante, en los afios noventa su
uso se inserta en la pauta del debate
del desarrollo, pasando el término
“empoderar” a las personas y grupos
(principalmente los que viven en la
pobreza) para ser utilizado en cuanto
objetivo y condicién para el éxito de
las politicas de desarrollo. Pero es en
la década de los setenta cuando real-
mente este concepto comenzo a ser
utilizado por los movimientos sociales
y traspasa las practicas de las ONG
para posteriormente ser adoptado
por las agencias de cooperacion y
organizaciones financieras multilate-
rales (Romano y Antunes, 2002). Sin
embargo, empieza a ser desarrollado
a nivel tedrico y como instrumento de
intervencién gracias a la interseccion
con el género entre los anos 1970 y
1980 (Cecilia Lorio, 2002).

Se observa que en este escenario hay
una gran variacion en la comprension
y utilizacién instrumental del concepto,
y que reflexiona de forma directa o
indirecta en la discusion ideoldgica en
torno a la concepcion de desarrollo a
que se refiere. Dado que este debate
se dio anteriormente en disputa en
los ultimos tiempos aunque muy po-

9 Se entiende aqui el crecimiento econémico como una variable importante, sin embargo no suficiente

para el desarrollo local.

10 Movimiento que aparecio en el escenario politico norteamericano de la década de los sesenta, exigiendo
el fin del preconcepto y la discriminacién que marcaban la vida de los negros en los Estados Unidos
de América. Con la bandera del poder negro luchaban por la autovaloracion de la raza y la conquista

de una ciudadania plena.
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larizado, puede ser dividido de forma
general en dos grandes vertientes: los
que defienden un desarrollo econémi-
camente desenfrenado regido por el
neoliberalismo y los criticos del modelo
de mercado globalizado que abogan
por la sustentabilidad de un desarrollo
que englobe lo social, lo econdmico,
lo cultural y lo ambiental.

Un reflejo de esa coyuntura son las
concepciones y mas importante: la
utilizacion del concepto de empode-
ramiento puede ser encontrada en
situaciones completamente antago-
nicas, como es el caso del Banco
Mundial, de los movimientos sociales
y de las ONG. En este sentido se tiene
el ejemplo del Fondo Internacional de
Desarrollo (FIDA) que pasa a partir
del debate de empoderamiento a
conferir “mayor énfasis” en sus direc-
trices y acciones al fortalecimiento de
los grupos sociales, a mecanismos e
instrumentos como la participacion, la
capacitacion y el involucramiento de
lo publico beneficiario en instancias y
etapas de ejecucion de los referidos
programas, o al fomento de la peque-
fAa produccién y la disponibilidad de
infraestructura, en cuanto a mecanis-
mos generadores de mejorias en las
condiciones materiales de vida de los
pobres rurales.

En un informe de mayo de 2002 el
Banco Mundial define el concepto
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de empoderamiento como “la expan-
sion de activos y capacidades de las
personas pobres para participar, ne-
gociar, influenciar, controlar y tornar
accountable instituciones que afectan
sus vidas” (World Bank, 2002). Esta
vision institucional es ampliamente
utilizada por gobiernos y agencias
multilaterales o bilaterales, que ven el
empoderamiento como instrumento
administrativo para transformaciones
sociales, teniendo como foco una
mayor apertura para la obtencion
de servicios externos, recursos de
bienes, y no prioriza los procesos de
organizacion de las personas.'' Nelson
Delgado (2003) comenta que para el
Banco Mundial “el empoderamiento es
instituido como un elemento indispen-
sable para la buena gestion, especial-
mente al nivel local de los proyectos
de desarrollo”. Criticando el concepto
del Banco Mundial el autor presenta
la comprension del empoderamiento
como “un proceso social por el cual
las personas, las comunidades, las
organizaciones transforman sus recur-
S0s en activos de capital y se colocan
en una posicion de poder mudar su
relacion con los mercados, el Estado
y la sociedad civil” (Pag. 2).

Jorge Romano (2002) concuerda
con esta posicion y comenta que es
a través del empoderamiento como
se busca conscientemente invalidar,

11 En el informe de mayo de 2002 el Banco Mundial cita como areas prioritarias para las cuales se apli-
caran los principios de empoderamiento: desarrollo de mercados en favor de los mas pobres, acceso
a servicios basicos, promocién de gobernanza local, promocién de gobernanza nacional, acceso a la

justicia, y ayuda legal.
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eliminar las relaciones de dominacion
que sustentan la pobreza y la tirania,
ambas fuentes de privacion de las
libertades substantivas (2002, pag.
4). Para el autor, el empoderamiento
es una de las formas de combatir el
orden naturalizado o institucionalizado
de dominacién (sea personal, grupal,
nacional, internacional; sea econé-
mica, politica, cultural o social) para
construir relaciones y 6rdenes mas
justos y equitativos.

Acompafiando las ideas de Delgado y
Romano se llega a una cuestion cen-
tral para ser debatida en el ambito del
uso del concepto de empoderamiento:
la cuestion del poder. Se entiende
poder como la capacidad o recurso
utilizado para transformar o cambiar
una situacion.

Al observar documentos y publica-
ciones de las instituciones publicas,
gobiernos y agencias de cooperacion
se nota una inexistencia del debate
sobre el poder, lo cual es favorecido
por las mismas. El poder, sea éste
de cualquier tipo (poder sobre, poder
para, poder con, poder desde adentro
o para dentro),'? entre las politicas pu-
blicas destinadas al desarrollo (local,
regional, nacional).

Ese favorecimiento, que esta ligado
casi siempre al caracter no partici-
pativo de las politicas publicas, se da
porque al ser pautado por el compo-
nente participativo no siempre estan
relacionadas con cambios en la matriz
socio-politica institucionalizada, o
sea, hace un mayor cuestionamiento
sobre la funcién y poder del Estado
en cuanto a su papel inductor de las
politicas sociales e impulsor de una
gestion democratica. Sin embargo,
las experiencias demuestran la impor-
tancia del ejercicio de la participacion
civil en espacios publicos —consejos y
foros de desarrollo, educacion, salud,
asistencia social, habitacion y ambien-
tal-como medios de cuestionamiento
no apenas de la forma de procesos
decisorios del Estado, sino también de
las relaciones entre Estado y Sociedad
Civil en el campo de las formulaciones
de las politicas publicas. Este tipo de
participacion ciudadana favorece cuali-
tativamente la capacidad de represen-
tacion de los intereses y la cualidad y
equidad de las respuestas publicas a
las demandas sociales (Jacobi P.2004.
Pag. 16).

Se debe simultdneamente establecer
ciertas clausulas para cuidar de no

12 Cecilia Lorio define diferentes clases de poder en su documento “Algunas consideraciones sobre es-
trategias de empoderamiento y de derechos”: Abarcando el significado instrumental, el poder sobre
como control que puede generar resistencia o aceptacion. Las estrategias de empoderamiento dentro
de esta perspectiva no proponen mudanzas estructurales en las relaciones de poder dentro de una
sociedad ni cuestionan la forma como el poder es distribuido en la sociedad. Significado procesal: el
Poder para, enfocado como proceso generativo que lleva a la realizaciéon de capacidades, que crea
posibilidades y acciones sin dominacién; o Poder con, que envuelve el sentido de que todo es mayor
que la suma de las partes, especialmente cuando un grupo enfrenta los problemas de manera conjunta;
y el poder desde dentro, que es la fuerza espiritual que reside en cada uno de nosotros y nos hace
humanos. Este poder puede permitir que una persona mantenga una posicién aunque la gran mayoria

pueda estar en contra (Lorio C. 2002).
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atribuir a los espacios publicos el papel
de agentes fundamentales en la trans-
formacién del Estado y de la misma
sociedad, por lo cual es imprescindible
estar atento a la complejidad de este
proceso, a la diversidad de contextos
y multiples relaciones y fuerzas politi-
cas involucradas, asi como al hecho
—no siempre considerado— de que en
estos espacios de descentralizacion
de poder, cuando se formulan politicas
bien intencionadas hay siempre el
riesgo de favorecer la corrupcion en
los gobiernos locales.

Conclusiones

Parece ser de consenso general entre
los estudiosos de la tematica que el
modelo de desarrollo construido y
diseminado por el pensamiento oc-
cidental con énfasis en la dimension
econdémica se encuentra en crisis y
no se acepta ya como representativo
para los diferentes pueblos del globo.
Asi, diversos autores entienden que el
concepto de desarrollo comprendido
de esa manera urge ser superado.
“Sea como fuere, la critica del etno-
centrismo es una condicion sine qua
non para edificar una alternativa con-
ceptual mas justa sobre el desarrollo”
(Souza, 1997, pag. 21).

Los estudios sobre desarrollo partieron
de una visién puramente economi-
cista para la incorporacion de otras
dimensiones, tales como la social y la
ambiental. Segun Forbes (1989) ella
se sobrepone con la teoria del creci-
miento en el drea econdmica, pero sus
origenes provienen de la sociologia.
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La teoria de la modernizacion también
se basa en el presupuesto de una
transicion lineal, de una entidad social
primitiva, indiferenciada y prerracional
para una entidad social moderna, dife-
renciada y burocraticamente racional
(...) (P4g. 108-109).

Las criticas presentadas a la teoria
de la modernizacion se centran en el
énfasis dado a la dimensién econémi-
ca en detrimento de las otras, como
también en el caracter “euro-centrista”
subyacente. Con relacion al aspecto
economicista, Souza (1997, Pag. 14)
se aproxima en su pensamiento dicien-
do [...] que el desarrollo estrictamente
econdmico solo puede ser, en la mejor
de las hipdtesis, un medio, y jamas un
fin, no siendo razonable, por consi-
guiente, “economizar” el concepto de
desarrollo.

Aun en esta linea de pensamiento, For-
bes (1989, pag. 15) apunta el contexto
socio-espacial, las particularidades
de los diferentes recortes espaciales
como elemento central en la construc-
cion de un concepto de desarrollo: lo
mas importante, aun relativamente
negado, es el contexto social y el es-
pacial en que se nutren, preservan vy,
por ultimo, reproducen esas relaciones
econdmicas.

De otro lado, abordar lo publico a
partir de las politicas publicas permite
encontrar un marco para repensar
la redefinicion de lo publico y de las
relaciones Estado-sociedad partiendo
de las tres acepciones definidas por
Muller. “La primera acepcion hace la
distincion entre el mundo de la politica
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y la sociedad civil, pues la frontera
entre ambas, siempre borrosa, puede
variar segun las épocas y los lugares;
la segunda designa la actividad poli-
tica en general (la competencia para
obtener puestos politicos, el debate
entre partidos politicos, las diversas
formas de movilizacion); la tercera,
finalmente, se refiere al proceso por
el cual se elaboran y se ponen en
marcha unos programas de accion
publica, es decir, unos dispositivos
politico-administrativos coordinados,
normalmente, alrededor de objetivos
comunes”.

Para terminar, ver la ausencia de
participacion de los actores sociales
como un estado de des-empodera-
miento tiene como punto de partida
el supuesto de que los individuos
y los grupos menos favorecidos no
tienen poder suficiente para mejorar
sus condiciones ni su posicion en las
relaciones de poder y dominacién en
las cuales estan insertados. Esto es
mas notorio en el caso de los grupos
mas des-empoderados y vulnerables:
mujeres, ancianos y nifios. El empo-
deramiento no soélo es un medio sino
también un fin para la transformacion
de las relaciones de poder existentes
y para superar el estado de pobreza.
Es un medio, pues a través de él es
posible recuperar las esperanzas de
la poblacion para luchar por los de-
rechos en el plano local, nacional e
internacional. Pero el empoderamiento
también es un fin, porque el poder esta
en la esencia de la definicion y de la
superacién de la exclusién social. El

empoderamiento requiere constante-
mente renovarse para garantizar que
la correlacion de fuerzas no vuelva a
reproducir las relaciones de domina-
cion que caracterizan la pobreza y la
exclusion social.
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