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Hoy en dia, con la necesidad de garantizar una adecuada legitimidad de origen
como de ejercicio a la gestién pblica, capaz entonces de canalizar las multiples
demandas sociales que desbordan al Estado nacional y local; y cuyas respuestas
sean de forma eficiente y eficaz, han obligado intrinsecamente a que los go-
biernos centrales de turno se sitGen en un proceso social caracterizado por la
creciente predominancia de actores colectivos, las organizaciones de intereses de
todo tipo, que mediatizan la accién social individual en formas estructuradas del
conflicto politico.

Al concebir la relacién entre gobierno, partidos politicos y politicas publicas tien-
de a ser fundamental la rendicién de cuentas de los encargados de la adopcién
de decisiones y las repercusiones de la formulacion de politicas de los partidos en
la gobernabilidad del sistema politico. Esta afirmacién adolece de un error fatal,
parece dar por sentado que, si los dirigentes del gobierno central, en su papel
de formuladores de politicas, son receptivos y rinden cuentas: el resultado serd
automdticamente la gobernabilidad democrdtica.

Falacia que la praxis evidencia, cuando cada vez mds se necesitan rendimientos
institucionales capaces de generar mejores condiciones de vida a la ciudadania.
Rendimientos que solamente son posibles cuando existe una fuerte coherencia
y cohesién en las intervenciones nacionales y locales a partir del respeto de la
autonomia municipal y del principio de subsidiariedad.

En la actualidad, la ingenieria de los sistemas politicos de Centroamérica y Repu-
blica Dominicana exige que las y los operadores de la politica tengan una mayor
capacidad de negociacién para la construccién de zonas de acuerdo, pues el
status quo estard siempre empujando hacia el bloqueo y la pardlisis, més adn en
escenarios de fragmentacién parlamentaria y de baja disciplina, como de cohe-
sién intrapartidaria.

Por tanto, la calidad democrética de los sistemas politicos descansa en su capa-
cidad para promover y consolidar el disefio de un conjunto de reglas y principios
adecuados, a través de los cuales se determina el cémo y el quién participa en
lo adopcién de las decisiones publicas, y de igual manera los marcos para la
manifestacion de las interacciones publicas y privadas que dotan de cardcter
identitario a los tejidos sociopoliticos existentes.

Es asi como estas reglas de juego deben ajustarse continuamente a los factores
endégenos y exdgenos, para determinar la aplicabilidad correcta de una serie
de principios elementales, garantizando las mismas oportunidades de igualdad y
equidad de participacién en la vida publica.



Asimismo, la capacidad para promover una adecuada calidad de gobierno estd
cada vez mds interrelacionada con las expresiones de legitimidad de origen y de
ejercicio como de eficacia, expresdndose la accién piblica en el espacio nacional
y local. Por lo tanto, los sistemas politicos requieren dar un giro hacia un concepto
de gobernabilidad inclusiva, dejando de lado estructuras o esquemas de gestién
jerdrquica centralizada del poder.

Es asi como la Fundacién para el Desarrollo Local y el Fortalecimiento Municipal
e Institucional de Centroamérica y el Caribe (Fundacién DEMUCA) parte de una
perspectiva del desarrollo regional y nacional basada en la dignidad humana, la
ampliacién de oportunidades para las personas y el aumento del bienestar de la
gente. Este desarrollo se fundamenta en la democracia como sistema politico que
puede producir dicho desarrollo de una forma mds justa y equitativa.

La Fundacién DEMUCA responde de una manera estructural a su principal objeti-
vo o visién, a saber, el fortalecimiento de la capacidad de gestién técnica, politica
y administrativa de los gobiernos locales para que gestionen y promuevan el de-
sarrollo local. Para ello nuestra institucién trata de alcanzar este objetivo mediante
estrategias claras y actores claves en su accionar.

El principal actor de vinculacién lo constituyen las municipalidades o gobiernos
locales, quienes desde el principio de asociativismo se expresan a través de las
asociaciones nacionales municipales o mancomunidades'. El gobierno local
constituye un actor fundamental, puesto que, desde nuestra vision institucional,
entfendemos que la base del sistema politico son los gobiernos locales. Como
expresién del Estado en el territorio, las municipalidades son instituciones demo-
crdticas reconocidas constitucionalmente en todos los paises de la regién, cuyas
autoridades son legitimamente electas. Ademds, son las instituciones mds cerca-
nas a la ciudadania, a las comunidades y a sus intereses cotidianos.

Para el cumplimiento de sus finalidades, la Fundacién DEMUCA estimula y pro-
mueve el conocimiento cientifico, técnico y operativo que, transmitido con ade-
cuados procesos de formacién y capacitaciéon, se faculta generar, promover,
reflexionar, modificar, crear e incidir en aquellas iniciativas y politicas pUblicas
cuyos efectos directos posean algin impacto en la esfera municipal en Centroa-
mérica y RepUblica Dominicana, asi como en todos aquellos procesos vinculados
con el fortalecimiento de la autonomia financiera, politica y administrativa de los
gobiernos locales. Lo anterior exige convertir el conocimiento y la informacién

' Los municipios tienen la posibilidad de asociarse de forma voluntaria con el fin de abordar conjunta-

mente la defensa de su autonomia; o bien, resolver muchos problemas que, debido a sus caracteristicas
y criterios de racionalidad econémica y eficiencia técnica o administrativa, resultan dificiles de afrontar de
manera individual. Asf, apoyar y consolidar las iniciativas mancomunadas se considera estratégico para el
actuar de los municipios.



en una herramienta de accién, para lo cual serd necesario el uso de adecuadas
metodologias de mediacién pedagdgica.

El trabajo con y desde las asociaciones nacionales de municipios constituye la
estrategia de intervencién por excelencia. Asumiendo esta intervencién como un
principio operativo, se pretende crear adecuadas sinergias entre la reflexién, el
pensamiento y la accién-transformadora, convirtiendo asf el conocimiento en una
herramienta operativa a disposicién del fortalecimiento de la autonomia muni-
cipal en sus esferas financiera, administrativa y politica. De esta forma se logra
la cogestion de acciones entre diversos actores del sector municipal con miras a
promover procesos de politicas pUblicas de abajo hacia arriba.

Por tal razén, desde el Observatorio de Autonomia Municipal (OdAM) de la
Fundacion DEMUCA, con el apoyo técnico de las asociaciones nacionales de
municipios, se inicia una linea de investigacién y formacién definida como “Te-
rritorializacién de las politicas publicas en Centroamérica y Repdblica Dominica-
na”, materializdndose en dos encuentros regionales, siendo el primero de ellos
sobre planificacién estratégica de politicas publicas locales —celebrado en San
José, Costa Rica en el afo de 2009- y el segundo de ellos sobre la capacidad
de coordinacién inter-institucional para la generacién de politicas publicas terri-
torializadas —celebrado en San Salvador, El Salvador en el afio de 2010.

Estos encuentros regionales responden de forma directa y transversal a contribuir
con el fortalecimiento de la capacidad de gestién técnica, politica y administrativa
de los gobiernos locales en su relacién con el gobierno central, bajo la gestién
asociativa liderada por las respectivas asociaciones nacionales de municipios.

Si bien la mayoria de asociaciones nacionales de municipios han desarrollado
estrategias de formacién y capacitacién hacia el sector local, en la actualidad
se requiere aunar ademds con procesos que de forma eficaz promuevan no solo
una buena gestién de los servicios municipales, sino también el desarrollo del
gobierno local como articulador de la cohesién territorial, la cohesién econémica
y la cohesién social, para lo cual el fortalecimiento de las capacidades técnicas y
administrativas en generacién e implementacién de politicas publicas asumen un
papel protagénico para la gobernabilidad local.

Desde el presente estudio “Territorializacién de las politicas piblicas. Coordina-
cién inter-institucional local en Centroamérica y Republica Dominicana”, se asume
como obijetivo la identificacién y promocién de una reflexion regional orientada
al desarrollo de habilidades cotidianas en la promocién de politicas publicas
locales desde el enfoque de estrategias de coordinacién para la gobernabilidad
democrdtica local.



Se pretende asfi, ir mdés alld de las tendencias del enfoque de construccién de las
politicas publicas de “arriba hacia abajo”, o de “abajo hacia arriba”, para intro-
ducir elementos ordenadores précticos que faciliten la apropiacién del modelo
construccionista de la politica publica, diferenciado la importancia de programas
politicos-administrativos homogéneos como heterogéneos.

La capacidad de territorializar las politicas publicas no viene a erradicar la exis-
tencia de los conflictos sociales, pero si viene a revertir situaciones y relaciones
caracterizadas por actitudes ampliamente competitivas o de exclusién entre el
gobierno central y los gobiernos locales, puesto que a lo interno de la ingenie-
ria del Estado, su capacidad de canalizacién debe incluir entre su racionalidad
el control técnico y politico para la generaciéon de més y mejores condiciones
politico-institucionales para la calidad de vida de las y los ciudadanos.



El gobierno local, por su condicién de instfitucién piblica auténoma, puede y
debe potencializar las competencias que le corresponden, tomando decisiones
coherentes para el bienestar de la ciudadania y que se adaptan a sus prioridades
organizacionales. En este sentido, la sinergia de los municipios con la comuni-
dad, las posibilidades administrativas, entre otras, son fortalezas indispensables
para redefinir el rol municipal en la promocién de modelos de desarrollo local,
los cuales contribuyan a fortalecer la cohesién social, para lo cual se requiere
fortalecer: (a) la adecuada gestién financiera, (b) el desarrollo politico y demo-
cratizaciéon de los procesos electorales locales, y (c) la capacidad de generar
posibilidades administrativas para la toma de decisiones.

La capacidad de los gobiernos locales como promotores del desarrollo local
se encuentra condicionada no solo por su capacidad de gestién publica, sino
también por las sinfonias que se puedan desarrollar con otras instancias del
gobierno central, como con los actores de la sociedad civil. Sin una compren-
sién de estos aspectos politico-institucionales que fortalecen o debilitan la im-
plementacién territorial de las politicas pblicas, dificilmente se podran mejorar
las condiciones institucionales para la gestién local; puesto que los procesos
de innovacién politica son necesariamente limitados, tanto por las restricciones
que lleva la compleja interacciéon de los marcos competenciales, como por la
influencia de multiples discursos ideoldgicos, quienes determinan las orientacio-
nes en el disefio institucional como en su puesta en marcha.

El gobierno local constituye un actor fundamental para la implementacién de los
modelos de cohesidn social y cohesién econdmica; pues al ser la base del sistema
politico se constituyen por excelencia en la expresion del Estado en el territorio.
Sin embargo, el role de la municipalidad como institucién cercana a la ciuda-
dania y cuya responsabilidad fundamental es dar respuesta a las necesidades de
servicios bdsicos y de coordinacién de acciones que contribuyan al desarrollo, de
alguna forma se han visto obstaculizadas por una serie de limitaciones politico-
institucionales —de cardcter juridico, institucional, presupuestarias, administrati-
vas, entre otras— que afectan su desempefio. Entonces, écémo territorializar las
politicas publicas?, o érequieren las politicas publicas ser concebidas desde una
l6gica de articulacién territorial2 De ser asi, écudl es el nivel protagénico que
asumen los gobiernos locales mds alld de sus marcos competenciales?, équé re-
levancia asumen las competencias municipales impropias en la generacién de la
cohesién social, territorial y econémica?

La presién de demandas sociales insatisfechas en el terreno local han obligado
a los gobiernos locales a la adopcién de “competencias impropias”, entendidas



por éstas aquellas que pertenecen a otra Administracién del Estado pero que eje-
cutan finalmente las corporaciones locales, dada la falta de coordinacién inter-
institucional, capacidad de respuesta o simplemente voluntad politica, entre otros
aspectos.

Ante esta realidad existen tres elementos centrales que permiten identificar una
politica publica territorializada como tal: (a) implicacién del gobierno local en el
proceso de la politica publica, (b) percepcién territorializada de los problemas,
(c) definiciones de objetivos y proceso de forma segmentada a las realidades del
pais y al modelo autonémico municipal?.

La autonomia municipal constituye una herramienta para el desarrollo local, pues
permite a las municipalidades participar en los asuntos que por su naturaleza ins-
titucional le son atribuidos. Un gobierno local que articule la toma de decisiones
con una adecuada gestién administrativa y con una planificacién de los recursos
financieros eficiente, es una municipalidad que cumple con las cualidades para
fomentar el desarrollo e impulsar a la poblacién a participar en actividades e
iniciativas favorables para la localidad.

El proceso de territorializacién de las politicas publicas implica de-construir y re-
construir los procesos de actuacién de los poderes publicos, es decir, examinar
relaciones, alianzas y conflictos entre el gobierno central y los gobiernos locales;
a efectos de identificar la forma en que dichas instancias intervienen en cada po-
litica concreta y con qué resultados especificos, sefialando los mecanismos y tipos
de coordinacién generados. Dilucidar sobre las capacidades de los gobiernos
locales en el proceso de implementacién de las politicas publicas territorializadas
implica comprender un complejo andamiaje de relaciones inter-institucionales,
donde la coordinacién no siempre tiende a ser el elemento de cohesién de la
ingenierfa del Estado.

De esta forma, se pone el énfasis no solo en los contenidos de intervencién sino
también la forma en que se toman las decisiones, la inclusion de los niveles de
gobierno en la elaboracién e implementacién, en una dindmica de relaciones
de mutua dependencia donde las partes se enfrentan y negocian en condiciones
desiguales la atencién a las prioridades locales. Por tanto, la formacién de la
agenda publica territorializada depende de tres factores que terminan su viabili-
dad: andlisis de la solucién, el grado de apoyo, y el impacto. El primer nivel de
andlisis es fundamental para clarificar si las respuestas se encuentran vinculadas a
una solucién directa del conflicto, pues se pueden formular planes de contingencia

2 La autonomia municipal es la capacidad con la que cuentan los gobiernos locales para autoregularse,

autodirigirse y planificar sus recursos, segun los intereses del Estado. El municipio auténomo tiene la posibi-
lidad de gestionar y resolver los asuntos de carécter local que le competen, para lo cual posee la potestad
de elegir sus autoridades desde una forma democrdtica.



en lo coyuntural —el aspecto detonante que volvié a poner el tema en la palestra
politica— y no precisamente sobre los ejes estructurales que generan la necesidad
de la respuesta gubernamental.

El segundo de ellos, entendido como el grado de apoyo puede ser de cardcter
politico o social, el cual hace mencién a la capacidad de articulacién que se
pueda generar por la naturaleza misma de la solucién propuesta, credndose asf
el dilema que entre mds apoyo social se logre obtener se debilita la capacidad
de apoyo politico y viceversa. La explicacién se suele encontrar en el hecho de
que los actores politicos tienden a preferir soluciones ambiguas, centradas princi-
palmente en los elementos coyunturales y que no afecten las relaciones de poder
existentes; mientras que los colectivos sociales prefieren soluciones estructurales,
de una clara intervencién que a su vez afecta o reconfiguran las relaciones de
poder existentes.

El tercer aspecto, impacto hace mencién al conjunto de posibles efectos —positi-
vos o negativos— sobre el objeto de intervencién de la politica pdblica. En ocasio-
nes una propuesta de intervencién puede lograr su solucién y viabilidad politica,
porque su impacto real tiende a estar difuminado o bien, no existe la capacidad
institucional necesaria para su adecuada implementacion.

Plantear la pertinencia de la territorializacién de la politica publica implica reflexio-
nar sobre lo sustantivo, pues el problema no se da exclusivamente en la definicion
de los alcances y limites del contenido de la politica publica, sino en las bases ins-
titucionales donde emergen las relaciones entre el gobierno central y los gobiernos
locales en los procesos de implementacién, y mds aun en las diferentes modalida-
des de cooperacién inter-institucional para su desarrollo.

Una politica publica constituye un objetivo en movimiento, un proceso en el
cual los resultados no estdn lo suficientemente claros, que se caracteriza por
la constante intervencién de diversos interlocutores, y en donde el conflicto es
un elemento expreso de su realidad —una dindmica de rompecabezas que estd
constantemente en transformacién entre las dimensiones del gobierno central y
los gobiernos locales.

Sin embargo, en el imaginario colectivo persiste la necesidad de una respuesta
centralizada a los problemas que agobian a la sociedad, con lo cual se tiende a
desconocer o invisibilizar la funcién vital de los municipios en la promocién del
desarrollo local, entendiendo por tal la promocién de cohesién social, territorial
y econémica. De forma tal que las relaciones entre el gobierno central y los go-
biernos locales se encuentran determinadas por un marco juridico e institucional,
cuyas prdcticas formales e informales potencializan o limitan la capacidad de
éstos Ultimos para promover modelos de desarrollo mds alld de una connotacién
de simples instancias prestadoras de servicios publicos.



El proceso de territorializacién de la politica pUblica puede asumir diversas expre-
siones para su andlisis, siendo las mds frecuentes las atenuaciones de las politicas
y prioridades nacionales al dmbito local (i), la generacién de politicas pblicas
provenientes de las redes inter-institucionales de actuacién territorial (i), o sim-
plemente por aquellas emanadas desde los gobiermnos locales con una aplicacién
territorial especifica con el apoyo de las instancias del gobierno central o sin el
apoyo de las mismas (iii).

Las légicas de intervencién que influyen en las combinaciones politico-institucio-
nales del proceso de territorializacién de las politicas pUblicas son: (a) el modelo
secuencial, (b) el modelo construccionista, y (c) el modelo de redes.

El modelo secuencial analiza los actores en el proceso de formulacién de politicas
pUblicas en relacién a su concreta actuacién en el desarrollo y materializacion de
un programa de accién determinado. De forma tal que el proceso de las politicas
pUblicas constituye otra forma de regulacién del conflicto del poder, dados los
procedimientos, jerarquias e institucionalidad formal e informal.

La politica publica trata de re-construir las l6gicas que presiden las formas de de-
cision politica y las interrelaciones que se van estableciéndose entre organismos
publicos y privados, sea a nivel nacional, regional y local. El Estado se interpreta
entonces como un actor més —de naturaleza heterogénea—, dotado de una di-
mensién especifica, con medios y técnicas de accién especiales, que le facultan
su relacionamiento con ofros protagonistas en una arena de toma de decisiones
asimétricas.

Sin embargo, desde éste enfoque se tiende a reducir al Estado en muchas ocasio-
nes como un actor unitario, focalizdndole principalmente al papel del gobierno
central, sin entrar a considerar las dindmicas que articulan sus relaciones formales
e informales con los gobiernos locales, y particularmente, el ejercicio del modelo
autonémico municipal. Por tanto, se requiere avanzar en una concepcién cons-
truccionista de la politica publica.

Desde el enfoque construccionista las politicas publicas se convierten en una he-
rramienta fundamental para de-construir y re-construir el imaginario colectivo,
pues desde ellas se articulan l6gicas de representacién, las cuales se deben modi-
ficar no sélo para lograr los rendimientos institucionales esperados, sino también
un cambio de cultura —el enfoque es por excelencia el utilizado desde las teorias
del cambio institucional.

Las fases de planificacién de éste modelo parten de una necesidad de integrar los
aspectos macro con los micro, tanto a corto como largo plazo, para ello lo fun-
damental es la planificacién de la estructura de valores sociales deseables desde
un proceso de construcciéon y sedimentacién politico-institucional que parten por



“identificar los valores que reflejen una imagen global deseable”. Posteriormente
se determina que actuaciones y normas -restricciones e incentivos institucionales-
contribuyen a esa transformacién de una forma evolutiva, clarificando las normas
que diferencian lo deseable de lo posible y prescriben un cambio.

De esta forma, se determinan las relaciones causales que explican el cambio y
contribuyen a la definicién del mejor enfoque metodolégico®, contribuyendo a
una combinacién de imdgenes que contribuyan a generar las coaliciones poli-
tico-sociales para la aceptacién de la politica publica y a la generacién de una
estrategia de intervencion. Construccion de consensos que no pueden obviar la
necesaria intervencién del modelo de redes.

El modelo de redes*, parte del criterio que el proceso de politica piblica se en-
cuentra conectado por interacciones que influyen las decisiones y determinan la
capacidad de rendimiento institucional. En este sentido, la formacién e imple-
mentacién de una politica son inevitablemente el resultado de la interaccién entre
actores separados con intereses, metas y estrategias divorciadas. Por tanto, la
intervencién politico-institucional en las relaciones entre el gobierno central con
los gobiernos locales debe orientarse hacia la red infer-institucional en la cual se
definen e implementan las politicas.

Los rendimientos de la politica publica en el dmbito territorial se encuentran de-
terminados por las interacciones entre las instituciones del gobierno central y los
municipios, donde influyen a su vez las relaciones pUblico-privadas mds estables
gue de ellas se desprenden, siendo redes generadas por una articulacién de: (a)
dependencias, (b) diversidad de actores, y (c) coherencia en las metas y relacio-
nes.

Plantear el tema de territorializacién de la politica pUblica es hacer énfasis en el
comportamiento de los niveles de gobierno central y local, y cémo desde sus niveles
de interaccién convergen relaciones entre actores pUblico-privados. El desafio en-
tonces es el transitar entre asegurar los disefios institucionales adecuados y obtener
los resultados necesarios a partir de la combinacién de variables politicas que dan
vida a los modelos de cohesién social, territorial y econémica en los sistemas pre-
sidencialistas de Centroamérica y Repiblica Dominicana.

3 Es decir el andlisis objetivo datos que refuerza la l6gica de intervencién eliminando la carga subjetiva del
discurso.

4 El enfoque de red de politicas puoblicas comienza cuando acaba el enfoque de proceso

—modelo secuencial—, pues se concibe que los problemas, actores y percepciones no son elementos fortui-
tos en su dindmica (cargas ideolégicas sobre la forma de ver y comprender el mundo). De forma tal que el
proceso estd conectado por interacciones quienes influyen en las decisiones y determinan la capacidad de
rendimiento institucional en el territorio. El concepto de redes comprende diferentes actores, organizaciones
o nédulos vinculados entre sf a partir del establecimiento y mantenimiento de objetivos comunes y de una
dindmica gerencial compatible y adecuada.



La capacidad institucional del Estado se pone a prueba precisamente en situacio-
nes en las cuales el antagonismo de intereses y posiciones es tan extremo, que
incentiva a los actores politicos a buscar soluciones de canalizacién o imposicién,
alternas a las institucionalmente establecidas. El éxito del “espiritu institucional”
radica entonces en la capacidad de flexibilizacién de los procedimientos para
seguir articulando las diferencias y estimulando a la auto-regulacién de los acto-
res por las vias formales; sin dejar de lado que en la realidad politica se buscard
controlar e interpretar los procedimientos, como una forma de constrefir los mar-
genes de maniobra de los adversarios.

De esta forma la ingenieria institucional que orienta las capacidades de relacio-
namiento entre los actores institucionales y politicos, como de estos hacia los ac-
tores sociales, es entendida como la capacidad instalada para la territorializacién
de las politicas publicas.

El presente estudio “Territorializacién de politicas publicas. Coordinacién inter-
institucional en Centroamérica y Repiblica Dominicana”, pretende generar una
forma alterna de concebir, implementar, evaluar y analizar las politicas publicas;
partiendo del principio que la calidad de vida y la credibilidad de la institucio-
nalidad democrética dependen de la capacidad y habilidad del sistema en su
conjunto para generar adecuados rendimientos institucionales. Rendimientos que
siempre fienden a expresarse en un territorio especifico y en donde, en mayor o
menor grado, el gobierno local se convierte en un actor estratégico de la gestion
publica.

Las reflexiones planteadas en el presente documento son aportes desarrollados
por un grupo de especialistas quienes accedieron a compartir sus conocimientos y
experiencias en encuentros regionales desarrollados por la Fundacién DEMUCA y
las asociaciones nacionales de municipios de Centroamérica y Repdblica Domini-
cana, como por quienes de una forma solidaria decidieron aportar sus reflexiones
Unicamente para el presente estudio.

El documento se estructura en tres secciones, siendo la primera de ellas un and-
lisis conceptual-metodolégico sobre la gobernabilidad y gobernanza, la segunda
parte constituyen las aportaciones de especialistas en temas especificos donde se
pueden identificar algunas sensibilidades particulares del proceso de territoriali-
zacién de politicas publicas.

La tercera parte busca retomar las secciones anteriores y generar posiciones em-
pirico-conceptuales sobre la capacidad de coordinacién inter-institucional en el
proceso de las politicas pUblicas llevadas al territorio, tomando como insumos
esenciales las principales conclusiones y aprendizajes obtenidos en el encuentro
regional de “Territorializacién de politicas pdblicas”, celebrado en San Salvador
del 3 al 4 de junio de 2010.



La mayor expresién de un Estado capaz de generar procesos de territorializacién
de politicas publicas se produce cuando la dimensién local se encuentra adecua-
damente considerada en los planes nacionales de desarrollo. Para ello no basta
con una mencién especifica y concertada de la agenda municipal con los gobier-
nos locales, sino también la capacidad de articulacién del entramado institucional
para poner en marcha un proceso de redes verticales (gobierno central-gobierno
local), como horizontales (gobierno-actores estratégicos), cuyas combinaciones
permiten una adecuada canalizacién de las demandas ciudadanas desde el res-
peto de la institucionalidad local, y por ende una efectiva respuesta a éstas desde
lo integralidad del Estado. Teniendo como brdjula de navegacién: el respeto de
la autonomia municipal y el principio de subsidiariedad.

La estructura institucional del Estado para la articulacion de las redes verticales
y horizontales en la formulacién e implementaciéon de politicas publicas debe
garantizar la plena autonomia en las decisiones de los gobiernos locales en su
dmbito de actuacién, el territorio, asi como su efectividad evitando todas aquellas
distorsiones politico-institucionales al interior y exterior del espacio local.

Por tanto, la territorializacién de las politicas pUblicas pone en evidencia la capa-
cidad instalada de la gobernanza con un enfoque multinivel para articular las res-
puestas pUblicas en modelos que superen el enfoque de sectorialidad por uno de
intersectorialidad; pues cuando se prioriza en el primero se evidencia la debilidad
de la accién politica ante un modelo de agregacién de intereses particulares y sin
conectividad con procesos de desarrollo integral capaces de estimular politicas
de estado sobre politicas de gobiermno.

El segundo enfoque, por su parte permite un tipo de respuesta gubernamental
mds complejo, pues se incluye el peso de las instituciones y sus marcos competen-
ciales, con las capacidades para establecer de forma integral diversas estructuras
sociales, en la atencién de problemas que cada vez mds exigen una respuesta
pUblica integral en el espacio nacional-local, como a nivel temético —ejemplo de
ello las politicas de seguridad preventivas—. La territorializacién de las politicas
publicas no puede ser concebida Unicamente desde relaciones jerdrquicas es-
tablecidas por los marcos competenciales, sino que también se ha de incluir los
aspectos horizontales dados por los procesos de intercambio y de socializacién
cruzada, propios de la negociacién politica.

Al final de cuentas, no se puede obviar que la crisis de gobernabilidad se deriva
no sélo de la multiplicacién de los agentes en el proceso de formulacién de la
politica publica y su implementacién-control, sino particularmente y con mayor
intensidad en la falta de precisién sobre la responsabilidad de quienes intervienen
y sus ejercicios de rendicién de cuentas. Por tanto, la crisis no es producto de la
emergencia o inclusién de una amplia variedad de actores, sino por el contrario
a la mayor o menor posibilidad que muchos de estos actores se encuentren o no



obligados a responder por sus opciones, su influencia, y sus repercusiones en el
proceso de la politica pUblica —y consecuencias.

En el proceso de recomposicién del andamiaie institucional que viven los sistemas
politicos de Centroamérica y RepuUblica Dominicana por generar politicas publi-
cas eficiencias, eficaces y con una alta legitimidad de origen, exigen una mayor
capacidad del disefio para canalizar y priorizar las demandas sociales en funcién
del interés general y no de una agenda especifica. Ante éste dilema, la flexibilidad
de las instituciones pUblicas solo puede ocurrir cuando sus intervenciones pueden
asumir y comprender las atenuaciones de los programas politico-administrativos
en las realidades sub-nacionales que vive el pafs.

No es posible una flexibilizacién institucional del gobierno central si ello no ocurre
de la mano con los gobiernos locales, quienes conocen las dindmicas complejas
y multicausales de sus municipios. Solo desde un proceso de mutua dependencia
es posible territorializar las estrategias de desarrollo econémico y social, desde
una sensibilidad con respecto al deterioro de la vida cofidiana de los barrios y
ciudades.

Desde la territorializacién de la politica publica se dignifica entonces la actua-
cién del estado, sus instituciones y por qué no, la de los politicos y la politica;
encontrando asf la ecuacién de accién publica capaz de combinar productividad
econdmica y equilibrio social en lo local.
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En el presente capitulo se abordard el camino recorrido por conceptos de gober-
nabilidad y gobernanza como hilo conductor, y veremos cémo estos son atn hoy
motivo de debate, pero también motivo de referencia para lograr soluciones en
el actual contexto mundial. En ese sentido, su relacién con las politicas publicas
es fundamental, no solamente para pensar en soluciones realizables, sino en los
nuevos elementos del sistema.

Desde la presente linea de argumentacién, se destaca que la municipalidad es la
institucién llamada a tomar un papel protagénico en la canalizacién de las de-
mandas sociales y generacién soluciones para la promocién de desarrollo social
integral. Al invertir entonces el orden tradicional de actuacién del Estado, es decir,
priorizar la respuesta local a la central como via de proximidad de la adminis-
tracién publica, se ponen en la palestra las coordinaciones inter-institucionales
necesarias para la materializacién del principio de autonomia municipal.

La autonomia municipal es entendida como la capacidad con la que cuenta la
municipalidad para autorregularse, autodirigirse y planificar los recursos con los
que cuenta segun los intereses del Estado. El municipio auténomo tiene la posibi-
lidad de gestionar y resolver los asuntos de cardcter local que le competen; para
lo cual cuenta con la potestad de elegir sus autoridades democrdticamente, (DE-
MUCA, 2009) Debe ser la base para toda politica pdblica orientada al desarrollo
territorial.

En el cuadro 1.1. se observan las macrovariables de las dimensiones de la autono-
mia municipal. Y podemos ubicar el contenido de este trabajo en el de autonomia
politica, en tanto la representacién y toma de decisiones politicas y la gestién de
politicas publicas locales son la motivaciéon de estos conceptos y abordaije. Sin em-
bargo, los temas administrativo y financiero no se separan de éstos de una forma
tajante, sino que se interrelacionan, para que todos en conjunto sean garantes de
una real autonomia municipal.

El modelo autonémico municipal encuentra sus bases teéricas y juridicas en el
principio de subsidiaridad, el cual busca el nivel pertinente para la ejecucion de
lo accién publica. Es decir, la responsabilidad de una accién publica debe ser
concedida a la entidad més pequeiia capaz de resolver el problema por si misma.
En general, el principio de subsidiaridad es acompafado del principio de suplen-
cia, el cual establece que cuando ciertos problemas excedan las capacidades de
una pequefa entidad, el escalén superior tiene entonces el deber de sostenerle
respetando su autonomia.

Este sentido, las politicas publicas resultantes, como parte del planteamiento ins-
titucional en busca de soluciones para una determinada problemdtica en una
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Cuadro 1.1.

Autonomia municipal y macro variables

Autonomia politica. - Representaciones y toma de decisiones politicas.
- Gestion de politicas publicas locales.
Autonomia administrativa. - Limitaciones juridico - institucionales de la autonomia admi-
nistrativa.
- Gestién de competencias.
- Organizacién y planificacién institucional.
- Modernizacién institucional para el desarrollo.
Autonomia financiera. - Limitaciones juridico - institucionales de la autonomia financiera.
- Ingresos externos por transferencia del gobierno central.
- Ingresos internos por recaudacién de tributos.
- Flexibilidad de la ejecucién financiera.

Fuente: Fundacién DEMUCA 2009 “Observatorio de Autonomia Municipal”.

poblacién y tiempo especificos, son variables y sensibles a su planteamiento. Para
su éxito es necesario volver la vista a sus fundamentos e implementacién, lo cual
nos conduce a visiones como las sectoriales y territoriales, tema que se mencio-
nard y se abordara més profundamente en el siguiente capitulo.

Por ofro lado, las limitaciones politico-institucionales, que llamaremos aqui dis-
torsiones, pueden ser incrementadas o reducidas por los efectos del disefio insti-
tucional interno de los gobiernos locales y por el accionar o interaccionar entre
los actores municipales, otras instituciones submunicipales y del gobierno central.
Por ello, pueden ser internas o bien exfernas, convirtiéndose en factores a tener
siempre presentes.

Veremos también la relacién que existe entre las politicas pUblicas nacionales del
gobierno central y las locales de los municipios, donde se demuesira una mutua
dependencia entre éstas instituciones, lo que no siempre es bien leido por los
poderes centrales, que generan distorsiones por diversos factores que veremos
més adelante. Asimismo, se verd cémo en el actual entorno global multinivel es
imposible obviar la dimensién local de cualquier planteamiento.

Es importante este debate, ya que la situaciéon actual en Centroaméri-
ca y Republica Dominicana es diversa. Cada pais se puede manifestar de
diferentes formas o infensidad, pero se sabe que los problemas recurren-
tes de ejercicio de gobierno, debilidad institucional y explosiones de protestas
ciudadanas, se mezclan con una alta vulnerabilidad en la economia. Parece ser la
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constante en la regién, que mucho se debate y se decide, pero poco se implementa
desde hace décadas, sea por la burocracia y tramitologia de un Estado enorme, o
por los efectos de la globalizacién y su falta de control politico.

La respuestas a estos problemas no pueden limitarse, por lo tanto, a la esfera
institucional de élites, sino que tienen que abarcar todo el tejido politico democrdti-
co, en términos de mayor participacién ciudadana, desarrollo de partidos politicos
representativos y programdticos, descentralizacién de la actividad politica y guber-
namental, reformas fiscales para aumentar los instrumentos publicos, democratiza-
cién y garantias de pluralidad de informacién (Pinto Scholtbach: 291)°.

Las discusiones sobre la gobernabilidad, gobernanza, gobernacién o buen go-
bierno han surgido en diversos émbitos académicos e institucionales, donde a
veces los términos son tratados como expresiones similares e infercambiables. Sin
embargo, a pesar de que tratan sobre el desafio de gobernar, tienden a expresar
dindmicas particulares y de cardcter complementario.

En este apartado se analiza la gobernabilidad, desde su origen y ambigiedad,
hasta su paso a la gobernanza, concepto que hoy se vuelve clave para la inte-
rrelacién de los diversos actores que componen el laberinto politico en constante
cambio y adaptacién. Asimismo, se destaca el papel desemperiado por las politi-
cas publicas en este escenario, desde el entramado del poder del gobierno central
y los municipios, en donde se verd que existe una mutua dependencia que puede
bien favorecer la autonomia municipal o distorsionar su papel en los Estados.

En este sentido y desde el ascenso mundial de los regimenes democrdticos libera-
les, su gran desafio siempre ha sido justificarse y legitimarse, es decir, demostrar
que realmente los Estados son capaces de adaptarse a los diversos y siempre cam-
biantes contextos mundiales en el marco de una legalidad democrdtica. Para esto,
las democracias deben cumplir con un principio que, aunque parezca simple, es
un reto diario para las instituciones®: la gobernabilidad.

Existen diferentes versiones de donde surge este concepto en la década de los se-
tenta, donde se hizo popular hablar de crisis de gobernabilidad —sobre lo que volve-
remos— en los Estados occidentales, a raiz del informe encargado por la Comisién
Trilateral (Crozier et al. 1975). Estas fueron entendidas como una incapacidad para

5 Asf citado en DEMUCA, en prensa.

¢ Entendemos por instituciones, a las construcciones humanas que pretenden ordenar, normalizar y regir

las sociedades. Estas son alimentadas por la institucionalidad, que se compone de una versién formal y una
informal para darle contenido; la forma son todas aquellas reglas escritas, mientras que las informales son
todas aquellas normas no escritas, pero si practicadas.
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satisfacer las crecientes demandas de la ciudadania, durante las crisis econémi-
cas y de ineficiencia del sector publico. Segin autores como tan disimiles como
Jirgen Habermas (1986) o Claus Offe (1992), aunque diferian en sus causas,
concluian que se generaban crisis de legitimidad de las democracias. En ese
momento, la gobernabilidad se concebida, por estos autores, como la capacidad
de un sistema politico para resolver efectivamente demandas y necesidades de
su ciudadania.

Por otro lado hay quienes consideran que el concepto de la gobernabilidad
surge a fines de los afos ochenta, cuando en el debate sobre la politica de
desarrollo el Banco Mundial publica un estudio sobre las condiciones de buen
gobierno —good governance—, al referirse al desarrollo econémico en Africa
(von Haldenwang: 43; Santiso: 1-22). Desde esta postura analitica se hace
referencia directa e instrumental al crecimiento econémico como sinénimo de
progreso y buen gobierno, siendo sus elementos centrales: la garantia de de-
rechos de propiedad, la creacién de un marco regulador adecuado para la
actividad empresarial y la provisién de la economia con bienes puUblicos. Este
enfoque de la gobernabilidad tiene una caracteristica aditiva: se considera que,
en suma, muchos cambios puntuales mejorardan la gobernabilidad (von Halden-
wang: 44). Sin embargo, se ha demostrado que esta visiéon ha sido deficiente,
pues deja de lado el tema de los derechos ciudadanos, participacién abierta y
la justicia social como factores para lograr esa gobernabilidad.

Se habla de que el término gobernabilidad aparece en un contexto de Guerra
Fria, y buscaba la coordinacién de acciones politicas entre el Estado y los agentes
privados. Sin embargo, vemos cémo no se contradicen ambas versiones, e inclu-
sive se pueden ubicar como parte de una misma linea de evolucién del concep-
to: primeramente (i) aparece una versiéon restringida Unicamente a la estabilidad
econdémica, la cual era vista como una consecuencia, y al mismo tiempo una
causada, de la inestabilidad monetaria, que llevaba a la inestabilidad productiva
e inestabilidad social. Por su lado, (ii) en la ciencia politica, el concepto aparecié
para referirse al control politico-institucional en un determinado cambio social, es
decir, gobernabilidad era el control y la capacidad de dirigir un proceso transfor-
macién social.

Posteriormente, aparecen (iii) las propuestas de los neoconservadores, quienes
plantean que la gobernabilidad pasa por los limites y capacidades del sistema
para hacer frente a las demandas sociales, es decir, estiman que la gobernabi-
lidad depende de la relacién entre la carga de demandas sociales y estabilidad
fiscal, que con la mala administracién de estas demandas por medio de un au-
mento del aparato institucional de servicios —burocrdtico, por ejemplo— ocasio-
na un circulo vicioso, generando nuevas demandas y sobrecargando el sistema,
incapaz de procesarlas favorablemente, lo cual finalmente conduce a una crisis
fiscal y del sistema en conjunto.
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Otros autores parten de una definicién de gobernabilidad entendida como la
capacidad de una sociedad para resolver sus conflictos y problemas, y canalizar y
atender las demandas sociales, de acuerdo con determinadas instituciones (Whi-
tehead et al. 2005: 10). Esta resulta problemdtica “...pues busca combinar un
concepto procedimental de democracia (mecanismos que facilitan la resolucién
de conflictos entre diversos grupos), con una nocién de buen gobierno orientada
a resultados (capacidad del Estado para disefar, adoptar, aplicar y monitorear
politicas (sic) publicas). Si bien la nocién de gobernabilidad incluye implicitamen-
te ambas dimensiones, no se identifica con ninguna de ellas y en la préctica se
convierte en un concepto normativo, porque puede definirse tanto en términos
de proceso asi como de resultados. (...) El concepto de gobernabilidad pierde
precisién porque no define la naturaleza ni las caracteristicas de “determinadas
instituciones” necesarias para resolver los conflictos y canalizar las demandas de
una sociedad” (Mejia Acosta: 98).

En el actual contexto, el cual se ha definido como un cambio de época y no una
época de cambio, la gobernabilidad es més que antes un motivo de debate —en
donde las politicas publicas y los gobiernos locales adquieren mds relevancia—.
Sin importar el punto de vista desde donde se analiza, se puede decir facilmente
que la gobernabilidad es la habilidad de gobernar. Por consiguiente, desde una
perspectiva neoinstitucional’, esto se traduce y complejiza en la cualidad propia
de una comunidad politica segin la cual sus instituciones de gobierno actdan
eficazmente dentro de su espacio de un modo considerado legitimo por la ciuda-
dania, permitiendo asi el libre ejercicio de la voluntad politica del poder ejecutivo
mediante la obediencia civica del pueblo (Arbds y Giner: 13).

Como vemos en el diagrama 1.1., la gobernabilidad se puede desagregar en varias
dimensiones —que se encuentran atravesadas por el cardcter multinivel de la gober-
nabilidad—, primero se debe tener claro el (i) dilema entre legitimidad, eficiencia y
eficacia, ya que para tener legitimidad no sélo basta solo con la eleccién demo-
crética sino tener un amplio apoyo social, y a su vez capacidad de ser eficaz en
las acciones tomadas y eficientes en su beneficio a la sociedad. También se deben
considerar (ii) las presiones y demandas del entorno gubernamental en al menos tres
admbitos generales, el externo (infernacional y supranacional), el estatal interno de la
sociedad y del propio gobierno. Asimismo es cada vez mds necesaria la dimensién
(iii) de la nueva sociedad civil organizada en grupos de interés que propician la ges-
tién o no de un conflicto social, y finalmente (iv) los cambios y avances tecnolégicos
con sus consecuencias sociales, econdémicas y ambientales para poder impactar en
su planificacién y control, debido a su gran nivel caético y de atomizacién.

" Neoinstitucionalismo es: “un conjunto de teorias que combinan las vertientes de una nueva microeco-
nomia basada en los costos de transaccién, una seccién de derecho y economia, otra de teoria de la
informacién, teoria de la eleccién piblica, y una vertiente histérica, basada en el trabajo de Douglas North”
(Kalmanovitz, 2003).
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Diagrama 1.1. Gobernabilidad
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Fuente: Elaboracién propia.

Aqui cuando hablamos de presiones, demandas, dmbitos y el papel de las tecno-
logias, es necesario pensar al mismo tiempo en el medio y producto por el cual
se canalizan estos y se transforman en soluciones. Es decir, es necesario pensar en
el papel de las politicas poblicas. Estas son entendidas como el conjunto de deci-
siones y acciones que resultan de interacciones entre actores piblicos y privados,
con influencia de los recursos que disponen y las regulacién institucionales general
y especificamente. Su contenido consta de multiples partes, desde la definicion
del problema, programa, acuerdo, plan, implementacién, hasta su evaluacién

(Subirats et al., 2008).

Las politicas publicas pueden ser (i) estatales (por ejemplo las elecciones como
prdctica constante de un Estado para canalizar la representacién popular en los
poderes de las instituciones estatales), o de (ii) de gobierno (las especificas de
una administracién en un espacio y tiempo determinado, es decir, las respuestas
a problemas tanto a nivel nacional, como el local, sobre este Gltimo volveremos
adelante).

En este sentido, el aparato estatal y sus distintos niveles de gobierno poseen una
relaciéon de mutua dependencia, en tanto existe un gobierno central que nece-
sita a los diversos gobiernos locales para la implementaciéon y canalizacién de
recursos, etc. y los gobiernos locales requieren de la asignacién de presupuesto
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estatal por parte del gobierno central y el acompafamiento técnico de diversas
instituciones publicas para fortalecer sus acciones y programas.

En suma, un sistema social es gobernable cuando estd estructurado sociopoliti-
camente de modo tal que todos los actores estratégicos se interrelacionan para
tomar decisiones colectivas y resolver sus conflictos conforme a un sistema de
reglas y de procedimientos formales o informales —que pueden registrar diversos
niveles de institucionalizacién— dentro del cual se formulan sus expectativas y es-
trategias —principio de gobernabilidad de Prats (Altman: 2).

Pensar en gobernabilidad es, por consiguiente, pensar, sin ser sinénimos, en una
correcta politica publica. Correcta no sélo porque sea una respuesta institucional
en beneficio de una poblacién y solucién a un problema, sino correcta por su
formulacién, implementacién, evaluaciéon vy, replanteamiento y correccién si es
necesario como producto de los insumos de una evaluacién.

El actual debate sobre la gobernabilidad y las politicas publicas, asi como el
contexto mundial, nos introduce a la amplitud del término publico, no siendo
reducido ahora Unicamente al Estado, sino a la apertura en el monopolio de
la formulacién de soluciones en una triada a veces engafiosa: Estado, empresa
privada y sociedad civil. Engafiosa porque no necesariamente estas tres formas
de organizacién son exhaustivas y completamente representativas del grueso de
la ciudadania.

Hablamos de gobernabilidad, pero, ése puede hablar de un opuesto: ingober-
nabilidad?, éo seria mejor pensar en niveles gobernabilidad?, y de existir estos
éde qué dependen, cudntos pueden existir y dénde se presentan, por sector o por
territorio de las politicas publicas? Aunque se pueda opinar que si existe la ingo-
bernabilidad, esta es una vista en negativo, y se podria ver en positivo al pensar
en niveles.

Estos niveles de gobernabilidad podrian ser mds concretos y especificos por caso,
no tanto en definitivos bajo, medio y alto, sino verse dentro de cada situacién
especifica a analizar. Por ejemplo, no se pueden equiparar los resultados de la
ejecucion de varias politicas pUblicas, si no se estudian sus cimientos (fundamen-
to, contenido y manera en que se formuld). Asi puede suceder que una politica
produzca un determinado nivel de gobernabilidad, no porque sea incorrecta, sino
porque se aplicé tardiamente a una poblacién a la que no debia ser dirigida, o
sobre un problema que se agravé, o desaparecié por circunstancias no conside-
radas en la fase de formulacién. También, en este sentido, seria posible pensar en
la ingobernabilidad con un nivel nulo de gobernabilidad.

Ante un nivel deficiente de gobernabilidad —sea a territorialmente nacional o
local- ¢se podria entender que existe una crisis en ésta?, parafraseando a Prats
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(2003: 239-270) si, siendo la ineficacia o incapacidad de los gobiernos en
asumir, procesar y resolver problemdticas de manera legitima y democrdtica.
Recuérdese que crisis es una contradiccién provocada por la falta o malos re-
sultados que genera la aplicacién o prediccién —en esta caso a la hora de go-
bernar— con respecto a la realidad (cf. Kunh, 1962). En este sentido, se podrian
plantear dos cuestiones: épor qué se produce una crisis de gobernabilidad?,
y écémo se resuelve la misma? Seria imaginable afirmar que éstas aparecen
cuando una o varias de las dimensiones acufiadas arriba no se cumple/n o
bien, al no cumplirse una o varias esta/s posee/n mds peso que las que si se
logran cumplir.

Sin embargo, la pregunta sobre cémo se producen estas crisis seguiria sin encon-
trar respuesta, siendo ahora la cuestién épor qué una o varias de las dimensiones
de la gobernabilidad no se logra/n cumplireé En este sentido, existen tres visiones
posibles: primero (i) quienes consideran que las crisis y la falta cumplimiento de
sus dimensiones es por casualidad, y estdn quienes (ii) consideran que es por
causalidad. Los primeros defienden que estas crisis se tratan de una suma de
fenémenos casuales e impredecibles, por lo que es absurdo tratar de prevenirlos.
Mientras, en la ofra esquina, aun considerando que son producto de una suma
de fenémenos estiman que si es posible prevenirlos y/o proveerles.

A su vez, estdn también (iii) quienes a partir de en un balance de las posiciones
anteriores, creen que una crisis de gobernabilidad democrdtica es posible de pre-
venir al menos de forma parcial. En consecuencia infroducen nuevas cuestiones
al panorama del andlisis de las crisis de gobernabilidad, épor qué la crisis no se
generd antese, épor qué en otras zonas con similares condiciones no sucede los
mismo?2, a lo que podriamos sumar, épor qué una dimensién de la gobernabilidad
puede pesar mds que otra en la generacién de una situacién de ingobernabili-
dad?, ées el nivel externo o los niveles internos de las presiones y demandas mds
importantes para el detonante de una crisis¢, o épor el contrario no son excluyen-
tes y se influyen mutuamente agravando las dimensiones del problema?, y yendo
un poco mds lejos, éson los actores o la forma en que se han creado las institu-
ciones los responsables de una crisis, o bien es la administracién que los actores
hacen de las instituciones?

La resolucién de una crisis de gobernabilidad exige ser claro en la inexistencia de
determinaciones sobre cémo resolverla. Como popularmente se dice, no existen
formulas mdgicas. Sin embargo, es claro también que las dimensiones expuestas
—efectividad, eficiencias y eficacia; presiones y demandas; sociedad civil organi-
zada y cambio/avances tecnolégicos— con anterioridad son nuevamente relevan-
tes, siendo las claves para comprender en qué aspecto se es ineficiente o se acta
sin legitimidad. En este sentido, cada resolucién depende de en cudl dimensién
se ubica concretamente la crisis y su gravedad para el resto de aspectos que
componen la gobernabilidad.
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Es asi como se engloba la gobernabilidad, como la estructura que fomente la
interrelacién entre actores para que éstos logren tomar decisiones de forma co-
lectiva, para resolver sus problematicas y conflictos, dentro de un sistema de nor-
mas —formales e informales— en el que puedan utilizar sus estrategias y expresar
sus expectativas. Todo esto, dice Prats, hace un sistema socio-politico gobernable.

Independientemente de los origenes y ubicacién —de la crisis de gobernabilidad—,
serdn siempre las instituciones quienes tengan un papel central en la resolucién
de éstas. De igual forma son las instituciones, formales e informales, las que tam-
bién pueden evitar una crisis de este tipo, porque poseen un papel central y siem-
pre presente a la hora de generar condiciones de gobernabilidad, por ejemplo,
instituciones como el régimen de gobierno y el sistema electoral. Esto es claro, al
comprender que las instituciones, con su papel como rector de la institucionalidad
no estdn hechas de piedra, y su cambio es posible.

Posible, si; sin embargo, no siempre realizable. Esto porque lo que nutre a una
institucién es su institucionalidad formal (reglas escritas) e informal (reglas no
escritas), que dan contenido y sentido a la institucién en si. Por tanto, su cambio
depende de las capacidades que puedan tener en su disefio y redisefio institu-
cional. Los cambios pueden ser accidentales, evolutivos o intencionales (Goodin:
2003): (i) accidentales en tanto no se puede determinar la cuestién del cambio;
(ii) evolutivo por cuanto la variaciones que surgen por accidente, y las reglas
informales terminan por consolidarse en cambios verdaderos y reglas formales,
e (iii) intencionales, como su propio nombre lo dice es producto de la actuacién
adrede de actores. Esta Ultima es la mds relevante, ya que los cambios y disefios
institucionales novedosos, surgen mayoritariamente de forma intencional.

Un buen disefio institucional es lo que puede —o no— generar condiciones coope-
racién o de conflicto entre los protagonistas de un Estado con gobernabilidad o
no. Este —el disefio institucional— es sinénimo de gobernanza, aunque no muchos
pueden estar de acuerdo con esta afirmacién, debido a que el término —al igual
que el de gobernabilidad— posee una serie de visiones disimiles, pero no irrecon-
ciliables, que lo han moldeado a través de la historia para decantar en su/s uso/s
actual/es.

Es posible encontrarlo, primero como un sinénimo de gobernar. Posteriormen-
te con su profundizacién técnica, se llega a confundir —incluso hoy dia— con
el concepto de gobernabilidad, y fue en los afios de 1990 que empezd a ser
parte del lenguaje técnico de estudios administrativos, de politicas publicas y
de las relaciones internacionales hasta llegar a considerarla un instrumento
para con un objetivo concreto como lo es la transformacién del poder politico
presentando al mercado como una instancia de regulacién econémica y social,
y con un papel determinante de actores no estatales en la toma de decisiones,
en especial, los actores sociales, la generacién de redes, y con multiplicidad de
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instancias, privilegiando pautas de coordinacién interactiva y de autoorganiza-
cién (Delabocca, 2005).

No necesariamente las mejoras a un sistema politico pasan por introducir nuevas
o cambiar las instituciones ya existentes, como por disefAar, redisefiar, enfocary ge-
nerar mejores condiciones para una gobernanza efectiva. Ello es visto como el de-
bilitamiento e intervencién minima por parte del Estado; sobre esta visién caen las
criticas que consideran el binomio pUblico-privado como interaccién Gnicamente
entre los agentes del mercado con los del Estado, delegdndole a la sociedad civil
un papel de actor privado, cuando su configuracién es mucho més compleja.

En la actualidad, adn confusa la definiciéon de gobernanza, puede ser entendi-
da no sélo como el paso a un ejercicio del poder sin conflictos (gobernabilidad),
sino —como se afirmé anteriormente— una condicién propia del dmbito del disefio
institucional, es decir, de la administracién, ingenieria y gestién del gobierno para
ejecutar decisiones previamente consensuadas por los diversos actores estratégicos.

En este sentido, la definiciéon de gobernanza se aleja de ideas cldsicas donde los
Estados son rigidos y jerdrquicos, y pretende “introducir un estilo mds cooperativo,
donde instituciones de gobierno y privadas junto a diferentes actores colaboren en
el disefio e implementacién de instrumentos de politica que permitan dar solucién
a problemas sociales” (Lecay, s.f.).

El diagrama 1.2. muestra cémo la gobernanza depende de ciertas condiciones
minimas, como: (i) distribucién del poder en la sociedad y sus grupos de interés,
(i) mecanismo para la disposicién de recursos, (iii) fortaleza y organizacién con
la sociedad civil bajo interés comunes, y finalmente (iv) un alto nivel de civismo y
educacién para lograr una identidad, responsabilidad y compromiso.

La gobernanza estd compuesta de al menos cuatro dreas: (i) la gobernanza eco-
némica, busca la organizacién de la economia de crecimiento, (ii) la gobernanza
politica, pretende la integracién de todos los sectores al ejercicio democrético,
(iii) la gobernanza administrativa, refiere a la responsabilidad en la eficacia y efi-
ciencia en la administracién, y finalmente, (iv) la gobernanza sistémica, busca la
participacién de instituciones sociales en miras del fortalecimiento de la calidad

de vida.

La importancia de estas condiciones recae en la necesidad y el reto de una inclu-
sién, representacién y representatividad de todas las posiciones, como debe ser
en una institucionalidad democrética.

Entonces, una correcta gobernanza es aquella capaz de incentivar posiciones
de cooperacién, en lugar de conflictos y por ende crisis de gobernabilidad.
Incorporando asf al ejercicio de gobernar a diversos actores estratégicos capaz
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Diagrama 1.2.
Gobernanza
Distrik Disposici6 Sociedad Nivel civico
de poder de recursos civil de identidad
Condiciones
minilmus
Actores
estratégicos
Sociedad
Politica civil
Sistemdtica Empresa
privada
Administrativa
Estado-
Consenso Gobierno
Econémica
Cooperacion

Fuente: Elaboracién propia.

de incentivar los cambios institucionales necesarios para la sostenibilidad de las
alianzas publico-privadas.

Hasta el momento se ha analizado la complejidad de entender y definir de una sola
forma lo que es la gobernabilidad y la gobernanza. Ahora, se estudiard cémo esta
ambigiedad conceptual se traduce en andlisis, es decir, cdémo se llega a analizar la
gobernabilidad y la gobernanza. En las ciencias sociales existe una mayor tenden-
cia por comprender la gobernabilidad en comparacién a la gobernanza.

Se parte del criterio de que en la actualidad se deja atrés el “Consenso de Wa-
shington”, desde el cual daba mayor peso a los factores econémicos que a la
dimensién politica, es decir, a una economizacién de la politica.

Bajo la tutela del “Consenso de Washington” (y previo a él, también), no se logro,
ni se lograba responder a las crecientes demandas sociales con politicas pUblicas
orientadas a las necesidades sociales para reducir las tfremendas desigualdades
socioecondémicas, politicas y culturales de la regién. Como sefialamos antes, esto
responde directamente a las dificultades conceptuales y al hecho de que la am-
bigiedad teérica y estratégica ha conducido a veces a un debate entre sordos,
como dice atinadamente Bodemer (333).
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Agrega Bodemer que un ejemplo sobre la politizacién de lo econémico es el
amplio debate sobre estrategias de desarrollo en las grandes agencias y bancos
internacionales (Bodemer: 340), desde el cual se hace clara una visién de la
necesidad de definir reglas del juego politico en lo econémico, con una obvia
garantia de su cumplimiento. Por tanto, se plantea crear una “nueva instituciona-
lidad”, o mejor dicho, promover el cambio institucional en miras a una gobernan-
za, acorde con la consolidacién de nuevas redes de representacién entre actores
econdmicos, sociales y estatales.

Lo anterior quiere decir que la batalla en contra de: la inflacién y reduccién del
déficit fiscal, las medidas de desregulacién, privatizacién y apertura hacia afuera
han dejado de ser bases claras para la legitimidad de los gobiernos y proyectos
de Estado; perdiendo con ello la capacidad de garantizar el flujo de votos en las
urnas para la representacién en los puesto de eleccién popular.

Aunado a la falta de precision y dificultad consensuar los términos de goberna-
bilidad y gobernanza, se suman otros conceptos como los son: cohesién social,
capital social, lucha contra la pobreza, desigualdad, equidad de género y, desa-
rrollo humano y/o sostenible®.

Esta imprecisién conceptual provoca no sélo una falta de delimitacién clara entre
éstos y otros mds, sino falta de capacidades y habilidades prdcticas para su instru-
mentalizacién, asi como el aprendizaje de metodologias que faculten el estudio
de experiencias exitosas capaz de inspirar procesos mds allé de sus contextos
geogrdficos.

Centroamérica y RepUblica Dominicana poseen multiples probleméticas que ne-
cesitan una lectura compleja y multidimensional de sus realidades, pues sin ello
resultaria imposible pensar en su solucién viable, sustentable y con impacto. Por
ejemplo, la regién posee no sélo la desigualdad tipica de ingresos —conocida por
algunos especialistas como desigualdad vertical-, sino también la denomina des-
igualdad horizontal, que consiste en la falta de equidad entre diversos colectivos
humanos, ya sea por cuestiones laborales, de raza, etnia, cultura, género, sexo,
o incluso por ubicacién fisica territorial.

Es asi como la estrategia mds comin y frecuente es aquella de atencién univer-
sal y sectorial, por medio de la cual, las politicas publicas pretenden mejorar la

8 Por citar un ejemplo, el debate sobre los términos de capital social y su relacién con la llamada cohesién
social, que ha estado en la palestra académica en los Gltimos afios. Este debate es més bien de compe-
tencia en ambos conceptos, en el que Robert D. Putnam (cf. 1992; 2000) llega a criticar al individualismo
exacerbado, considerandolo el mayor peligro para la cohesién social de una sociedad. Por otro lado, Pierre
Bourdieu (cf. 1980; 1986) cree que la cohesién social de las sociedades contempordneas peligra princi-
palmente por una aparente falta de atencién por parte del Estado a responsabilizarse en el bien comdn y
la atencién de las desigualdades sociales.
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“situacién de todos”, pretendiendo una reduccién y equilibrio entre las desigual-
dades. Dejando de lado, como muchas veces sucede en los andlisis y estudios
sobre el tema, no sélo medidas focalizadas hacia grupos de la sociedad exclui-
dos, sino también medidas territorializadas, temas en los que la municipalidades
poseen un protagonismo esencial, como veremos més adelante (cf. Bodemer:

333-334).

Aunado a esto, el “Estado latinoamericano oscilé histéricamente y hasta nuestros
dias entre un Estado hipertrofiado y gordo, pero al mismo tiempo poco eficiente;
y un Estado minimo, arrinconado a las tareas elementales de la ley y el orden”
(Bodemer: 2004, 339; cf. Bodemer: 1993). Diferentes formas de Estado que al
final de cuentas han demostrado su poca flexibilidad, adaptabilidad y falta de
lectura de la realidad en la que se encuentran, propiciando la intolerancia entre
los gobernantes y gobernados.

Se habla entonces de que en América Latina, existe una crisis de la sociedad en
general, que catapulta y multiplica los elementos criticos de ésta, como por ejem-
plo, con las grandes disparidades de ingreso, falta de un contrato social politica-
mente sustentable, y un contrato ambiental econémicamente sostenible, también
sociedades civiles escasamente organizadas dentro del sistema politico, un alto
grado de desconfianza e inseguridad mutua, instituciones débiles, redes clien-
telares (mafiosas y de contrabando, mds que de solidarias y legalidad), Estados
débiles, patriarcales, patrimoniales y con una vocacién cerrada (o privatizacién
total de servicios o una concentracién de estos en el aparato burocrdtico).

Bajo este panorama es que la gobernabilidad y gobernanza surgen como mds
gue conceptos en un debate tedrico elevado, y pasan a aterrizarse para opera-
cionalizarlos y hacerlos medibles y/o utilices para la obtencién de respuestas y
andlisis, que sirvan a la deliberacién y debate de propuestas y soluciones a los
males que aquejan todos los estratos sociales a la misma institucionalidad global,
nacional y local.

En este sentido, vamos a ver cémo se enfoca desde diversos lugares la goberna-
bilidad. Primero veamos el caso de la CEPAL, en la que su propuesta pretende ver
la gobernabilidad de manera dindmica, sefalando (sic) la necesidad que la socie-
dad y el gobierno jerarquicen un conjunto consistente de propuestas —enmarcado
en las orientaciones econémicas y sociales de la estrategia de “transformacién
productiva con equidad”— y obtengan un apoyo social sostenido para éste, man-
teniendo la estabilidad del sistema (Bodemer: 339).

Es decir, Bodemer ve en esta propuesta que para que un gobierno democrético
posea algun grado de gobernabilidad, y por tanto ser “buen gobierno”, debe de
poseer al menos un minimo de cuatro criterios: (i) eficiente, orientar sus actitudes a
criterios de costo-beneficio, (ii) eficaz, cumpliendo y maximizando metas definidas,
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(iii) disponer de legitimidad, ser elegido democréticamente y comprometido con
la ciudadania a quien se representa y sus valores comunes y, finalmente, (iv) ser
politicamente responsable, rendir cuentas interna y externamente a ciudadanos y
demds grupos importantes por igual.

Por ofro lado, podemos encontrar la concepcién que tiene la Politica de Desa-
rrollo Alemana acerca de la gobernabilidad, la cual redne dos dimensiones del
término: (i) la dimensién de metas, que busca la seguridad, libertad y justicias
definidos ampliamente, v (ii) la dimensién de proceso. Que abarca la participa-
cién, transparencia —politica, administrativa y electoral—, eficiencia y eficacia (von
Haldenwang: 46).

Otra visidn de cédmo analizar la gobernabilidad y gobernanza, es la usada por el
Perfil de gobernabilidad de Guatemala, que busca identificar los rasgos esencia-
les de una “democracia de calidad”, segin Diamond y Morlino (2005) requiere
de dos actividades simultdneas: primero uno normativo, es decir, una clara identi-
ficacién de normas y valores que se esperan; y, segundo, una actividad institucio-
nal/préctica, en el sentido de qué tipo de reformas han mostrado més efectividad
en la realidad para materializacién de dichas normas y también diagnostica el
dénde se encuentran los problemas de funcionamiento institucional.

Por su lado, el Perfil de Gobernabilidad de El Salvador, bajo el mismo esquema
anterior, se establece como una investigacién no concluida, sino un insumo para
ayudar al aprendizaje y esfuerzos para mejorar la democracia, tampoco propone
recomendaciones en sentido estricto; segin el propio informe, intenta dar algu-
nas ideas para la accién en los puntos considerados claves para desencadenar
cambios importantes que aseguren la gobernabilidad. Se basa en el concepto
de gobernabilidad del Instituto Internacional de Gobernabilidad de Catalufia,
entendida como: la capacidad de una sociedad para resolver sus conflictos y
problemas, y canalizar y atender las demandas sociales, de acuerdo con unas
determinadas instituciones.

El Perfil de Gobernabilidad de El Salvador concluye que “(...) el desafio de la go-
bernabilidad en El Salvador no estd, (...) anclado a una situacién de crisis politica.
Desde la firma de los Acuerdos de Paz, El Salvador ha sido, probablemente, la
sociedad mds estable, [la cual] parece estar vinculada con dos fenémenos. Por un
lado, por la capacidad del sistema de partidos, surgido de la guerra, de mantener
ciertos vinculos con la poblacién, en torno al mismo eje izquierda-derecha que fue
vdlido durante la guerra; y, por otro, por la capacidad del sistema social salvado-
refio de continuar expulsando hacia el exterior a la poblacién, cuyas demandas
no pueden ser satisfechas por el sistema politico. (...) Esto hace que los actores
locales se concentren en sus propios intereses porque su éxito politico no reside en
su capacidad para satisfacer las necesidades de la poblacién sino en manipular
las reglas del juego en beneficio propio, preservando el control de los partidos
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como instrumentos generadores de espacios de poder, con muy poco esfuerzo en
la competencia (Whitehead et al., 2005: 9-10, 74-81).

Dice Garcia Diez que la distincién entre estos dos tipos de tareas tiene una im-
portancia crucial porque cualquiera que sea la relacién de indicadores propuestos
para el diagndstico y valoracién del funcionamiento del sistema politico en demo-
cracia, ésta tendrd siempre limitaciones considerables, desde el momento en que
el funcionamiento de la democracia implica (...) demandas incompatibles entre
los valores y las evaluaciones de esos indicadores, los cuales son controvertidos
tanto en sus principios, como en la prdctica? (2007: 80).

Estos instrumentos mencionados no abandonan del todo el debate a nivel tedri-
co, pero si llegan a la implementacién de medidas para diagnosticar de alguna
forma u otra condiciones de gobernabilidad —como bien refleja el Informe de
gobernabilidad de El Salvador—, dejando relegada el disefio institucional al buen
gobierno, y buscar con ello soluciones posibles a problemas de forma coordinada
y consensuada.

Una perspectiva interesante de destacar es la que considera la distincién entre las
disciplinas: las de (i) cardcter de diagnostico o descriptivo-explicativo, como las
ciencias sociales, (como la sociologia, ciencia politica, estadistica, economia y
econometria, antropologia social, etc.), y las (ii) de cardcter prescriptivo, como los
modelos que tienen una orientacién distinta, como la estimativa juridica, el de-
recho y el andlisis institucional comparado. Jaime Ordéfez llama a los primeros
como indicadores de diagndstico, y a los segundos, indicadores de prescripcién.

Nos dice que el enfoque descriptivo/explicativo se centra en la generacién de in-
formacion factica y datos sobre el Estado y sus instituciones en distintos temas. Su
cometido es explicativo, y busca generar informacién Util acerca de las principales
caracteristicas del sistema politico y sus instituciones, y acerca de los términos de
su funcionalidad o disfuncionalidad (Ordéfez: 18). Este permite, segin el enfo-
que, evaluar y analizar los procesos y los resultados, para hacer diagnésticos de
rendimiento institucionales.

Ya el segundo tipo de enfoque que el autor nos presenta es de cardcter analégi-
co/comparativo, o como el autor los llama indicadores prescriptivos. Esté dirigido
a establecer formulaciones y recomendaciones a partir de un andlisis comparado,
de lo que debe y no ser un buen gobierno y sus politicas piblicas, con lo que pre-
tende establecer una suerte de tipos-ideales de jurisdiccién normativa y funcional
de las instituciones democrdticas.

? Por ejemplo, sistemas de partidos fragmentados y polarizados pueden ser un buen indicador de calidad
de la representacién politica, pese a no ser los deseables para un orden politico y eficacia en el proceso de
elaboracién de politicas publicas.
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En esta linea, comenta el autor que mientras los descriptivo/explicativos se funda-
mentan en metodologias inductivas y de inferencia empirica (en tanto que cien-
cias sociales que buscan explicar la realidad social, econémica, cultural, etc.),
los modelos prescriptivos, de clara orientacién normativa, se basan en métodos
de cardcter deductivo y analégico, es decir, no explican un fenémeno, més bien,
norman la realidad (caracteristica propia del razonamiento juridico). Vemos, por
consiguiente, que estos modelos poseen enfoques metodolégicos diferenciados,
pero que en conjunto pueden afrontar la realidad politica para diagnosticar el
estado de la gobernabilidad o para determinar su deber ser.

Veamos como el cuadro 1.2., cataloga ciertos indicadores de estos modelos.
En él se hace mds claro como los indicadores descriptivos tienen el propésito
mds de diagnostico, de medir y evaluar una realidad, de-construir sus causas y
las consecuencias, de comportamiento o rendimiento ya sea de una institucién,
una norma, valor o bien un actor politico. Se resalta que requieren un bagaje
tedrico-conceptual de base, para poder realizar explicaciones, no solamente de
corte empirico, sino también analitico-comparativo. Pueden ser utilizados para la
creacién de indicadores de indole cuantitativo, como veremos mds adelante con
el Latinobarémetro (Ordénez: 21).

Por su parte, los indicadores de prescripcién se constituyen no necesariamen-
te por indagaciones empiricas, sino mds bien, de tipo féctico-empiricas, con lo
que suma una valoracién juridica, “lo cual es un juicio de politica publica y de
definicién institucional vis a vis, los objetivos generales del proceso gubernamen-
tal.” Por lo que al proceso de determinacién de las mejoras prdcticas (llamadas
bench-marking) se le aflade una base empirica, que formula una bidsqueda por el
cambio o reforma en las politicas de Estado.

En el cuadro 1.2. se aprecia las tendencias en el andlisis de gobernabilidad. Sin
embargo, valdria preguntarse si estos indicadores logran primero un consenso
para poder dictar linea en la forma de actuacién del Estado y érganos politicos,
o si simplemente son normativas en una linea que no promueve el debate e inte-
gracién entre los diversos actores necesarios para una gobernabilidad acorde a
estos tiempos.

Nos dice el autor, esclareciendo un poco lo anterior: “La fipicidad del indicador
no mide una parcela de la realidad, sino busca modelarla o normarla. El interés
primordial de este tipo de indicadores es brindar evidencias para los procesos de
reforma del sistema democrdtico identificando estdndares exitosos en otras socieda-
des y proponiéndolos como posibles ejes de accién. La identificacién de este tipo de
indicadores requiere de la busqueda de elementos comunes (tipologias) que tengan
propuestas explicitas de reforma de Estado, las cuales sirvan para identificar fallas
sistémicas y/o estructurales pero que a la vez recomiende medidas para subsanarlas,
esto es, proponga formulaciones de politica publica” (Ordéfez: 22).
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Indicadores de diagnéstico e indicadores de prescripcién

Perfil metodolégi-
co y sustantivo.

Resultados de la
evaluacién.

Perfil tipico del
indicador.

Son indicadores de cardcter induc-
tivo e empirico. Se establece una
medicién de un objeto de estudio
factico-social. Puede existir o no un
umbral axiolégico de probidad del
rendimiento.

Se determinan una serie de especies
facticas (comportamientos econé-
micos, tendencias de gestion insti-
tucional, medicién de percepciones
sociales, etc.) en relacién a la de-
manda especifica del indicador.

El indicador supone un conjunto de
umbrales de determinacién factica.

Ejemplo A:

Impuestos recogidos por gobiernos
sub-nacionales como porcentaje de
los ingresos totales de los gobier-
nos sub-nacionales (OECD-DAC
indicators) <http:www.bellanet.org/
indicators/indesx.cfm>

Ejemplo B:
IADB 1999a.
IADB 1999b.

Indicadores de orden analégico
comparativo y de aplicacién de-
ductiva. Se confronta un referente
(normativo, axiolégico, institucional,
un modelo conceptual de politica
publica) con estdndares o bench
mark ampliamente reconocidos y
probado.

Se establece la prescripcién de una
tipologia, técnica, normativa institu-
cional, conceptual, de politica publi-
ca, etfc.

Se determina la aplicabilidad o
adecuacién (como resultante de la
comparacién analégica) entre la
existencia de indicador y la prescrip-
cién técnica, normativa institucional,
efc.

Ejemplo A:

Indicador de control de corrupcién
(Percentile Rank, 0%-100%).
(Kaufmann 2003).

Ejemplo B:

La jurisprudencia constitucional es-
tablece limites al legislador a nivel
de objeto de los tributos:

a) Los tributos deben caer sobre ma-
nifestaciones efectivas de riqueza
econémica.

b) Los tributos deben gravar riqueza
neta.

c) Debe reconocerse la compensa-
cién de pérdidas sufridas por el con-
tribuyente en perfodos anteriores.

(Observatorio de la Democracia en
Centroamérica 2004).

Fuente: Ordéfez, J.; “El debate entre indicadores de diagnéstico vs. indicadores de prescripcién. El caso de América
Latina”, en Bodomer, Klaus y Carrillo, Fernando; Gobernabilidad y reforma politica en América Latina y Europa.
La Paz, RedGob. 2007, pp. 19-20.



Territorializacion de politicas publicas. Coordinacion interinstitucional en Centroamérica y Republica Dominicana

Asimismo, vemos que la diferencia entre indicadores de diagnéstico e indicadores
de prescripcién muchas veces no es tan clara, principalmente por la subjetividad
implicita en la creacién de los indicadores de diagnostico, siendo la neutralidad
analitica formal, cuando en realidad la simple eleccién de un indicador a otro ya
refiera una escogencia con miras a una intencionalidad. Pero, en términos muy
generales, se puede afirma que mientras los de diagndstico son cuantitativos, los
de prescripcién son cualitativos, aunque puedan mezclarse las normas con defi-
niciones especificas cuantificables (Ordéfez: 22-23).

En ese caso, su propio funcionamiento interno a nivel juridico e institucional (ad-
ministracién politico/burocrético) estd definido por normas y procedimientos que
son propios de la elaboracién y puesta en prdactica de dichos modelos. Segun el
autor, deber ser efectuados en forma transparente y organizada, segin los retos
que imponen criterios de gobernabilidad moderna, aunque para él no las expone
del todo claro, aqui se ha defendido la gobernabilidad con consenso, debate,
inclusién de sectores privados y civiles, asi como la correcta concordancia entre
ese “buen gobierno” y un disefo institucional que facilite su funcionamiento.

En esta linea, los indicadores de prescripciéon (por el valor normativo, programd-
tico y la especificidad conceptual), asi como los de diagnéstico (por su sustancia
tedrica y de andlisis profundo), suponen en nuestras palabras herramientas para
lo de toma de decisiones en el dmbito de las politicas publicas. Y aunque se pue-
da defender que unos son mejor que el otro, lo cierto es que deberian ser vistos
como un complemento y no como rivales, como a veces deja entender el autor,
para que asi, estos procesos de toma de decisién se constituyan en acciones con-
cretas que garanticen el mejor funcionamiento y alternativa para la resolucién de
problemas, la implementacién de reformas puedan guiar estos procesos en todas
sus fases (Ordoéfiez: 25-26).

En cuanto al desarrollo de indicadores de gobernabilidad, en la mayoria de los
casos se concentran en dimensiones de diagnéstico focalizadas en la esfera de
los gobiernos centrales. Asi por ejemplo, el modelo desarrollado por el Banco
Mundial se compone de seis indicadores —(i) rendicién de cuentas, (ii) estabi-
lidad politica y ausencia de violencia, (iii) eficacia gubernamental, (iv) calidad
reguladora, (v) cumplimiento de las leyes (credibilidad en las reglas, proteccién
a derechos privados), y (vi) control de la corrupcién— que pueden ser clasificados
en los modelos de indicadores de diagnéstico, ya que, a partir de la formulacién
de un conjunto de lineas macro del deber ser de la gobernabilidad, establece
un pardmetro analitico de evaluacién y diagnéstico de aplicacién a los paises, a
partir de las fuentes disponibles, como las oficiales del Estado, fuentes alternas,
informacién empirica internacional o doméstica disponible, entre otras.

Dicho enfoque metodolégico genera resultados de orden analitico-conceptual,
los que describen y explican las eventuales causas de disfuncionalidades en los
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sistemas politicos, asi como dictar pautas de reforma y cambios. Agrega, Or-
dénez que, en lo fundamental, consiste en un sistema de indicadores agregados,
referidos a puntos nodales (ndcleos de derechos, procedimientos e instituciones)
del Estado en su conjunto y sus funciones democrdticas. Por el cardcter macro de
su tipicidad, su objetivo es el diagndstico institucional y normativo (Ordénez: 27).

Es entonces un instrumento descriptivo, que (i) ademds de ofrecer aportes teéricos
y metodolégicos al estudio de la gobernabilidad y democracia, busca brindar un
diagnéstico complejo sobre “las tradiciones y las instituciones mediante las que se
ejerce la autoridad en un pais”, y (ii) la evaluacién de la gobernabilidad se fun-
damenta en las percepciones y evaluaciones de expertos y especialistas sobre el
estado actual de la democracia en cada uno de los paises en estudio. Las técnicas
estadisticas, usadas por el Banco Mundial, resultan de una amplia cantidad de
fuentes en un grupo de unidades comunes, que haciéndolas comparables entre
ellas estandariza fuentes y resultados, para ofrecer andlisis comparativo global.

El cuadro 1.3. muestra el instrumento usado por el Instituto Internacio-
nal de Gobernabilidad (IIG), el cual propone indicadores pertenecientes a
las dos categorias, es decir de diagndstico a la vez que plantea una serie de
postulados prescriptivos sobre la funcién publica. Este instituto, en “Refor-
ma de Estado” ubica a los indicadores de diagnéstico, es decir, los analiticos-
descriptivos, buscando evaluar la estructura y funcionamiento de las
instituciones pUblicas. Las demds variables pueden entrar en indicadores de pres-
cripcion, la “Reforma administrativa (paso de la administracién a la gerencia)”,
“Reforma estatal”, “Economia de mercado abierto y competitivo”, “Salvaguardar
lo cohesiéon y avanzar a la equidad”, estableciendo tipologias normativas, ob-
jetivos y pautas de politicas pUblicas en torno a las administraciones publicas,
manejo juridico-politico del Estado, su relacién con el mercado, entre otros.

Estos postulados, segun el autor, son una suerte de guias de trabajo que buscan
crear normar las estructuras institucionales y politicas. En fin, estos indicadores,
usados por el Instituto Internacional de Gobernabilidad, proponen un conjunto de
alternativas para, desde su visién, mejorar los estdndares de manejo institucional,
calidad y capacidad de respuesta de éstas ante las demandas de gobernabilidad

y democracia que tienen los paises, principalmente aquellos en vias de desarrollo
(Ordéiiez: 31).

Igualmente, esto fundamenta que son dos los dos tipos de indicadores los que
pueden eventualmente dar una éptica global y mds completa de los fenémenos
en tanto capacidades analiticas y précticas para la definiciéon de politica publica
y los procesos de reforma institucional.

Una segunda dimensién de indicadores serfan aquellos construidos desde el ané-
lisis de percepciéon de la ciudadania como de los actores politicos, pues no se
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Cuadro 1.3.

Instrumento: Enfoque neoinstitucional (Prats i Catala 1998)

Reforma estatal
(diagnéstico).

Reformas
administrativas
(paso de la
administracién
a la gerencia).

Capacidad de las organizaciones para generar
condiciones que permitan el funcionamiento efi-
ciente del sector privado.

Capacidad de salvaguardar la cohesién social.

Papel del Estado en el modelo de desarrollo (pro-
veedor y garantizador de regulaciones).

Creacién de verdaderas burocracias, capaces de
asumir eficazmente las funciones exclusivas del Es-
tado en un marco de seguridad juridica.

Que el sistema de gestién mds racional sea la ad-
ministracién burocrdtica conforme al sistema de
mérito.

Que el &mbito propio de la revolucién gerencial se
encuentre principalmente en el dmbito de la provi-
sién directa de bienes y servicios pUblicos.

Que la revolucién gerencial pdblica resuelva pro-
blemas genuinamente publicos (como la dificultad
del monitoreo de las relaciones entre financiamien-
to y provisién de servicios, las dificultadas en la
medicién y control de resultados, la problemdtica
inherente a los cuasimercados o mercados planifi-
cados y los impactos de la informacién y participa-
cién ciudadano).

Orientar la reforma a conseguir y garantizar una
serie de bienes pUblicos puros (garantia de la se-
guridad personal, familiar, de los derechos de
propiedades y del cumplimiento de los contratos,
la garantia de la estabilidad y disciplina macroeco-
némica y fiscal; la prevencién de la salud mediante
la lucha contra las enfermedades infecciosas y el
saneamiento del agua, el financiamiento de servi-
cios bdsicos y de educacién y asistencia sanitaria,
provisién de infraestructuras bésicas, programa de
lucha contra la pobreza, programas de socorro en
caso de catdstrofes, programas de defensa de bie-
nes medioambientales esenciales, programas de
defensa de la identidad cultural colectiva y de desa-
rrollo de la cultura civica democrdtica).

Superacién de aspectos patrimoniales y clientela-
res.

Resolver el problema de la durabilidad de los com-
promisos legislativos.

Resolver el problema de la imposibilidad de moni-
toreo efectivo del empleo publico moderno por los
patrones politicos.

Marco normativo/percepcién.

Marco normativo/percepcién.

Marco normativo/programas
politicas publicas.

Marco normativo.

Marco normativo.

Marco normativo.

Marco normativo.

Marco normativo.

y

Fuente: Ordénez, J. “El debate entre indicadores de diagnéstico vs. Indicadores de prescripcién. El caso de
América Latina”, en: Bodomer, Klaus; Carrillo, Fernando, Gobernabilidad y reforma politica en América Latina y
Europa. La Paz, RedGob. 2007, pp. 19-20.
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puede dejar de lado que no basta la capacidad de gestién de las instituciones
publicas, sino también el cémo la sociedad percibe dichos rendimientos institu-
cionales. El Latinobarémetro es una investigacién que consiste en sondeos de opi-
nién publica en América Latina, los cuales en sus Gltimos informes ha evidenciado
bajos niveles de confianza en las instituciones pUblicas (gobierno, parlamento,
partidos, medios de comunicacién, iglesia, etc.), como en los actores politicos.

El Latinobarémetro ha llegado a determinar que exista una grave falta de con-
fianza en el futuro y en las posibilidades de mejoramiento. Lo que indica como
lo gobernabilidad, se encuentra en una dificil posicién de desgaste de confianza
generalizado. Este tipo de mediciones, ha dado como resultado que estos bajos
niveles de gobernabilidad percibidos por los ciudadanos en América Latina se ob-
servan también en Europa, donde se encuentran bajo cuestionamiento la raiz de
cambios en las ambiciones de la Unién Europea. Es decir, la falta de confianza es
global y generalizada, lo que subraya la urgente necesidad de un nuevo consenso
(Pinto Scholtbach: 280-282).

Sin embargo, pensar en América Latina, y mds concretamente en Centroamérica
y el Caribe, no es pensar en la excepcionalidad de los paises desarrollados: Es-
tados Unidos y Australia por ejemplo, pueden ser pensados en términos de una
situaciéon homogénea de las instituciones establecidas desde épocas coloniales,
en donde ha existido una solidificacién de su Estado y modelo de democracia y
mercado. Pero no es posible fransportar estos esquemas a los nuestros, porque
las sociedades en cuestién tienen un alto grado de homogeneizacién social (lin-
guistico, religioso, regional, cultural y del imaginario popular), el cual es acepta-
do en gran medido incluso por las etnias locales. Por consiguiente, no se puede
construir teorfas o modelos universales de gobernanza o de democracia a partir
de tales condiciones de excepcionalidad (Whitehead: 349).

Asimismo, se han creado hipétesis para trabajar en algunos andlisis. Por ejemplo,
en la regién andina del continente, donde la estabilidad politica y la relacién pro-
blemdtica de los sectores militares en un régimen democrdtico, dan como lugar a
la hipétesis de que el verdadero peligro para la estabilidad democrdtica en Amé-
rica Latina no surge de los golpes del Estado, sino de un proceso de erosién pau-
latina de las instituciones y prdcticas democrdticas (Bodemer: 320). La pregunta
central, en cuanto a la calidad y la eficiencia de las instituciones democrdticas, es
més bien cémo ellas estdn cumpliendo las funciones de representacién y media-
cién. De la hipotesis de base (y observacién compartida) de que las instituciones
representativas de la regién son débiles (Garretén: 91-98), surge la pregunta si
esta debilidad es sélo un fenémeno coyuntural o, mds bien, de cardcter estructu-
ral, y si forma parte de una tendencia secular.

Uno de los resultados es cémo la democracia representativa es percibida como
no-representativa, especificamente la politica tradicional. A partir de esos
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resultados se generan andlisis mds profundos. Por ejemplo, en este resultado cita-
do, se le atribuye a varios factores: (i) a la insatisfaccién publica economia débil;
(i) o a los impactos del marketing publicitario mds presente en medio visuales e
internet.

Uno de los que mds llama la atencién es (iii) a la denominada “dispersion del
proceso foma de decisiones”, en la que el Latinobarémetro ve una debilidad en
el decadente Estado céntrico de las décadas post-guerra, que da paso a multi-
ples centros de decisién (desde gobiernos subnacionales, sea al nivel provincial,
gobernaciones y/o municipal), entidades que desde esta perspectiva son mds o
menos auténomas adentro del gobierno central, y arenas externas, como parte
de la recomposiciéon de la representacion popular hacia otras redes de asociacién
(Chalmers et al.; 543-582); también (vi) al colapso del Estado centralista de la
década de los ochenta, donde se crearon las viejas redes de representacion, (v)
y, por Ultimo a la consecuente disminucién de capacidad regulatoria del Estado,
lo cual llega, segun ellos, a potenciar partidos politicos no programdticos en las
competencias electorales e impactar en decisiones antes reservadas a otros gru-
pos (Bodemer: 321-322).

Bodemer (p. 324) concluye que en el futuro la representacién politica puede ser
mucho mdés descentralizada que hasta ahora, para ello se requieren partidos
politicos programdticos capaz en transformarse en organizaciones decisivas al
nivel local, respondiendo asi a aquel fenémeno, que los ciudadanos perciben y
articulan cada vez més sus problemas en su entorno, es decir, al nivel local (en
juntas locales, juntas de vecinos, clubes, etc.).

Sabemos que el disefio institucional municipal es la expresiéon de los arreglos
institucionales logrados en un momento histérico de las distintas fuerzas que po-
nen en accién sus recursos de poder, sean estos formales e informales. Como
procesos de sedimentacién institucional se adaptan a las formas de gobierno y
a las reconfiguraciones de las relaciones de poder que dan paso a sus reformas
parciales.

En este sentido, la descentralizacién como proceso, responde a una dindmica de
reconfiguracién de las relaciones de poder emergidas desde el gobierno central
hacia los gobiernos locales. Por tanto es y seguird siendo un proceso complejo,
multidimensional y multivariable.

La descentralizacién se ve obstaculizada en Centroamérica y Republica Domini-
cana por la falta de voluntad politica, derivada de una herencia y cultura institu-
cional proclive a la concentracién del poder y la jerarquizaciéon de las politicas
publicas. Por el contrario, la autonomia municipal no emana de una dindmica del
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gobierno central hacia los gobiernos locales, pues es parte del disefio identitario
mismo del Estado, contemplado en las constituciones politicas y en los entrama-
dos juridicos e institucionales que de ahf se derivan.

Por tanto, el andlisis de la autonomia municipal implica comprender de forma
multidimensional la correlacién de las politicas publicas (finanzas, des/regulacion
de comercio, género, medioambiente, etc.) con el disefio institucional, es decir,
de una forma mds amplia las implicaciones que la articulacién del sistema poli-
tico-administrativo produce a lo interno de las municipalidades, particularmente
en aquellos aspectos donde se dan interacciones multinivel entre la dimensién
nacional y local.

Fortalecer la autonomia municipal implica comprender las capacidades de coor-
dinaciéon multinivel existentes entre el gobierno central y los gobiernos locales,
particularmente desde un enfoque de los disefios institucionales y la gestién de
asuntos publicos, es decir desde un paradigma de gobernanza territorial'®.

La politica publica desde la gobernanza territorial corresponde a cursos de accién
y flujos de informacién relacionados con un obijetivo politico que ha sido definido
con la participacién de los diferentes niveles de gobierno —central y local- para
incluir las orientaciones y contenidos pertinentes desde la visién nacional como
de las realidades particulares de un territorio determinado. Sin embargo, no basta
con un disefo de politica publica multinivel, si ello no cuenta con los instrumen-
tos, definiciones y capacidad de flexibilizacién institucional segin el principio de

subsidiariedad.

En suma, la gobernanza territorial y su correspondencia con las politicas publicas
estén intimamente relacionados. Ahora veremos, el cémo interactda a lo interno
de la organizacién municipal; puesto que la posibilidad de aparicién de distor-
siones internas y externas siempre estd presente, como también estd el cambio
institucional y las estrategias de los actores politicos como formas de subsanar las
deficiencias.

Esta creciente preocupacién por la gobernabilidad y gobernanza local, ha sido
propiciada por un conjunto de circunstancias, que se han venido gestando desde
con el tiempo, entre ellas: (i) la crisis de representacién politica, (i) los cambios
operados en la manera de ver, concebir y aproximarse al gobierno central, local y a
la gestion publica y, (iii) la compleja necesitad de abarcar desde enfoques multisec-
toriales los problemas que afectan el desarrollo nacional y particularmente el local.

10 El “paradigma de la gobernanza” (Prats, 2005) se caracterizé por acentuar una gestién de gobierno mds
cooperativo y de consenso, con actores estatales y no estatales participan en redes mixtas publico-privadas
(Mayntz: 83), en contraposicién a la visién del modelo clésico de orientacién jerdrquica y basada en ten-
dencias entre izquierda y derecha.
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Los partidos politicos han perdido terreno en la institucién informal de la re-
presentatividad entre la sociedad y el Estado, lugar que ha llegado a llenar or-
ganizaciones sociales o de defensa de intereses particulares. Este, aunque su
institucionalidad formal de ser el monopolio de ascenso al poder politico sigue
siendo un hecho (Pinto Scholtbach: 283-284). Lo que abre la cuestién mds al
trabajo conjunto y en consenso entre los partidos con otros actores de la sociedad
civil, y sector privado.

En la mayoria de casos, las democracias de Centroamérica y Caribe, electoral-
mente se desarrollan alrededor de un caudillo. Ademds, no se caracteriza por te-
ner un ethos social en el cual los ciudadanos se consideran y tratan como iguales
(cf. Sartori 1992), y ello viene al dar al traste con lo dicho anteriormente, siendo
reducido la politica un electoralismo. Construyendo partidos “atrapa-todo” enfo-
cados en una clientela electoral, lo que a nivel local reduce a la accién politica
comUn a campafas electorales y altos personalismos, y no a una verdadera inclu-
sién y vinculacién politica de los ciudadanos a los problemas de su comunidad.

La institucionalidad democrdtica se encuentra ante una encrucijada, tanto en
términos de participacién, como en términos de ofrecer respuestas concretas y
posibles. Ante esto, el sistema en concordancia a una gobernanza inclusiva, de-
beria primero comprender las causas estructurales e histéricas del agotamiento
del sistema, y de forma posterior, proponer los cambios sustanciales a partir de
un didlogo entre los diversos actores estratégicos sobre el modelo politico e insti-
tucional necesario. Es decir, se requiere no solo pensar en la ingenieria y disefio
institucional necesario, sino también en el tipo y calidad de politicas pdblicas
requeridas, a efectos de superar la crisis de representacion y los déficits de resul-
tados en la gestién publica''.

La implementacién del modelo de autonémico municipal pone el acento en las
capacidades y potestades de coordinacién inter-institucional con los programas
de actuacién politico-administrativos adoptados por el gobierno central y los
gobiernos locales, priorizando aquellos canales de comunicacién vy relaciones
técnico-politico a lo interno y externo del municipio.

Adicionalmente el fortalecimiento del nivel autonémico toma vida desde la ha-
bilidad que posean los gobiernos locales para producir reglas de juego con
claridad y mecanismos de acceso a la informacién, lo cual disminuye los gra-
dos de incertidumbre sobre el modelo de desarrollo territorial. Es asi como

1" Para fortalecer la gobernabilidad se deberd aplicar una combinacién de medidas tradicionales de refor-
ma institucional y del sistema politico con miras a mejorar de forma puntual la calidad de vida de las y los
ciudadanos; sobre todo sus expectativas de futuro. La creacién de confianza deberd ser un factor central
en la agenda de los poderes del Estado. El mejor disefio institucional para hacer frente a los problemas
de gobernabilidad no existe; es por ello que partidos politicos representativos y programdticos deben ser
considerados indispensables en cada receta (Pinto Scholtbach: 291).
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el disefo institucional municipal tiende a ser eficaz cuando permite reducir la
incertidumbre originada en las reglas —marcos juridicos— y mediante un siste-
ma de incentivos capaz de controlar la incertidumbre derivada de las interac-
ciones socio-politicas —implementacién de politicas puiblicas territorializadas.
Para lograr mejores niveles de coordinaciéon infer-institucional, el marco com-
petencial debe ser el punto de partida para clarificar las competencias munici-
pales que le son propias a los gobiernos locales y cualquier ofra adicional cuya
realizacién se da en una constante interaccién con otras instancias del gobierno
central. Si esta clasificacién no es lo suficiente explicita, el resultado final serd un
incremento de las distorsiones institucionales del gobierno local, pues habrd de
asumir sus obligaciones, como aquellas otras que no siéndolo, le serdn exigidas
por la ciudadania.

Aln subsanado cualquier vacio juridico para establecer los tipos de competencias
municipales, si la orientacion de los mismos es mds de cardcter de atencién a los
servicios municipales bdsicos, el resultado serd que las capacidades de interlo-
cucién politica y generacién de desarrollo local de los municipios se encontrardn
bloqueadas, ante la insuficiencia de un marco juridico que fortalezca la capaci-
dad de generacién de politicas piblicas locales.

En este sentido, el segundo reto lo constituye la capacidad de armonizar los mar-
cos juridicos e institucionales para asegurar el fortalecimiento municipal, a efectos
de no solo incentivar la prestaciéon de servicios municipales desde un paradigma
de gestion de calidad, sino también la promocién de modelos de desarrollo local
liderados y coordinados por los gobiernos locales. En otras palabras, dar sentido
aplicado a la autonomia municipal, el cual no tiene mayor sentido si no se refleja
en mds y mejores condiciones de vida para la sociedad vy el territorio.

La esencia de la autonomia reconoce la capacidad de autodirigirse y autoregular-
se en cada instancia de gobierno —central y local—, por lo cual la coordinacién es
el punto de interaccién entre ambas esferas de poder. Sin una adecuada cultura 'y
un claro disefio institucional que facilite los procesos de coordinacién dificilmente
las politicas emanadas de una u otra instancia podrdn materializarse en resulta-
dos positivos.

El entramado institucional municipal, que observamos en el diagrama 1.3., y sus
engranajes internos —desde la alcaldia, hasta sus concejos municipales (y los de
distrito)—, tienen un peso determinante en el éxito o no, de las medidas de coordi-
nacién inter-institucional e impacto en el proceso de toma de decisiones sobre po-
|iticas pUblicas e internas —administrativas y financieras— de los gobiernos locales.

En Centroamérica y RepUblica Dominicana existe tendencia por generar visiones
de planificacién nacional desde una visién sectorial, desde el cual el municipa-
lismo es considerado como un sector entre muchos otros; careciendo de una
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Diagrama 1.3.
Entramado institucional municipal

‘ Entramado institucional municipal ‘

Disefio institucional Generacion Promocion
proclive al de de politicas piblicas
municipalismo capacidades municipales

Fuente: Elaboracién propia.

capacidad de infegracién intersectorial, cuando las necesidades sociales exigen
cada vez mds respuestas multidimensionales.

La respuesta pUblica multidimensional exige por tanto, una gobernanza territoria-
lizada, desde la cual se fomentan relaciones inter-institucionales que van desde la
particularidad de los roles que asumen los actores hasta los objetivos y visiones
que ellos puedan poseer. Por tanto, se genera una amplia gama de coordinacién
capaz de incentivar dindmicas de subordinacién funcional o coordinacién por afi-
nidad, o bien, intervenciones por metodologia de actuacién o por afinidad y sen-
sibilidad a la problematica publica. En uno u otro esquema, siempre el municipio
constituye actores prioritario en temas de coordinacién territorial, planeamiento,
evaluacién, ejecucién, como seguimiento a las alianzas publico-privadas.

Una real autonomia municipal ha de partir de disefios institucionales aptos para
los gobiernos locales, tanto desde sus estructuras internas, como de la forma
en que estas se interaccionan con ofras instancias de cardcter submunicipales e
incluso del gobierno central. El municipio es parte integrante y fundamental de la
ingenierfa del Estado y por ende las actuaciones gubernamentales nacionales se
fortalecen en la medida de que cuenten con actuaciones locales consolidadas'?.

Los disefios municipales en Centroamérica y Repiblica Dominicana evidencian
tendencias inclinadas por estructuras complejas con altos niveles de intermedia-
cién politica y burocrdtica, o sistemas cuyo funcionamiento radica en principios

12 Por tanto, la gobernabilidad y gobernanza territorial ponen el énfasis en las caracteristicas identitarias de
la gestion publica y las reglas de juego formales e informales, vistas ahora desde “abajo”, es decir, toma
las sensibilidades institucionales para canalizan demandas e intereses de las bases politicas, y conforme
se desarrolla el ejercicio de consulta, éstos son capturados y respetados por los diversos niveles de toma
de decisiones, creando asf una oferta politica contrapuesta a la tradicionalmente emitida por los modelos
desde “arriba”. La implementacién de un proceso de reforma institucional desde abajo exige, al menos,
tomar en consideracién los siguientes tres aspectos: 1) la importancia de la mediacién y la persuasién en
todo el proceso puesto en préctica, 2) la necesidad de contar con el apoyo del conjunto de decisores que
ostentan la legitimidad, y 3) tomar las precauciones necesarias en el momento de formular las reformas
para evitar en lo posible enforpecimientos posteriores.
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de agilidad y versatilidad. Sin embargo en ningdn pais de la regién sus dindmicas
se dan de una forma pura, pues tienden a darse matices con mayores atenua-
ciones hacia uno u otro sentido. No obstante, la tendencia mayoritaria responde
a estructuras de modelos autonémicos cuyos disefios especializados en la auto-
nomia financiera suelen ser més dgiles y claros en comparacién por ejemplo a
los marcos juridicos e institucionales de la autonomia administrativa y politica,
particularmente en los subsistemas de informacién sobre la gestién publica.

Hasta este punto, hemos visto como se han desarrollado histéricamente los con-
ceptos de gobernabilidad y gobernanza. Podemos concluir que ain hoy son su-
jetos de confusién, y de un uso indiferente entre ellos y otros afines, pero pese
a esto se han establecido condiciones y dimensiones minimas para su andlisis y
aplicacién en la gestién publica.

Sin duda alguna la capacidad de gobernabilidad —nacional y local- dependen de
la capacidad institucional y de la habilidad de los actores politicos para generar le-
gitimidad, eficacia y eficiencia, en su respuesta a las presiones y demandas sociales.
La gobernanza garantiza las condiciones minimas para la distribucién del poder y
disposicién de los recursos, asi como los mecanismos del control del poder.

El caracter multinivel de la gobernabilidad —nacional y local- genera no solo la
necesidad de fortalecer las redes de comunicacién y conocimiento, sino demues-
tra una mutua dependencia entre los niveles, actores y problemdticas; pero en
dicha dindmica entra una tensién sobre la mejor ruta para promover el desarrollo
y la cohesién social éfortalecer la gobernabilidad o la gobernanza?

Independientemente del curso de accién seleccionado, no se puede dejar de
lado que toda medida debe ir encaminada a incentivar la cooperacién y consen-
so de los actores politicos, publicos y privados. Sin embargo, si se desconocen
las causas politico-institucionales del cémo funciona —formal e informalmente—;
dificilmente se podrdn generar respuestas a las causas estructurales. Por tanto, el
empleo de indicadores de diagnéstico y/o prescriptivos son un medio valioso, que
jamds deberdn de sustituir ni desplazar.

La capacidad de toma de decisiones de los actores politicos se encuentra con-
dicionada a la existencia de un marco juridico y un marco institucional. Desde
el primero se determinan las capacidades de actuacién y en el segundo la com-
plejidad de organizaciones y los tipos de coordinacién que se pueden dar. La
combinacién de ambos aspectos genera rendimientos institucionales crecientes
o decrecientes, es decir, los resultados concretos de las politicas pUblicas. Sin
embargo, bueno o malos rendimientos institucionales dependen en gran medida
de la existencia e intensidad de los mecanismos de control técnicos y politicos
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que se implementen sobre los actores politicos y el funcionamiento del andamiaje
institucional (ver diagrama 1.4.).

El desafio entonces es la capacidad de generar ya no solo adecuados meca-
nismos de coordinacién inter-institucional multinivel, sino la promocién de una
planificacién del Estado capaz de tomar las sensibilidades territoriales y desde un
enfoque de intersectorialidad.

Diagrama 1.4. Relacién Marco normativo -
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El gobierno local como instancia de eleccién democrdtica y representativa, tiene
entre sus multiples finalidades dar respuesta a las necesidades de la localidad, asf
como prestar los servicios pdblicos que le competen. Este concepto de localidad
requiere una constante articulacién politica entre las demandas de la ciudadania
y el uso responsable en la gestion del territorio, por lo cual articular intereses
particulares con el “interés difuso” del bien colectivo lleva a una fuerte responsa-
bilidad por parte de las autoridades locales.

Desde el principio de subsidiariedad'* se entretejen las relaciones de mutua de-
pendencia entre los gobiernos locales con el gobierno central; dindmica politico-
institucional que exige la necesidad de establecer mecanismos de coordinacién
entre las diversas dependencias del gobierno central y los gobiernos locales.

Coordinaciones que cuando se caracterizan por la ambigiedad y la falta de
especializacién se convierten en instancias “atrdpalo todo”, cuya naturaleza de
trasfondo es la generacién de “cajas de resonancia” de una visién descentraliza-
da desde el centralismo, sin articular y representar los intereses y actores locales.
El tipo de coordinacién que se establezca entre el gobierno local y el gobierno
central depende no solo de un grupo de incentivos y restricciones institucionales
—marco juridico e institucional—, sino también de una institucionalidad informal
adoptada por los actores —prdcticas culturales en la intermediacién del poder.

Por tanto, las municipalidades no operan al vacio, es decir, toman vida a través
de los actores, sus preferencias y el cémo logran sus objetivos desde el calculo
estratégico del uso de los procedimientos —reglas de juego formales— y sus ate-
nuaciones por la institucionalidad informal —las reglas culturales que determinan
las relaciones de poder—. Los arreglos institucionales surgen asi como soluciones
de aprendizaje histéricos formuladas por los tomadores de decisiones para ir
modelando de forma particular las estructuras de los gobiernos locales, es decir,
sus mdrgenes de actuacién de cardcter politico, administrativo y financiero, arre-
glos que en su sumatoria recogen el principio de autonomia municipal. De esta

4 La autonomia municipal requiere la capacidad del Estado para implementar de forma satisfactoria
el principio de subsidiariedad desde el cual se estable que una estructura superior no debe interferir en
una estructura inferior, privandole de su autonomia y del pleno ejercicio de sus competencias; sino por el
contrario, su funcién en tanto que estructura de orden superior, debe consistir en sostenerle y ayudarle a la
consecucién de sus objetivos. Coordinando por tanto las acciones de las demds instituciones vinculadas a
fin de alcanzar mds facilmente los objetivos comunes a todos.

El principio de subsidiariedad impugna a que los gobiernos locales asuman su responsabilidad y colabora-
cién en el sostenimiento y consecucién de los objetivos generales de la nacién, pues tanto gobierno central
y gobiernos locales de forma articulada constituyen el andamiaje del Estado. Es importante resefiar que
éste principio no se refiere solamente al reparto de competencias entre los diferentes niveles jerdrquicos y/o
funcionales de gobierno sino que constituye a su vez en la expresién de un concepto participativo integral
de la forma de instrumentalizacién del Estado en las diversas dimensiones ferritoriales.
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forma, la autonomia municipal vista ahora como un arreglo politico-institucional,
del cual se originan acuerdos iniciales que establecen cuerpos de restricciones e
incentivos tendientes a regular las interacciones dadas en el espacio local, y en
aquellas dimensiones nacionales donde lo local mantiene un papel protagénico.

El gobierno local constituye un actor fundamental para la implementacién de los
modelos de cohesién social, cohesién ferritorial y cohesién econémica, pues al
ser la base del sistema politico se constituyen por excelencia en la expresiéon del
Estado en el territorio. Sin embargo, el rol de la municipalidad como institucién
cercana a la ciudadania y cuya responsabilidad fundamental es dar respuesta a las
necesidades de servicios bdsicos y de coordinacién de acciones que contribuyan
al desarrollo, de alguna forma se han visto obstaculizadas por una serie de limita-
ciones politico-institucionales —de cardcter juridico, institucional, presupuestarias,
administrativas, entre otras— que afectan su desempefio.

Analizar las politicas publicas desde el enfoque de la territorializacién constituye
una contribucién a promover mds y mejores criterios de racionalidad en los pro-
cesos de decision de las autoridades gubernamentales; siendo la preocupacién
principal orientar la generacién del conocimiento Uil para la accién desde una
visién municipal. Este enfoque implica poner en la palestra politico-institucional,
la necesaria complementariedad entre el gobierno central y el gobierno local
para la canalizacién de las demandas ciudadanas desde dos enfoques particula-
res, el primero de ellos en funcién del marco competencial determinado por los
marcos juridicos e institucionales, y el segundo de ellos por las précticas politicas
de interlocucién democrdticas dadas entre los actores piblicos y privados.

Las relaciones de mutua dependencia entre el gobierno central y los gobiernos lo-
cales pueden oscilar en procesos que van desde: a) la fragmentacién y dispersién
institucional, b) blogueo o pardlisis, y ¢) el aprendizaje institucional incremental.
La posicién entre uno y ofro punto varia de la capacidad de los actores politicos
para impulsar procesos de coordinacién y colaboracién en la aplicacién de pro-
gramas administrativos sobre diversos ejes temdticos.

Sin embargo, la actitud recurrente de una u otra fase anterior termina llevando a
posiciones politicas que se enmarcan en la promocién de un cambio institucional
sea para fortalecer los canales de colaboracién o bien superar los problemas
de bloqueo entre los actores, o bien, en una modificacién en las estrategias de
los mismos para mejorar las précticas de colaboracién, o bajar —modificar— sus
expectativas e intereses a efectos de salir del bloqueo institucional.

Independientemente de las acciones tomadas el cambio institucional tiende a ser
imperfecto, y por tal un cdlculo estratégico entre las preferencias de los actores
y los procedimientos a los cuales se deben de someter. Por tanto, todo cambio
serd siempre gradual y experimental, lleno de dispositivos politico-institucionales
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Diagrama 2.1.
Conceptualizacién del proceso de territorializacién de las politicas publicas
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capaces de revertir el proceso cuando los resultados obtenidos atenten contra los
intereses de los grupos politicos dominantes.

Ante esta complejidad de actuacién, la territorializacién de las politicas publicas
se convierte en un acertijo entre la capacidad de colaboracién politico-institu-
cional, los intereses estratégicos de los actores y la generacién de rendimientos
institucionales capaces de ofrecer legitimidad —de ejercicio y origen—, eficiencia y
eficacia en la gestiéon publica.

Es asi, como la gestién territorializada de las politicas pblicas implica una clara
comprensién de los marcos juridicos e institucionales para articular las prioridades
en los programas de gobierno entre la esfera central y local; logrando asf convertir
dichos programas en agendas de desarrollo y no solamente en una simple articu-
lacién de enunciados carentes de contenido operativo.

Desde el presente enfoque se trata entonces de superar tendencias recurrentes
que enfatizan en politicas publicas e intervenciones gubernamentales orientadas
al territorio sin una visién inclusiva y articulada del gobierno local; careciendo asf
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de procesos de gobernabilidad multinivel capaz de promover procesos coheren-
tes y cohesionados para el desarrollo local'.

Entonces, la autonomia municipal constituye la base para comprender la in-
genierfa institucional desde la capacidad de los actores en territorializar las
politicas pUblicas. Esto supone un andlisis de diversos factores que pueden fa-
vorecerla o entorpecerla, es decir distorsiones politico-institucionales internas y
externas derivadas de las formas de gobernabilidad y gobernanza en su cardc-
ter multinivel's.

Se entiende por autonomia municipal la capacidad de la municipalidad para auto-
regularse, auto-dirigirse y planificar los recursos con los que cuenta segin los intere-
ses del Estado, asf definida, se debe desagregar en tres aspectos necesarios para
la comprensién de su dimensién global: autonomia politica, autonomia adminis-
trativa y autonomia financiera.

El modelo autonémico municipal determina el fipo de disefio institucional de
los gobiernos locales, el cual consiste en la creacién de una forma de promover
resultados en el desarrollo territorial en un contexto de relaciones de mutua de-
pendencia entre éste y el gobierno central, para la canalizacién y articulacion del
interés general en un territorio especifico'”.

15 En sociélogo polaco, Zygmunt Bauman afirma que “(...) todas las herramientas de accién colectiva
creadas a lo largo de la historia han sido locales, y su alcance méximo coincide con las fronteras del Estado
nacional. (...) El problema, sin embargo, es que el poder real, el poder para hacer cosas y para hacer
que su hagan, se ha evaporado de esas instituciones locales” (Bauman: 17-18). Concluyendo, “(...) que
en nuestro mundo, cada vez mds globalizado, hay una politica local sin poder y poder global sin politica”
(Bauman: 17).Sin embargo una solucién global necesita de forma simultdnea reproducirse en los niveles
nacionales y con una mayor intensidad en émbito local. Por tanto son las municipalidades quienes desde el
principio de subsidiariedad y el modelo autonémico municipal representan los canales para la definicién,
implementacién y coordinacién de las politicas pUblicas tendientes a reducir las brechas sociales, ambien-
tales y econémicas.

¢ El poder local es hoy un factor indisociable de las précticas politicas e institucionales del poder actual,
asf lo determiné John Rawls, padre del liberalismo politico, argumentando los tres niveles en materia de
justicia, la justicia local, la justicia doméstica (suerte de nacional) y la justicia global (Rawls; 35), como Takis
Fotopoulos, desde su concepto de democracia inclusiva —de tendencia socialista-libertario—, afirmando que
el viejo sistema de Westfalia de soberania de los Estados-nacién es reemplazado por un sistema multi-nivel
de entidades politico-econémicas (Fotopoulos; 63).Agrega ademds, Fotopoulos —inspirado en el teérico
ecologista-social y municipalismo libertario, Murray Bookchin— que una salida a la crisis actual de credibili-
dad en las instituciones politicas es el ascenso de regimenes politicos basados en democracias municipales.

7 Una institucién implica en una distribucién de actividades, una divisién de individuos y la reunién de las
actividades con los individuos, de tal suerte que una subdivisién de individuos tenga jurisdiccién sobre un
subconjunto especifico de actividades (Shepsle y Bonchek 2005, p. 299). Por tanto, el disefio institucional
conlleva una serie de funciones de control y supervisién sobre los diversos efectos formales e informales
generados, particularmente sobre la forma de interaccién entre representantes y representados en la foma
de decisiones.
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Las instituciones gubernamentales surgen como una forma de articulaciéon politi-
co-social para la transformacién de las preferencias individuales en colectivas, es
decir, la construccién racionalizada del interés colectivo, bajo el dominio de un
Estado de Derecho en un régimen democrdtico'®.

Diagrama 2.2.
Disefio institucional municipal desde la ingenieria constitucional

1. Gestion de servicios

Relaciones intra- o,
2. Gestién de desarrollo

institucionales

. 3. Gestion administrativa
Gobierno ; MARCO i
| _ COMPETENCIAL |  ™erme
< centra “~.,., Relaciones inter-
institucionales | |
» Orientacion
Estado Relaciones de

mutua dependencia

* Representacién

" g Naturaleza ’
Gobierno « Propias \
local * Compartidas 1. Territorial

* Concurrentes 2. Sectorial
* Impropias 3. Inter-sectorial

Capacidad de canalizacion de las demandas sociales

Fuente: Elaboracién propia.

El disefio institucional municipal toma forma a partir de la ingenieria constitucio-
nal, desde la cual se determinan los modelos autonémicos municipales de cada
uno de los paises, pero también las formas de interaccién y dependencia entre
el gobierno central con los Gobiernos locales'. La tutela de los marcos compe-
tenciales municipales desde la ingenieria constitucional puede producir al menos
dos tendencias determinantes para el desarrollo de la autonomia municipal y de
la gestiéon de los gobiernos locales, siendo la primera de ellas de orientacién (a)
y la segunda de representacion (b).

La orientacién del marco competencial debe en una primera instancia clarificar
aquellas competencias municipales que le son propias a los gobiernos locales

'8 Las instituciones locales son capaces de producir reglas de juego formuladas con claridad y mecanismos
de acceso a la informacién que permitan disminuir la incertidumbre sobre el modelo de desarrollo local en
un territorio especifico. De esta manera, el disefio institucional municipal tiende a ser eficaz cuando permite
disminuir la incertidumbre originada en las reglas y mediante un sistema de incentivos logra controlar la
incertidumbre derivada de las interacciones socio-politicas.

19 Desde esta visién del cémo las instituciones restringen las capacidad de los actores politicos y encauzan
sus preferencias —dimensién subjetiva—, dada la existencia de procedimientos —dimensién objetiva— que
limitan o incentivan sus actuaciones, la gobernanza asume una mayor relevancia para la generacién de
politicas publicas territorializadas.
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y cualquier otra adicional cuya realizacién se da en una constante interaccién
con ofras instancias del gobierno central. Si esta clasificacion no es lo suficiente
comprensible, el resultado final serd un incremento de las distorsiones institucio-
nales del gobierno local, pues habra de asumir competencias demandadas como
propias, y aquellas otras que no siéndolo le serdn exigidas por la ciudadania®.

No obstante, adn subsanado cualquier vacio juridico para establecer los tipos
de competencias municipales, si la orientacion de los mismos es mdés de caracter
de atencién a los servicios municipales bdsicos, las capacidades de interlocucion
politica y generacién de desarrollo local de los municipios se encontrarén blo-
queadas, ante la insuficiencia de un marco juridico que fortalezca la capacidad
de generacién de politicas publicas locales.

La légica de representacién, por su parte, pone el énfasis sobre la pregunta fun-
damental: éQuiénes son los beneficiarios directos e indirectos de las politicas
publicas locales2 Desde dicho cuestionamiento se evidencia que no todas las po-
liticas publicas clarifican los beneficiarios directos de los indirectos de su interven-
cién. Es asf como surge la combinacién de modelos sectoriales con territoriales.

Las politicas publicas locales de cardcter sectorial buscan impulsar a un grupo en
particular, que constituye un pilar fundamental para el desarrollo local, o bien,
por sus condiciones especiales se encuentra en una relacién de notoria asimetria
en comparaciéon con el resto de la comunidad. Ejemplo de medidas sectoriales
van desde el apoyo a politicas de juventud, género, deportes, culturales e incluso
en la promocién de iniciativas de empresariedad.

Desde la representacion territorial se busca promover un desarrollo local segmen-
tado geo-referencial, es decir una clara comprensién que los niveles de desarrollo
en la comunidad se encuentran fisicamente diferenciados entre un barrio y otro;
y por ende, se hacen priorizaciones de las zonas mds vulnerables o marginales
a efectos de evitar el incremento de las brechas sociales en un mismo municipio.
También desde el presente enfoque se disefian politicas publicas globales a nivel
territorial, de forma tal, que se incentive en la generacién de una cohesién territo-
rial potencialmente transformada en altos niveles de cohesién social.

En Centroamérica y Republica Dominicana el disefio municipal sigue eviden-
ciando en términos generales: a) una visién reduccionista de las municipalidades
como administradores al servicio del gobierno central; b) desequilibrio en las

20 | as distorsiones internas son los efectos —positivos o negativos— del disefio institucional que afecta el des-
empefio de los gobiernos locales y la forma de interaccién entre los actores politicos (pUblicos-privados y
otras instancias submunicipales) para conciliar sus estrategias y canales de coordinacién a lo interno de los
municipios. Las distorsiones externas son producto de los mecanismos de coordinacién que se establecen
entre las instituciones del gobierno central y los gobiernos locales, los cuales afectan de una forma u otra
el proceso de toma decisiones en el territorio.
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relaciones institucionales entre el concejo municipal y la figura del alcalde (esa)
por problemas de competencias, lo cual es contraproducente para la actuacién
institucional; c) falta de participacién ciudadana en la representacién demo-
cratica y también en procesos electorales municipales; y d) inconsistencia en
lo propuesta descentralizadora que distorsiona los roles de distintos poderes o
administraciones del Estado.

Esta forma de determinar las politicas publicas parte de una configuracién multi-
nivel, caracterizada por redes de relaciones jerdrquicas y horizontales. Por tanto,
la politica publica constituye un objetivo en movimiento, en cuyo proceso sus
resultados no estdn lo suficientemente claros, y se caracteriza por la constante
intervencién de diversos interlocutores, donde el conflicto es un elemento expre-
so de su realidad —una dindmica de rompecabezas que estd constantemente en
transformacién.

La gobernabilidad constituye la cualidad institucionalidad de un gobierno para
actuar eficaz y legitimamente y la gobernanza es el disefio institucional que per-
mite dicha capacidad de toma de decisiones y gestiéon publica. Por tanto, en-
tender la territorializacién de las politicas publicas, como bien afirma la Dra.
Pallavicini, implica comprender de forma operativa “(...) los modelos de gober-
nanza que han imperado en los procesos de planificacién nacional desarrollados
en la regién y que estdn altamente vinculados a los modelos econémicos adop-
tados en ésta”?' (Pallavacini: 2010).

Hasta ese momento, la gobernanza respondia a un esquema en el que un estado
centralizado dictaba los procesos de desarrollo en su formulacién y ejecucion,
de modo jerdrquico y vertical, con un cardcter legalista, cargado de un aparto
burocrdtico grande y con una participacién ciudadana que se expresaba Unica-
mente en las urnas. No obstante, las necesidades tanto econémicas como politicas
por resolver, la crisis del endeudamiento, la disminucién de la legitimidad politica
causada por la falta de resultados, asi como el crecimiento del clientelismo y la
corrupcién, llevaron a concebir un nuevo modelo de gobernanza, en la que el
Estado tiene un rol mds negociador que rector o de direccién respecto al resto
de colectivos sociales. En la nueva gobernanza el Estado no es el Unico que tiene
atribvida la formulacién de politicas publicas y la produccién de bienes publicos
sino que mds bien comparte estas funciones con el resto de colectivos sociales y

21 Prosigue, sefialando que “(...) en los afios sesenta la regién desarrollé el modelo econémico de “sustitu-
cién de importaciones” por el cual el Estado adquirié un rol regulador, proveedor de servicios y empresario
que conllevé un fortalecimiento de la planificacién y la direccién del desarrollo nacional desde las propias
instancias del gobierno central, principalmente a través de los ministerios de planificacién. (...) Sin embargo,
la crisis del endeudamiento o crisis fiscal producida en los afios ochenta en los paises de la regién como
consecuencia del fracaso de este modelo hizo repensar el modelo de Estado y sobre todo el modelo de
gobernanza, es decir, la forma de institucionalizacién de la coordinacién de las actividades sociales para la
produccién de bienes publicos (Pallavacini: 2010).
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econdmicos desde el desarrollo de procesos de negociacién y no imposicién como
ocurria en el modelo anterior, como bien afirma atinadamente Pallavacini (2010).

En este sentido, la actual gobernanza se define de forma multinivel, con procesos
de planificacién o toma de decisiones. Por un lado, existirdn politicas publicas
que por razones de Estado se decidirdn a nivel del gobierno central, pero otras
més bien por razones de eficacia y eficiencia se formularén con y desde los go-
biernos locales. De esta forma se le da a las municipalidades un rol protagénico
y fundamental en el entramado de la gobernabilidad nacional y local, debido a
su proximidad a los ciudadanos en su territorio. En este escenario, se pone de
manifiesto, la importancia de lo territorial, principalmente porque es ahi donde
vive la gente y donde se implementan las politicas publicas.

La gobernanza entendida como disefio institucional se encuentra intimamente
relacionada con la capacidad de gestién de las politicas publicas La posibilidad
de aparicién de distorsiones politico-institucionales siempre estd presente, como
también estard el cambio institucional como una forma de subsanar dichas defi-
ciencias.

El disefo institucional municipal es la expresién de los arreglos institucionales lo-
grados en un momento histérico de las distintas fuerzas que ponen en accién sus
recursos de poder, sean estos formales e informales. Como procesos de sedimen-
tacién institucional, se adaptan a las formas de gobierno y a las reconfiguraciones
de las relaciones de poder que dan paso a sus reformas parciales.

En este sentido, la descentralizacién constituye un proceso que emerge en el seno
del gobierno central para transferir poder a los gobiernos locales, por lo cual es y
seguird siendo un proceso complejo, multidimensional y multivariable. Sin embar-
go, la falta de voluntad politica para materializar los discursos descentralizadores
es producto de una herencia y cultura politica proclive a estados jerdrquicos y
centralistas, siendo ello el escollo mds grave para el adecuado cumplimiento de
los modelos autonémicos municipales.

La autonomia municipal desde su visién préctica implica comprender de forma
multidimensional la correlacién de las politicas publicas con el disefo institu-
cional, es decir, las implicaciones dadas en la articulacién del sistema politico-
administrativo en las esferas nacional y local.

La implementacion del modelo autonémico desde la comprensién municipal pone
el acento en las capacidades y potestades de coordinacién inter-institucional con
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los programas de actuacién politico-administrativos adoptados por el gobierno
central y local, lo cual lleva a priorizar los canales de comunicacién y relaciona-
miento técnico-politicos a lo interno del municipio, como entre éste y ofros érganos
gubernamentales.

La forma por medio de la cual las instituciones locales son capaces de producir
reglas de juego formuladas con claridad y mecanismos de acceso a la infor-
macién, permite disminuir la incertidumbre sobre el modelo de desarrollo y sus
resultados esperados. De forma tal que el disefio institucional municipal tiende a
ser eficaz cuando éste permite disminuir la incertidumbre originada en las reglas
y mediante la existencia de un sistema de incentivos se logra controlar la incerti-
dumbre derivada de las interacciones socio-politicas de los actores; incertidum-
bres que generan conflictos de intereses y valores??.

En Centroamérica y RepUblica Dominicana se puede evidenciar tendencias que
se inclinan por estructuras complejas con altos niveles de intermediaciéon politica y
burocrética, o bien sistemas cuyo funcionamiento radica en principios de agilidad
y versatilidad. Sin embargo, las dindmicas no son puras, y tienden a dar matices
con mayores atenuaciones hacia uno u otro sentido, en cada una de las expre-
siones de autonomia municipal; siendo la tendencia mayoritaria que los disefios
institucionales en materia de autonomia financiera sean mas dgiles y claros en
comparacién por ejemplo a la autonomia politica o administrativa.

Una real autonomia municipal ha de partir de disefios institucionales aptos para
los gobiernos locales, tanto desde sus estructuras internas, como de la forma
en que estas se inferaccionan con ofras instancias de cardcter submunicipales e
incluso del gobierno central. El municipio es parte integrante y fundamental de la
ingenieria del Estado y por ende las actuaciones gubernamentales nacionales se
fortalecen en la medida de que cuenten con actuaciones gubernamentales loca-
les fortalecidas y consolidadas.

La institucionalizacién de la autonomia municipal va mds alld de la apropiacién
de las reglas de juego dentro de la estructura juridico del Estado; responde en-
tonces a una naturaleza estable, recurrente, repetitiva y pautada de la conducta
entre el gobierno central con el gobierno local. Conducta debidamente estable-
cida en los marcos normativos e institucionales, con los menores maérgenes de

22 E| conflicto de intereses es producto de la escasez de recursos, lo cual impide la satisfaccién de las
partes y por ende la mutua competicién que se expresa en la lucha por alcanzar las pretensiones propias.
Sin embargo, las partes requieren encontrar férmulas de negociacién que coadyuven a un encuentro de
intereses y posiciones que minimicen el riesgo de la mayor pérdida para ambas. En el conflicto de valores,
el disenso es la principal caracteristica, ya que las partes se encuentran en desavenencia en lo referente a
la valoracién de algun beneficio o carga, la cual marca una contraposicién con el conflicto de intereses,
puesto que muchos valores son irrenunciables, en especial cuando el espectro ideolégico ejerce un peso
predominante. Son los conflictos de valores y las decisiones que de ellos se desprendan aquellas que més
poseen externalidades positivas o negativas sobre la poblacién y el sistema politico en general.
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discrecionalidad que alteren la esencia del espiritu y ejercicio de la autonomia
municipal.

A mayor grado de especialidad en el disefio institucional desde la esfera del go-
bierno central, se genera una mayor necesidad de integracién e interrelacién en
la ingenieria municipal. Si las politicas publicas no clarifican adecuadamente los
niveles de coordinacién y relacionamiento se corre el riesgo de producir efectos
diferenciados entre una y otra dimensién.

Esta especialidad se traduce en complejidad de la ingenieria del Estado, que
necesita (i) generar instrumentos para dar coherencia a los diversos actos del
gobierno local, como entre éste y demds instancias del gobierno central, (ii) esta-
blecer prioridades en el interés publico local, (iii) superar la visiéon de corto plazo
y promover procesos de desarrollo integral en lo local, y (iv) trascender el modelo
de control de procedimientos a un sistema de gestién de impactos y de calidad
de vida local.

Cuando el problema de implementacién de las politicas pUblicas se debe més a
problemas de coordinacién institucional, los programas de actuacién politico-ad-
ministrativos tienden entonces a priorizar los canales de comunicacién y relacio-
namiento institucional que los contenidos técnicos y competenciales del modelo
autonémico municipal.

La territorializacién de las politicas publicas lleva en si dos aspectos estructurales
a considerar, siendo el primero (i) que la institucionalidad municipalidad es el
érgano rector, promotor y articulador de esfuerzos en el dmbito local; y en (ii)
una segunda instancia, deben ser los gobiernos locales los entes articuladores de
los iniciativas de desarrollo en el territorio, considerando en primera instancia los
procesos de planificacién internos, y en un segundo momento aquellos otros que
vienen desde las diversas instancias del gobierno central.

Uno de los problemas de la institucionalizacién de la territorializacién de las po-
liticas pUblicas es que su existencia no implica necesariamente el reforzamiento
del modelo de autonomia municipal, por lo cual se pueden generar distorsiones,
las cuales pueden ser por problemas de sintonia en los marcos juridicos como
institucionales, o bien por prdcticas politicas —institucionalidad informal.

El cambio institucional aparece entonces como la intencién, voluntad y capacidad
contemplada por el mismo sistema para lograr adaptarse a las realidades impe-
rantes del momento, asi como de la visién politica que se pretende desarrollar.
Transformaciones que no son suficientes si parten de una comprensién exclusiva
de la racionalidad juridico-politica, puesto que el cambio institucional para ser
algo mds que letra impresa, implica un acercamiento totalizador del acontecer
en la esfera politica, identificando los sintomas y relaciones multicausales del
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enfrabamiento y sobrecarga del sistema organizativo politico-institucional y de las
tendencias sociales expresadas en el imaginario colectivo, las cuales denotan la
evolucién de la cultura politica.

La adecuada correspondencia entre una agenda de cambios y el disefio institu-
cional municipal solo es posible cuando se alberga la posibilidad de revisién,
sin caer en tendencias permanentes de reforma y transformacién. De forma tal
que la solidez surja como capacidad de adaptacién selectiva a nuevas situa-
ciones y no resultar rigida y faciles de desmoronar. Ambos factores deben ser
a su vez arménicos con la sensibilidad a la complejidad motivacional de los
actores municipalistas, sin caer en procesos estrictos que emanan de “arriba
hacia abajo”.

En la constante redefinicién y modernizacién en que se encuentran las relaciones
entre el gobierno central y los gobiernos locales, el foco de reforma y de disefio
institucional se le suele poner mds el acento en la ingenieria de las municipali-
dades y no tanto, desde las estructuras del gobierno central. Por tanto, se intro-
duce la formulacién de reformas institucionales desde abajo, la cual constituye
procesos desde los cuales se canalizan las demandas e intereses de las bases y
conforme se desarrolla el ejercicio de consulta, éstos son capturados y respetados
por los diversos niveles de toma de decisiones, creando asi una oferta politica
contrapuesta a la tradicionalmente emitida por las desde arriba.

La implementacion de un proceso de cambio institucional desde abajo exige, al
menos, ftomar en consideracién los siguientes tres aspectos: (i) la importancia de
lo mediacién y la persuasion en todo el proceso puesto en préctica, (ii) la necesi-
dad de contar con el apoyo del conjunto de decisores que ostentan la legitimidad,
y (iii) tomar las precauciones necesarias en el momento de formular las reformas
para evitar en lo posible entrabamientos posteriores.

Diagrama 2.3.
Reforma institucional desde abajo

Gobierno central

A

Organo articulador Gobierno local Desarrollo en territorio

ommm e ———————— LN
" Mediacién y persuacion ]

Fuente: Elaboracién propia.
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Un proceso de formulacién politica desde abajo no excluye la posibilidad que
una determina élite politica utilice todos los recursos de poder a su alcance, para
influenciar las preferencias y los comportamientos de las bases municipales, pues
desde la via de la disciplina partidaria se logra imponer los criterios de la cipula
por encima de los infereses del sector municipal.

Las politicas pUblicas representan una suma de intereses de una amplia plurali-
dad de actores. Su disefio guarda relacién directa con factores de cambio de tres
tipos: (i) situaciones accidentales en las instituciones, (ii) evolucién situacional
—del contexto y del pensamiento—, e (iii) intervencién intencional —coordinacién
infer-institucional en las que se analiza y decide generar rendimientos institucio-
nales— que produzca mejor calidad de politicas publicas.

Estd también matizado por equilibrios institucionales inducidos, interacciones
inter-institucionales formales e informales que forman parte del proceso para el
funcionamiento de las instituciones, hasta llegar a formular y generar politicas
publicas. Lo que hace ver un concepto mds dindmico sobre la politica publica y
sus condicionantes, como el nivel de institucionalizacién, capacidad institucional,
y programas politico-administrativos.

Lo que finalmente lleva a las condiciones minimas razonables para su puesta
en la préctica: presupuesto y sistema de informacién, asi como mecanismos de
retroalimentacién, y sistemas de evaluacién de gestion y resultados, para una
aproximacién a su impacto e identificacién de externalidades.

Las politicas publicas pueden ser vistas también desde su cardcter —administrativo,
parlamentario, judicial o gubernamental—; segin su nivel —nacional o local-; y
segun los grupos y metas. Ademds puede caracterizar a las politicas péblicas,
segun el planteamiento de Lowi?:

Polfticas regulatorias o reglamentarias: aquellas que regulan el comportamiento,
se basan en la legislaciéon y aspectos disuasorios. Se pueden subdividir en las que
limitan los intereses o libertades de las personas y las que son autorreglamentarias.
Politicas redistributivas: las que clasifican al ciudadano segin tenga o no acce-
so a ciertas ventajas, se realizan con ayuda de instrumentos fiscales, para luego
utilizar estos impuestos en programas de asistencia.

Politicas distributivas: tienen que ver con asegurar un acceso equitativo a los recursos.
Politicas esenciales o constitutivas: marcan las pautas acerca de ofras reglas
y ayudan a atender necesidades en cuanto a la operacién del gobierno y la
Administracién, asi como a mantener la seguridad nacional.

23 Asi citado en Alcéntara, M: 106.
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Las politicas publicas dan respuesta a una problemdtica pero al mismo tiempo
buscan generar cambios culturales y organizacionales en los marcos instituciona-
les que emanan, entonces en qué sentido 2son las politicas publicas caminos de
desarrollo local?

El desarrollo es uno de los conceptos mas discutidos desde la modernidad huma-
na; sin embargo y pese a la postura que se pueda tener, el desarrollo estd intima-
mente ligado al ideal de progreso, avance, superacién y mejora de condiciones
previas consideradas mejorables. Es bajo esta visién que las diferentes posturas
del desarrollo entran a diferir en la forma, es decir, el cémo lograr dicho progreso.

Mayoritariamente, la econémica de crecimiento es asociada como motor de de-
sarrollo, sin embargo, en el Ultimo cuarto del siglo pasado a ésta se le incluye una
nueva variable, la ambiental. Situacién que vino a profundizar los debates inter-
nacionales sobre si lo necesario era un desarrollo sustentable con el ambiente, o
sostenido junto al ambiente.

Finalmente, se impuso el desarrollo sostenible, el cual busca mantener los ni-
veles de crecimiento econémicos con armonia con la naturaleza; por tanto, no
se podia ya pensar en la depredacién ambiental de los afios de los Estados del
Bienestar, sino debia nacer una nueva forma de hacer politica-econémica, la cual
no quedara reducida a las leyes del mercado y fuese consciente con la existencia
de una multiplicidad de actores estratégicos.

No obstante, équé funcién tienen las politicas publicas en el desarrollo? éSon pro-
motoras del desarrollo nacional y local por igual2, y si no lo son, 2qué lo impide,
su formulacién o ejecucién?

Se ha afirmado que las municipalidades crean marcos normativos para definir las
reglas del juego pero estas también son parte de la creacién, promocién y con-
solidacién del desarrollo local —social, econémico, ambiental, cultural y politico.

El disefo institucional municipal aunque siempre presionado y sobrecargado por
los demandas sociales, juega un papel central para encausar los conflictos territo-
riales en la toma de decisiones. Entonces, las politicas locales deben responder al
fomento de los modelos autonémicos municipales promoviendo la instrumentali-
zacién del principio de subsidiariedad a partir de la coordinacién con las diversas
instancias pUblico-privadas para la cohesiéon social y econdmica?.

24 Como nos recuerda Rodriguez Macia (2008): “Esta visién demuestra que la democracia debe ir més allé
de un simple proceso electoral, y que su fortalecimiento requiere adoptar concepciones integrales que van
desde el mejoramiento de las instituciones politicas, mejoras en la calidad de los instrumentos y procesos
electorales... [hasta la] creacién de espacios gubernamentales para el dialogo entre los interlocutores poli-
ticos y sociales”.
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La implementacién de planes nacionales que tomen en cuenta el nivel local
requiere de la apropiacién de procesos consistentes, donde se integre la legis-
lacién adecuada para promover una descentralizacién concertada entre el nivel
nacional y local. Esto requiere al menos tres lineas estratégicas: (i) la creacién
de leyes con un enfoque nacional e internacional, teniendo de base las necesi-
dades locales —con sus respectivas reglamentaciones, identificacién de actores
involucrados y estratégicos, niveles de participacién, y de un seguimiento y eva-
luacién.

Asimismo, (ii) el enfoque intersectorial y (iii) una combinacién con el enfoque de
territorializacién de politicas publicas, en que ambos enfoques ven la gestién de la
intersectorialidad, aterrizando en problemas concretos en territorios municipales,
abarcando la institucionalidad encargada de los procesos de formulacién, imple-
mentacién y evaluacion de las politicas, sea una totalidad de las politicas publicas
o sélo un cierto tipo de politicas —como las politicas sociales.

Segin estas combinaciones, surgird un marco institucional novedoso, en el cual
lo capacidad instalada de la gobernanza local facultard una organizacién inter-
sectorial territorializada, capaz de articular redes multiactoriales para abarcar los
distintos niveles de gobierno, como las agendas temdticas complementarias. De
esta manera pueden incorporarse, junto a las dindmicas verticales de relaciona-
miento, las dindmicas horizontales en busqueda de una mayor integralidad de la
planificacién y de las acciones para el logro de resultados més eficaces (Pavalla-
cini: 2010).

Se introduce asf la territorializacién de politicas publicas, la cual parte de un en-
granaje politico-institucional que busca potenciar las capacidades institucionales
instaladas como las habilidades politicas en la gestion pdblica.

La politica publica es una respuesta de orden pUblico a una problematica politica
—en el sentido amplio del término—. Estas problemdticas pueden ser manifesta-
das en forma de necesidad del gobierno central, o de los gobiernos locales, o
bien por medio de presiones o demandas de la sociedad civil o de los sectores
econdmicos. Demandas y necesidades que son canalizadas y transformadas en
respuestas por parte del andamiaje integral del Estado. Se pueden definir como
flujos del régimen politico hacia la sociedad (...) productos del sistema politico, de
esta manera son constitutivas de las acciones o de los resultados de las actuacio-
nes de los elementos formalmente institucionalizados del sistema politico adscritos
al dmbito del Estado (Alcantara: 98).

También pueden ser entendidas como una toma de posicién que intenta —o,
mds precisamente, dice intentar— alguna forma de resolucién de una cuestién en
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particular®. Incluye decisiones de una o mds organizaciones gubernamentales,
simultdneas o sucesivas a lo largo del tiempo, que constituyen el modo de inter-
vencién del Estado frente a un tema de la agenda piblica. Asimismo, la politica
no constituye ni un acto reflejo ni una respuesta aislada, sino mds bien un con-
junto de iniciativas y respuestas, manifiestas o implicitas que observadas en un
momento histérico y en un contexto determinados permiten inferir la posicion del
Estado frente a una cuestién, la cual atafie a sectores significativos de la sociedad
(Oszlack y O’Donnell: 384).

Se debe tomar en cuenta que no toda politica publica constituye necesariamente
una politica estatal. Estas pueden ser, como se dijo (i) estatales, o de (i) de go-
bierno, siendo las primeras aquéllas que superan una visién e interés priorizado
de una administracién en especifico, y las segundas las limitadas a una adminis-
tracién en particular. La diferencia entre unas y otras no solamente se da por su
capacidad de continuar entre perfodos constitucionales, sino la forma en que se
generaron consensos pluripartidarios en la definicién, aprobacién e implementa-
cién de las mismas.

Las caracteristicas en s de las politicas publicas son: (i) El trabajo realizado por
el gobierno a la hora de plantearlas —policy making—, con miras a los resultados
gue se desea obtener; (ii) reglamentacién realizada por el mismo sistema de ma-
nera verbal o escrita, como resultado de una toma de decisiones y asignacién de
recursos; (iii) la suma de una serie de actos que forman un plan de accién; y (iv)
aquellos actos en que son basadas les da una serie de orientaciones que pueden
ser explicitas o implicitas (Alcantara: 99).

Una politica pdblica nace como una respuesta a un problema, sea planteado por
la ciudadania o por parte del Estado. Es el desarrollo del cémo se resolverd dicha
problemdtica, el cual puede verse en un ciclo de cinco fases —como podemos ver
en el diagrama 2.4.—: (i) diagnéstico: es la etapa donde se identifica y define el
problema; (ii) formulacién: es donde se plantean los objetivos y los medios para
solucionar el problema; (iii) decisién: es donde se adopta una alternativa con sus
respectivos objetivos para resolver el problema en cuestién; (iv) implementacién:
es cuando se lleva a la prdactica la alternativa seleccionada en forma de politica
publica, (v) evaluacién: se analizan los resultados obtenidos de la implementa-
cién de la politica publica, esto por medio del impacto que tuvo en la sociedad
la alternativa puesta en préctica.

Es necesario rescatar nuevamente que las politicas publicas se desarrollan en un
aparato Estatal, de gobierno central y de distintos gobiernos locales, manifestan-
do que este entramado institucional posee una relacién de mutua dependencia,

25 Enfendiendo por cuestion el problema que viene a resolver la politica publica, o el asunto socialmente
problematizado (objeto de intervencién).
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El ciclo de las politicas pUblicas

DIAGNOSTICO )

Territorializacion de politicas publicas. Coordinacion interinstitucional en Centroamérica y Republica Dominicana

en tanto observamos al gobierno
central necesitar a los diversos go-
biernos locales para la implemen-
tacién y canalizacién de recursos,

y los gobiernos locales necesitan

o \ principalmente de la asignacién
S A de presupuesto estatal por parte
R ) del gobierno central para desa-
B . rrollar sus acciones, entre muchas
1 .
s K otras dependencias. Sobre esto
¥ .
> > ; volveremos mds adelante.
IMPLEMENTACION DECISION
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Volviendo al ciclo, la etapa de
evaluacién resulta central, permi-
tiendo analizar el desempeno que
tuvo la implementacién, dando paso asf a calificar la misma como exitosa o, por
el contrario, puede a su vez derivar en el descubrimiento de un nuevo problema
que a su vez conlleve a la formulacién de una nueva politica publica, asi como
mejoras en la ya existente. Por otro lado, es de rescatar que la evaluacién de la
politica pUblica no se realiza Gnicamente ex post, sino que se encuentra inmersa
tanto durante la formulacién como la implementacién de la misma, por consi-
guiente es posible realizarse mientras se ejecuta la politica publica para asi medir
si su éxito es resultando de la misma.

Fuente: Elaboracién propia.

La evaluacién de las politicas publicas puede darse en diversas orientaciones,
entre las que se destacan: (i) evaluacién de impacto, la cual enfatiza la capaci-
dad de la politica de alcanzar los objetivos planteados durante su formulacién;
(i) evaluacién de las estrategias del programa, donde se evalta la eficacia de las
técnicas que se utilizaron para llevar a cabo la politica publica; (i) evaluacién
del proyecto y la clasificacién de los proyectos, donde se califica la eficacia y la
eficacia relativa, respectivamente, de los proyectos que se realizan para poder
alcanzar los objetivos (Bellavance: 29).

Independientemente del modelo de evaluaciéon adoptado, debe basarse en un
contraste entre los objetivos planteados para la solucién del problema vy los re-
sultados obtenidos en su implementacién; evaluando asi los niveles y démbitos de
su eficacia.

La evaluacién debe, entonces, ocuparse de las relaciones existentes entre el con-
tenido de esas politicas y las consecuencias o resultados que éstos producen.
De esta manera concluye cinco condiciones para la evaluacién de la eficacia
de una politica publica: (i) identificar y medir los resultados reales de la politica
publica, (i) comparar los resultados obtenidos con los resultados esperados, (iii)
demostrar que los resultados obtenidos son necesaria y Unicamente atribuibles
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a la politica piblica, (iv) comparar los resultados obtenidos con las necesidades
reales de la politica pdblica, y (v) probar la existencia de un ligamen estrecho
entre los resultados de las actividades y los objetivos fijados de la politica publica
(Bellavance: 32).

Cuando se plantean las politicas publicas desde una coordinacién, coherencia y
cohesién entre niveles de gobierno, se hace una clara referencia a una forma de
hacer politica de carécter territorial. Hacer referencia al disefo institucional y po-
ner el lente de andlisis sobre el mismo, pretende buscar aspectos de sostenibilidad
capaces de prolongar estilos de actuacién entre los actores mds cooperativos,
donde la convergencia de los esfuerzos infer-institucionales permita identificar e
implementar soluciones mds pertinentes y con un mayor uso estratégico de los
recursos publicos?.

Existen cuatro elementos centrales que permiten identificar una politica piblica como
tal: (i) implicacién del gobierno, (ii) percepcién de problemas, (iii) definiciones de
objetivos y (iv) proceso, por lo cual una politica publica existe siempre y cuando insti-
tuciones estatales asuman total o parcialmente la tarea de alcanzar objetivos estima-
dos como deseables o necesarios, por medio de un proceso destinado a cambiar un
estado de cosas percibido como problemdtico (Roth Deubel 2006, p. 19).

El nivel de institucionalizacién constituye el respaldo de accién legitima dentro del
Estado de derecho, expresdndose en una ley, decreto, ordenanza u otra actuacién
que dote de fuerza efectiva a las actuaciones dentro del engranaje institucional.

La capacidad institucional constituye las bases técnicas, administrativas, finan-
cieras, logisticas y organizacionales para realizar la adecuada implementacién
del proceso; dicha capacidad debe contar con un programa politico adminis-
trativo que otorgue un marco normativo para orientar y respaldar su accionar,

26 |a gobernabilidad local, consiste no solo en la capacidad de un buen gobierno, sino, depende de la
cualidad propia de una comunidad politica segun la cual sus instituciones de gobierno actian eficazmente
dentro de su espacio de un modo considerado legitimo por la ciudadania, permitiendo asi el libre ejercicio
de la voluntad politica del poder ejecutivo mediante la obediencia civica del pueblo (Arbés y Giner: 13).

Este estilo nuevo de gobernanza evolucioné de uno anterior, que la definia como mds jerdrquico y cen-
tralizado en las acciones del Estado. Recordemos que a la caida del consenso socialdemécrata, marcado
por el protagonismo casi exclusivo del Estado en la gestién de las necesidades y problemas en un enforno
pensado en términos de soberania y seguridad nacional —como por ejemplo el modelo de industrializacién
por sustitucién de importaciones.

Asciende un consenso neoliberal, marcado por las ideas de economicismo neoclésico, que relegaba al
Estado un papel minimo de interaccién con las fuerzas y sefiales del mercado, las cuales determinaban
igualmente las normas formales e informales del poder politico, en un entorno de fronteras desdibujadas
—véase la convergencia de diferentes gobiernos liberales a principios de los afios noventa de Centroaméri-
ca, coincidiendo con la pacificacién, democratizacién y revitalizacién del esquema de integracién fstmica.
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Diagrama 2.5.
Elementos identitarios de una politica publica

Sistema Nivel de
de evaluacion institucionalizacién
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3
Sistema / Programa politico-
de informacién y administrativo
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Fuente: Elaboracién propia.

asf como un presupuesto pertinente para realizar todas las acciones planteadas,
es decir, establecer las cartas de navegacién apropiadas a nivel intra e inter-
institucional.

Ademads, resulta fundamental la existencia de un sistema de informacién capaz de
brindar los insumos adecuados para orientar la politica en cuestion; de ahi que sea
imprescindible el establecimiento de mecanismos de retroalimentacién continuos
a lo largo del proceso, para poder determinar si la politica estd cumpliendo los
objetivos para los cuales ha sido disefiada. El sisema de evaluacion sobre la im-
plementacién permite comprender con claridad los resultados obtenidos, asi como
los efectos colaterales que se han generado en el proceso de ejecucion. Insumos
fundamentales para nutrir los procesos de decisiéon y de cambio institucional.

Al respecto, cabe recordar lo sefalado por Lemieux: “Una politica publica estd
conformada por actividades orientadas hacia la solucién de problemas puiblicos,
en la que intervienen actores politicos con interacciones estructuradas y que evo-
lucionan a lo largo del tiempo” (Lemieux 1995 en Subirats et al. 2008, p. 38). El
proposito final de estas caracteristicas es la solucién a la situacién que motivé el
surgimiento de la politica.

El rol de los actores que infervienen en una politica publica no puede ser obviado,
recordando que en primera instancia tanto los formuladores como los destina-
tarios de ella son individuos: “(...) hay que tener en cuenta que la accién guber-
namental se desarrolla para y a través de actores sociales. Son seres humanos
quienes la conciben, la deciden y la implementan, e igualmente los destinatarios
de ella, directa o indirectamente, son personas” (Roth Deubel 2006, p. 27).
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En el proceso de las politicas publicas intervienen una pluralidad de actores entre
ellos: disefiadores, decisores, planificadores, implementadores y quienes realizan
los procesos de control.

Diagrama 2.6.
Actores de la politica publica

1 2 3 4
Diseno Decision PLanificacion Ejecutores
EVALUADORES

Fuente: Elaboracién propia.

El primer grupo estd compuesto por las personas que formulan y disefan las
politicas publicas, siendo el punto fundamental de incidencia, pues una politica
pUblica disefiada sin un enfoque de territorializacién dificilmente logrard las si-
nergias apropiadas con los gobiernos locales. Por tanto, el elemento fundamental
es la capacidad de participacién de las autoridades locales en la construccién
de las propuestas de politica publica, como la inclusién de la agenda nacional
municipalista en ella. El segundo grupo, los decisores, dependen de la naturaleza
de la intervencién, pues bien puede recaer exclusivamente en las autoridades lo-
cales, como bien en actores parlamentarios, altos técnicos del gobierno central,
o directores o ministros.

Los planificadores de la politica publica se suelen dar en dos niveles: el primero
de ellos en el plano municipal y obedece a los procesos de planificacién territorial
impulsados por los gobiernos locales; pero en una segunda dimensién se desta-
can los procesos de planificacién nacional, donde no siempre se ftoman en cuenta
los procesos desarrollados por las municipalidades.

En un cuarto nivel aparecen los actores que ejecutan las politicas publicas, cuyas
capacidades técnicas y profesionalizacién se encuentran profundamente deter-
minadas por los niveles de carrera en el servicio publico. Finalmente se destacan
quienes realizan los procesos de evaluacién a lo interno de las instancias de
gobierno, como bien los entes controlares que fiscalizan el desarrollo e imple-
mentacién de los planes anuales operativos.

Desde el andlisis de los actores se puede reconstruir procesos y légicas de ac-
tuacion de los poderes publicos, examinando relaciones, alianzas y conflictos
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entre actores presentes en el proceso y las formas de representacién establecidas;
comprendiendo el quién interviene en cada fase concreta y con qué resultados.
Los actores no son, por tanto, observados o analizados a partir de consideracio-
nes genéricas sobre sus légicas de actuacién o su pertenencia formal a tal o cual
corriente, fendencia o posicién social, sino en relacién a su concreta actuacién en
el desarrollo y materializacién de un programa de accién determinado (Lindblom

1991, p. 7).

Al poner el énfasis en la participaciéon de una multiplicidad de actores —interacti-
vidad—, que constantemente se enfrentan y negocian en condiciones desiguales
y acceso al poder, se pueden conocer los mecanismos précticos del poder para
cada tipo de actores, como sus intereses en la gestion piblica.

En ocasiones, las politicas locales se formulan a través del compromiso entre los
actores con poder de decisién, sin que ninguno de ellos tenga claro los proble-
mas en cuestion. Existen tres formas por medio de las cuales surgen las politicas
pUblicas: a) el ascenso democrético representativo, las bases son quienes identifi-
can una serie de necesidades o problemas que posteriormente serdn canalizados
de diversas formas por las autoridades competentes; b) la tirania de la oferta, la
cual consiste en la oferta de politicas producto de un grupo gubernamental, el
cual condiciona las necesidades y acciones hacia la poblacién; y por ¢ltimo ¢) la
ilusién natalista, concebida como una politica que puede nacer de otra ya exis-
tente, en cualquier parte de su proceso (Meny & Thoening 1992, pp. 109 - 128).

Segun el modelo secuencial de la politica publica, la formacién de la agenda
depende de una especie de mando integral de tres factores que terminan su via-
bilidad. El primer nivel de andlisis es la solucién, puede haber respuestas que no
necesariamente se encuentran vinculadas a la solucién directa del conflicto, pues
se pueden concentrar mds en planes de contingencia en lo coyuntural (el aspecto
detonante que volvié a poner el tema en la palestra politica) y no precisamente so-
bre los ejes estructurales que generan la necesidad de la respuesta gubernamental.

El segundo factor es el grado de apoyo, el cual puede ser politico o social, usual-
mente ante mayor sea el apoyo politico, menor serd el apoyo social y viceversa.
Por Gltimo, el tercer factor lo constituye la capacidad de impacto, es decir cudl es
su nivel de incidencia sobre los aspectos estructurales y coyunturales del problema
en cuestion.

En ocasiones una propuesta tiende a ser viable en el sentido de articular consen-
sos entre los diversos actores en conflicto, pero el precio que se paga por lograr
la integracién de las partes involucradas tiende a ser posiciones o intervenciones
ambiguas, sin lograr generar una incidencia real en el tema en cuestién.
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Diagrama 2.7. La emergencia de la agenda depende en-
Formacién de la agenda tonces de la sensibilizacién y apropiacién
de los actores sobre su realidad, pero so-

e bre todo de la capacidad de debate para

:lg:’&‘; generar una posicién abierta de andlisis y
reflexién. Si los dos aspectos anteriores se

conjugan, entonces es factible obtener nive-
les adecuados de legitimidad, tanto en su

Formacion . - . L

de la dimensién de origen (aplicacién de proce-

agenda dimientos transparentes, inclusivos y parti-

Vidglldod Valoge cipativos) como de ejercicio (alienaciéon de
solucién impacto preferencias entre los actores).

Por tanto, la emergencia de la agenda desde
Fuente: Elaboracién propia. el enfoque de territorializaciéon la politica se

convierte en una herramienta fundamental
para de-construir y reconstruir el imaginario colectivo. A partir de estas decons-
trucciones se articulan nuevas légicas de representaciéon, capaces de modificar
no sélo para lograr los rendimientos institucionales esperados —efectos de la po-
litica publica—, sino también un cambio de cultura —las reformas institucionales
pertinentes.

Diagrama 2.8.
Emergencia de la agenda

2\

Dehate

De un problema social Se adopta una decision
controvertido que cwando se estima gozar de
logra acceder a la autoridad y legitimidad
agenda politica para hacerlo, ejerciendo
una funcién de regulacion

Apertura de un
debate politico
polarizado

Emergencia

\-/ Legitimidad

Fuente: Elaboracién propia.

Las fases de planificaciéon de este modelo parten de una necesidad de integrar
los aspectos macro con los micro, tanto a corto como a largo plazo. Para ello es
fundamental la planificacién de la estructura de valores sociales deseables desde
un proceso de construccién y sedimentacién politico-institucional que parte por
“identificar los valores que reflejen una imagen global deseable”, es decir, la me-
jora de la calidad de vida desde el territorio.
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Posteriormente se determinan las actuaciones y normas (restricciones e incentivos
institucionales) que contribuyen a esa transformacién de una forma evolutiva, cla-
rificando las normas capaces de diferenciar lo deseable de lo posible y prescriben
un cambio. En un tercer nivel se deben tomar en cuenta las relaciones causales
que explican el cambio y contribuyen a la definicién de un enfoque metodolégico
—es decir el andlisis objetivo de datos capaces de reforzar la l6gica de interven-
cién eliminando la carga subjetiva del discurso.

El resultado integral de este modelo es la capacidad de generar procesos en
redes, es decir, se concibe que los problemas, actores y percepciones no son
elementos fortuitos en el proceso de politicas publicas (cargas ideolégicas sobre
la forma de ver y comprender el mundo —mds alld de la carga ideoldgica parti-
daria-). De forma tal, el proceso estd conectado por interacciones que influyen
en las decisiones y determinan la capacidad de rendimiento institucional del go-
bierno central y local?’.

La formacién e implementacién de una politica son inevitablemente el resultado
de la interaccién entre actores separados con intereses, metas y estrategias di-
vorciadas. Al mismo tiempo, el andlisis politico debe orientarse hacia la red inter-
institucional en la cual se hacen las politicas. La investigacién no sélo se debe
dirigir hacia interacciones especificas entre las instituciones, sino también hacia
los relaciones mds estables entre éstas (Scharpf 1978).

La gestién de redes se da por la articula-

cién de: a) dependencias, b) diversidad de Diagrama 2.9.
actores y ¢) metas y relaciones. El concepto Gestién de redes
de redes o estructuras multicéntricas como
fenémeno reciente, comprende diferentes
actores, instituciones o nédulos vinculados
entre si a partir del establecimiento y man-

Dependencia

tenimiento de objetivos comunes y de una

dindmica gerencial compatible y adecua-

da. La reciente formacién de estructuras

multicéntricas proviene de un contexto de Diversidad Metas y
de actores relaciones

ruptura con la concepcién tradicional del
gobierno central como nicleo prdctica-
mente exclusivo de representacién, planifi-
cacién y conduccién de la accién publica.

Fuente: Elaboracién propia.

27 Concretamente, la creacién de redes horizontales ademds debe abordarse desde la intersectorialidad
que constituye un modo de relacionamiento y disefio organizacional, que cuestiona la estructura de la
administracién especializada por sectores asi como la asignacién de recursos segin partidas sectoriales;
estas redes permite que las instituciones relacionadas al régimen municipal apoyen al fortalecimiento y la
descentralizacién de las municipalidades (Pallavacini: 2010).
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Las redes inter-institucionales son un conjunto de relaciones relativamente esta-
bles, de naturaleza no jerdrquica e independiente, que vinculan a una variedad
de actores capaces de compartir intereses comunes en referencia a una politica e
intfercambian recursos para perseguir esos intereses compartidos, admitiendo a la
cooperacién como la mejor manera de alcanzar las metas comunes?.

Las redes de territorializaciéon de politicas pUblicas son un instrumento funda-
mental para la gerencia de modelos de cohesién social, territorial y econémica.
Su légica de intervencién permite construir de nuevas formas de colectivizacién,
socializacién, organizacién y coordinacién infer-institucional, compatibles con la
transformacién de la administracién publica y la inclusién de alianzas pdblico-
privadas?’.

El resultado desde el modelo de redes territoriales es la intersectorialidad, enten-
dida como la forma de superar un enfoque de sectores cerrados, por lo cual se
busca integrar estructuras, politicas y recursos como un abordaje mds eficaz de
los problemas y proyectos, que muchas veces traspasan las esferas de competen-
cia de un érgano. Esto debe complementarse a la gestién de politicas publicas a
partir de la proximidad con la ciudadania y sus problemas en un ferritorio deter-
minado, es decir, sobre los beneficiarios directos.

La visién de intersectorialidad busca (i) traspasar esferas ministeriales que ve com-
petencias en un solo érgano, (ii) proyectos que visualizan la ciudad como un
territorio, como un todo, y (iii) la descentralizacién de la formulacién, la ejecucién
y evaluacién de politicas publicas. Sin embargo, las principales barreras de la
intersectorialidad son la falta de coordinacién y consideracién de lo local en los
planes nacionales del gobierno central.

Por tanto, se requiere diferenciar entre la instersectorialidad desde las instancias
supra-sectoriales (comités y consejos centrales y locales) y la visién desde el go-
bierno local, la cual responde a la coordinacién por parte del poder local con
aquellas instancias centrales y sub-municipales para atender las necesidades del
territorio.

% Las explicaciones tedricas sobre las redes de politicas pueden dividirse en dos corrientes distintas, que no
se excluyen mutuamente: la escuela de la intermediacién de intereses y la escuela de gobemabilidad. En
cuanto a la primera escuela, las redes de politicas indicarian relaciones de dependencia entre el gobierno
y los grupos de intereses, en que hay intercambio de recursos. Y sobre la segunda escuela, las redes de po-
liticas se conciben como una forma particular de gobierno de los sistemas politicos modernos, centrandose
en la estructura y los procesos a través de los cuales se estructuran las politicas pdblicas.

2% Es preciso recordar que “aunque el andlisis de redes es muy versétil y admite su aplicacién a diversos
problemas y admites datos muy diferentes, suele utilizar principales informacién sobre las relaciones entre
las unidades consideradas, ya sean individuos, grupos u organizaciones. Caracteristicas intrinsecas (atribu-
tos) de los mismos no son su objeto principal, pero pueden usarse para obtener conclusiones sélidas” (Rull,

2002).



Territorializacion de politicas publicas. Coordinacion interinstitucional en Centroamérica y Republica Dominicana

La aparicién de la planificacién estratégica, segin Igor Ansoff (1985) se asocia a
los cambios en los impulsos y capacidades estratégicas. Como sistema de geren-
cia emerge formalmente en los afios setenta, su esencia radia en el qué, cémo y
cudndo ejecutar las tareas asignadas.

La planificacién estratégica es el proceso por el cual los dirigentes ordenan sus
objetivos y sus acciones en el tiempo. No es un dominio de la alta gerencia, sino
un proceso de comunicacién y de determinacién de decisiones en el cual inter-
vienen todos los niveles estratégicos de la institucién (Sallenave 1994). Constituye
un sistema que desplaza y complementa el énfasis clésico del “qué lograr” —ob-
jetivos— al “qué hacer” —estrategias—, es decir busca concentrarse principalmente
en los objetivos y en qué drea son posibles de lograr, siempre tomando en cuenta
los oportunidades y posibles amenazas del contexto o entorno sobre estos obje-
tivos®©.

La planificacién (i) trata sobre el futuro de las decisiones inmediatas; esto significa
que se piensa primero en una cadena de consecuencias de causas y efectos du-
rante un tiempo determinado. Es ademds (ii) un proceso —continuo e interactivo—,
el cual se inicia con la identificacién y definicién de las metas a seguir, para asi
buscar las estrategias y politicas necesarias; buscando a su vez definir de antema-
no lineas de accién, esfuerzos y cambios, asi como quién, cuando y cémo deben
realizarse, y la retroalimentaciéon con los resultados.

En este sentido (iii) es sistemdtica porque busca la apertura de las instituciones
establecidas en la toma de decisiones, propiciando la participacién del binomio
pUblico-privado en todos los niveles de gobierno.

La planificacién estratégica en la gestiéon pblica no trata de tomar decisiones fu-
turas, sino basarse en el andlisis de posibles escenarios, puesto que no pronostica
los productos a obtener a partir de las decisiones. De esta forma, se requieren de
modelos conceptuales, los cuales a su vez necesitan de (i) premisas de planifica-
cién —postulados e informacién sustancial—, (ii) formulacién de planes —formular
estrategias maestras y de programas, es decir, misiones, propdsitos, objetivos y
politicas bésicas—, sean a corto, mediano o largo plazo, y finalmente (iii) la im-
plementacién y (iv) revisién —evaluacién— del proceso.

La planificacién estratégica en la gestién publica se hace para garantizar el cum-
plimiento de la finalidad y la misién del interés publico, a través de una estrategia

%0 Para lo anterior se hace necesario el desarrollo cultural, es decir la capacidad de involucrar a todos los
sectores de la institucién para el desarrollo del conocimiento, de forma tal que todas las estructuras puedan
comprender las expectativas, necesidades, y relaciones para enfrentar al mundo presente y futuro.
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de la cual se derivan los objetivos generales y las medidas concretas, capaces de
guiar el entframado institucional y provocar los niveles de cohesién y coherencia
necesarios en el aparato estatal, logrando asi una administracién eficaz y eficien-
ted'.

Es en este contexto, la planificacién estratégica en la politica publica se vuelve
relevantes para la gobernabilidad debido a la necesidad de (i) generar instrumen-
tos para dar coherencia a los diversos actos del gobierno, (ii) establecimiento de
prioridades en el inferés pUblico, (iii) superar la visién de corto plazo y promover
procesos de desarrollo integral y finalmente (iv) trascender el modelo de control
de procedimientos a un sistema de gestién de resultados.

La planificacién estratégica debe vincularse con la planeacién operativa, pues
con ello se aclaran y enmiendan las politicas y procedimientos ambiguos que
eventualmente afectan el disefio institucional. Para vincularlas ambas dimensio-
nes se requiere de un proceso identificar las caracteristicas mds relevantes de
cada dmbito y establecer la correlacion de objetivos entre las jerarquias inmedia-
tamente superiores y cada uno de los niveles bdsicos de implementacién.

La razén de la planificacion es el analizar y esclarecer las actuaciones publicas
para su desarrollo, por lo cual es una combinacién de factores estratégicos y
operativos, pero sobre todo con una fuerte capacidad de flexibilizacién al entor-
no y a las realidades politicas imperantes. La pregunta es si en dicha atenuacién
a la realidad ¢se incluye ademds las necesidades territoriales?, y de ser asi, 2se
integra la visién de los gobiernos locales?

La planificacién del gobierno central debe visualizar una inclusién de la dimen-
sién local en los planes nacionales de desarrollo, identificando las articulaciones
del enframado institucional para la puesta en marcha de redes verticales —gobier-
no central con gobiernos locales— como de redes horizontales (Pallavacini: 2010).
Siendo la gobernanza multinivel el modelo ideal para fortalecer las capacidades
de los gobiernos locales y lograr un abordaje integral sobre los problemas de la
sociedad y del Estado.

Como bien argumenta Victor D’Aza “(...) para ello tanto las relaciones ver-
ticales (con el gobierno local) como horizontales (con los colectivos sociales
locales) deben darse desde este enfoque como manera de abordar las proble-
mdticas sociales y el desarrollo local con mayor eficacia dada la complejidad
de éstas en la actualidad. Ya que la no consideracién de la opinién de las
municipalidades en la planificacién nacional puede concluir en una estrategia
de corto alcance y de impacto restringido, pues no contar con la perspectiva

31 La planificacién estratégica permite la definicién clara y concreta de obijetivos, logra establecer acciones
a seguir, y conocer los distintos actores estratégicos a considerar.
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local limita las posibilidades de atender las raices que causan los principales
problemas de la poblacién y seguir el camino interminable del sub desarrollo

al no contar con un plan integral construido desde la base con el aporte multi-
sectorial” (D'Aza: 2010).

En Centroamérica y Republica Dominicana el disefio constitucional reconoce la
autonomia de los gobiernos locales en su gestién y por ende se desprende de
ahf la capacidad de asociativismo municipal; sin embargo, es necesario discernir
sobre dos posibles sentidos que puede asumir, una visién amplia y otra estricta®.

El asociativismo (i) existe en un sentido amplio como toda forma de unién o coope-
racién que la municipalidad puede adoptar para la administracién de los servicios

locales encargados, de esta definicién se desprenden las formas de cooperacién
intermunicipal (DEMUCA, 2009a: xii):

Uniones entre municipalidades: asociativismo municipal, estriccamente hablando.
Uniones entre municipalidades y otras entidades publicas: llamadas consor-
cios, sin embargo su institucionalizacién no evita que se practique de forma
informal, en el sentido que aquf le hemos dado a la coordinacién intersectorial.
Uniones entre municipalidades y entidades privadas: empresas publicas o mix-
tas, y la concesién de servicios publicos.

Desde el sentido estricto (ii), el asociativismo se define como aquel instrumento
juridico a disposicién de las municipalidades para unirse a otras y atender proble-
mas comunes, y con ello ademds fortalecer sus capacidades politicas, técnicas y
financieras (DEMUCA, 2009a: xii). Esta visién no depende de su cercania geo-
gréfica o regional, aunque, ello puede ser un factor determinante para la identi-
ficacién de problemas comunes. Por tanto, los tipos de asociaciones municipales
pueden ser de distintas formas, segun los tipos de organizacién que se asuman.

Los convenios intermunicipales resultan ser una modalidad desde la cual los mu-
nicipios pueden suscribir contratos o convenios, ya sea para una concesién o bien
acuerdos de cardcter temporal sin una personeria juridica explicita.

Por su parte, las zonas o dreas municipales —aunque en Centroamérica y Repu-
blica Dominicana no estdn desarrolladas— son una posibilidad creada por ley, no

32 Como recuerda Montesinos (2005: 8) las posibilidades que un municipio por si solo logre cumplir con
las demandas y requerimientos de sus pobladores, parecen ser muy limitadas. Es por esto que como meca-
nismos de empoderamiento —medios o instrumentos— a disposicién de los propios municipios para aunar
esfuerzos, atender problemas comunes y cumplir con sus competencias, y porque no, poder asumir nuevas,
que surjan del andlisis evaluativo en politicas piblicas (DEMUCA: 2009a).
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Cuadro 2.1.
Tipologias de asociativismo municipal

Municipio-ente publico. 1. Consorcio (sin personeria juridica).

Municipio-ente privado. 2. Empresa (pUblica o mixta).
3. Concesién (contrato): de servicios publi-
cos, de obra pUblica y obra con servicio pu-
blico.

Municipio-municipios (sin personerfa juridica). 4. Convenios intermunicipales.
5. Zonas o dreas municipales.

Municipios-municipios de cardcter nacional 6. Asociaciones municipales nacionales.
(con personeria juridica).

Municipio-municipios de cardcter territorial 7. Asociaciones, federaciones, uniones, ligas
(con personeria juridica). municipales o mancomunidades.
8. Fusién de municipios.

Fuente: Elaboracién propia a partir de DEMUCA, 2009%a: xiii.

voluntariamente por las municipalidades, dirigidas principalmente al desarrollo
de la planificaciéon urbana.

Los convenios intermunicipales resultan ser una modalidad desde la cual los mu-
nicipios pueden suscribir contratos o convenios, ya sea para una concesién o bien
acuerdos de cardcter temporal sin una personerfa juridica explicita.

Por su parte, las zonas o dreas municipales —aunque en Centroamérica y Repu-
blica Dominicana no estdn desarrolladas— son una posibilidad creada por ley, no
voluntariamente por las municipalidades, dirigidas principalmente al desarrollo
de la planificacién urbana.

La fusién entre municipalidades —también posible— es una forma muy fuerte de
unién, porque los municipios involucrados dejan de ser personas juridicas como
tales, para transformarse —dando paso o convirtiéndose— en una nueva persona
juridica, la cual reagrupa dos o mds municipalidades.

Vistas las posibilidades de unién que tiene las municipalidades se debe poner al
acento en dos tipos particulares (i) las asociaciones entre municipios —asociacio-
nes nacionales o mancomunidades territoriales— vy (i) entre uno o varios munici-
pios y ofro ente —pUblico/privado.
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Tanto las mancomunidades, como las asociaciones nacionales de municipios
comparten una misma visién sobre problemas similares, sea por razones de eco-
nomia de escala o viabilidad técnica, politica®. Siendo el resultado final el apoyar
y mejorar sus capacidades técnicas e institucionales, para impulsar una presta-

cién de calidad en los servicios municipales y ejecucién eficiente de las compe-
tencias (DEMUCA, 2009a: xiv).

Las asociaciones nacionales al contener a todo o a una gran cantidad de munici-
pios del pafs, tienen un objetivo mds estratégico en materia de incidencia politica,
ello a efectos de garantiza y promover el desarrollo de las transformaciones juri-
dico, institucionales y politicas para el fortalecimiento municipal.

Por su parte, las asociaciones territoriales son uniones voluntarias para alcanzar
objetivos comunes en el territorio. En su creacién intervienen varios aspectos re-
lacionados con el contexto interno y externo del régimen municipal, por lo cual
han de tener claridad sobre lo tipificado en el marco juridico y el financiamiento
disponible para su instrumentalizacién. Tomando como elemento diferenciador
los diversos fines, se podrian clasificar en*:

Cuadro 2.2.

Asociaciones segun intereses

Relacién ferritorial. Cuando se comparten dreas urbanas, una cuenca hidro-
grdfica o reserva natural o frontera.

Interés econdémico. Cuando se responde a una afinidad productiva o econé-
mica, es decir, para comercializar una actividad o para
mejorar/fortalecer las finanzas municipales a través de la
recaudacién mancomunada de fributos.

Compartir un interés. Puede ser patrimonial, cultural, éinico o de identidad.

Mejorar la prestacién de servi- Usan las econémicas a escala, se logra un mejor grado
cios municipales. de eficiencia en los servicios prestados.

Fuente: Elaboracién propia a partir de DEMUCA, 2009a: xiii.

33 Estas cuentan con su propia organizacién inferna y su propio presupuesto, asumen una o varias tareas
otorgadas en el comin acuerdo de las municipalidades participantes. Estas pueden actuar creando empre-
sas publicas y al mismo tiempo concesionar estos servicios o compartirlos en una empresa mixta.

34 Ello no impide que los fines se mezclen entre s y una asociacién se produzca sobre la base de uno o mds
de estos. Por tanto, el asociativismo no solo responde a la cercania territorial, sino también a un criterio de
urgencia publica.
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La capacidad institucional para la territorializacién de las politicas pdblicas cons-
tituye el andamiaje por medio del cual los principios y obijetivos tutelados por los
diversos niveles de gobierno —nacional y local- logran articularse para dar una
respuesta piblica a las necesidades del territorio.

Al estudiar la importancia que posee el disefio institucional para la promocién de
la coordinacién inter-institucional, se abren mds cuestiones a ser consideradas
¢Qué tipo de reformas son pertinentes para el fortalecimiento institucional de los
gobiernos locales2 éCudles han sido los principales déficits de implementacién
de las politicas pidblicas que atafien al desarrollo local? éEn qué medida el disefio
institucional de las relaciones gobierno central y gobierno local afecta o contri-
buye con los rendimientos de las politicas publicas? &Se encuentra la respuesta
en mds reforma juridica o bien serd necesario en fortalecer los canales de cola-
boracién y cooperacién entre el gobierno local y los actores publicos-privados?

Se puede constatar que la territorializacién de las politicas pUblicas no es una
visién futurista; por lo contrario, es una prdctica actual que se estd generando y
debe de fortalecerse, a efectos de lograr un desarrollo local.

La cuestién entonces es como incidir en mds y mejores prdcticas de arficulacién
entre las instituciones del gobierno central y el gobierno local, fortaleciendo a su
vez el modelo autonémico municipal. Al respecto surgen cuatro elementos funda-
mentales a considerar:

Diagrama 2.10.
Proceso de canalizacién de las demandas ciudadanas
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Fuente: Elaboracién propia.
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i. Aclarar e incidir en el marco juridico-institucional.

ii. Fortalecer un proceso de aprendizaje sobre prdcticas de articulacién que
contribuyan al modelo autonémico municipal.

iii. Generar aprendizajes institucionales para desarrollar una cultura politica
proclive a la gobernabilidad multinivel.

iv. Desarrollar habilidades técnico-politicas para la promocién de alianzas
pUblico-privadas.

Solo asi serd posible superar la visién centralizada del territorio desde la cual no
siempre se foma en consideracién las atenuaciones municipales necesarias en
los planes de gobierno, para avanzar hacia un enfoque capaz de flexibilizar las
prioridades del gobierno central, con las necesidades y realidades propias de los
municipios.

En este sentido, el desafio seguird siendo el nivel de cohesién entre los planes de
gobierno de cardcter nacional y local, desde el cual se dard sentido de integra-
cién y complementariedad a las acciones publicas en el territorio. La cohesién
entre ambas dimensiones da como resultado procesos de legitimidad sobre la
capacidad institucional del Estado como un todo.

El reto de la inclusidn de la perspectiva local en los planes nacionales de desarro-
llo plantea una serie de actuaciones a futuro para ambas instancias de gobierno
—central y local- (Pallavacini: 2010):

Para el gobierno local, supone la generacién de una mayor articulacién con
los colectivos sociales para la canalizacién de las demandas y el desarrollo de
relaciones horizontales y de negociacién, capaces de priorizar las acciones.
Para el gobierno central, requiere el desarrollo de un modelo de relaciones
intergubernamentales basadas en la comunicacién, coordinacién e integracién
del nivel local en la gestién del gobierno central. Realidad que solo serd posible
si existen los adecuados disefios institucionales tendientes a eliminar la incer-
tidumbre, altos costos de transaccién politica para la coordinacién, asi como
evitar duplicidades del aparato estatal.

La territorializacién es un proceso de dindmicas o redes multifactoriales entre los
niveles local, mancomunado, regional y nacional; conectados por una articula-
cién de relaciones infer-institucionales e intersectoriales que define sus roles. El
nivel local tiene que ver con la autonomia municipal, pues desde ahi se determi-
na el paradigma de desarrollo en la intervencién: a) prestacién de servicios, b)
gestiéon de calidad en los servicios pUblicos, o ¢) promocién del desarrollo en el
territorio.

Desde la capacidad de mancomunidad se desarrollan aprendizajes politico-ins-
titucionales para responder a problemas compartidos, que poco a poco dejan



Capitulo Il

la confianza entre los actores para desarrollar iniciativas conjuntas capaces de
hacer un salto entre la atencién de un problema a la potencializacién de oportu-
nidades locales —equidad de género, multiculturalidad, empleo local, entre otras.

El espacio regional es de cardcter multifactorial, donde se da una superposicién
de estructuras organizativas en los distintos niveles, puesto que en Centroamérica
y Republica Dominicana no se puede omitir el cémo la implementacién de las
politicas y programas publicos desarrollan divisiones territoriales diferenciadas a
la estructura politico-administrativo de las municipalidades.

El nivel nacional da sentido de coherencia a la gestién de la administracién,
identificando las prioridades politicas e ideolégicas del gobierno, en funciéon de
la agenda nacional de desarrollo que ha sido identificada por las diversas auto-
ridades politicas.

Diagrama 2.11.
Planificacién en la territorializacién de politicas publicas

Proceso de planificacion
A

Institucionalidad
informal

Division politico-

Soberania % administrativa

(7
o %
OOTEINACION o s e e e R e » Intersectorialidad

interinstitucional

%
%,

Division territorial
de cardcter
multifactorial

Asociacion
de esfuerzos

Redes multiactoriales

Fuente: Elaboracién propia.

Esta forma de comprender la generacion y gestion de las politicas pdblicas debe
solventar una serie de retos, entre ellos:

Una mayor conciencia y creencia del ejercicio del poder local entre las autori-
dades municipales.

Capacidad de negociacién publica entre los diversos actores locales, subna-
cionales y nacionales.



Territorializacion de politicas publicas. Coordinacion interinstitucional en Centroamérica y Republica Dominicana

El desarrollo de alianzas con actores estratégicos para una buena implementa-
cién de los procesos de planificacion del desarrollo.

Un conocimiento profundo del territorio, complementado por sistema de infor-
macién municipal.

Ahora bien, écudl es la viabilidad de este cambio politico2, nuestra respuesta no
es un simple, si, es posible. Ya que esta posibilidad de cambio, requiere de ciertas
condiciones que lo pueden hacer efectivo. Primero, (i) se necesita de un apren-
dizaje interno, tendiente a promover el ejercicio del poder local; segundo (ii), se
ha de optar por un proceso de negociacién y concertacion politica de cardcter
inclusivo con los diversos actores estratégicos —locales, subnacionales, naciona-
les—. Sobre esta base, (iii) se deben desarrollar capacidades de coordinacion que
trasciendan las actuaciones concretas para ofrecer condiciones instaladas para la
promocién del cambio institucional.

Estas bondades no se consiguen de la noche a la mafiana, para poder cons-
truirlas y mantenerlas se requiere que los principales actores politico-institucio-
nales posean los incentivos adecuados para la cooperaciéon, pues al final de
cuentas no se puede obviar que la viabilidad de las politicas pUblicas guarda
mayor relacién con el proceso de legitimidad del proceso, y no con su riguro-
sidad técnica®.

Como conclusién, la territorializacién de las politicas pUblicas constituye una
oportunidad para la reafirmacién de la autonomia municipal, dando el rol pro-
tagénico que deben ejercer en principio los gobiernos locales, como gobiernos
préximos a la ciudadania; prestadores de servicios bésicos en el territorio y pro-
motores del desarrollo local®.

Como se ha sefialado el reto no estd exento de dificultades, pero en la medida
que se logren sumar voluntades en todos los niveles del engranaje institucional
serd mas factible lograr la meta final, la cual no es ni mds ni menos que mejorar
lo calidad de vida de la ciudadania y fortalecer con ello la institucionalidad de-
mocrdtica de nuestros sistemas politicos.

% La calidad de las politicas publicas no depende de escoger las medidas acertadas desde el punto de vista
técnico, sino negociarlas, aprobarlas y ejecutarlas de una forma que les permita sobrevivir politicamente y
ser aplicadas efectivamente.

36 El respeto y reafirmacién de la autonomia municipal en los procesos de territorializacién de politicas
publicas pasa por la planificacién de politicas nacionales desde un enfoque territorial, es decir, que integre
los distintos niveles de gobierno en el territorio desde sus distintas responsabilidades y desde una estrategia
‘bottom-up” por la cual los gobiernos locales realicen de modo real la priorizacién de acciones en el terri-
torio segun las necesidades ciudadanas y desde la intersectorialidad.
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Enfrentar las desigualdades en un momento histérico, en el cual la globalizacién
ha puesto en protagonismo el desequilibrio social, requiere un cambio de para-
digma. Es el hecho de repensar la dimensién territorial local como el espacio de
actuacién ideal para superar las carencias mds cercanas a las ciudades, munici-
pios, comunidades, a la gente.

En el marco del desarrollo local como modelo de trabajo, el presente arficulo
describe los elementos imprescindibles que deben preceder el proceso de pla-
nificacién participativa y estratégica. Se comprende el concepto de planificacién
como el conjunto de procedimientos participativos cuya organizacién, articula-
cién, toma de decisiones y accién se basan en la optimizacién de recursos a
todos los niveles, tomando en cuenta a los principales actores publico-privados
de un territorio local. Se incluyen las estrategias de accién definidas para alcanzar
ciertos objetivos y la participaciéon como garantia de inclusividad e integralidad.

No solo se hace la distincién entre planificacion tradicional y planificacién parti-
cipativa, si no que se reflexiona sobre el trabajo estratégico que exige esta Gltima.
Por lo que, se agregan los niveles de accién dentro de la planificaciéon estratégica,
es decir, el nivel estratégico y el nivel operativo. También se reconoce la comple-
jidad de llevar a cabo un proceso de planificacién estratégica y se sefialan las
crisis potenciales.

Finalmente, se argumenta que la razén principal para observar la planificacién
estratégica como el medio adecuado que traduzca los esfuerzos realizados en
materia de politicas publicas locales, es lograr una transformacién integral a lar-
go plazo. Estos lineamientos enfocan los puntos de expresién clave para el desa-
rrollo local sostenible.

Generalmente se habla del dmbito local para hacer referencia Gnicamente al es-
pacio delimitado legalmente. Pero lo local va més allé. Las ciudades o territorios
son un conjunto de valores y costumbres, de forma de vida, con sus problemas
particulares, que conforman relaciones sociales Unicas y dindmicas en un deter-
minado ferritorio.

Por lo cual, cuando se considera intervenir para formular un proyecto de trabajo
o solucionar algdn problema concreto, esta dimensién de espacio tiene que ser
considerada. La ciudadania —tanto la poblacién residente como la fluctuante—
debe ser el referente de accién de los gobiernos locales y a su vez los gobiernos
subnacionales deben ser la opcién de bisqueda de respuestas por parte de las
personas.
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No se trata de focalizarse en las competencias de los gobiernos locales, si no
de enfocarse en el desarrollo social y econémico de la localidad, actuando en
concertacién con las instancias pUblicas y privadas que intervienen en el territorio.

Los modelos tradicionales de trabajo a nivel local han estado en funcién de la
organizacién y desarrollo territorial a nivel fisico (estructural), econémico y social
particularmente. Dentro de otros paradigmas teéricos, se han utilizado con mayor
frecuencia a nivel latinoamericano la planificacién social, accién social y desarro-

llo de localidades (Ortiz & Vientss, 2009).

La Planificacién Social se refiere bdsicamente a la movilizacién de los recursos
adecuados, la identificacién y distribucién de tareas en aras de atender las nece-
sidades sociales emergentes. La estrategia de actuacién utilizada es una arméni-
ca con la Administracién Publica de determinado lugar o gobierno (Rayas, 2005,
citado en Ortiz & Vientés, 2009).

Segiun Rothman, et. al (1995), la Accién Social busca llevar a cabo cambios
bdsicos en las instituciones de cardcter principal. Se dirige hacia la distribucién
del poder, de recursos o toma de decisiones en la localidad y cambiar politicas
bdsicas de organizaciones formales. Esto mediante estrategias y técnicas de mo-
vilizacién y lucha social.

En el caso del paradigma de Desarrollo Local, se considera el dmbito local como
un territorio geogréficamente delimitado, con sus estructuras fisicas, composicién
poblacional, valores, costumbres y necesidades propias. Incluye la dimension es-
pacial como su campo de actuacién. Hace referencia a la divisién geopolitica
del pais, como, por ejemplo, las comunidades geogrdficas, municipios, regiones,
entre otras.

Segin Elizalde (2003), al ser éste un modelo inmerso en el mundo globalizado
actual, requiere necesariamente la potenciacién de recursos disponibles, ya que
el marco de actuacién territorial es desde la periferia, no desde el centro. Si en
adelante se discute sobre la planificacién participativa y estratégica en el dmbito
local ya descrito, parece que este modelo tiene la perspectiva de desarrollo ade-
cuada.

De forma conceptual, puede decirse que la importancia del desarrollo local reside
en una planeacién integral que favorezca el crecimiento econémico, la democra-
cia politica y el progreso social, con el fin de encaminarse al desarrollo humano
sostenible (Rojas, 2005 citado en DEMUCA, 2009). Estas variables indican que
no resulta una tarea sencilla hablar del desarrollo de localidades. No solo por la
corriente global en la que estdn inmersos estos procesos, sino por la costumbre
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institucionalizada de tratar de resolver los asuntos locales Unicamente desde la
centralidad de los gobiernos. Si bien en estos procesos de desarrollo se ha obser-
vado una influencia, intentos y logros de coordinacién entre lo local y lo nacional,
lo cierto es que hay elementos que pueden propiciar avances y otras dilaciones.

Enfoque multidimen-
sional

Participacién de
todos los actores

Gobierno local

Instituciones de
desarrollo

Cuadro 3.1.

Elementos centrales del desarrollo local

Permite ver el desarrollo de forma
integrada, y deja a un lado la vi-
sién tradicional sectorializada.

Permite tener diversidad de criterio
en el andlisis de lo local, asi como
mantener un proceso de coopera-
cién y consenso.

Permite trasladar los valores, prin-
cipios y criterios de la globalizacién
y de las politicas nacionales a lo
concreto del territorio local.

Permiten el acceso a instrumentos
y herramientas, como base dinami-
zadora de las actividades econémi-

Temor a generar espacios con vi-
sién de desarrollo local, dejando el
estilo de gestion tradicional.

Lideres sectoriales con una visién
cortoplacista y excesiva dependen-
cia del nivel central.

Autoridades locales con débil per-
cepcién de la necesidad de crear
en consenso una visién de desarro-
llo a nivel de su territorio.

Sectores productivos desvinculados
de reales oportunidades de desa-
rrollo y consenso local.

cas, sociales y culturales.

Fuente: Elizalde (2003, p. 14-15). Elaboracién: Propia.

El cuadro 3.1. ofrece una visién de los elementos centrales del desarrollo local,
destacando las caracteristicas que permiten que los procesos de articulacion de
programas y proyectos locales avancen o se retrasen. Reconociendo que en la
aplicacién de este modelo no existen “férmulas” perfectamente ajustables a todas
las realidades. Por el contrario, es imprescindible considerar en cada territorio el
ambiente, los recursos, las necesidades colectivas, el presupuesto, los dmbitos de
actuacién y la potencialidad de accién de los actores sociales.

Cuando se habla de planificacién, inevitablemente se llega a los origenes de las
teorias administrativas, que a través del tiempo han girado en torno al manejo
y optimizacién de los recursos (Mufoz, 2006). Estas bases conceptuales fueron
despuntando ideas que se convirtieron en el andlisis de la eficacia y eficiencia de
lo administracion de recursos. En este sentido, se han creado métodos y regulado
procesos, con el fin de aprovechar adecuadamente los recursos existentes. La
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planificacién es, por lo tanto, un método y un proceso. Se define planificacién
como un “procedimiento formalizado que tiene por objetivo producir un resultado

articulado bajo la forma de un sistema integrado de decisiones” (Bryson, 1988
citado en Mufoz, 2006, p. 5).

En cierta forma, planificar debe observarse desde una connotaciéon de aplicacién
préctica. Se trata de un “conjunto de procedimientos mediante los cuales se in-
troduce una mayor racionalizacién y organizacién en unas acciones y actividades
previstas de antemano” (Ander-Egg, 1985, p. 15). Esto se traduce en la conocida
frase pensar antes de actuar. A partir de Mundet (1999), se identifican en el dia-
grama 1 diversas perspectivas de enfoque de la planificacion.

Diagrama 3.1.
Perspectivas de enfoque de la planificacién

Pensar y controlar
las acciones a futuro

\J

Disposicion
de alternativas

Integracion
de actividades

Planificar

\ /

Tomar decisiones > Alcanzar objetivos

Fuente: Elaboracién propia.

Se entenderd como planificaciéon para efectos de escrito, un conjunto de pro-
cedimientos participativos, cuya organizacién, articulacion, toma de decisiones
y accién se basan en la optimizacién de recursos a todos los niveles, tomando
en cuenta a los principales actores publico-privados de un territorio local. Se
incluyen las estrategias de accién definidas para alcanzar ciertos objetivos y la
participacién como garantia de inclusividad e integralidad.

Existen dos tipos de planificacién: la tradicional y la participativa. La planificacion
tradicional es una centralizada, que se observa desde el centro a la periferia,
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impositiva y tecnicista (Mufoz, 2003). Se genera de esta forma una distancia en-
tre el Estado y la sociedad civil. Manteniendo el Estado una visién de agente inter-
ventor sobre la poblacién como beneficiaria de un plan general, desconociendo y
aisldndose de condiciones concretas y especificas de cada lugar.

La planificacién participativa, por su parte, es vista como una accién desde la
periferia al centro, de relaciones horizontales, con una toma de decisiones dialo-
gada y priorizada (Mufioz, 2003). La relacién Estado-sociedad civil es cercana y
se reconoce a los actores sociales como protagonistas del desarrollo.

Esto plantea una situacién: las demandas de cada espacio local que conforma
un ferritorio general, un pais, ¢pueden ser satisfechas desde el Estado central o
mds bien exceden la capacidad de gestién del Estado? Aunque no es un tema a
desarrollar en si mismo, es importante acotar que es precisamente en este senti-
do que la planificacién participativa toma auge en el desarrollo local. Si bien se
reconoce que el Estado tiene el deber de canalizar demandas y propulsar solu-
ciones, también es importante comprender que no es posible que atienda todas
los demandas de la ciudadania.

Un paso adelante en materia de desarrollo y atencién de demandas locales, seria
repensar la importancia de incorporar la participacién en el proceso de plani-
ficacién. Esto requiere del uso de estrategias, técnicas y tdcticas que funcionen
como eje articulador entre las necesidades colectivas y los objetivos propuestos.
Hopenhayn (1988), identifica la participaciéon de actores sociales como aspecto
central de esta metodologia, partiendo de la concepcién de ser menos objeto y
mds sujeto. Se trata de la articulacién de la futura accién, considerando todos los
sectores que componen el dmbito local y haciéndolos parte del proceso de toma
de decisiones.

En estos términos hay que considerar otro punto: la desigualdad en cuanto al
acceso de poder que existe entre los actores. Vega (1997) apunta a que la parti-
cipacién es el instrumento por excelencia que puede permitirle a grupos en des-
ventaja exigir el poder que les corresponde. Es establecer un nivel prdctico entre
lo adquisicién de poder y recursos, intermediado por un proceso de toma de
decisiones colectivas que movilicen a la planificacién y ejecucién de propuestas
que permitan la solucién de problemas identificados.

No obstante, la participacion de la que se habla debe ser verdadera. Lo que im-
plica “expresar las propias ideas y opiniones, saber deliberar y decidir, examinar
los ventajas y desventajas en los asuntos que se presentan, asumir responsabilida-
des tanto a nivel individual como grupal y velar por la férmula eficacia-eficiencia
(Saavedra, 1993, p. 93). En otras palabras, es proceder conforme a la légica de
actuacién entre racionalizacién y coordinacién, es decir, planificar participativa-
mente. El cuadro 3.2. contrasta y sintetiza lo que se ha planteado.
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Cuadro 3.2.
Contraste entre planificacién tradicional y planificacién participativa

Centralizada.

Vertical e impositiva.

Prioriza la inversién sectorial.

Asigna responsabilidades pero no asume.
Homogeneizante y unificadora.
Excluyente y autoritaria.

Distancia entre Estado-sociedad civil.

Reconoce una poblacién objetivo beneficia-
ria de un plan.

Desconoce las condiciones especificas de la
localidad.

Descentralizada.

Horizontal y concertada.

Prioriza inversién social.

Asume responsabilidad y compromiso social.
Reconoce la diversidad y respeta la diferencia.
Incluyente y democrdtica.

Acerca la relacién Estado-Sociedad Civil.

Reconoce a los actores sociales como sujetos
activos del desarrollo.

Parte de las condiciones concretas y particu-
lares de la localidad.

Genera desconfianza en las instituciones. Construye relaciones de confianza.

Promueve la confrontacién e imposicién de Promueve tolerancia y convivencia pacifica.

poderes.

Disminuye la gobernabilidad. Recupera gobernabilidad.

Fuente: Adaptado de FAO (2003, p. 10-11).

A nivel local, debe darse un proceso planificacién participativa efectiva que per-
mita una gestién adecuada de resultados coherentes con los objetivos que se
desean alcanzar. Para ello, es indispensable utilizar mecanismos que garanticen
un transcurso exitoso. Pichardo (1997, pp. 28-31) aborda cinco fases bdsicas del
proceso de planificacién participativa.

El diagnéstico, tal como se muestra en el diagrama 3.2., consiste en investigar
la realidad social en que se desea planificar, para determinar la naturaleza y
magnitud de los problemas. Es necesario el andlisis de la tendencia histérica para
interpretar los hechos que se han manifestado y que pueden tener injerencia al
presente.

La formulacién, por su parte, es elaborar claramente las decisiones y la forma
en que se implementardn. Seguido este paso a la ejecucién, la cual consiste en
poner en prdctica las medidas formuladas. Implica control y seguimiento de las
acciones.

Para la evaluacién se trata de comprobar las posibilidades de cumplimiento de
los propésitos planteados y del nivel de logros en la ejecucién de las medidas.
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Diagrama 3.2.
Fases de la planificacién participativa

CINCO ETAPAS DE LA PLANIFICACION PARTICIPATIVA

Toma de
decisiones

Fuente: Elaboracién propia.

Este proceso de evaluar debe verse como uno integral, de manera que apunte
tanto a detectar irregularidades como a proporcionar informacién sobre medidas
preventivas y correctivas.

La etapa del ajuste estd vinculada al proceso de evaluacién. Se trata de incorpo-
rar las medidas correctivas necesarias, con el fin de lograr los propésitos estable-
cidos. La importancia de esta ltima fase radica en la retroalimentacién constante
de algunos aspectos de la realidad y en la necesidad de incluir resultados no
proyectados inicialmente.

Planificar participativamente para el desarrollo de localidades es un trabajo es-
tratégico en si mismo. Es utilizar “un modo sistemético de gestionar el cambio
y de crear y lograr el mejor futuro posible para una determinada organizacién,

entidad, empresa o territorio” (DEMUCA, 2009).

Partiendo de esta definicién, la Planificacién Estratégica (PE) puede verse tanto
como instrumento y como un sistema-proceso. El sistema-proceso se refiere a un
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conjunto de etapas continuas y complementarias que dan cuenta de las interac-
ciones entre las sub- unidades que lo integran (Ortiz & Vientés, 2009). De otro
lado, cuando se habla de instrumento, se entiende como “la carta de navega-
cién” que tienen las sociedades civilizadas que permite priorizar y jerarquizar los
asuntos de interés pUblico (Sanchez, 2003).

Diagrama 3.3.
Planificacién estratégica: un instrumento, un proceso

Acciones y tareas =~ Es el como
alcanzar los

objetivos
PE
Toma de

decisiones > Mescribe |
> escribe la
e estrategia,
Actores politicos h a2 :
socigles ' Definicion de E: ﬁ'eggg
aresy objetos alcanzar

economicos

Fuente: Elaboracién propia.

De otra forma, la PE como metodologia de trabajo, puede diferenciarse en dos
niveles: nivel estratégico y nivel operativo. El nivel estratégico, es la concepcion
amplia de lo que se desea hacer, en otras palabras, la visién macro de las metas
y objetivos que se busca alcanzar. Es la planificacién necesaria que precede el
nivel operativo. Incluso, observado desde una localidad, se vincula con la gestién
regional y nacional e implica la coordinacién con estas instancias dentro del te-
rritorio en su fotalidad.

En términos operativos, se refiere a la forma concreta de conducir la PE hacia los
escenarios deseados y ya explicitados (Sanchez, 2003, p. 17). Este proceso pre-
supone que ya existen unas decisiones tomadas estratégicamente, asi como me-
canismos para el control, monitoreo, evaluacién y retroalimentacién, sobre una
situacion dada. A este momento, también han sido considerados los factores exd-
genos y enddgenos que interfieren en la operacionalizacién del plan estratégico.
El siguiente diagrama expone la relacién entre la vision estratégica y operativa.

Llevar a cabo un proceso de planificacién estratégica, por la naturaleza de su
complejidad, puede generar diversas crisis en distintos momentos. A partir de
Sanchez (2003), se mencionan algunas de estas dificultades que tienden a surgir.
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Diagrama 3.4.
Planificacién estratégica: entre el nivel estratégico y operativo

Nivel estratégico

v

Andlisis Andlisis Formulacion Planes
e la situccio e la sitocci i i
presente futura a largo plazo operativos
\ \ \ \
Diagnostico Pronésticos Lineamientos Evaluacion y control

A A A A

— Decisiones estratégicas N N
- - ) Nivel ogeruilvo
Decisiones estructurales— —Decisiones operativas

Fuente: Elaboracién propia.

Cuando existen problemas de inexperiencia de las organizaciones y dirigentes, asf
como una mala precisién de las prioridades y necesidades colectivas, se genera
una crisis de lanzamiento/ejecucién. Esto se debe a que no se tiene un sistema
de informacién y consulta adecuados y no se vislumbraron las verdaderas unida-
des de decision.

Si se habla de crisis de administracién, se estd considerando del proceso més
operativo y técnico de la PE. En otras palabras, el problema radica en la poca o
ninguna desconcentracién de la informacién, del poder. No se han delegado las
responsabilidades adecuadamente y existe una falta de coordinaciéon entre los
equipos de trabajo. Esto se traduce en la inadecuada planificaciéon de los recursos
materiales y fiscales, asi como en la imprecisiéon del célculo de duracién en las
estrategias a implementar.

Lo anterior, pone en manifiesto ofro elemento importante, la crisis de liderazgo.
Esta surge en el momento en que se pierde la vision del trabajo integral. Los coor-
dinadores dejan de percibir que cada esfuerzo, en todo momento del proceso,
se realiza con el fin de lograr la meta general, no es un trabajo individual ni de
beneficio exclusivo para un drea especifica.

La continuidad de las estrategias de planificacién siempre es un reto y puede
representar una de las mayores crisis. Si se suscita una pérdida de intereses co-
munes tanto entre las dreas como entre los niveles (local, regional, nacional), se
pierden de perspectiva los objetivos de la PE. Si antes del nivel operativo, no se
contemplaron los posibles escenarios a futuro y las influencias del entorno y no se
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generaron tdcticas que flexibilizaran las estrategias y se ajustaran a los cambios
con el menor impacto negativo posible, se pierde la capacidad de accién/reac-
cién en los momentos oportunos.

Estos procesos estratégicos y operativos en el nivel local tienen indefinidas dreas
de actuacién. De acuerdo a Llisterri (2000), son tantas las dreas como situaciones
especificas que se desean afrontar. Sin embargo, estas iniciativas deben ser tradu-
cidas no solo en planes estratégicos, sino formalmente en politicas de desarrollo
local.

Segin Elizalde (2003), las politicas publicas de desarrollo local buscan maximizar
los recursos limitados, para mejorar la calidad de vida territorial. Considerando
gue el nivel nacional no necesariamente toma en cuenta las particularidades
locales y son entonces los agentes locales (como los municipios) quienes pueden
generar politicas que favorezcan la solucién de problemas puntuales.

El argumento principal para convertir la PE en politicas pUblicas locales, es lograr
un desarrollo integral a largo plazo y sostenible. Mds ain en este momento, en
el cual la tendencia de la descentralizacién politica y fiscal se ha incrementado
en casi todos los paises de América Latina (BID, 2006). Cuando se habla de
procesos sostenibles, se habla de equilibrio, de avances en la implementacién
de politicas publicas y por ende, de desarrollo. Segin FLACMA (2005), se debe
partir de cinco principios:

1. Multidisciplinariedad: integra la dimensién social, econémica, politica,
ecoldgica, cultural y espiritual, evitando la segmentacion de estos aspec-
tos.

2. Multisectorialidad: integra todos los sectores de la localidad para partici-
par activamente en los procesos de planificacién, formulacién, ejecucién,
control y evaluacién de proyectos o politicas publicas.

3. Multinivel: busca la integracién y coordinacién entre los intereses del nivel
local, con el nacional, regional y global.

4. Coordinacién: se trata de la integracién de doble via, tanto desde abajo
hacia arriba, como desde arriba hacia abajo. Es trabajar de forma integra-
da con las disciplinas, los sectores y los niveles de gobierno.

5. Dinamismo: implica que la sostenibilidad requiere de procesos flexibles y
abiertos a las nuevas realidades, ideas, eventos coyunturales, cambios en
politicas o de naturaleza social o cultural.

Esta forma de generar acciones que promuevan al desarrollo local a partir de
una planificacién estratégica sostenible, definitivamente requiere de un cambio
de paradigma. Exige comenzar —y en muchos casos continuar— con los esfuerzos
de descentralizacién y el establecimiento de condiciones éptimas y efectivas de
participacién integral.
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La planificacién participativa y estratégica es cénsona con los objetivos de desa-
rrollo local. Permite que las localidades trabajen desde sus espacios y para sus
espacios, con sus recursos, capacidades y sobre todo, su propio diagnéstico de
problemas y priorizacién de temas.

Por otro lado, se ha establecido que las politicas publicas de desarrollo local
basadas en la PE requieren de procesos de didlogo y concertacién, para ser ex-
presados formalmente (como leyes) en el espacio publico local y de esta forma
encaminar el desarrollo sostenible. Lo cual demanda rescatar la importancia de
la funcién y responsabilidad de las agencias locales.

Aunque existen esfuerzos de grupos y comunidades, muchos exitosos en su ges-
tion, siguen siendo los gobiernos locales el instrumento por excelencia para poner
en prdctica politicas econémicas y de desarrollo de servicios sociales. En otras pa-
labras, los agentes publicos —y privados— que conforman la institucionalidad local,
juegan un papel central en la PE de las politicas publicas. Al estar proximos a las
necesidades de sus territorios, son los entes responsables de concertar y ejecutar
estrategias planificadas que enfrenten la incertidumbre, el desfase entre lo local y
lo nacional y transformen sus territorios en dreas competitivas de desarrollo.

Finalmente, y en palabras sencillas, aunque se reconozcan las herramientas, pro-
cesos, técnicas, técticas, paradigmas, entre otros mecanismos, no se adelanta
la transformacién social, sin poner en agenda publica el concepto de desarrollo
sostenible.
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Capitulo IV

El proceso de territorializacién de las politicas pUblicas no es un fenémeno re-
ciente en Centroamérica. Desde los afios 1980 hasta hoy, la territorializacién se
concretizdé paulatinamente por reformas en el dmbito juridico, financiero e insti-
tucional. Sin embargo, se destacan varias dificultades en la aplicacién de estas
reformas, lo que pone de relieve una problemdtica fundamental, la de la imple-
mentacién de las politicas publicas. Antes de todo, el objetivo de este capitulo
radica en una puesta en perspectiva teérica de una enfermedad endémica que
toca el reto de la regulacién politica en cada uno de los paises del istmo.

Estudiar la territorializacién remite al estudio especifico de las condiciones de
implementacion de las politicas publicas al nivel local. Al respecto, el “territorio”
se considera como un espacio legitimo de experimentacién e integracién de prio-

ridades de accién piblica (Faure, 2006: 433).

El territorio es un espacio que tiene que ser regulado. En esta perspectiva, los
gobiernos locales juegan un papel fundamental en la identificacién, elaboracién
e implementacion de los modelos de cohesién social, territorial y de regulacién
econémica. Asi, por completo, el territorio es un nivel en el que se desarrolla la
accién publica, volviéndose el lugar en el cual se definen y solucionan los proble-
mas de cardcter publico (Theoning, Ashford, 1980). Por consecuencia, la territo-
rializacién de las politicas pdblicas tiene repercusiones mds alld de la regulacion
politica sino mds bien que transforma de manera radical el pacto fundador entre
administracién y autoridad politica.

Una politica ptblica local existe siempre y cuando una institucién municipal asu-
ma total o parcialmente la tarea de alcanzar objetivos estimados como deseables
o necesarios, por medio de un proceso destinado a cambiar un estado de cosas
percibido como problemético (Roth Deubel 2006, p. 19).

Una politica publica local constituye un objetivo en movimiento, un proceso en
el cual los resultados no estdn suficientemente claros, que se caracteriza por
lo constante intervencién de diversos interlocutores, y en donde el conflicto es
un elemento expreso de su realidad —una dindmica de rompecabezas que esté
constantemente en transformaciéon—. Asi, la accién municipal, se convierte en un
ciclo continuo en el que el sistema politico y la sociedad envian y reciben intui-
mos reciprocamente, en una dindmica de retroalimentacion constante (Vargas,

Camacho, 2010).

Una vez identificados los conceptos que estudiamos, es menester comentar otra
cuestion de la territorializacién. En Centroamérica, la descentralizacién lleva una
dimensién normativa. Si la l6gica original de la acciéon municipal es de mejor
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canalizar las demandas sociales para mejor responder a las necesidades de la
poblacién, no tiene que ser un substituto del Estado.

El reto de los gobiernos locales y del nivel municipal en general respecta el prin-
cipio de subsidiariedad y de complementariedad respecto a la accién del Estado.
Esta dindmica responde, sin embargo, a una voluntad de promocién de una
cultura institucional destinada a traducirse por la emergencia de un clima de
confianza colectiva (Vargas, Camacho, 2010: 12), facilitando por consiguiente la
cooperacién y la colaboracién entre varios actores socio-politicos.

El principal desafio de la autonomia politica municipal en la regién Centroame-
ricana radica en la canalizacién de las demandas sociales. La légica profunda si
es mejorar la efectividad de las politicas publicas para responder a los problemas
sociales y atender las necesidades de los ciudadanos. Hoy en dia, al considerar
la valoracién del nivel municipal, nos damos cuenta de la concomitancia de este
proceso con una crisis general de la representacién politica al igual que la explo-
sién de un descontento social (Latinobarémetro, 2008).

Por consecuencia, al reflexionar sobre el tema de la territorializacién de las poli-
ticas publicas, hay que bien tener claro la correlacién que puede existir entre la
valoracién del principio de subsidiariedad, representado por la emergencia de la
regulacion local, y las debilidades estructurales de los Estados centroamericanos.

Aungue el nivel municipal se presente como complementario al Gobierno cen-
tral, la mayor dificultad queda la implementacién de las politicas publicas que se
elaboran por los gobiernos locales. Tenemos que pararmos un momento sobre
esta problemdtica. éQué significa analizar la “implementacién de las politicas
pUblicas”2 Interesarse a la implementacién es decodificar la manera con la que
se apropia un programa publico.

Entonces, no debe limitarse a considerar una sola faceta del problema, es decir,
sea su elaboracién o su estructuracién (Lascoumes, Le Galés, 2007: 26). El estu-
dio de la implementacién permite develar los fracasos de los programas politicos,
asi como las diferencias que existen entre las intenciones de los tomadores de
decisién vy los resultados.

Con este sentido, la accién publica puede ser percibida con una perspectiva de
racionalidad, una racionalidad de tipo economicista de la gestiéon publica. La
evaluacién del fracaso de las politicas piblicas puede concebirse a través de tres
l6gicas: la inefectividad (ausencia de aplicacién concreta de las disposiciones
legislativas o reglamentarias), la ineficacia (diferencia entre las medidas imple-
mentadas y los resultados finales), la ineficiencia (distorsién entre el gasto y el
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resultado obtenido). Este conjunto de enfoques para analizar las politicas pUblicas
se construyen en el sentido de una racionalizacién de la accién pdblica.

Sin juzgar el éxito o el fracaso de las politicas publicas locales, importa estudiar
algunas leyes generales sobre el proceso de accién publica y las dindmicas que
resultan de ésta. Por ofra parte, es relevante explicar o entender la ineficacia de
la accién publica local en Centroamérica explorando las l6gicas institucionales
subyacentes y las relaciones entre miltiples actores partes del proceso. Por con-
secuencia, dejaremos de lado el estudio de la |6gica de ineficiencia. Tal estudio
implicaria un trabajo mas profundo sobre los presupuestos y contenidos de las
politicas pUblicas enmarcadas en el dmbito municipal.

El andlisis de los mecanismos de implementacién de las politicas pblicas nos lleva
a considerar un conjunto de instituciones, de précticas institucionales, de normas y
reglas. En este sentido, se puede hacer referencias a tres niveles de andlisis. Estos
tres niveles radican en las nociones de «polity», «politics», y «policy». Cada uno tie-
ne la capacidad de poner de relieve factores causales variados del problema de la
implementacién de las politicas publicas en el proceso de territorializacién.

El primer concepto —polity— remite al conjunto de actores e instituciones que com-
ponen una comunidad. El segundo —politics— hace referencia a las luchas que
existen entre actores individuales y colectivos para la adquisiciéon del poder. Sin
embargo, “politics” no se limita al acceso a puestos de poder por la competicién
electoral sino a las relaciones de poder en el marco de interacciones interper-
sonales o “infer-grupos” (Bartoli, 2005). Esta nocién implica también la partici-
pacién en la competicién para el control del poder estatal a través de sus varias
instituciones. Por fin, el tercero termino, “policy”, se refiere a un conjunto de
accién motivada (Hassenteufel, 2008: 7).

Consagraremos este arficulo al estudio de una de esas tres variables, la dimen-
sién “politics” y especialmente la descripcion de las fallas existentes en un marco
complejo de interacciones entre una variedad de actores y de niveles de poder
(infra-estatales, estatal).

Si el término “politics” hace referencia a todo lo que divide en una sociedad, nos
importara los factores que impiden solucionar esas divisiones. Tres hipétesis nos
permitirdn responder a la pregunta del épor qué la implementacién constituye el prin-
cipal problema del proceso de ferritorializacién de las politicas pdblicas en la regién?

El interés del método empleado es de jerarquizar los diferentes factores causales
que explican la deficiencia de implementacién de las politicas publicas locales.



Territorializacion de politicas publicas. Coordinacion interinstitucional en Centroamérica y Republica Dominicana

A esas tres variables independientes, afiadiremos una cuarta que valorara la
idea de aprendizaje. Precisaremos el uso de una variable tan amplia y su rela-
cién en la reflexion sobre los problemas de implementacién. Lo que planteamos
con el aprendizaje es una concepcién de largo plazo del proceso de territoria-
lizacién.

El sistema de hipdtesis:

Hipétesis primera: unas distorsiones juridico-institucionales que hacen
del modelo de autonomia municipal o de territorializacién un modelo
impreciso, en lo cual las competencias institucionales son ambiguas y
compartidas. Por “distorsiones juridico-institucionales” entendemos una
falta de claridad y concordancia entre los marcos juridicos y el disefio
institucional.

Hipétesis segunda: unas distorsiones politico-institucionales que gene-
ran dificultad de coordinacién inter y intra-institucional asf como una de-
ficiencia por el control jerarquico. Por “distorsion politico-institucional”
se entiende el conjunto de disfuncionamiento de los modos de organiza-
cién en términos de coordinacién y de control jerdrquico (Mégie, 2007:

385).

Hipétesis tercera: una incapacidad del modelo de autonomia municipal
a canalizar la demanda social. Por “canalizacién de demanda social”, en-
tendemos la capacidad de las instituciones a tomar en cuenta los intereses
de los ciudadanos y a traducirlos en iniciativas politicas concretas, progra-
mas o politicas pUblicas. Las instituciones locales encarnan la articulacién
politico-social para la transformacién de las preferencias individuales en
preferencias colectivas, es decir, la construccién racional del interés gene-
ral. Para evaluar esta hipotesis, es preciso considerar los mecanismos de
participacién ciudadana que existen al nivel municipal.

Hipétesis cuarta: una temporalidad corta de existencia del modelo de
autonomia municipal. Desarrollamos la idea segin la cual, el proceso de
territorializacién debe ser considerado con una dindmica de largo plazo.
En este proceso, el fenémeno de aprendizaje instrumental, cognitivo y so-
cial se destaca como fundamental para superar este problema endémico
de la implementacién de las politicas publicas. De ahi, proponemos una
reflexion sobre el cambio al nivel de la institucionalidad municipal.

Este articulo, ademds de presentar con més detalles cada una de las hipétesis,
intentaremos hacer de ésas una evaluaciéon empirica para responder a la pregun-
ta de saber que impide el ejercicio del “buen gobierno local” sin deficiencia de
implementacion de las politicas publicas.
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El avance de la descentralizaciéon en América Central coincide con el proceso
de reforma del Estado iniciado en la década 1980. El desarrollo del modelo de
autonomia municipal consiste en una dindmica especifica de trasferencia de com-
petencias entre varias instituciones. Por consecuencia, la esencia de la descentra-
lizacién radica en una “redefinicién de poder” para promover una democracia de
abajo hacia arriba. Asi, para tomar en cuenta las necesidades locales, encontrar
soluciones politicas y administrativas y implementarlas, hace falta que las autori-
dades locales (6rganos, consejos, gobiernos locales, etc.) tengan competencias
propias tanto como recursos para dar vida a esas capacidades institucionales.

En este sentido, la implementacién del modelo de autonomia municipal se refiere
a factores estructurales del disefio del Estado que determinan el tipo y la natura
de las relaciones entre el Gobierno central y los gobiernos locales (Vargas, Ca-
macho, 2010, p. 54). Al analizar la implementacién del modelo autonémico mu-
nicipal, es menester entonces observar la reparticién de competencias que existen
entre las varias instituciones engafadas en el proceso de descentralizacién.

Esas competencias se establecen por ley. Entonces, esta parte del estudio radica
en una puesta en perspectiva de las compatibilidades de las leyes vigentes que
regulan la ferritorializacién de las politicas publicas. En efecto, constatamos con
la Dra. Violeta Pallavicini (Pallavicini, 2009) que la regién se enfrenta a un “déficit
de claridad y concordancia entre los marcos juridicos y el disefio institucional”.
Este fendmeno genera obstaculos en la toma de decisiones y constituye también
un factor causal que podria dar un primer paso de explicacién al problema endé-

mico de la implementacion.

En este sentido, para proporcionar una evaluacién del entramado juridico ins-
titucional en América Central para identificar los problemas de implementacién
de las politicas publicas, trataremos primero (1) las tendencias de dispersion vy
de vacios juridicos que constituyen obstéculos técnicos a las exigencias de buen
gobierno al nivel local; (2) analizaremos la relacién entre las leyes vigentes y
los capacidades institucionales. Estas dos dimensiones se centran en la idea de
“distorsiones juridico-institucionales”. Tres variables pueden ser destacadas: a)
fragmentacién entre el marco juridico y el marco institucional; b) vacio juridico en
el ingenieria del marco competencial; y ¢) déficit de rendimientos institucionales.

Estudiaremos el primer punto que se refiere a la dispersion de las normas juridicas
o la ausencia de reglas y que tiene importantes repercusiones en el dmbito de la
implementacién. Identificamos varias consecuencias de estos fenémenos. Particu-
larmente, la dispersién de las normes juridicas que definen la autonomia munici-
pal, por ejemplo entre las constituciones y los cédigos municipales conlleva con:
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i. Dificultades para los ciudadanos o los actores institucionales a reconocer
los roles institucionales de cada institucién.

ii. Confusiones o duplicaciones de las competencias.

iii. Nacimiento de un sistema complejo de “normativas aisladas” o “desar-
ticuladas”, asi como procedimientos no clarificados (Vargas, Camacho,
2010).

La “inconsistencia” del modelo de autonomia municipal vigente puede “conllevar
a la emergencia de barreras juridicas y politicas que afectan el cumplimiento de
las politicas pUblicas locales. En este sentido, las distorsiones institucionales son
el resultado de las deficiencias de un marco normativo claro y especializado,
ademds de los procesos de reforma abstractos y de una ausencia de las especi-
ficaciones en cuanto al marco competencial municipal y de las instituciones de
gobierno central involucradas” (Vargas, Camacho, 2010, p. 64).

Asi, la distorsién juridico-institucional puede nacer de una multiplicaciéon de ins-
tituciones encargadas de tutelar el fema de la autonomia municipal. El nGmero
elevado de instituciones pUblicas nacionales cuyas funciones influyen en las di-
ferentes dreas (ouTonomfc financiera; autonomia administrativa; autonomia po-
litica) de la autonomia municipal en los paises de la regién se traduce por una
produccién fragmentada de la normativa relativa al tema municipal.

Sin embargo, uno de los principios de efectividad de la autonomia municipal
radica en la delimitacién precisa del entorno y del ejercicio del poder de los go-
biernos locales. Por consiguiente, la definicién dispersa del entorno normativo y
de las reglas formales constituye un factor explicativo de “la deficiencia del marco
normativo” que no alcanza la claridad y especificaciéon necesaria para que el
proceso de territorializacién de las politicas publicas pueda implementarse. Con
esta primera hipdtesis, y sobre la base de lo explicado, podemos subrayar tres
principales factores explicativos de la deficiencia de implementacién de las politi-
cas publicas territorializadas:

Subordinacién politico-administrativa

Planteamos la idea de “subordinacién administrativa” por referencia al grado
limitado de la dependencia de las autoridades municipales en Centroamérica. En
efecto, en la regién la creacién de mecanismos requiere una definicién solida de
los lineamientos juridicos que determinan su esencia. Sobre esta base, numerosas
autoridades no tienen capacidad propia de actuar en el nivel municipal por no
beneficiar de estos lineamientos juridicos. Esto define un estado de dependencia
hacia las instituciones estatales.

Nos llama la atencién el caso de las Comisiones Ciudadanas de Transparencia
(CCT) en Honduras. Son los mecanismos mds recientes que se han creado para
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impulsar la participacién popular sobre los intereses del municipio; las comisiones
surgen de la necesidad de los ciudadanos por obtener prontas respuestas sobre
la administracién de un gobierno local.

En la prdctica, las CCT han mantenido presencia dentro de las principales ciu-
dades del pais como instancias controladoras o fiscalizadoras de la distribucién
y ejecucién de los recursos que manejan las municipalidades. Las funciones que
ejercen las comisiones ciudadanas de auditoria social han generado cambios en
cuanto a la aplicabilidad de herramientas de transparencia y rendicién de cuen-
tas; pero se han visto limitadas en el ejercicio de sus funciones porque carecen de
lineamientos juridicos que determinen sus alcances. Para solventar esta carencia
y fortalecer la existencia de las CCT, la Asociacién de Municipios de Honduras
(AMHON) incidié, durante este afio, ante la Asamblea Legislativa para que apro-
bara las reformas de la Ley de Municipalidades, y mediante la adicién de nuevos
postulados se determine en la ley las atribuciones de las Comisiones Ciudadanas
de Transparencia. El decreto legislativo se aprobé pero adn no ha sido sanciona-
do por el Poder Ejecutivo.

Una subordinacién politica se afade a la subordinacién administrativa. El caso
hondurefio es particularmente ilustrativo de este fenémeno. Las Comisiones
Ciudadanas de Trasparencia padecen del fenémeno de dependencia por la no
ratificacién por parte del Ejecutivo de las Reformas realizadas a la Ley de Munici-
palidades. Eso manifiesta el débil interés que el gobierno central le brinda a los
cambios que desde el Legislativo se impulsan, en busca de la modernizacién de
un proceso de consultas y apertura hacia la sociedad civil, omisién que permite
que el manoseo politico siga acentudndose en los procesos de consultas y en el
funcionamiento global de los érganos sub-nacionales®’.

Un caso parecido se encuentra en Costa Rica, donde los Consejos de Distrito se
organizan mediante un Reglamento de Funcionamiento de los Concejos de Distri-
to, que debe ser aprobado por el Concejo Municipal de cada municipalidad, por
lo que no existe una serie de lineamientos legales que rijan de manera general
a estos érganos sub-municipales. Sobre esta base, cada gobierno local tiene la
potestad de establecer los mecanismos bajo los que estos se organizan, gracias
a la potestad que le otorga el Cédigo Municipal al érgano legislativo municipal.

Otro factor de subordinacién para los comisionados existe en el dmbito de la
ejecucién de los planes, proyectos o programas. En su fase de implementa-
cién, esos planes deben guardar concordancia con los planes de desarrollo
locales planificados al nivel nacional y promovido desde el gobierno central.

37 Todos los casos empiricos utilizados en este articulo son extraidos del libro Vargas, Jean-Paul y Camacho,
Natalia (editores.) Autonomia politica: gobernanza municipal en Centroamérica y RepUblica Dominicana.
Fundacién DEMUCA. San José. Agradecemos a los autores.
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Esta normativa pone en riesgos los verdaderos intereses o necesidades locales
y condicionan la autonomia municipal con respecto a la facultad de la libre
administracién y sus programas de desarrollo (Art. 12, Ley de Municipalidades).

Menosprecio del valor politico del municipio

A menudo, constatamos que la ley define competencias de cardcter politico en-
tendido como capacidad de regulacién, direccion de proyectos y solucién de
controversias. Sin embargo, mientras que la ley promueva tal natura politica de
los érganos municipales, este valor sigue siendo menospreciado por los demds
actores que infervienen al nivel municipal.

En Guatemala, ninguna de las opciones de conformacién de COCODES posi-
bilita el verdadero papel de estos consejos. De hecho, si son nombrados a dedo
por el alcalde, los miembros del COCODE obedecerén a esta autoridad, y no
decidirdn bajo la perspectiva del desarrollo de su comunidad. Por el contrario, si
son conformados con fines politicos en contra del alcalde, tampoco velarén por
el buen desarrollo de sus comunidades. Eso vale en la practica mientras que las
normas definen un marco distinto que da competencias de direccién y regulacién
de la comunidad local.

En efecto, en cada aldea, colonia, cantén o barrio pueden formase Consejos Co-
munitarios de Desarrollo, que participan en la organizacién y representacion de
cada comunidad. Tienen objeto de buscar juntos las soluciones a las necesidades
existentes en la comunidad. Segin la Ley, el reconocimiento de los COCODES
como érganos de decisién y direccién (articulo 13), se basan en su Asamblea Co-
munitaria o Asamblea General, integrada por todas las personas que viven en ella.

La Asamblea estd reconocida como la méxima autoridad, ademds por elegir a
una Junta Directiva registrada como un érgano de coordinacién, por ser presidi-
da por el alcalde comunitario o el alcalde auxiliar. Por consiguiente, la capacidad
de regulacién politica que tienen los COCODES por ley queda muy menosprecia-
da al considerar la permanente influencia y subordinacién respecto a los 6rganos
ejecutivos del nivel local, particularmente, los alcaldes.

Subordinacién financiera y la falta de recursos econémicos

La falta de recursos financieros constituye un problema endémico y omnipresente
en los paises del istmo. El caso salvadorefio nos ofrece un caso ejemplar de im-
posibilidad de poner en accién competencias por falta de recursos econdémicos.

En efecto, aunque el Cédigo Municipal defina un gran nimero de competencias
al municipio en términos de inclusién del ciudadano y de estructuracién de la par-
ticipacién ciudadana (art. 4, 116, 118, 123 del Cédigo Municipal, entre otros),
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en la préctica no todos los municipios pueden realizarlos con la regularidad nece-
saria. Hay municipios que son tan débiles econémicamente que no cuentan con
los recursos necesarios para realizar las consultas de manera periédica, segin

una diputada del FMLN.

Por ejemplo, varios municipios hacen una consulta para la elaboracién y aproba-
cién de planes de desarrollo local o de inversién municipal y con los insumos de
ésta consulta se ejecutan los mismos. La falta de recursos para la realizacién de
estas consultas ciudadanas podria plantearse como una distorsién pues pese a
que las municipalidades cuentan con el respaldo legal para la ejecucién de éstas,
en la prdctica es precisamente la falta de recursos econémicos la que impide su
concrecién con la frecuencia que se requeriria para institucionalizar estos meca-
nismos en todos los municipios.

De igual manera, es ilustrativo el caso de los Consejos de Distrito en Costa Rica.
Recae en los Concejos de Distrito, la funcién de fomentar la participacion activa,
consciente y democrdtica de los vecinos en la toma de decisiones concerniente a
su distrito. Sin embargo, a lo interno de los Concejos de Distrito existe, en muchos
casos, un alto nivel de desorganizacién que impide poner en marcha los objetivos
para los que fueron creados. De forma general, presentan problemas para coordi-
nar reuniones, convocatorias y demds detalles, por lo que se ha estado agudizando
un debilitamiento del compromiso y una alta desmotivacién por los pocos recursos
que les son asignadas y que les impiden responder a las necesidades del distrito.

Entonces, por ser factor de subordinacién administrativa, de menosprecio del
valor politico que puede tener el municipio y la falta crénica de recursos finan-
cieros, el borroso normativo-institucional crea potencialidades para el fracaso de
lo accién poblica a través de una deficiencia de implementacién de las politicas
publicas al nivel local.

La distorsién politico-institucional remite a una deficiencia en el émbito de la
coordinacién inter-institucional asi que a una falta de correlacién entre las politi-
cas y el disefio institucional. Con esta segunda hipétesis consagrada a identificar
las causas del problema de implementacién, planteamos dos factores: 1) un pro-
ceso de nominacién politizada del personal de las autoridades municipales; 2)
una falta de voluntad politica y un peso de la cultura politica tradicional.

Procedimientos de nominacién del personal de las autoridades municipales

Primero, en el procedimiento de nominacién del personal de las autoridades mu-
nicipales, cabe destacar dindmica politicas que invierten a veces el dmbito de la
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gestién administrativa municipal. Este fenémeno traviste la natura propia del pro-
ceso de territorializacién. De hecho, la l6gica politica, hasta la l6gica partidaria,
puede sobreponerse a las reglas institucionales formales y volver un obstdculo a
la integracién de los ciudadanos y de los actores comunitarios de base en la toma
de decision.

Para ilustrar este proceso, tomamos el caso de los Consejos de Desarrollo Muni-
cipal (CDM) de Honduras. Los Consejos de Desarrollo Municipal son instancias
técnicas de cardcter consultivo, que obligatoriamente deben conformar las 298
municipalidades del pais. El reglamento general de la Ley de Municipalidades
plantea en el articulo 49 que los CDM tienen como principal funcién la de aseso-
rar a las corporaciones municipales.

El articulo 48 del marco normativo municipal establece que los consejos son
conformados por un nimero de miembros igual al nimero de regidores que
corresponda a cada municipio, de acuerdo a lo estipulado en la Ley Electoral.
La integracién de los CDM la Ley faculta a las corporaciones municipales para
el nombramiento de los miembros de esta instancia consultiva, de entre los re-
presentantes de las fuerzas vivas de la comunidad. Si se toma en cuenta que
lo composicién de los consejos recae en las corporaciones municipales, cuya
integracién corresponde favorablemente al partido ganador, en la practica, los
CDM llevan la tendencia de ser conformados con fines politicos, anteponiendo
intereses sectoriales.

Falta de voluntad politica y peso de la cultura politica

La ultima variable que nos ayuda a caracterizar esta distorsién politico-institu-
cional como causa de la deficiencia de implementacién de las politicas publicas
estriba en una tendencia estructural presente en Centroamérica que es el peso de
la cultura politica y la falta de voluntad politica hacia el desarrollo del proceso de
territorializacién.

En el dmbito de las consultas ciudadanas municipales en el Salvador, a nivel mu-
nicipal, muchas veces la participacién ciudadana es una préctica que no siempre
se ve puesta en marcha dada a la existencia de una cultura politica poco susten-
tada en la transparencia, y mds especificamente en la rendicion de cuentas.

Actualmente existen mecanismos de rendicién de cuentas tanto en el manejo del
recurso econémico como en las decisiones sobre politicas publicas y el ejercicio
eficaz y eficiente de la funcién publica. Un ejemplo de esto son las auditorias (de
gestién y financiera) que la Corte de Cuentas realiza en las gestiones municipales
anualmente. Si bien el Cédigo Municipal establece el acceso a informacién sobre
la gestidon municipal, tal y como se explicé anteriormente, no explica de qué tipo
serd y cudl es el procedimiento para acceder a ésta. Al no existir claridad en el
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qué y en el cémo se puede fomentar una cultura politica que se caracterice por la
discrecionalidad de los funcionarios municipales y no en la transparencia.

En resumidas cuentas, se destaca que a menudo los mecanismos destinados a
promover el proceso de territorializacién de las politicas pUblicas existen en las
normativas, sea municipal o nacional. Sin embargo, las variables estudiadas en
esta parte juegan como vector de inmovilismo de la accién piblica. La politizacién
de algunos aspectos de la gestion administrativa municipal, la subordinacién de
las autoridades municipales, la falta de recursos, de voluntad politica y el peso de
la cultura politica conforman mayores obstdculos a la dinamizacién de la accién
pUblica municipal y a la implementacién real de las politicas pdblicas locales.

La “demanda social” se entiende aqui como los intereses locales formulados por
los miembros de las comunidades locales o ciudadanos. La canalizacién de es-
tas demandas implica la existencia de instancias que permiten la participacién
de los ciudadanos o que favorecen la toma en cuenta de los intereses de las
comunidades de base. Sin embargo, una observacién empirica de los paises
centroamericanos muestra que la sola existencia de estos mecanismos no alcanza
necesariamente la canalizacién de las necesidades sociales para la formulacién
de las politicas publicas. Entonces, aqui se estudiard la canalizacién de la deman-
da social a través de los mecanismos vigentes de participacién ciudadana.

Se debe aclarar la idea segin la cual, la existencia de un mecanismo de parti-
cipacién ciudadana no funciona de igual manera segin la fase alcanzada de
elaboracién de la politica publica. En efecto, la capacidad de incidencia sobre
una politica a través de la participacién queda distinta segin las “fases de la
accién publica”. Dependiendo del nivel en el que intervienen los actores sociales
(comunidades de bases, ciudadanos), el grado de incidencia potencial en la for-
mulacién de la politicas publicas locales resultard distinto.

é¢Qué entendemos por “fases de accién publicas”2 Més que “fase” hace falta
hablar de “secuencias” de accién publica. Esta fragmentacién en “secuencias”
(stage approach) radica en una perspectiva metodolégica mds que teérica del
andlisis de las politicas publicas.

Este tipo ideal de la accién publica eloborada por Jones consiste en entender
“como el proceso politico funciona” (Jones, 1970, p. 9). Jones divide el proce-
so politico en cinco secuencias: problem identification, program development,
program implementation, program evaluation, program termination (Jones, 1970,
p. 12; p. 230-231). Este corte permite estructurar un andlisis fragmentada del
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avance de una politica pdblica desde un momento inicial cuando aparece vy lla-
ma la atencién un problema publico hasta la etapa conclusiva que alcanza una
solucién integral del problema en cuestién.

Desde la perspectiva de nuestro estudio sobre la implementacién, la comparacién
del impacto de los mecanismos de participacion ciudadana con las otras secuen-
cias de accién politica nos parece heuristica. Asi, trataremos de evaluar, sobre la
base de un estudio realizado por el “Observatorio de la Autonomia Municipal” de
la Fundacién DEMUCA (2009), si los mecanismos de participacién permiten una
influencia diferenciada segun las diferentes fases del proceso de politica publica
y segun los paises de Centroamérica.

De la conceptualizacién de Jones, nos distanciamos un poco. Primero, afadire-
mos una etapa intermedia, la etapa de la “seleccién de los recursos asignados
para la implementacién de la politica”. Segundo, no consideraremos las dos
Ultimas etapas que quedan fuera del marco empirico de este estudio.

Este ejercicio se fundamenta sobre una hipétesis que consiste en la idea de que la
deficiencia de canalizacién de las demandas sociales a través de los mecanismos
de participacién podria ser un factor explicativo de las dificultades de implemen-
tacién de las politicas publicas en el proceso de territorializacién. Un enfoque
radicado en la participacién ciudadana fundamenta la idea de un desfase entre
los problemas reales y los problemas atendidos a través de las politicas publicas.

Cuadro 4.1.
Efectividad en América Central de la canalizacién de la demanda social.
Observacién desde los mecanismos municipales de participacién ciudadana

Incidencia en la

identificacién del Si Si Si Si Si
problema

Incidencia en la

conformacién de la St St Si St Si
politica publica

Incidencia en la
seleccién de los St St Si Si No
recursos

Incidencia en la
implementacién de la No No No No No
politica

Fuente: Elaboracién propia.
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La constatacién principal que se destaca del cuadro 4.1. es que las prdcticas de
participacién se distribuyen de manera equitativa entre los paises de la regién.
La participacién ciudadana parece ser, entre los paises de Centroamérica, un
fenémeno bastante homogéneo dentro de los disefios institucionales municipales.

La segunda constatacion es que los mecanismos permiten una influencia de los
actores “de la sociedad civil” en las varias fases del proceso de politicas publicas.
Asi, constatamos que, sin diferencias entre paises, operan los mecanismos de
participacién en la fase de “identificacién del problema”, de “formulacién de la
politica” y de “seleccién de los recursos”.

Sin embargo, el interés central de este cuadro 4.1. radica en la constataciéon de
que los mecanismos de participacién no funcionan en la secuencia de “imple-
mentacién de politicas pUblicas”. Asi, los actores de las comunidades de base o
los ciudadanos no son asociados al proceso de implementacién. Por no ser aso-
ciados a este proceso, no encuentran la oportunidad de ejercer un control sobre
la manera con la que se implementan las politicas publicas o sobre la efectividad
misma de la implementacién. Por no ser asociados no pueden competir ni resistir
con los fenémenos jerdrquicos de control o subordinacién (administrativa y/o
financiera).

A modo de conclusién, si la influencia de la ciudadania dentro del proceso de ac-
cién puiblica parece ser bastante homogénea considerando los paises de la regién
y las fases de la elaboracién de las politicas en las que pueden intervenir los ciuda-
danos, éstos muestran al mismo tiempo una inmensa debilidad al no ser efectivos
en la fase crucial de implementacion de las politicas publicas. Asi, subrayamos
que en la dindmica de ferritorializacién de las politicas pUblicas en Centroaméri-
ca, hace falta considerar los ciudadanos como «operadores de la implementacién
de las politicas publicas» (Lascoumes, Le Galés, 2007: 33). En consecuencia, se
alcanzard la capacidad de mejorar la eficiencia de los canales de participacién
civdadana para una adecuacién entre problemas reales y atendidos.

Apoydndonos sobre autores como Heclo, Smith-Jenkins, Hall o Sabatier, desta-
camos la necesidad de ubicar la accién piblica en una temporalidad larga. Tal
como lo considera Heclo, “hacer politicas piblicas es una forma de interrogacién
colectiva al nombre de la sociedad” (Heclo, 1974, p. 304)%.

Asi, el proceso de territorializacién de las politicas publicas remite a una reflexion
sobre el cambio. Como destacamos al inicio de este articulo, la territorializacién

38 Traduccién libre del autor.
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o descentralizacién consiste en una transformacién profunda del pacto fundador
entre administracién y Estado. Es también una importante transformacién de los
modos de regulacién politica que deben adaptarse a la creacién de un nuevo
espacio, el territorio municipal.

De esta manera, no solo la territorializacién de las politicas publicas consiste en
un cambio en los modos de regulacién social, pero produce regularmente los
instrumentos de cambio a través de las mismas politicas publicas locales que fun-
damental el cambio de la sociedad. La territorializacién, en este sentido, implica
un doble nivel de cambio que se debe considerar tanto el corto plazo (politicas
publicas locales) como al largo plazo (modelo de regulacién social).

En ambos procesos, los determinantes del cambio son los actores. En efecto, el
cambio de politicas publicas necesita la implicacién de actores mltiples, pero
hace falta que esos actores se lo apropien. Podemos recordar la concepcién
de Lascoumes y Le Galés sobre el proceso de implementacién que consiste en
“interesarse a la manera con la cual se apropia un programa publico y no solo la
manera con la que éste se concibe y se estructura” (Lascoumes, Le Galgs, 2007:
26). Apropidndose de las politicas y, més alld, del proceso de territorializacién,
los actores tienen la capacidad de orientar la accién pdblica. Tienen una funcién
cognitiva de construccién de los problemas y formulacién de los programas de
accioén.

¢Quiénes son esos actores que ponemos de realce? Los actores son los que in-
tegran los procesos de aprendizaje a través de sus capacidades de entender,
adaptarse y dictar reglas o cambiarlas (Peter May, 1992). El aprendizaje puede
vestir varias figuras.

1) Primero, el aprendizaje puede ser “instrumental”, es decir un proceso de
comprensién y dominio de capacidades técnicas y conocimientos de los
instrumentos de implementacién de las politicas. En este sentido, muchos
de los actores que interacttan en la arena politica local ni siquiera se en-
teran de la existencia, por ejemplo, de los mecanismos de participacién
ciudadana. De igual manera, una mejora aprehensién y mejor conoci-
miento de las leyes, cddigos y reglamentos podria solucionar problemas de
distorsién sea politico-institucional o juridico-institucional.

2) Segundo, el aprendizaje social (cognitivo) remite a la matriz de enten-
dimiento de los problemas, |6gicas subyacentes de accién politica (ela-
boracién y formulacién de agenda). En términos sencillos, remite a ser
sensibilizado a los problemas de su comunidad mds cercana. Esta dindmi-
ca de aprendizaje social implica una integracién y formacién mas eficiente
de los actores destinatarios de las politicas en los procesos de formulacién
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de agenda y elaboracién de politicas publicas. Para fomentar procesos de
cambio, es preciso entender su entorno cercano.

3) Por fin, el aprendizaje politico, que es la capacidad de manejar estratégica-
mente la inferaccién entre actores. Conocer los mecanismos, las estrategias
y técticas para incidir, actuar y cambiar las reglas. Esta Gltima idea destaca
también la pertinencia de las inferacciones en los procesos decisorios de
politicas publicas locales y de los mecanismos de participacién ciudadana.

En la conceptualizacién del proceso de territorializacién como un proceso glo-
bal de cambio en el dmbito de la regulacién politica, hace falta considerar la
variable temporal sobre la cual podemos entender el proceso de descentrali-
zacién. Proponemos que la autonomia municipal incorpore la visién de largo
plazo para tomar en cuenta las dimensiones cognitivas y sociolégicas del apren-
dizaje para mejor entender algunas deficiencias de la implementacién de las
politicas publicas.

El reto inicial que pusimos de relieve fue de proponer una jerarquizacién de las
variables causales de la deficiencia de implementacién de las politicas publi-
cas. En este sentido, no dudamos de que la aclaracién competencial juridica-
institucional de la autonomia municipal sea un factor decisivo en la deficiencia
de la implementacién de politicas publicas. Muchos factores de las distorsiones
politico-institucionales se nutren de las fallas del primer fenémeno, especialmente
los fenédmenos de subordinacién o de menosprecio del valor y papel politicos de
los instituciones locales.

La segunda idea central que nos llama la atencién en el entendimiento de este
problema de implementacién de la politica piblica es la necesidad del aprendi-
zaje social de la autonomia municipal, con una valorizacién de las dimensiones
sociolégicas y cognitivas para que el conjunto de los actores que se empefan en
el desarrollo del proceso de territorializacién puedan tener las capacidades de
actuar y cambiar la sociedad segin las deseos y expectativas de los ciudadanos.
Aqui, destacamos la importancia de mejorar el funcionamiento de los mecanis-
mos de canalizacién de la demanda social.

Por fin, la necesidad del aprendizaje institucional con el desafio del desarrollo de
lo gobernanza multi-niveles lleva a una ubicacién global del proceso de territo-
rializacién en una dindmica general de cambio de la sociedad, un cambio que
solo se puede concebir tomando en cuenta la temporalidad e inscribiéndose en
el largo plazo.
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No cabe la menor duda que en los umbrales de este nuevo siglo se estd deman-
dando instrumentos para retomar y mover los grandes postulados de la gestién
pUblica; se buscan herramientas de gestién que faciliten resultados, particu-
larmente de las agendas de gestiéon cotidiana que se enfrentan diariamente a
obstéculos politicos, administrativos, técnicos y hasta legales. Las agendas mds
afectadas son las acciones sociales, lamentablemente las més rezagadas en la
region centroamericana.

Seguramente para la Fundacién DEMUCA, al abordar desde la perspectiva el
tema de la coordinacién inter-institucional para el debate colectivo, busca re-
flexionar y generar pensamiento sobre un instrumento idéneo de gestién entendi-
do como una herramienta articuladora de procesos.

Abordar la coordinacién como herramienta en esa dimensién nos coloca frente
a dos dilemas: (i) entenderla como la accién politica dinamizadora de procesos
en los cuales intervienen factores que alteran, reducen o anulan resultados; y
(i) situarla como una técnica aplicada a circunstancias que motivan acuerdos o
negociaciones. Mds allé de estos dilemas, la clave de la coordinaciéon implica la
interconexién con sentido de prioridad y reparto de responsabilidades para acto-
res que asumen obijetivos y resultados comunes.

Desde el bussines administration de los afios cincuenta y sesenta en los Estados
Unidos de América, y la planificacién para el desarrollo de los sesenta y setenta,
en América Latina se atribuia a lo excepcionalidad gerencial capacidades de
conduccién de la gestién piblica y privada; centrada en liderazgos carismdticos
que acudian curiosamente a la persuasion.

Muchas herramientas de la funcién publica fueron obviadas, pero hoy nos enfren-
tamos a procesos complejos en los que el impulso de la politica en las politicas
publicas influye hacia resultados que no necesariamente responden a las deman-
das ciudadanas.

Hoy en dia, frente al fracaso de resultados consistentes del rol de la gestién pu-
blica se busca més que cuestionar las décadas pasadas, redireccionar el estudio
y andlisis de los procesos mediante una dindmica que habia pasado inadvertida
en la cotidianidad de lo publico: la coordinacién.

Entendemos que dotar de contenido a la coordinacién supone primeramente si-
tuar contextos para la identificacién y acuerdo de prioridades y responsabilidades
(Garnier, 2000); en ese marco, la funcién de lo publico presupone por tanto,
una accién cotidiana, tal es el caso del proceso de toma de decisiones para la
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asignacién de recursos. Esto conduce a entender que lo pUblico no se mueve por
inercia, sino por tres grandes factores (Alonso, 2008):

i. El modelo de Estado y sus alcances en la sociedad.
ii. El modelo de gobierno y administracién publica.
iii. La calidad de la participacion de la sociedad en la direccion del Estado.

Se debe destacar que la “coordinacién”, como la entendemos en su expresién
pUblica, es el instrumento de gestién que dota al funcionamiento de procesos
administrativos gubernamentales de un amplio marco de relaciones inter-insti-
tucionales, derivadas generalmente en un entramado asombroso de sistemas y
modalidades de articulacién. Algunas veces perfectamente armonizados para al-
canzar un objetivo o en su defecto, factores externos a la administracién publica
que influyen para alterar u obstaculizar planes, programas y proyectos.

Més alléd de la propia construccién conceptual que la Fundacién DEMUCA pre-
tende a partir de experiencias profesionales en lo puUblico se debe advertir que
también es una manifestacién que no se da en el vacié y tampoco se encuentra
exenta de las variables humanas, las cuales son quienes finalmente mueven y
hacen que la coordinacién alcance el sentido y el objetivo deseado.

Posiblemente el escenario con mayor idoneidad para interpretar los procesos y
dindmicas de las decisiones institucionales e inter-institucionales y su efecto para
otorgar la velocidad natural a la decisiéon gubernamental se encuentre justamente
en el estudio de la coordinacién como instrumento poco estudiado y de enorme
significado para la construccién cotidiana de la accién publica.

Las presentes reflexiones abordan principalmente las dindmicas de coordinacion
infergubernamental y la coordinacién en los niveles de gobierno. Se aspira a
confrontar los esfuerzos de la descentralizaciéon en Guatemala a partir de las
dindmicas inter-institucionales que se generan a partir de la Politica Nacional de
Descentralizacién y el proceso seguido hasta ahora.

Las acciones de politica en general tienen su aplicacién y adecuacién en los ni-
veles nacionales donde los instrumentos administrativos y técnicos que armonizan
las rutas de proceso para alcanzar objetivos (comunes entre una o varias depen-
dencias e institucionales de gobierno) evidencian los nicleos duros de coordina-
cién tanto por la magnitud y alcance de las decisiones, como por los costos de
transaccién que implica el proceso.

Posiblemente la coordinacién intergubernamental sea la accién cotidiana
que enfrenta la administracién pUblica con mayor velocidad, intensidad e
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intencionalidad por parte de funcionarios de gobierno y de gestores publicos
(Alonso, 2005).

Hasta ahora, mdés que ser parte de la naturaleza de la gestién publica, la coor-
dinacién curiosamente deja de ser un instrumento técnico y alcanza categorias
politicas. Ello puede evidenciar grados de motivaciéon e incentivos que estimulan
acuerdos politicos al margen muchas veces del propio inferés institucional.

Contrario a lo que pudiera suponerse, la naturaleza del entframado de lo pblico
confirma distorsiones que evidentemente tienen su origen en el modelo de acuer-
do y consenso de las politicas pdblicas, en las que la normativa de la administra-
cién publica se ve sometida a la esencia de la naturaleza politica.

En la racionalidad del proceso intergubernamental, la definicién de prioridades
y responsabilidades otorga el reparto de las capacidades de accién institucional
y con ello también el reparto de protagonismo en los liderazgos que caracterizan
la conduccién de un proceso.

Para comprender mejor este Diagrama 5.1.
proceso, la construccién de
prioridades en la gestién pUbli- Presupuesto

ca tiene en un extremo la defi- ;
nicion de prioridades y la foma Prioridades------- Q -------- Toma de decisiones
decisiones en el otro. En con- .

traposicién el presupuesto del ;

gobierno -generalmente visto Asignacién de recurso

como instrumento superior de
decisién- determina todos los
dmbitos de la gestién publica,
dado que los alcances de la asignacién de recursos proveen escenarios que so-
lamente el acuerdo politico puede redefinir.

Fuente: Elaboracién propia.

Es importante destacar que los niveles nacionales en Guatemala (Consejo de
Ministros, Gabinetes sectoriales o Comisiones Nacionales especificos) generan
espacios de didlogo gobierno-gobierno, gobierno-organismos de Estado, gobier-
no sociedad civil y gobierno nacional-gobierno municipal, en el que se asumen
marcos de decisién, los cuales generalmente determinan las acciones que dotan
de velocidad y adecuacién sectorial a la accién publica.

Sin embargo, cada nivel presenta obstdculos, desde los cuales se confirma que
el modelo de descentralizacién en Guatemala aln pasa por etapas en las que se
destaca principalmente los siguientes aspectos:
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La descentralizacién es un programa de gobierno en el que su implementacién
pasa por efectos del “voluntarismo técnico burocrdtico” para la ejecucién inter-
institucional.

La estructura general de gobierno reconoce la existencia del proceso de des-
centralizacién sin formar parte de la agenda institucional y operativa.

AUn no se reconoce que el sujeto principal de la descentralizacién es el municipio
como actor principal del proceso, donde se debe generar esfuerzos para elevar
capacidades de gestién de la administracién de servicios a efectos de ampliar sus
coberturas, y el desarrollo de una agenda social territorial. Este desconocimiento
es notable por la confluencia de inversiones territoriales de los entes sectoriales y
fondos sociales al margen del gobierno municipal.

Por ofro lado, la existencia de estructuras de poder intermedio a nivel departa-
mental como la figura del gobernador —quienes no solamente refuerzan y replican
prdcticas centralistas— aumentan la confusién en la capacidad de gestién publica
municipal.

Se puede afirmar que en Guatemala la descentralizacién es un proceso en el cual
no contempla un marco de coordinaciones inter-institucionales previas y tampoco
se visualizan sus alcances, més alld de précticas politicas particulares. El modelo
no imagind un Estado descentralizado. Por tanto, el resultado de esta ecuacién
son canales de comunicacién y coordinacién a nivel de los entes sectoriales,
basados en acciones que refuerzan el voluntarismo politico y no una politica de
gobierno.

En los niveles de gobierno territorial se destacan espacios de poder intermedios
entre el gobierno central y el gobierno municipal; estos espacios generalmente
ejercen no solamente influencia de cardcter politico, sino también en el reparto
de la asignacién de recursos financieros.

Por ejemplo, en el caso de las gobernaciones departamentales®® de Guatemala,
que paralelamente ejercen la presidencia de los Consejos Departamentales de
Desarrollo Urbano y Rural -CODEDES—, asumen funciones de cardcter politico
administrativo en la asignaciéon de recursos de inversién en el nivel municipal.
Adicionalmente a los espacios de poder departamental se agrega la influencia

37 En Guatemala la estructura politica territorial estd conformada por 22 departamentos en los que el Presi-
dente de la Republica designa al gobernador quien asume la representacién territorial del gobierno central.
Por ley el gobernador es el presidente del Consejo Departamental de Desarrollo Urbano y Rural alterando
la legitimidad del gobierno municipal. Por ahora en Guatemala el debate nunca fue asumido en condicio-
nes de recuperacién del rol del municipio en la direccién y orientacién del desarrollo del departamento.
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que ejerce los diputados distritales (electos a nivel departamental) generando
espacios de poder que colisionan con los intereses de gestién y los intereses po-
liticos del municipio.

En esa linea, la gestién de la Politica Nacional de Descentralizacién*® propone
procesos de acuerdos entre los entes sectoriales y los gobiernos municipales para
construir agendas para la administraciéon de servicios pUblicos. Este marco no
contempla el gobierno intermedio departamental, excepto para articular servicios
desconcentrados por parte de entidades nacionales a nivel de cabeceras depar-
tamentales.

Hasta ahora el ancloje de la descentralizacién a nivel departamental no ha sig-
nificado la construccién de agendas de corto plazo?'. Aln las estructuras de
asignacién de recursos territoriales a nivel departamental no contempla la profun-
dizacién de servicios pUblicos territoriales transferidos o delegados por los entes
sectoriales a nivel nacional.

Los espacios intermedios de gobierno departamental por ahora no son parte de
la estrategia de descentralizacién, por lo que al mediano plazo se deberé formar
parte de un andamiaje cercano a la descentralizacién donde se constituya en
facilitador de un marco institucional capaz de profundizar el proceso. Por ahora,
estos espacios intermedios no son lugares que contribuyan eficientemente al tran-
sito del camino de la descentralizacién.

La coordinacién se asume hoy en dia como instrumento para articular procesos,
en el que se altera, determina, potencia, limita o anula resultados especificos. La
intencionalidad detrds de un acto de coordinacién no es un factor humano, sino
resultado de la planificacién. En ese caso el factor humano en la coordinacion
es “el incentivo” (negativo o positivo) que supone la decisién, particularmente
cuando se afectan a terceros.

La coordinaciéon como instrumento de politica supone cuatro aspectos fundamen-
tales que intervienen directamente:

0 La Subsecretaria para la Descentralizacién de la Secretaria de Coordinacién Ejecutiva de la Presidencia
de la Republica, es la responsable de impulsar el proceso y poner en marcha la gestiéon de acciones de la
politica.

41 La Ley de marco de descentralizacién Decreto 14-2002 tiene ocho afios de vigencia y hasta 2010 adn
no ha impulsado procesos reales en linea a la descentralizacién. Curiosamente los alcaldes municipales se
distanciaron de la misma en el actual periodo de gobierno (2008-2012).
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La intencidn: inferés y alcance.
La velocidad: ritmo de avance.
La intensidad: fuerza institucional y politica.
El tiempo y espacio: extension del proceso.

o0 oo

Hacer previsible los puntos arriba sefialados es una visiéon anticipada de actores,
infereses, relaciones de poder e impacto de resultados. La coordinacién adn y
cuando incide en la alteracién de resultados no puede definirse como “un simple
proceso de negociacién”, trasciende mds alld de las instituciones, abarcando las
relaciones inter-institucionales. La gestiéon pdblica no admite el pacto previo entre
terceros, sino la coordinacién como instrumento de cohesién para alcanzar metas
y resultados planificados.

Siguiendo el ejemplo de Guatemala, los Consejos de Desarrollo Departamental
establecen mecanismos de articulacién politica e impulsan la estrategia de coor-
dinacién con Ministros y Secretarios de Estado, para la generacién de los planes
de inversién. De esta forma se hace visible en el plano financiero las prioridades
del departamento y se establecen los criterios para la construccion de presupues-
tos sectoriales, segun las orientaciones de politicas aprobadas por el Consejo y
legitimadas por las organizaciones civiles del departamento.

La direccién politica de los Consejos con el apoyo de la Oficina de Planificacion
hace el andlisis de los factores previos a la decisién politica a considerar en el ni-
vel sectorial. Desde la coordinacién inter-institucional se pretenden ir més alld de
la elaboracién de prondsticos para promover programas politico-administrativos
que se apliquen satisfactoriamente en el departamento.

La estrategia de la coordinacién serd anticiparse a las reacciones (negativas o po-
sitivas) de las entidades sectoriales obligando a las autoridades politicas a centrar
lo coordinacién en resultados.

El diagrama 5.1. muestra el escenario sobre las responsabilidades de coordina-
cién técnica e inter-institucional que le competen a cada nivel y permiten demos-
trar la ruta para alcanzar un marco articulador a nivel inter-institucional.

La coordinacién solamente puede entenderse como parte del entramado de la
interaccién institucional o en niveles de gobierno en donde se asumen prioridades
y responsabilidades que implican consensos entre diversos actores.

Se puede afirmar que la categoria politica define el grado de intensidad y velo-
cidad de un proceso. Por ello la economia de la coordinacién obliga a recurrir
a la racionalidad de la decisién en términos de tiempo, politica y recursos para
definir el grado de responsabilidades que implican los procesos de coordina-
cién.
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Diagrama 5.1.
Marco y proceso de coordinacién de politicas departamentales,
infermunicipales y municipales

P Escenario politico Escenario técnico Resultados

(I; Orientacién Intitucionalizacién: *Diagnéstico Monitoreo

C o metas * Municipal *Formulacion: programacién y evaluacién

E rioridades * Intermunicipal *Programacion del proceso

S e *Departamental *Asignacién financiera RESULTADOS

0 ~ AL - A

D GUIA PARA OPERATIZAR LA ORIENTACION DE POLITICAS DEPARTAMENTALES, INTERMUNICIPAL Y MUNICIPAL

I =~ hd ~ v

N Potencialidad institucional y capacidades Plan de ejecucién y sistema de direccion Mediciones de impacio
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La esencia politica en el proceso de las politicas pdblicas supone pactos previos
que legitiman los grandes marcos de actuacién en la gestion de lo publico. La
definicién de prioridades supone el reparto de responsabilidades.

La coordinacién en su extremo mds dlgido de la tensiéon o conflicto supone la
negociaciéon como fuente de acuerdos, pero no debe dotérsele de ese sentido,
sino elevarla a la categoria politica. Las dindmicas de coordinaciéon suponen
procesos complejos que demandan conocimiento sobre los alcances a nivel inter-
institucional y entre niveles de gobierno.

Se deberd aceptar que la cultura de coordinacién debe situarse como fuente ar-
ticuladora para enfrentar no solamente las agendas del rezago social, sino como
instrumento para enfrentar procesos de adecuacién de la estructura del Estado,
como por ejemplo la descentralizacién, en la que el sistema de coordinacién
supone la construccién ordenada y priorizada de agendas con todos los sectores
sociales.

Para comprender mejor este proceso, la construcciéon de rutas de coordinacion
en la gestion piblica tiene en un extremo la definicién de prioridades y la toma
decisiones en el otro. En contraposicién, el presupuesto gobierno, generalmente
visto como instrumento superior de decisién, determina todos los dmbitos de la
gestién publica dado que los alcances de la asignacién de recursos proveen esce-
narios que solamente el acuerdo politico puede redefinir. Por ello en el esquema
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5.1., los extremos del proceso muestran rutas de comunicacién y artficulacién en
los cuatro aspectos relevantes de la coordinacién en la estrategia del Plan de
Inversiones Publicas del Departamento.

La descentralizacién en Guatemala es parte del marco legal establecido en la
Constitucién Politica de la RepUblica de Guatemala, promulgada el 31 de mayo
de 1985 en vigencia hasta la actualidad. Més particularmente en el articulo 119
inciso b, que establece la promocién de la descentralizacién administrativa y eco-
némica del Estado y los articulos 225 y 226 que establecen el sistema de regio-
nalizacién.

En afos recientes (2002-2010), los gobiernos han dado un mayor énfasis al
proceso de descentralizacién establecido constitucionalmente. En ese marco, en
el afo 2002 se realizaron cambios y reformas legales de carécter legislativo que
buscaron consolidar las facultades de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural.
En esa misma linea de reformas se promulga la Ley Marco para la Descentraliza-
cién y se impulsa la Politica de Descentralizacién en el afio 2004.

Esta primera generacion de reformas legales para dotar al municipio de nuevas
formas a la funcién municipal, que aunque no otorga la autonomia plena, abre
nuevos escenarios para ampliar espacios de decision.

Esto no era nuevo. En Guatemala, por ejemplo, el municipio estd revestido de
una historia rica en autonomia y participacién ciudadana. El didlogo entre el Go-
bierno central y Gobiernos municipales necesité de mayores espacios para creer
y pactar para el desarrollo.

Hasta ahora (2010), el gobierno de Guatemala no se comprometié a extender y
profundizar el fortalecimiento del municipio; no continué con la agenda de cons-
truccién de nuevos marcos institucionales que abra nuevos canales para ampliar
lo base democrdtica y participativa del municipio.

En ese sentido en materia financiera hasta el afio 2009 se estimé un monto de
seis millardos trasladados al territorio municipal y una cifra similar en el 2010.
En esa lineqa, este esfuerzo de capital en el 2011 se prevé que alcanzard hasta
los 8 millardos que van a reactivar economias a escala y van a permitir el acceso
de nuevas inversiones y evidentemente fuentes de empleo directas. Sin embargo,
el marco que crea la institucionalidad para la descentralizaciéon no solamente
queda invisibilizada desde mayo del 2008, sino que la agenda orientada a ge-
nerar procesos graduales se ausenta del didlogo gobierno municipal —gobierno
central.
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En teoria los esfuerzos por el impulso a la Politica Nacional de Descentralizacién
en el 2005 en Guatemala perdieron coherencia en el debate nacional y los pro-
cesos graduales perdieron la orientacién.

En el marco de la agenda municipal se reconoce que ampliar y establecer canales
permanentes de comunicacién y acuerdos entre el municipio y el gobierno central
es el Unico espacio para emprender el acuerdo para una Agenda el desarrollo
municipal y territorial, lo que deberd incluir un marco de intervencién y atencién
de emergencias ambientales.

En ese marco el fortalecimiento de la gestién institucional y modernizaciéon del
Estado que tienda en el mediano plazo a facilitar procesos en el marco del desa-
rrollo local que trascienda hacia escenarios y mercados internacionales.

Abrir y estimular espacios ciudadanos en los que se construya con base en la
comunicacién y pacto social que tienda a cualificar la funcién del gobierno y el
Estado en los niveles territoriales, consejos de desarrollo y nacionales. La primera
etapa del montaje de un proceso de dimensiones de Estado ha supuesto inicial-
mente dos grandes ejes de coordinacién:

Comprensién y visibilizacién del proceso en los niveles institucionales.
Espacios de didlogo y generacién de nuevas relaciones Gobierno nacional y
Gobierno municipal.

Esta primera etapa supone sentar las bases para identificar politicas publicas en
las que se refleje un marco real y visible del fortalecimiento del municipio en Gua-
temala, creando procesos de corto plazo para la delegacién de competencias y
el mediano plazo profundizar en la descentralizacién.

Hacer visible el modelo de descentralizacién invisibilizada y recuperacién de un nuevo
marco de acuerdo asentado principalmente en procesos de discusion sobre el reparto
competencias del gobierno central al municipio. En ese senfido asumir que el debate
incluiria el traslado a la administracién y direccién institucional de los entes vinculados
al municipio como el Instituto Nacional de Fomento Municipal que deberd ser des-
mantelado para adecuarlo a las demandas del desarrollo municipal, lo que supone
un marco de articulaciones horizontales de comunicacién y coordinacién.

Hasta ahora, en el marco del mandato de la Politica Nacional de Descen-
tralizaciéon, los entes sectoriales sujetos de procesos para la delegacion de
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competencias no solamente no han construido un marco institucional interno
orientado a favorecer el proceso, sino que en nivel mds alto de las decisiones
sectoriales nuevamente se hace evidente que el proceso no forma parte de las
prioridades de corto plazo.

Por otro lado, se hace evidente que las prioridades para fortalecer el modelo
de Estado y gobierno en el largo plazo son distintos en los diferentes niveles de
conduccién estratégica y politica. En espacios donde existen diversas concepcio-
nes del modelo de sociedad y de dindmica para alcanzarlo, la descentralizacién
resulta ser una apuesta que compite con liderazgos de diversa fuerza y diversos
intereses, poniendo en riesgo evidentemente la continuidad de un proceso como
el de la descentralizacién.

Es facil comprender que en el actual periodo de gobierno la descentralizacion
no forma parte de la agenda de prioridades, lo que llevada a un entramado y
dindmicas de relaciéon con el gobierno municipal sobre bases medidticas y de
coyuntura.

El modelo puesto en marcha no maduro lo suficiente y tampoco fue apropia-
do por los gobiernos y los lideres municipales, hoy resulta inconmensurable los
dafos ocasionados a visién de largo plazo y sobre todo por los retrasos en los
alcances y dimensiones de un proceso inconcluso como la descentralizacién.

Esta es una responsabilidad de cardcter politico en los que se deberd mds tem-
prano que tarde buscar acuerdos nacionales para definir un nuevo marco en el
modelo de Estado para el siglo XXI y lo que ello implicard en términos sociales,
econdmicos, politicos y culturales para los municipios de Guatemala.

Entendemos que la cultura de coordinaciéon debe situarse como fuente articu-
ladora para enfrentar no solamente las agendas del rezago social, sino como
instrumento para enfrentar procesos de adecuacién de la estructura del Estado,
como por ejemplo la descentralizacién, en la que el sistema de coordinacién
supone la construccion ordenada y priorizada de agendas con todos los sectores
sociales.

Sin embargo, la descentralizaciéon en Guatemala hoy en dia se encuentra posi-
cionada como una iniciativa en la los actores principales como la administracién
pUblica nacional y municipal no fueron formados y menos estructurados para
asumir el proceso en toda la dimensién de reformas.

La coordinacién puede entenderse como parte del entramado de la interaccién
institucional en donde se asumen prioridades y responsabilidades que implican
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consensos entre diversos actores. El proceso de descentralizacién hasta ahora
no ocupa un marco regular en la agenda de coordinaciones de gestién publica,
dado quedé anulado de la agenda de gobierno. La experiencia hasta ahora
confirma que, en la medida que existan programas de descentralizacién y no
marcos que reformen las estructuras institucionales —para la implementacién
de procesos graduales de mediano plazo para aumentar la calidad de la au-
tonomia del municipio— dificilmente se consolidard una visién con un enfoque
territorial.

La descentralizacién en Guatemala ha supuesto un marco inicial para construir
en su primera etapa, ejercicios para la delegacién de competencias de los entes
sectoriales hacia los gobiernos municipales. Esta etapa adolece de un marco
ordenado para establecer gradualidades de cardcter integral, como el fortaleci-
miento de los gobiernos municipales y la agenda y sus de procesos de delega-
cién. Estas debilidades son atribuibles al modelo de gestién y sus instrumentos de
coordinacién.

Se puede afirmar que desde el espacio del acuerdo y consenso se define la
categoria politica, que los grados de intensidad y velocidad de un proceso
pasan necesariamente por los espacios de coordinacién en los que, pactar
y negociar son el resultado de un acuerdo. El proceso de descentralizaciéon
se ve sometido a procesos de acuerdo inter-institucional en el que se pro-
longan mecanismos de gestiéon puUblica que no solamente encarecen el nivel
de transaccién de la reforma, sino que agotan el proceso como respuesta a
demandas ciudadanas.

La descentralizacién entendida en esta primera etapa como la delegacién de
competencias deberd superar el voluntarismo técnico burocrdtico y convertirse en
instrumento de aplicacién e implementacién por parte de los entes involucrados.
Eso requerird de tres grandes retos:

Unidad conceptual que defina a todos los niveles de gobierno y administracion
pUblica el proceso de descentralizacion.

Unidad politica, de manera que el respaldo institucional convoque de forma
estructural a las entidades en proceso de descentralizacion.

Gradualidad. La necesidad de un cronograma que marque etapas y defina
grados y niveles del proceso.

Finalmente, supondrd pactos previos que legitimen los grandes marcos de actua-
cién en la gestién de lo publico en la que se buscard la definicién no solamente
de rutas criticas, sino la anticipaciéon de resultados. Es en ese marco entonces
que debe concebirse la descentralizacién en Guatemala y la coordinacién como
instrumento de politica en todos los niveles de gobiermno.
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La territorializacién requiere de un concepto presente en el disefio de las politicas
pUblicas con las cuales las administraciones, central y local asumen la solucién
de los problemas sociales y econémicos fundamentales o la promocién y fomento
de metas estratégicas.

Si el proceso de disefio y formulacién de las politicas publicas es capaz de integrar
de manera activa y protagénica la participacién del sector municipal, posibilita
la integracién del enfoque territorial, les da una dimensién integral, correlacio-
na metas e indicadores, integra propésitos, define programas intersectoriales de
actuacién, promueve la coordinacién en el uso de recursos y la biusqueda de
impactos en el desarrollo humano, tomando en cuenta la gestién del territorio.

Pero sobre todo, la territorializacién implica que en la gestién de las politicas
publicas se verifiquen ciertos requisitos metodolégicos que determinan que tales
politicas son pensadas y puestas en marcha en una doble lé6gica, desde lo na-
cional a lo local y desde lo local a lo nacional, que da relevancia al espacio o
ambito territorial en el que son ejecutadas, a la consideracién de los estamentos
de gobierno local, a la integracién multisectorial y el relacionamiento entre metas
y précticas de las entidades sectoriales.

Por su parte, aun en aquellos casos en que ha sido insuficiente la consideracion
de lo territorial al definir las politicas publicas, el concepto de gestion desde lo
territorial hace posible que en el plano de la operatividad, se tome en cuenta
a los gobiernos locales, se organice la prestacién de servicios sobre la base del
principio de subsidiariedad, promoviendo que en los territorios concretos, entién-
dase los municipios, provincias y regiones, se busque y se avance hacia progra-
mas sectoriales interconectados, y una mayor capacidad logistica y operativa asf
como una mayor asequibilidad de los recursos y sobre todo del capital social y
cultural local.

La Federacién Dominicana de Municipios (FEDOMU) tiene como objeto defen-
der la autonomia politica, administrativa y financiera de los gobiernos locales,
siguiendo principios de transparencia y democracia participativa, contribuyendo
a que los mismos gestionen sus territorios, procurando alcanzar el desarrollo
municipal, humano y sostenible; asi como beneficiar los intereses de los gobier-
nos municipales y por ende cuidar la esfera local, al igual que prestar servicios
a sus miembros, desarrollando junto a otras instituciones, tanto publicas como
privadas, nacionales e internacionales, proyectos que impulsen el desarrollo de
los ayuntamientos dominicanos. Con su accionar, FEDOMU ha ido ganando un
espacio de representacién para los intereses y puntos de vista municipales.
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En la RepUblica Dominicana existen sélo dos niveles de gobierno: el nacional o
central y el municipal o local. Las provincias, que son una unidad de la divisién
politico administrativa y dentro de las cuales estdn contenido los municipios, ca-
recen de expresién tanto administrativa como de gobierno.

La reforma constitucional recién aprobada crea las regiones administrativas, a las
que define como unidad bésica de formulacién de politica piblica sin mencionar a
estos fines ni a los municipios ni a las provincias. Probablemente se ha considerado,
que los roles de los municipios y provincias en la formulacién de politicas pUblicas
serdn definidos en la legislacion complementaria, orgdnica o adjetiva, que dard
sustancia a la disposicidn constitucional que crea las regiones administrativas.

Por ofra parte, desde el afio 2009, amparado en la Ley 498-06, que crea el
Sistema Nacional de Planificaciéon e Inversién Publica, el Ministerio de Economia
Planificacién y Desarrollo (MEPYD) de la Repiblica Dominicana, desarrollé un
proceso de consulta con la participacién de diferentes sectores de la sociedad
dominicana, con la finalidad de definir una imagen-objetivo del pais a largo
plazo, que sirva como marco de referencia para el desarrollo de estrategias y
planes a mediano y corto plazo, incorporando los principales compromisos que
deben asumir los poderes del Estado y los actores politicos, econémicos y sociales
del pais, lo que ha producido la denominada “Estrategia Nacional de Desarrollo
2010-2030".

Es preciso destacar que es la primera vez que el Estado dominicano propone un
instrumento de esta naturaleza. Sin embargo, en la formulacién inicial de obje-
tivos, resultados e indicadores de dicha estrategia se omite tanto la dimensién
territorial como a los Gobiernos Locales, obviando lo dispuesto por la Ley 176-
07 del Distrito Nacional y los Municipios. Por esta razén mds que una estrategia
nacional de desarrollo, que integraria las dimensiones locales, tenemos una es-
trategia de desarrollo nacional, que plantea una visién desde la perspectiva del
gobierno central y de los actores sociales agregados en una |bgica centralizada,
concentrada no representativa de la distribucién demogrdfica y social en el terri-
torio nacional y local.

No obstante, pese a la omisién de lo municipal y probablemente para subsanar-
la, en diciembre del 2009 el MEPYD hizo entrega a la FEDOMU del anteproyecto
de Ley de la Estrategia Nacional de Desarrollo 2010-2030 y sus documentos
técnicos de soporte, con la finalidad de que la institucién se incorporard a los de-
bates y discusiones acerca de dicho material, para analizar, revisar y proponer las
observaciones y consideraciones que desde el espectro municipal se consideren
necesarias e importantes.

En respuesta a la solicitud que hiciera el MEPYD, hicimos un proceso de consulig,
andlisis, discusién, debate y consenso con diferentes actores del dmbito municipal,
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produciendo como resultado un documento conocido como “Posicién de la Mu-
nicipalidad Ante la Estrategia Nacional de Desarrollo”, instrumento con el cual el
sector municipalista se inserta con un punto de vista critico al proceso de validacién
y revisién de dicha estrategia.

Como entendemos que la gestién de las politicas publicas debe concretarse, en
gran medida, como una accién de la administracion que busque la coordinacién,
infegracién y retroalimentacién de todos los programas y actuaciones puiblicas
relevantes para producir el desarrollo humano sostenible en un dmbito territorial
especifico, hemos examinado las omisiones presentes en la Estrategia Nacional
de Desarrollo y formulado un abordaje complementario que puede contribuir a
su concrecién y a su viabilidad.

Al hacer este esfuerzo conceptual hemos partido de que en un esquema de terri-
torializaciéon adecuado, lo que precederia es la definicién de las necesidades y
requisitos del desarrollo humano en un dmbito territorial especifico y la sustenta-
bilidad ambiental de las actuaciones sociales y econémicas en el mismo.

Pero sucede que al omitir lo territorial en la concepcién de la estrategia, ademds
de problemas metodolégicos y de enfoque, hay una paradoja, y es que el go-
bierno cuenta con una representacién politica mayoritaria en la gestion de los
municipios, la que ha resultado ampliada de tal suerte que a partir del mes de
agosto los gobiernos locales afines a la orientacién politica del gobierno nacional
representardn casi dos tercios de la totalidad.

Con el incremento de las demandas sociales y la activaciéon de programas y
proyectos de desarrollo resultantes del despliegue de la estrategia nacional de
desarrollo en planes, programas y proyectos, la omisién de los gobiernos locales
podria generar una actitud contestataria o cuando menos de indiferencia, siendo
lo primero un factor que lesionaria la gobernabilidad y lo segundo un vector con-
traproducente en relacién con la cohesién institucional y social.

Proponemos que las politicas publicas que deben derivarse de la Estrategia Na-
cional de Desarrollo superen la limitacién de estar planteadas como metas secto-
riales no integradas que no toman en cuenta la sostenibilidad social, econémica
y sobre todo ambiental. Proponemos que se fortalezca el cardcter integrador y
de fomento de la cohesién y la gobernabilidad de este instrumento de gestién de
largo plazo.

Como sabemos, el territorio es concreto, especifico: retne una demografia, cul-
tura, capital social, mercados, composicién social, capital humano entre otros
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factores. Para que se introduzca en la Estrategia Nacional de Desarrollo un abor-
daje de las politicas publicas territorializadas, creemos que desde el nivel central
hacia lo local se requiere un re enfoque que consiste en lo siguiente:

1. Que se complemente la formulacién de metas e indicadores con una defi-
nicién de los capacidades y competencias que deberdn ser desarrolladas o
adquiridas por los érganos locales para poder alcanzar las primeras.

2. Que se cologue como una condicién de validacién y enriquecimiento de las
politicas, la necesidad de consensuar los enfoques y énfasis de politica con los
entes locales de gestién, para lograr la méxima eficacia y eficiencia. Esto se
puede lograr eficazmente con la puesta en marcha de las entidades regionales
de planificacién y programacién que consulten, colecten, agreguen y sinteticen
las vocaciones locales mientras inciden en la compatibilizacién de los planes
locales con las metas nacionales. En este aspecto, la definicién en la nueva
constituciéon dominicana de las regiones administrativas puede representar un
paso de avance si en la legislacién complementaria que se necesita para po-
nerlas en funcionamiento se incorpora este punto de vista.

3. Que se integre como elemento central de la visién de las prestaciones y servi-
cios pUblicos el concepto y principio de subsidiariedad: que todo aquello que
pueda ser hecho eficientemente por entes mds cercanos a los destinatarios
finales, sea puesto en manos de los érganos mds cercanos a estos. Este enfo-
que puede pensarse con un itinerario de desarrollo gradual, de modo que se
vaya avanzando paulatinamente por una ruta acordada y prevista entre todos
los actores concernidos.

4. Que en la definicion de las metas nacionales de desarrollo humano se afiada
que su concrecién se verificard desde la dimensién local, territorial: esto quiere
decir que las metas de desarrollo humano tienen un correlato en las de de-
sarrollo regional, ordenamiento espacial-territorial y sostenibilidad ambiental.
De este modo las metas incluirian el equilibrio de actuaciones econémicas,
sociales e institucionales que se expresardn en impactos demogrdficos y am-
bientales sobre un territorio, a largo plazo.

5. Que se integre el principio de sostenibilidad ambiental como requisito de la puesta
en ejecucién de todo programa publico, de modo que la regulacién especifica
y la supervision constante de la correspondencia entre los planes operativos y la
sostenibilidad ambiental sean un imperativo de corto plazo atribuido a los gobier-
nos locales, tal cual establece la ley de la materia. Esto fortaleceria la relacién de
retroalimentacién —feedback— entre gobierno nacional y gobiernos locales.

6. Que se incluyan entre las dimensiones operativas de la Estrategia los proce-
sos paulatinos de desconcentracion del gasto y de descentralizacién de las
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atribuciones, dando un peso mucho mds importante a la ubicacién y desa-
rrollo de capacidades de gestién en los dmbitos regionales, provinciales y
municipales.

7. Lo anterior implica que la concepcién de los programas y presupuestos sea per-
cibida como grandes asignaciones de recursos logisticos, humanos, materiales
y financieros cuyo despliegue concreto, para fines de la ejecucién y la atribucién
de los gastos, requerird un desarrollo en cascada que se verifica en las entidades
de gestién territoriales, mds cercanas a las necesidades de la gente y a las uni-
dades de determinacién de impacto, esto es las poblaciones y grupos sociales.

8. Que seamos flexibles, creativos, demos seguimiento, hagamos monitoreo sis-
temdtico, transparente y participativo para aprender de la experiencia, retroa-
limentar y corregir.

Desde luego, nuestra propuesta no estaria completa si no incorporara la dimen-
sién del concepto de territorializacién, pensado y asumido desde lo local hacia lo
nacional, que consistiria en los siguientes pasos y aspectos:

1. Que cada municipio de una demarcacién territorial mayor (provincia o regién)
formule su plan municipal de desarrollo, enlazando las metas y politicas con
las formuladas en los instrumentos de politica nacionales (estrategia o plan na-
cional de desarrollo), desde luego ddndole el énfasis de la vision y los pactos
locales entre los actores sociales fundamentales.

2. Lo anterior implica que los municipios de una provincia, junto con las repre-
sentaciones provinciales de las dependencias sectoriales, unificarian metas y
visiones. Hay que aclarar que en el caso dominicano las representaciones
provinciales de las sectoriales carecen de autonomia y decisién en materia de
recursos y programas, por lo que una alianza con los municipios serd favora-
ble para ellas en términos de disposiciéon de recursos, logistica, personal, etc.
Mientras que para los municipios el acercamiento a las direcciones provin-
ciales de los ministerios o entidades sectoriales servird para agregar politicas,
conocer mejor los programas y proyectos previstos para sus demarcaciones
o que incidirfan en sus demarcaciones y para enriquecerse desde el punto de
vista de los recursos humanos calificados.

3. Articulados mediante el procedimiento anterior, las provincias y los munici-
pios de una regién administrativa se pondrian en contacto directo con el ente
coordinador técnico de la regién administrativa, dependiente directamente
del Ministerio de Economia, Planificacién y Desarrollo, para agregar las vi-
siones, metas y politicas desde la éptica territorial y proponer iniciativas y
proyectos que en el marco de la ley de inversién publica y del presupuesto y
los programas nacionales pueda aprovechar la coordinacién, la delegacién
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y la convergencia de recursos, fomentando que las metas nacionales tomen
el caracter de la dimensién territorial y que los aspectos del desarrollo huma-
no local y la sostenibilidad sean puestos en primer plano.

4. Adicionalmente a lo anterior, desde los entes regionales o regiones adminis-
trativas se propiciaria la interaccién y retroalimentacién entre los demds minis-
terios basados en la dimensién territorial, buscando la coordinacién efectiva y
propiciando la ejecucién concertada o mixta con los gobiernos locales.

Como se puede percibir, en la légica del doble proceso que estamos proponiendo
se busca, ademds de los objetivos sistémicos de cohesidn y gobernabilidad que
hemos evidenciado, contribuir con un propésito intermedio no menos relevante,
el de propiciar la agregacién de lo municipal, de los gobiernos locales dispersos,
alrededor de tan importante instrumento de politica como una Estrategia Nacio-
nal de Desarrollo, que mediante este procedimiento si serfa nacional.

La incorporacién de los gobiernos locales, el fortalecimiento de las capacidades
de las provincias y la creacién de una dindmica que les darfa sustancia al ser el
inicial de agregacién y sintesis de sus municipios, la estructuracién de las regiones
administrativas como umbral de interaccién, sintesis y difusién entre lo nacional
y lo territorial, son aspectos considerados muy importantes en nuestra propuesta.

La combinacién de la reformulacién de las politicas publicas nacionales desde
la Sptica territorial con el esfuerzo de coordinacién con y desde los entes loca-
les hacia los regionales es el camino acertado para que las estrategias y planes
nacionales de desarrollo sean fortalecidos y se hagan viables. Es el camino de la
cohesién y el fortalecimiento institucional, de la gobernabilidad y el buen gobier-
no o gobernanza. Ese es el camino seguro.

Desestimarlo implica riesgos: el menor es el de que la Estrategia Nacional de
Desarrollo no sea més que otro documento que no se aplicaria. El mayor es el de
que presionados por las demandas y necesidades sociales, frente a un gobierno
central cada vez mds interventor en las realidades locales, pero desde una légica
vertical, los municipios, la mayoria de ellos afines al gobierno, devengan en un
factor problematico antes que en una de las fortalezas o factores de éxito. Dos
caminos. Tomemos el mejor de ellos.



Capitulo ViI

La coherencia municipal

en las politicas publicas: Un ejercicio
permanente de incidencia

para el desarrollo local

Anayansi Guerra

129

7.1. Introduccién

7.2. La accién territorial como expresién de la cohesién social 129

7.3. El Plan Estratégico de Gobierno 2010 - 2014 129







Capitulo VIl

Muy interesante, y dirlamos mds que interesante, pertinente, la forma en que se
presenta este nuevo marco de referencia para el abordaje de las politicas publi-
cas, focalizando los proyectos a partir del territorio. Por lo general, los programas
y proyectos, tienden a formularse de forma sectorial y abarcan por tal, las proble-
mdticas, a partir de situaciones comunes pero también difusas.

Ahora, una se pregunta, équé relevancia tiene formular politicas y proyectos con
enfoque territorial2 Bien, en perspectiva de la globalizacién, nos damos cuenta
que los problemas de otras naciones tienden a ser iguales o parecidos a los nues-
tros y por lo cual, se intenta dar respuesta, en base a esa similitud; No obstante,
sabemos de forma suficiente, que cada nacién tiene una historia propia, una su
evolucién social, su cosmovisién y todo aquello eso le hace Unico y diferente.

Se sabe, por ejemplo, que en términos de cohesién social, lo territorial es ex-
presién de una sociedad con capacidad de manejo de normas, construccién de
redes, que ha generado lazos sociales de confianza, que les permiten reforzar la
accién colectiva y sentar bases de reciprocidad en el trato.

En concordancia con lo anterior, el enfoque territorial nos supone un encuentro
mds intimo: con la historia, con los signos distintivos de la personalidad local, el
reconocimiento a los valores y a las necesidades y perspectiva del conglomerado
social que cohabita en un mismo espacio.

éDénde cobra importancia la territorialidad? Para nosotros es muy claro. En
épocas mds reciente, se ha estado insistiendo, que como parte de las estrate-
gias de desarrollo, cada pafs, regién y municipio debe interese por desarrollar
sus ventajas competitivas. Ventajas que hacen referencia al patrimonio humano,
natural y geogrdfico, pero que también, demandan preparar a la poblacién y
a sus instituciones, en aras de desarrollar habilidades para alcanzar su ventaja
comparativa.

En Panama por ejemplo, se ha presentado el Plan Estratégico de Gobierno 2010-
2014, que se consolida con una estrategia de intervencién basada en las ventajas
competitivas. Este busca, por ejemplo, apuntalar al pais como centro mundial de
comunicacién y comercio de las Américas. También identifica acciones para el
desarrollo de una plataforma turistica de alto nivel, y en cuanto al sector primario,
apuntar a la produccién y comercializaciéon de productos agricolas especiales y
no tradicionales.
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iQueda claro! El gran reto de la estrategia, estd lograr que los planes y progra-
mas de orden nacional comulguen y encuentren sintonia con lo local.

En lo territorial, se tiene que apuntar a impulsar una propuesta de desarrollo
equilibrado, que compense las necesidades y las limitantes estructurales de las
regiones y a su vez las potencialice. El acercamiento entre la planificacién a es-
cala nacional y la local, exige un replanteamiento, muchas veces de las propias
politicas de intervencién, de los marcos juridicos y de los propios mecanismos de
financiamiento.

Esto nos lleva a replantear, las acciones sectoriales, donde serd necesario, enfati-
zar en los aspectos del territorio. Esas acciones tendrdn que ser vinculadas con las
realidades locales. Y es que a manera de premisa, no existe un pais desarrollado
con municipios pobres y carenciados.

Cada regién, que es Unica en su naturaleza y construccién social, por lo hay
gue administrar la solucién adecuada, y que mediante acciones concretas, se
puedan desarrollar sus potencialidades y aprovechar sus ventajas competitivas.
En esta hipétesis se plantea, al territorio como espacio estratégico para el de-
sarrollo e integracién cultural definida por una imagen - colectivo, en que las
autoridades municipales a través de los municipios, sean en primera instancias,
los impulsadores del proyecto-territorio, que pertenece al conjunto de la colec-

tividad.

La bisqueda de soluciones y alternativas de una comunidad regional, es una
apuesta recuperacion de los espacios de interlocucion entre miembros de una
comunidad culturalmente identificada, capaz de crear y recuperar los niveles de
confianza y fortalecer la ciudadania. Es por esa razén que el municipio constituye
un espacio legitimado de interaccién com(n y una institucién publica del Esta-
do, para lograr alcanzar las potencialidades del desarrollo, no fuera de este, y
recalcamos, no fuera de este, para sefialar que el municipio ni compite con el
gobierno central, ni es distinto ni externo al gobierno y al Estado, es parte de éste
como uno de sus sistemas de administracién.

Reconocemos que hay que hacer ajustes a los sistemas de gestiéon pUblica local
y es que muchas veces, los gobiernos esperamos que los municipios asuman las
responsabilidades de la politica local, como si se tratara de un asunto ajeno, al
gobierno y por otro lado, muchas veces desde el gobierno local, las interven-
ciones del Estado, pueden ser sentidas como ataque a la autonomia municipal.
Pero, de forma definitiva, ya no hay espacio ni tiempo para seguir suponiendo
lo uno o lo ofro. Es necesario, encarar las oportunidades de desarrollo con
una visién holistica, participativa, integradora de las ventajas que tienen en
particular cada territorio que por un lado, es razén de orgullo pero también de
prosperidad.
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Panamd es un pafs cosmopolita, con municipios que tienen personalidades distin-
tas pero todos y cada uno, con grandes oportunidades que le permitiran al pais
posicionarse y alcanzar la meta deseada. Es por eso, que debemos mirar en esas
dos direcciones, trabajando en lo macro y actuando en lo local.

Deseo manifestar que el Gobierno anterior se gestionaron programas en apoyo
a los municipios , que estaban adscritos a la Direccién Regional del Ministerio de
Economia y Finanzas, en cuanto a formulaciones podemos precisar que fue una
propuesta inédita, en el que mediante la seleccién de muestras de municipios cla-
sificados en cuatro categorias, (metropolitanos, urbanos, semi-urbanos y rurales),
a manera de experiencias pilotos fueran generando capacidad y destrezas en el
dmbito de la gestién publica local con miras al fortalecimiento local y en marco
de un virtual proceso de descentralizaciéon. Accién que es digna al mérito, aunque
sin mucho éxito.

Al gobierno del Presidente Ricardo Martinelli, le ha correspondido la conclusién de
dicho programas o decidir su continuidad, en estos 11 meses de trabajo, se le ha
dado seguimiento y acompafamiento a las contrapartes locales en la ejecucion de
los proyectos. Se instruyo a las direcciones provinciales, a las unidades técnicas de
los programas y a la direccién de planificaciéon para que colaboraran con las mu-
nicipalidades en la ejecucién final tanto en inversiones como en fortalecimiento.

Los programas nos han dejado importantes lecciones y aprendizajes, permitién-
donos comprender la complejidad de los retos y desafios que enfrentan nuestros
gobiernos locales y que en cierta medida, tal como se ha dejado en evidencia,
algunos corresponden a factores estructurales y endégenos a la propia gestiéon
municipal. Estas experiencias sin duda, nos colocan en mejor posicién para re-
ferirnos a la cuestién municipal en Panamé y focalizar los objetivos de futuros
programas y proyectos que se ejecutan.

Panamé a avanzado en diversos aspectos, que van desde ampliar su experien-
cia en planificacién y seguimiento a los proyectos, hasta la concrecién en obras
publicas y servicios que tienen impacto en la poblacién, pero todavia, se sugiere
continuar con los esfuerzos que nos llevan a consolidar nuestros gobiernos loca-
les como entidades publicas para el desarrollo local, préximas a la poblacién-

La culminacién de estos programas no debe entenderse, ni es equivalente a fin
de un proceso, es por cuanto, una nueva etapa, en el que el Gobierno, cum-
pliendo con su compromiso de campafia, impulsa el desarrollo local, en decidido
convencimiento de que los municipios son en esencia el gobierno préximo a la
poblacién y por tanto més proclives para la profundizacién de la democracia y
el accionar del estado. Por eso, Nuevos proyectos se gestionan, y se busca el
apalancamiento de apoyos, redefiniendo las politicas de intervenciéon local, vin-
culadas a la Estrategia de Gobierno 2010-2014.
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Vale senalar, que es primera vez, que un gobierno elabora y presenta una pro-
puesta metodolégica gubernamental. Este Plan, entre sus objetivos plantea, pro-
mover oportunidades para las regiones y esferas sociales menos desarrolladas
para mejorar la distribucién de la riqueza y reducir la pobreza, lo cual va de la
mano, con la estrategia de aprovechar las ventajas comparativas de los territo-
rios, en todos sus potenciales y que cada vez mds contribuyan a situar a Panamd
como un destino inferesante para negocios y turismo. En ese mismo sentido, se
plantea apuntalar la plataforma productiva, en especial, aquellos cultivos que
en el pais ya han demostrado calificaciones importantes por sus productos. Tal
como queda definido, desde la perspectiva gubernamental, el territorio vuelve a
plantearse como un espacio estratégico y en el municipio es un actor poderoso.

Mediante la Ley 77 de 2009, se produce la suspensién de la Ley 37, que descen-
traliza la administracién piblica, y quiero referirme al tema, porque siento es de
obligatorio abordaije, en este escenario donde alcaldes y representantes que han
participado, tienen interés en conocer sobre el destino de la descentralizacién en
Panamd.

Como muchos conocen la Ley 37, fue aprobada faltando menos de una semana
del traspaso de gobierno. La misma imponia plazos para poner en marcha una
estructura operativa y mecanismos que debian funcionar dentro del término de
seis meses, a partir de su vigencia. Sin embargo, puedo asegurar, que dentro de
las acciones del componente de apoyo a la politica de descentralizacién, no ha-
bia nada en proceso, que conllevara la implementacién de la ley. Asi que de una
manera muy responsable, la Asamblea de Diputados, dispuso su aplazamiento
hasta que se establecieran las bases para hacer viable un proceso serio, coheren-
te, incluyente, participativo y responsable.

Se espera, que antes del término establecido de la Ley 77, lo referente a la des-
centralizacién vuelva hacer analizado materializando una propuesta que favo-
rezca el desarrollo local y por ende que favorezca el desarrollo integral del pais.
Mientras ello ocurre, el Ministerio de Economia y Finanzas y la Presidencia de
la RepuUblica, vienen avanzando en crear estructuras para facilitar el proceso,
fortaleciendo las dependencias regionales, ampliando las comunicaciones vy el
relacionamiento con los municipios y juntas comunales e impulsando proyectos
para mejorar la administracién publica local.

En correspondencia con lo anterior, el gobierno ha dado inicio a la continuidad
del Programa de Desarrollo Municipal (PRODEM) con aporte a los Municipios,
ha reforzado el aumento de partidas dentro del Programa de Obras Comuni-
tarias y dado nuevos aportes dentro del Programada Desarrollo Social y Apoyo
a las Juntas Comunales y Municipios en todos los 623 corregimientos y 75
municipios, apoyando los programas de Inversién local, para lograr el cambio
anhelado a nivel regional-. En donde existe una coordinacién intra-institucional
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e infer-institucional. En el que mi persona y ofras instituciones estamos a cargo
de dar el seguimiento respectivo. Esperando tener éxitos con el apoyo en con-
junto de nuestras autoridades locales, las cuales en ftodo momento estan siendo
consultadas.
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Para atender el déficit social y democratico generado a partir de las deficiencias y
limitaciones del modelo econémico liberal y del estado paternalista, los gobiernos
promovieron a partir de la década de 1990, la incorporacién y uso de las tecno-
logias de informacién y comunicacion (TIC) en los procesos de gestiéon publica.

En Costa Rica, las principales iniciativas de gobierno electrénico para los gobier-
nos locales, han sido generadas desde el Poder Ejecutivo mediante directrices y
decretos, cuyos objetivos generales han sido a) la creacién de portales en internet
y b) disponer en dichos sitios de una parte o de la totalidad de los servicios que
estas entidades ofrecen a sus comunidades.

Asi se desprende de las disposiciones emitidas por el Ministerio de Ciencia y
Tecnologia MICIT, a partir de 1997 y del Plan Nacional de Gobierno Digital
2002-2006 anunciado por el Poder Ejecutivo en el 200242, Sin embargo, en el
ambito territorial los resultados de estas iniciativas han sido limitados y hetero-
géneos, debido a factores como marco juridico-institucional restrictivo, limitadas
capacidades de gestién e implementacién de las Tecnologias de Informacién y
Comunicacién (TIC) en las municipalidades y presiones sociales por la inclusion
en la agenda local, de demandas sociales mds alld de su dmbito competencial.

Partimos de la premisa de que las iniciativas de gobierno electrénico implemen-
tadas por los gobiernos municipales a través de sus sitios web, estén dirigidos a
reforzar la legitimidad de ejercicio y gestién. Segundo, estas iniciativas no gene-
ran participaciéon ciudadana, sino mds bien canales hacia los cuales transmitir las
demandas sociales a partir de un modelo burocrético jerdrquico.

Abordaremos la gobernabilidad y la gobernanza desde la sociedad civil. Por go-
bernanza, entendemos los procesos de interaccién entre actores a partir de estruc-
turas sociopoliticas (instituciones), que alinean el comportamiento y los objetivos
de los actores participantes (Mayntz, 2000). Es decir, la gobernanza se entenderd
como las reglas del juego que alinean los comportamientos de los actores.

Mientras que el alineando entre las necesidades de los actores sociales y las
capacidades institucionales para procesar y tratar esas necesidades en politicas
pUbicas efectivas, se denominard gobernabilidad (Prats, 2003).

Por “tecnologias de informacién y comunicacién” (TIC), entenderemos el uso

combinado de tecnologias de la informética como computadores, hardware,
software, como de las telecomunicaciones entre estas, la telefonia fija, celular e

42 Decreto Ejecutivo N° 26628 de 1997 y Directriz N° 40 de 2005, Ministerio de Ciencia y Tecnologia.
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internet. La aplicacién de estas tecnologias en los procesos de gestién del gobier-
no central o local, se ha llamado gobierno electrénico.

Realizaremos nuestro andlisis de las TIC en los gobiernos locales de Costa Rica,
a partir de la siguiente estructura: primero abordaremos el marco juridico ac-
tual que establece las normas o reglas del juego institucional para los gobiernos
locales, es decir la gobernanza institucional, abordando la Autonomia Politica,
Financiera e Institucional desde una perspectiva institucional Top-Down.

Luego pasaremos a analizar el papel de las TIC dentro de este marco institucio-
nal, abordando los esfuerzos de back-office y front-office, exponiendo las limita-
ciones de estas tecnologias para responder a las necesidades de la ciudadania
en un marco territorial local, asi como las principales debilidades encontradas en
este tema desde dos perspectivas: la primera desde la visién de la ciencia politica
y el neo institucionalismo, y la segunda, desde la implementacién de la politica, a
partir de las mejores prdcticas de Tecnologias de Informaciéon T

Costa Rica posee un marco juridico-institucional jerdrquico y centralizado, donde
los instituciones del gobierno central y del Poder Ejecutivo ejercen gran influencia
sobre las politicas territoriales. Las politicas publicas fluyen en modo cascada a
partir de una topologia institucional Top-Down, es decir, son generadas desde las
instituciones del gobierno central y fluyen hacia abajo hasta los gobiernos locales,
conforme a las competencias institucionales (ver diagrama 7.1).

El marco competencial para los 81 gobiernos locales existentes en el pafs, estd
determinado por la Constitucién Politica de Costa Rica, la Ley del Cédigo Muni-
cipal y otras disposiciones conexas, que establecen las potestades y atribuciones
de las instituciones publicas.

Si bien es cierto que conforme a la Constitucién Politica de Costa Rica y el Cédigo
Municipal las municipales son auténomas en materia politica, administrativa y de
gobierno a nivel territorial, también es cierto que actdan en forma coordinada
con los demds entes publicos en la implementacion de politicas, sean estas insti-
tuciones auténomas o del gobierno central*.

Dos factores contribuyen a ello: el sistema de distribucién del poder (principio de
subsidiaridad) y el sistema de competencias electorales. Primero, siguiendo el prin-
cipio de subsidiaridad, la distribucién de competencias entre los distintos poderes
territoriales estard determinada por aquellas entidades que se encuentran mds cer-
canas a la ciudadania, y que por ende inciden directamente (Pallavicinni, 2009).

43 Constitucién Politica de 1949 y Cédigo Municipal de Costa Rica.
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Lo que exige establecer las atribuciones institucionales, los alcances y complemen-
tariedad entre politicas nacionales y locales (policy networks y red de actores).

Segundo, el sistema de competencias electorales para la eleccién de los miembros
del Concejo Municipal y alcaldes a través de los partidos politicos, posibilita la
presencia del partido oficialista y con ello la opcién de generar alineamientos de
las fuerzas politicas hacia los intereses de la agenda del Poder Ejecutivo. El modelo
de jerarquia vertical institucional, si bien es cierto se fundamenta en el principio de
controles verticales Top-Down y transversales (controles cruzados institucionales),
no lo exime de generar constrefimientos o distorsiones en los gobiernos locales,
que limitan sus capacidades frente a una realidad social cambiante.

Diagrama 8.1.
Costa Rica: Gobiernos locales, marco institucional jerarquico
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Fuente: Elaboracién propia.
* El componente “Rendimientos democrdticos” es autoria del Dr. Jean Paul Vargas; publicado con
previa autorizacién del autor.
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Las distorsiones las entendemos a partir de las incompatibilidades generadas en-
tre los cambios, necesidades y preferencias generadas en el entorno social, esto
es las demandas de la sociedad, y las capacidades que los marcos juridico-
institucionales confieren a los gobiernos locales para generar politicas publicas
locales en respuesta a esas demandas. Estas distorsiones pueden ser atribuidas a
dos tipos de dimensiones generales:

a) Factores exégenos: arreglos institucionales multinivel donde la incégnita es
que tan répido pueden estos adaptarse a las necesidades del entorno, para
conferir capacidades a los gobiernos locales (elasticidad institucional), bajo
el principio de subsidiaridad y complementariedad de las redes de politicas
(policy networks).

b) Factores endégenos: producidas internamente por la forma de gestiéon de los
gobiernos locales, a partir de la ingenieria institucional, por el uso deficiente
de los instrumentos de intervencién politica o una inadecuada evaluacién e
intervencién de politica.

Cuando la ingenieria institucional de los gobiernos locales (intra e inter-institu-
cional), posibilita contar con margenes de maniobrabilidad frente a politicas pu-
blicas nacionales y ademés, brinda acceso a los gobiernos locales a un stock de
instrumentos para generar sus politicas pUblicas de manera que se satisfagan en
forma efectiva las necesidades sociales de sus territorios, entonces hablamos de
capacidad institucional de las reglas del juego.

Por ejemplo, el acceso en las comunidades a servicios de telecomunicaciones
como telefonia fija, celular e internet, han sido provistas tradicionalmente por
el Instituto Costarricense de Electricidad (ICE) y Radiogrdfica Costarricense S.A.
(RACSA). A partir de esta infraestructura, algunas municipalidades han empren-
dido proyectos para el mejoramiento de la gestién interna de los asuntos locales
a través del gobierno digital, o bien han facilitado el acceso ciudadano a redes
abiertas de internet, en zonas pUblicas como parques y escuelas, con el patrocinio
municipal.

La combinacién de capacidades de gestion, una adecuada implementacién de
las politicas publicas locales, la construcciéon de equilibrios entre los mérgenes de
maniobrabilidad politica, y la coordinacién de politicas con otfros entes estatales o
paraestatales, permiten fortalecer la institucionalidad de los gobiernos locales ge-
nerando rendimientos democrdticos y una gobernabilidad positiva o incremental.

Estos rendimientos dependerdn de varios factores, entre estos la eficiencia en
la gestién, entendida como la solucién prdctica y efectiva de los problemas
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sociales. Ademds requiere que se rentabilice la gestién puUblica, comunicando
a lo poblaciéon los éxitos alcanzados para generar legitimidad de origen es
decir, correspondencia entre el sistema institucional y las demandas sociales; y
finalmente de ejercicio, es decir la solucién efectiva de demandas a partir de la
anterior correspondencia.

No obstante, cuando la rigidez de las reglas del juego y los arreglos institucio-
nales restan flexibilidad y autonomia a la accién de los gobiernos locales para
responder a sus entornos, se generan déficits de gobernabilidad, materializados
en una baja efectividad en la implementacion de las politicas publicas (outputs),
con relacién a los problemas que se pretenden solucionar.

Cabe sefalar que la implementacién de politicas es de por si discriminatoria,
pues posee limitantes presupuestarias, tfemporalidad, espacio geogrdfico y pobla-
cién meta a quién va dirigida la politica. En el caso del gobierno elecirénico, este
dependerd del presupuesto de la entidad para este rubro, el tiempo previsto para
su implementacién y cobertura de la poblacién beneficiaria.

Por ende, exige considerar los eventuales déficits de implementaciéon como la
falta de recursos econémicos para la continuidad de la politica. Pero también se
pueden originar déficits no previstos por ejemplo, la pérdida de informacién sobre
los tradmites realizados previamente en linea por los usuarios o bien, la rapidez
con que se tramitan las demandas ciudadanas.

Finalmente, también es posible crear o inducir déficits de implementacién, por
ejemplo cuando solamente una parte de la poblacién con acceso a las TIC puede
beneficiarse de los servicios ofrecidos en los portales electrénicos, frente a otra
parte de la poblacién que no tiene acceso a ella, reforzando entonces la brecha
digital, la burocracia estatal y los costos por transacciones en que deben incurrir
los usuarios.

Como consecuencia, se genera desgaste del capital social, pérdida de apoyos de
la sociedad, asi como de la legitimidad de origen y ejercicio.

La legitimidad de ejercicio puede debilitarse ain mas frente al manejo de “per-
cepciones sociales”. Esto es, cuando la sociedad percibe que los servicios bdsicos
que ofrecen las municipalidades son deficientes, o bien ante problemas cotidia-
nos con un grado de exposicién y visibilidad mayor frente a la comunidad.

Por ejemplo, la capacidad de gestién municipal ante desastres naturales como
crecidas de rios e inundaciones, soluciones de vivienda o reubicacién para los
pobladores afectados, mantenimiento deficiente de caminos vecinales y alcan-
tarillas, parques publicos sin mantenimiento y botaderos de basura en terrenos
baldios y rios.
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Ante este contexto, una politica de inversiones cuantiosas en gobierno digital f&-
cilmente podrian crear oposicién social, o bien restar apoyo social y credibilidad
a la estrategia, pues serfa percibido por los contribuyentes como “una inadecua-
da gestion de recursos publicos” en relaciéon con otras necesidades mds cotidia-
nas y tangibles por estos en el dia a dia.

Al final, el descontento social se trasladard a futuro, mediante el cambio del
partido en el poder, o bien por una baja participacién politica en las elecciones
municipales y abstencionismo, en todo caso, repudiando una deficiente gestién y
llamando la atencién sobre la necesidad de cambios institucionales y de gestion
municipal. Por consiguiente, el manejo de la gestién municipal y la comunicacién
resultan relevantes a la hora de crear apoyos politicos y sociales a las estrategias
de gobierno digital.

En resumen, bajo los anteriores enunciados se desprende que la clave para la go-
bernabilidad es el cambio institucional y posteriormente el cambio organizacional
para una mejor gestiéon. Es la adecuacién de las reglas del juego (gobernanza)
al entorno social, para dotar capacidades organizacionales que permitan crear
e implementar respuestas de politica pUblica, que sean eficaces y eficientes, con-
gruentes con las necesidades expresadas por la sociedad (gobernabilidad).

A partir de lo anterior, abordaremos con més detalle las restricciones juridico-ins-
titucionales de los gobiernos locales en Costa Rica, que limitan sus capacidades
para adecuarse a la realidad social de su entorno y generar una mayor gober-
nabilidad. En cuanto a la gestién municipal, podemos hablar de 3 importantes
dreas: administrativa, financiera y politica®.

a) Area Administrativa

El Observatorio de Autonomia Municipal de la Fundacién DEMUCA define esta
drea como la gerencia del cuerpo administrativo organizacional y de la adminis-
tracién de los asuntos pUblicos del municipio, cuyo objetivo es generar bienestar
comunal, la autogestién de los servicios municipales, capacidad de contratar y
capacitar su recurso humano entre otros factores.

Su autonomia se encuentra sujeta al control de un conjunto de actores institucio-
nales multinivel, tanto del Poder Ejecutivo como de instituciones auténomas, que
ejercen un control sobre las acciones de los gobiernos locales, condicionando
incluso el orden de ejecucién de la agenda de implementacion.

4 Los siguientes conceptos de drea Administrativa, Financiera y Politica, son desarrollados a partir de la
formulacién realizada por OdAM (2009).
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b) Area Financiera:

Aborda la dotacién de recursos econdmicos que le permitan a las municipalida-
des financiar sus gestiones y demds proyectos conforme a sus competencias. Estos
recursos pueden provenir del presupuesto del Gobierno Central, cobro de tributos
y generacién de servicios municipales como recoleccién de desechos sélidos,
acueductos, alcantarillado y pago de servicios de cementerios.

c) Area Politica:

Se refiere al sistema de competencia electoral para designar a los alcaldes y Con-
cejo Municipal, a la independencia en la toma de decisiones y a la generacién
de politicas publicas relevantes para el desarrollo municipal. Ademds incluye la
potestad politico-administrativa de poder construir otras vias de participacién u
organizacién que permitan integrar al proceso de toma de decisiones a actores
de la sociedad civil, como los cabildos, plebiscito y referéndum.

El cuadro 8.1. Presenta el desglose de instituciones estatales costarricenses, que
inciden sobre las dreas anteriormente descritas de los gobiernos locales; de éste
se extrae que si bien los gobiernos locales en Costa Rica pueden tener una agen-
da claramente definida, como puede ser la construccién de un puente o man-
tenimiento de caminos vecinales, estas iniciativas estaran condicionadas por los
controles externos de ofros entes puUblicos, que determinardn qué proyectos del
total de la canasta, podrdn ejecutarse, posponerse o rechazarse.

Las necesidades comunales y el grado de urgencia social, a menudo quedardn
supeditadas a las agencias y tomadores decisién pUblicos externos, inyectando
distorsiones e ineficiencia a los gobiernos locales. Por consiguiente, no importa
que tan bien intencionado o estructurado este la agenda local, al final la vertica-
lidad del marco institucional determinard los resultados finales de las politicas a
implementar por los gobiernos locales.

No es de extrafiar que una politica disefiada desde lo local, al final sea redise-
fiada desde lo central (verticalidad institucional), con lo no solo, no se logran
eventualmente los objetivos planteados sino que se inducen distorsiones en los
pretendidos grupos objetivos de la politica.

Es un equilibrio entre lo que se pretende hacer a partir del objetivo inicial, lo que
se puede hacer con las capacidades organizacionales, y lo que se tiene que hacer
con base a los resultados de controles transversales.

Tal como se aprecia en el cuadro anterior, el émbito Administrativo es el que de-
manda mayores relaciones de coordinacién entre las municipalidades y las agen-
cias estatales, con un total de 8 instituciones, donde destacan las relaciones con el
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Cuadro 8.1.
Costa Rica: Instituciones pUblicas y controles sobre las Areas Administrativa,
Financiera y Politica de los gobiernos locales

AL Asamblea Legislativa - Si -

ARESEP Autoridad Reguladora de los Servicios S ) )
Publicos

CGR Contraloria General de la Republica Si Si Si

IAYA Instituto de Acueductos y Alcantarillados Si - -

IFAM Instituto de Fomento y Asesorfa Municipal Si Si Si

MH Ministerio de Hacienda - S -

MIDEPLAN M'inisferio de Planificacién y Politica Econé- S S S
mica

MINAET Minis?erio del Ambiente, Energia y Telecomu- 5 ) )
nicaciones

MOPT Ministerio de Obras Piblicas y Transportes Si - -

MS Ministerio de Salud S - -

TSE Tribunal Supremo de Elecciones - - Si

Total 8 5 4

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Observatorio de Autonomia Municipal (OdAM: 2009).

IFAM y MIDEPLAN para la coordinacién de politicas locales, pues como se aprecia
estas 2 instituciones regulan las actividades administrativa, financiera y politica.

En cuanto al drea financiera, la cuantia de recursos y las limitaciones en el uso de
los fondos para atender las necesidades de la localidad, inciden en los proyectos
que puedan ser ejecutados y en la sostenibilidad de la politica ceteris paribus. Se
requiere no solo flexibilidad administrativa en la gestién para usar y proyectar a
futuro, sino también recursos con los cuales sostener una politica pdblica en el
tiempo. Es decir no se puede hablar de gestién y ejercicio sin recursos suficientes
para su ejecucion.

Quizds esto explica en parte, el porqué las iniciativas de gobierno digital em-
prendidas en los gobiernos locales, se ha concentrado bésicamente a partir del
desarrollo de tecnologias menos costosas como sitios web informativos y no del
tipo transaccional, en cuyo caso requeririan de una infraestructura tecnolégica
mds compleja, para el procesamiento de datos en linea, e tiempo real. Lo que
implicaria contar con recurso humano calificado, flexibilidad en la contratacion
de personal y una mayor diversificacion y especializacién organizacional.
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Finalmente, en el plano politico las relaciones van dirigidas hacia el tema de la
eleccién de Alcaldes y Concejos de Distrito y los mecanismos de participacién
ciudadana, comprendidos como el plebiscito, referéndum y cabildos. Sin embar-
go, aunque normativamente estdn instituidos estos instrumentos, en la prdctica
no se garantiza la participacién ciudadana, uno de los pretendidos objetivos del
gobierno electrénico.

Sobre esto Ultimo, en un sistema democrdtico la participacién politica tiene como
objetivo no solo nombrar a los representantes en los puestos de decisiéon poli-
ticos, sino también el de crear controles directos ciudadanos fuera del periodo
electoral, para fiscalizar la accién de los gobernantes. Sin embargo este elemento
no es garantizado en la normativa institucional, y por consiguiente tampoco es
canalizada a través de sitios web de los gobiernos locales.

En la prdctica, la participacién ciudadana parece construirse en el imaginario so-
cial bajo la percepcién del uso de las TIC y los sitios web de las municipalidades,
y no como una actitud critica de la ciudadania y de rendicién de cuentas en torno
a los asuntos locales.

La participacién ciudadana y la rendicién de cuentas requieren ser institucio-
nalizados no solo en una via de direccién donde los gobiernos locales rinden
informes a los ciudadanos, sino que se requiere que sea full diplex o en dos vias,
otorgando tanto a la ciudadania como a los gobiernos locales los derechos y
obligaciones reciprocos para que sean efectivos. Asi se logrard reforzar la demo-
cracia y legitimar el sistema institucional municipal sobre la base de rendimientos
democrdticos.

Resumiendo las capacidades de los gobiernos locales se encuentran fuertemente
centralizados en instituciones externas, por lo que sus posibilidades de contribuir al
desarrollo local, generar politicas relevantes y crear una mayor gobemnabilidad, se
ven claramente limitadas, especialmente si se frata de municipios de bajos ingresos.

La participacién de los ciudadanos fuera de periodos electorales, no estd garanti-
zada institucionalmente, lo cual puede impactar negativamente sobre la goberna-
bilidad, al no crear espacios de entrada, participacién y organizacién ciudadana
en los gobiernos locales.

Para superar los vacios de gobernabilidad enunciados anteriormente producto
de las restricciones institucionales, el Poder Ejecutivo ha realizado esfuerzos por
avanzar en el fema del gobierno electrénico, esto es el uso de las tecnologias de
la informacién y la comunicacién en entidades publicas, con el objetivo de mejo-
rar la eficiencia de los servicios pUblicos y generar mayor gobernabilidad.
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Estas iniciativas pretenden reforzar el drea de administracién y gestion de los go-
biernos municipales, conforme al marco competencial municipal.

Pese a las distorsiones antes enunciadas en los gobiernos locales, esta estrategia
ha sido impulsada por el Poder Ejecutivo, a partir de directrices y decretos con
miras a que estas instituciones puedan ofrecer sus servicios en linea mediante
portales en internet. Esto se denomina front-office, es decir la interface de inte-
raccién que los gobiernos locales ofrecen al ciudadano, en los cuales ofrecen
informacién general sobre la municipalidad y la posibilidad de realizar gestiones
en linea cuando son ofrecidas (Kauffman, 2007).

Estos portales contienen informacién general y descriptiva sobre las municipali-
dades, los servicios que prestan, ofreciendo en algunos casos la posibilidad de
descargar documentos y formularios para la realizacién de trdmites, publicacio-
nes propias enfre ofros*.

En Costa Rica, el desarrollo de sitios web en los gobiernos locales ha sido hetero-
géneo y limitado, debido en parte a que no todos los gobiernos locales cuentan
con recursos para implementarlo (Barahona, Calderén; 2006). En 2006, solo 16
de los 81 cantones contaban con presencia en internet.

De acuerdo con estos autores, estas debilidades respondian a una limitada capa-
cidad de gestion municipal y escasa importancia en la agenda local a los temas de
gobierno electrénico y participacién ciudadana. Més recientemente, el estudio rea-
lizado por PROSIC (2009) determiné que en relacién al 2006, el ndmero de muni-
cipalidades con portales en internet pasé a 43, de u total de 81 entes consultados.

Por otra parte, el tema de las transacciones en linea es aun incipiente. Generalmen-
te éste se ofrece mediante enlaces hacia otras instituciones publicas como los ban-
cos estatales y Ministerio de Hacienda para el pago de impuestos, a excepcién de
algunos municipios que ofrecen la posibilidad de consultar el monto de impuestos
a pagar, pero no asf la cancelacién electrénica directamente con el ayuntamiento®.

Lo anterior se explica por el tipo de intervencién y el grado de concrecién de la poli-
tica de gobierno electrénico. En primer lugar, al ser directrices verticales y genéricas,

4 Ministerio de Ciencia y Tecnologia, Indicadores Nacionales 2008, Ciencia, Tecnologia e Innovacién en
Costa Rica”.

4 Véase los sitios web de las Municipalidades de San José y Curridabat respectivamente en: http://www.
msj.go.cr/ y http://www.curridabat.go.cr/
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no se defallan los objetivos, plazos e instrumentos de infervencién, por lo que el
nivel de discrecionalidad de los gobiernos locales en la implementacién es amplio.

Por tanto, es de esperar que adecuen o limiten este tipo de politicas a sus nece-
sidades organizacionales, presupuestarias y politicas, dando como resultado una
implementacién débil y limitada, producto de la baja prioridad institucional sobre
el tema.

Lo que nos lleva al hecho de que algunos sitios web presenten mayores avan-
ces que otros, en los dmbitos transaccionales o en el procesamiento electrénico
de las demandas sociales via correo elecirénico. Esto nos lleva a considerar las
contradicciones entre los pretendidos objetivos del Poder Ejecutivo para llevar a
cabo este tipo de iniciativas, frente a los recursos e incentivos con que cuentan los
gobiernos locales para implementar la politica.

Las restricciones en la administracién del presupuesto y generacion de recursos de
los gobiernos locales, limita las posibilidades de los entes municipales para apli-
car una politica de gobierno electrénico, dando paso a los déficits de implemen-
tacién previstos. Por otra parte, la percepcién de que con el marco institucional
existente las TIC pueden generar mayor gobernabilidad, es en principio impreciso
y responde mds bien a debilidades en la definicién del problema.

La interrogante no es aplicar mds TIC o estructuras de redes complejas, sino
mds bien como crear los cambios de ingenierfa institucional, que permitan a
los actores publicos y sociales interactuar en forma més fluida, a partir de la co-
rrespondencia de derechos y obligaciones mutuas, que permitan generar mayor
gobernabilidad.

Se debe tener presente que las interrogantes sobre cémo generar gobernabilidad
a partir del disefio de portales en internet, servicios en linea, acceso a redes ina-
lémbricas de servicio pUblico, tineles virtuales por internet y videoconferencias,
no son preguntas que la informdtica o las TIC puedan contestar. Muy por el
contrario, son temas estrictamente politicos, y por ende requieren de un abordaje
diferente, un abordaje institucional.

Fundamentar la solucién a los problemas de gobernabilidad y participacién ciu-
dadana en las TIC es erréneo, pues estos ciertamente facilitan la eficiencia en la
gestién, pero a partir de canales de comunicacién e institucionalidad predetermi-
nados. Estas tecnologias no operan al vacio, se requiere de objetivos concretos a
partir de capacidades y competencias institucionales para enrumbarlas hacia los
objetivos establecidos politicamente.

Fomentar el mesianismo en estas herramientas, puede causar decepcién dados
los pobres resultados que pueden obtenerse en contraste con los pretendidos
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objetivos, ademds de generar resistencias y/o descrédito social en las institucio-
nes politicas, pues las pretendidas demandas que se pretenderian resolver, no
serdn del todo satisfechas o solo parte. Es decir, las expectativas serdn mayores
que los productos que se puedan obtener de estas herramientas.

Son las instituciones las que moldean y orientan las interacciones entre los indi-
viduos. Y a partir de alli, los recursos tecnolégicos que puedan emplearse para
orientar el comportamiento social conforme a los limites institucionales.

Una de las limitaciones quizds mds importantes de la politica de gobierno elec-
tronico es el de no contar con los recursos que le permitan a las municipalidades
crear una infraestructura de digitalizaciéon de datos y procesamiento electrénico,
para administrar electronicamente sus gestiones, y procesar los insumos prove-
nientes del front-office, esto es lo que se ha llamado back-office (Gascé, 2004).

En términos mds simples, es la infraestructura tecnolégica, organizacional y de
procesos que da el soporte para realizar los servicios ofrecidos en linea.

Pero el back-office no solo implica contar con infraestructura tecnolégica de net-
working, sino también con el recurso humano calificado para darle soporte al sis-
tema, flexibilidad en la contratacion y movilidad de personal, junto al aprendizaje
de nuevas competencias. En ofras palabras, la capacidad para implementar el
cambio institucional del back-office en contextos de incertidumbre.

Cuantos mayores sean los cambios a implementar, asi serdn también los riesgos,
la incertidumbre y las resistencias en la organizacién. En contraste, cuando me-
nores sean, menor serd la oposicion.

De acuerdo con el Informe PROSIC (2009), a partir de los datos Indicadores
Nacionales de Ciencia, Tecnologia e Innovacién del MICIT, los servicios tran-
saccionales no ocupan en las municipalidades un lugar importante, por el con-
trario son mds de cardcter informativo. Lo que indica eventualmente un cierto
conservadurismo en la estrategia de gobierno digital, limitdndolo a elementos
que no impacten profundamente en la composicién organizacional, es decir
que no generen incertidumbre.

Por consiguiente, cabe pensar que estas instituciones no cuentan al dia de hoy
con una infraestructura de soporte que les permita brindar servicios incrementales
en linea, ya sea por sitios web o telefonia voz sobre IP aunque si se reconoce que
cuentan con TIC para interactuar con la sociedad e instituciones pUblicas como
internet, telefonia fija y/o celular.
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Adicionalmente, no es posible tampoco constatar que las demandas ciudadanas
filtradas por estos medios a través de correo electrénico o via telefénica estén
siendo procesadas o satisfechas, pues no generan un sistema de rendicién de
cuentas que le permita al ciudadano saber el estado de su solicitud, como por
ejemplo mediante un nimero de consulta generalmente conocido como referen-
ce number.

Ademds, estas iniciativas no cambian la normativa institucional ni la forma en
que juegan los actores, es decir que no generan necesariamente mayor goberna-
bilidad a partir de la filtracién de demandas sociales por estos medios, pues los
servicios que ofrecen para atender esas demandas son limitados. Aunque si es de
destacar que la disponibilidad de contar con vias de acceso como el teléfono y el
correo electrénico, expresan la intencién de establecer contacto y retroalimenta-
cién de la ciudadania.

Se desprende de lo anterior que los avances hacia el gobierno electrénico se han
concentrado especificamente en el desarrollo de sitios web informativos con des-
carga de documentos, mientras que el front-office transaccional y el back-office
no parecen tener mayores avances. Es decir, no se observa un enlace sensible
entre el disefio de estas pdginas y las funciones de la organizacién, dicho de otra
manera, sacar femporalmente el sitio de internet no impactard negativamente
el modo de operar de la organizacién municipal, lo cual si sucederia si esta se
queda sin conectividad o acceso a lineas telefénicas.

Por consiguiente, se mantienen limitaciones de gestién en el drea administrativa.
Lo anterior se puede explicar por las siguientes razones:

a) Presupuestos limitados. El back-office precisa de una cuantia de recursos
que le permitan no solo la implementacién, sino sostener este tipo de proyec-
tos a largo plazo. Al respecto, dadas las limitaciones financieras de los gobier-
nos locales, es de esperar que estos piensen estratégicamente en términos de
mantenerse en el poder, y de los rendimientos negativos que una politica de
este tipo de politicas genera por la necesidad de gerenciar la inestabilidad y el
cambio.

b) Prioridades de gestién. Al ser el back-office un proceso complejo y que re-
quiere sostenibilidad en el tiempo, los actores o tomadores de decisién munici-
pales preferirdn implementar aquellas politicas que les aseguren rendimientos
politicos a corto plazo, y con los cuales obtener mayor visibilidad, que una
estrategia de largo plazo.

De repente, una politica publica para la construccién de aceras, arreglo de
puentes y caminos vecinales puede ser mds efectiva en términos de gestién que
una de gobierno electrénico en los términos aqui expuestos.
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9)

&

Capacidad organizacional de adecuarse al cambio. Cabe considerar que
lo implementacién de los servicios tradicionalmente ofrecidos en ventanilla,
son menos costosos para la organizacién en el corto plazo, aun si se trata de
procesos jerdrquicos y engorrosos, que si se quisiera implementar un cambio
organizacional para generar mayor eficiencia.

Las autoridades politicas tenderdn a apostar mds hacia cambios graduales y
lentos en el tiempo, mediante la purificacién del sistema y sedimentacién insti-
tucional, que por estrategias de atenuacién del sistema que requieren cambios
radicales.

Efectos que los cambios organizacionales tendrian sobre las relaciones de
poder inferno a la organizacién. Las capacidades de adaptacién no solo de-
penderdn de que tan flexible sea la organizacién y el recurso humano, sino
también del costo en cuanto a las relaciones de poder intra-organizacionales
y fuera de éste.

A menudo, el cambio organizacional genera reacomodamiento en las relacio-
nes de poder que pueden debilitar la posicién de los tomadores de decisién
politicos, o agentes organizacionales, lo que puede provocar resistencias a la
implementacién de politicas de cambio organizacional tendientes a reordenar
el “orden de las cosas”.

Como contrapartida, la organizacién puede reaccionar enfrentando este tipo
de politicas ya sea no brindando los apoyos politicos necesarios para im-
plementarla, o bien saboteando la gestién publica competencial. En Gltima
instancia imperard el célculo politico a la hora de implementar reformas insti-
tucionales, que no solo debe considerar a los actores con poder formal, sino
también los actores que dentro de la pirdmide organizacional generan estabi-
lidad y legitimidad de la accién institucional.

Falta de voluntad politica. El principio bésico es, si con estos cambios se
rentabiliza el poder politicos para mantenerlo y ostentarlo a corto plazo. La
disyuntiva es la “incertidumbre”, entre generar rendimientos institucionales in-
crementales a partir de una adecuada gestién (apoyo social) y las posibilida-
des de mantenerse en poder (apoyo partidario). Las relaciones de poder tanto
dentro de la organizacién como fuera de esta influirdn en la velocidad en que
se decida adoptar este tipo de politicas.

El peso de las relaciones de poder con los partidos politicos, lideres organizacio-
nes comunales, asi como las expectativas a corto plazo incidird en los cdlculos
politicos sobre los riesgos y las ganancias que dicha estrategia pueda proveer. La
rendiciéon de cuentas y el escrutinio social desde esta perspectiva, no requieren
necesariamente ser instituidas.
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Por lo tanto, si por rendicién de cuentas se entiende informar sobre la gestién
con base al marco institucional imperante, los politicos y administradores de los
gobiernos locales tendrén incentivos para reforzar este concepto mediante el ma-
nejo de percepciones del imaginario social, ligado al tema competencial, gene-
rando legitimidad de ejercicio y comunicacién de gestion.

Pero si por rendicién de cuentas y participacién ciudadana se entiende el escru-
tinio detallado de la organizacién y la eliminacién de barreras de entrada a los
actores sociales para participar directamente (voz, voto o fiscalizar los procesos
administrativos) en el proceso de toma de decisiones, los administradores tendrdn
enfonces incentivos para mantener las barreras de entrada a la participacién
politica, realizando una adecuada gestion de sus competencias para legitimar el
status quo.

La rendicién de cuentas a partir de la participacién ciudadana directa en los es-
cenarios de arena politica, se dard a partir del momento en que se lleven a cabo
reformas institucionales que lo legitimen, asf como cambios en el funcionamiento
y la forma de relacionarse la sociedad y los partidos politicos.

En el diagrama 8.2. Presentamos a modo de resumen, el conflicto de poder que
suscita el cambio organizacional a partir del uso de las TIC en las organizaciones
municipales.

Como hemos mencionado, desde una perspectiva politica la ciudadania tendrd
incentivos para impulsar un cambio organizacional, de manera que se reduzcan
los costos por transacciones en que incurren los ciudadanos para realizar sus
trdmites en las municipalidades, ademds de exigir una mayor eficiencia en los
servicios publicos.

Lo anterior involucra la necesidad de que las organizaciones municipales adopten
criterios de eficiencia en la gestién municipal en las dreas administrativa y finan-
ciera, y una mayor apertura en los procesos de toma de decisién del drea politica,
de manera que los ciudadanos puedan participar o empoderarse de los procesos
de toma de decisién para ejercer asi un control ciudadano mds efectivo sobre la
gerencia territorial (accountability).

Pero estos cambios solo serdn posibles si se suscitan transformaciones en la insti-
tucionalidad formal, de manera que oriente las interacciones entre la sociedad y
el estado. Lo que a su vez dependerd de cuan flexibles o rigidos sean los arreglos
institucionales y la voluntad politica de los tomadores de decisién como la Asam-
blea Legislativa, para motivar y crear el cambio.

Mientras que desde el lado de las organizaciones municipales los oficiales de
gobierno y la burocracia institucional tendrdn més bien incentivos para mantener
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el statu quo, es decir, de no generar cambios dentro de la organizacién como
tampoco del orden institucional, que generen una mayor competencia politica y
précticas de rendicién de cuentas.

Por el contrario, estos tenderdn a pensar estratégicamente, reforzando las rela-
ciones clientelares y de apoyos politicos en la sociedad para crear legitimidad,
mientras que a nivel interno la burocracia buscard reacomodar sus précticas y
reglas informales, creando valvulas de escape mediante la complementariedad
de la politica sacdndola adelante, de forma que sea posible percibir avances en
la implementacién, tal es el caso de los sitios web informativos. Pero posiblemente
serdn mds proclives a bloquear o sabotear la politica de gobierno electrénico,
mediante prdcticas de informalidad sustitutivas si esta se implementa en forma
radical, mediante cambios en el back-office que signifiquen la recomposicién
interna del poder en la organizacién.

Diagrama 8.2.
Costa Rica: Cambio institucional, incertidumbre y resistencias
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La implementacién ha sido dirigida a generar legitimidad de ejercicio sobre los
servicios que ofrecen estas entidades, pero no asi sobre aspectos relevantes para
brindar una mayor autonomia municipal. En temas como la participacién ciuda-
dana, los mecanismos de control ciudadano post-electoral, la rendiciéon de cuen-
tas en al dmbito politico queda mucho por resolver, pero como ya se ha sefalado
en el presente trabajo, esa es una tarea de naturaleza politica y no tecnolégica.

La heterogeneidad en la implementacién y los resultados obtenidos en los sitios
web conforme a los informes de PROSIC, evidencian dos elementos a rescatar:
primero un nivel de apertura limitado o cerrado en el disefio de los sitios frente
a la sociedad. Es decir, el contenido de estos portales es principalmente institu-
cional, y no posee instrumentos que propicien mayor interaccién o comunicacién
full-duplex entre estado-sociedad-estado sociedad por las razones arriba apun-
tadas.

Segundo, la implementacién estd basada en el nivel de burocratizacion de la
entidad, es decir se observa un cierfo apego a los objetivos de gestion que se
desean alcanzar, como informacién y servicios bésicos siendo portales previsibles
en su confenido, estdticos e informativos. Pero en general, desde una perspectiva
técnica de disefio y seguridad, estos sitios presentan también debilidades que
merecen ser rescatadas:

a) El disefio de los sitios web

A menudo estos sitios contienen archivos de informacién que no son tecnolégi-
camente funcionales considerando velocidades de conexién bajas, que inciden
negativamente en los tiempos de acceso (PROSIC 2006: 134). Es frecuente en-
contrar sitios web con presentaciones en formato Flash, o bien con abundante
informacién de imdgenes en formatos que retardan su despliegue para el usuario,
especialmente si se trata de conexiones inferiores a los 512 kbps.

Este tipo de sitios en realidad, discriminan contra el pretendido interés de hacer
accesible la informacién a la mayor poblacién posible, pues aunque el usuario
final cuente con computadores con capacidades de procesamiento relevantes,
una baja conexién de internet haré casi imposible o tortuoso, ingresar a dichos
sitios. Ademads, no hay un formato especifico en la interface web que permita al
usuario orientarse entre diferentes pdginas, pues cada institucién utiliza el disefio
a su conveniencia.

La posibilidad de realizar tramite es en linea o presenciar sesiones en tiempo
real en los casos en que sea ofrecida, se reducen drasticamente ante este tipo
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de escenarios. Contrario a lo que se esperaria, el usuario final tendrd entonces
incentivos para no ingresar en estos sitios, y realizar sus trdmites municipales
siguiendo los métodos convencionales.

b) Tramites en linea

Son pocos los sitios web de gobiernos locales que ofrecen al usuario la posibi-
lidad de realizar trdmites en linea, entre estos la Municipalidad de Belén, Muni-
cipalidad de San José y la Municipalidad de Curridabat, donde solo es posible
consultar los montos de impuestos a pagar pero no asi la cancelacién de estos.

Ademds, enfrentan la limitante de que algunos de los servicios como el correo
electrénico, estén disponibles en los mismos horarios de atencién al piblico, es
decir que estdn ajustados a los horarios habituales de atencién de oficina para
su trémite. Por consiguiente, no se logra el objetivo de disponer los servicios en
horario 24/7 con el uso de estas tecnologias, como seria en el caso de servicios
por tercerizacién.

c) Registro y seguimiento de solicitudes

Se tiende a pensar que las TIC generan participacién ciudadana, por el hecho de
disponer o facilitar en las péginas web correos de contacto con la institucién y no-
meros telefénicos. Sin embargo, detrds de esto hay una falacia, pues una cosa es
que el usuario envié¢ informacién a la entidad, y otra la certeza que este pueda recibir
de que la misma estd siendo procesada y poder darle seguimiento (accountability).

Los sitios web de los gobiernos locales, no disponen de sistemas que le permitan
al usuario generar un nimero de solicitud electrénico, a partir del cual conocer
el estado de su tramite y los tiempos de resolucién back-office (digitalizacién y
procesamiento automatizado de datos), por lo que posiblemente estos trdmites
son procesados en forma manual.

d) Seguridad de los sitios

Aungue no es un tema tradicionalmente abordado por los gobiernos locales,
desde una perspectiva técnica sus sitios web presentan debilidades en cuanto a
seguridad pues carecen de certificados digitales. Lo anterior puede ser facilmente
explotado por agentes que deseen suplantar estos sitios web con el simple objeto
de mostrar debilidades institucionales.

e) Control ciudadano

En cuanto al tema de participacién ciudadana, se tiende a creer que esta se da
por si misma en forma automdtica, y que basta con colocar informacién sobre
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los proyectos que la municipalidad realiza, teléfonos o correos electrénicos de
contacto para que pueda realizarse.

Esta idea contiene tres debilidades: primero no todos los ciudadanos estdn inte-
resados en participar, segundo solo participardn aquellos realmente interesados
y que estén dispuestos a pagar por los costos por transacciones que significan el
participar, tercero, las barreras de entrada determinarén los resultados institucio-
nales esperados, es decir una mayor o menor apertura frente a la sociedad.

Iniciamos nuestra exposicién partiendo de la premisa de que las iniciativas de go-
bierno electrénico implementadas por los gobiernos municipales a través de sus
sitios web, estdn dirigidos a reforzar la legitimidad de ejercicio y gestion.

Como pudo observarse, los portales municipales vienen a ser una extensién de
la organizacién hacia afuera, en donde se refuerzan aquellos servicios que esta
ofrece a la comunidad. Los servicios en linea y la informacién dispuesta en dichos
sitios, estan dirigidos a reforzar la legitimidad de ejercicio y gestién, mds que
generar iniciativas de participacién ciudadana, distintas de los canales hacia los
cuales transmitir las demandas sociales.

El acento ha sido puesto sobre los servicios que estas ofrecen sean estos informa-
tivos o transaccionales mientras que en menor grado, sobre la apertura institu-
cional a la inclusién de nuevos actores en los procesos de toma de decisién. Esto
ltimo refiere a nuestra segunda premisa en la cual sefalamos que estas iniciati-
vas cierfamente no generan participacién ciudadana, sino més bien canales ha-
cia los cuales transmitir las demandas sociales a partir de un modelo burocrdtico
jerdrquico tradicional bajo el modelo Top-Down.

Al respecto, varios elementos contribuyen a mantener este sistema gestién cen-
tralizada y restringir los espacios para crear una mayor gobernabilidad politica:

Primero, verticalidad de la politica. La misma nace a partir del interés del Poder
Ejecutivo para que las instituciones de gobierno cuenten con estas tecnologias,
impulsando el uso de estas herramientas en las gestiones de los gobiernos loca-
les. No es una iniciativa local que surge de la identificacién de necesidades espe-
cificas en los gobiernos locales. Se parte de una idea estandarizada tanto sobre
las condiciones de gestién de las municipalidades, como de las necesidades de
lo sociedad asi como de su acceso a estas tecnologias.

Las municipalidades del pais son heterogéneas pues aunque estdn regidas por la
misma normativa, no cuentan con igualdad de recursos econdmicos, tecnoldgicos,
o de recurso humano. Por ofra parte no hay criterios de especificidad en la politica,



Territorializacion de politicas publicas. Coordinacion interinstitucional en Centroamérica y Republica Dominicana

que contemplen aspectos cualitativos de las comunidades, como el grado de ac-
ceso a las TIC y la alfabetizacion digital. La politica como tal nace distanciada de
la realidad municipal especialmente de aquellos pertenecientes a sectores rurales.

Segundo, al ser una politica abierta con objetivos generales y sin un plan deta-
llodo para implementarlo, se deja en manos de los gobiernos locales la discre-
cionalidad para administrar e implementar esta politica. Siendo que no todas son
iguales y tampoco poseen los mismos incentivos, la heterogeneidad de resultados
sale a la luz. El interés ha sido puesto en cumplir con una directriz del gobierno
central, que de una internalizacién de la politica misma de gobierno digital, en
parte fundamentada también por las restricciones administrativas, financieras y
politicas a las que estdn sujetas.

Tercero, las expectativas y la rentabilidad politica del gobierno digital correspon-
den a una estrategia de largo plazo, cuyos réditos politicos no pueden ser cose-
chados en el corto plazo. Por consiguiente, los gobiernos locales y los partidos
politicos tienen mds bien incentivos por generar o atender otras politicas territo-
riales que en el corto plazo les permitan acumular votos para mantenerse en el
poder. En este sentido, la carencia de recursos econdémicos, las capacidades de
gestién y el sistema de competencias electorales, condicionan el avance del go-
bierno digital municipal tanto en el back-office como front-office.

Cuarto, dada la discrecionalidad de esta politica la burocracia institucional juega
un rol relevante a la hora de considerar el cambio y la reconversién institucional.
Al respecto, tanto las autoridades politicas como la burocracia institucional po-
seen incentivos para mantener las barreras a la participacién ciudadana y alejar
las iniciativas de rendicién de cuentas, de manera que puedan mantener sus mér-
genes de maniobra para establecer y mantener politicas clientelares, tanto dentro
como fuera de la institucién, esto es mantener el status quo.

Aln en el caso en que se suponga de que estas relaciones del institucionalismo
informal no existen, igualmente la burocracia institucional deberd discriminar en
cuanto a que politicas implementar y cuantos recursos asignar. Dados los cons-
trefiimientos financieros a que estdn sujetos, la competencia por la asignacién de
recursos aparecerd por lo cual deberdn discriminar y atender a unas clientelas o
sectores mds que a otros.

De lo anteriormente expuesto, se desprende que efectivamente las TIC por sf mismas
no generan mayor gobernabilidad, y que la solucién a los problemas de goberna-
bilidad y participacién ciudadana a través del simple uso de las TIC, parten de una
premisa equivocada, pues estos son temas meramente politicos y no informéticos.

Si se desea rentabilizar democrdticamente las posibilidades de gobierno electré-
nico, no basta con modernizar las estructuras administrativas, sino que se requiere
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un esfuerzo mayor como es el cambiar el marco institucional juridico en que se
encuentran los gobiernos locales, para que puedan junto a las TIC, impulsar una
mayor gobernabilidad.

El cambio institucional intra e inter institucional, es la clave si se quiere avanzar
hacia una mayor gobernabilidad territorial y fortalecimiento del sistema demo-
crdtico.
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La participacién politica de los pueblos afrodescendientes en el dmbito local es
un tema fundamental para el Programa de Participacién con Equidad de la
Fundacién DEMUCA. A pesar de mdltiples organizaciones que buscan incremen-
tar la participacién politica afrodescendiente es necesario fortalecer aun més la
articulacién de esfuerzos desde el dmbito municipal, capaces de garantizar la
representatividad de los intereses de esta poblacién en sus municipios.

La presente seccién se aboca a socializar los resultados del I Didlogo regional
para el Fomento de la Participacién Politica de la Poblacién Afrodescendiente
en el dmbito local de Centroamérica y el Caribe, celebrado en la ciudad de San
José, Costa Rica en el mes de octubre del afio 2009. En dicha actividad se inicié un
proceso de reflexién de los factores que inciden en la participacion politica de dicha
poblacién y la necesidad de construir, una agenda regional con la que se haga én-
fasis en los temas vinculantes con la realidad de los municipios afrodescendientes.

El encuentro posibilité abordar temas de interés como la participacién de afrodes-
cendientes en los partidos politicos y en los puestos de eleccién popular; identifi-
cando los factores politico-institucionales que limitan o restringen una participacién
mds equitativa. El objetivo del encuentro fue generar un debate entre autoridades,
mancomunidades, organizaciones sociales y representantes de municipios con po-
blacién afrodescendiente en Centroamérica y el Caribe, en torno a la situacién y
alternativas para fomentar la participacién politica en el dmbito local.

La complejidad social requiere relaciones que permitan la construccién de redes
sociales; en el dmbito local, ésta es una de las bases mds importantes para lograr
una formulacién e implementacién de politicas publicas. Por tanto, es necesario
trabajar desde una perspectiva integradora que favorezca la inclusién de intereses
y responda a las necesidades especificas de la poblacién afrodescendiente; incor-
porando asi de forma paulatina un enfoque multicultural y de cohesién social, a
partir de la diversidad étnica.

En el presente apartado se exponen algunos hallazgos obtenidos durante esta
actividad, los cuales estédn enfocados en analizar: (a) la situacién de la partici-
pacién politica a nivel local de los pueblos afrodescendientes de los paises de
Centroamérica y el Caribe; y (b) las alternativas para fomentar su participacién
politica a nivel local.

El intercambio de experiencias resalté los problemas que enfrentan los municipios
con poblacién afrodescendiente, destacandose de forma particular antecedentes
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de exclusién, pobreza y ausencia de oportunidades, cuyos efectos colaterales han
deteriorado la calidad de vida, el entorno social y el entorno politico de esas co-
munidades. En esta seccidn se toma como base el relato de quienes participaron
en este didlogo, con lo cual se reconstruye una realidad especifica bajo la 6ptica
de quienes son expertos en el fema.

Parte de la discusién se centra en analizar un aspecto fundamental y es: éDe qué
sirve la participacién sin identidad y la identidad sin participaciéng, lo cual se
traduce en una ausencia de representacién de los intereses de las comunidades
afrodescendientes respecto a la vida nacional y local especificamente. El tema de
la identidad y el empoderamiento de la poblacién afrodescendiente son determi-
nantes para un cambio en las condiciones de vida de estas comunidades.

Los cuatro temas rectores fueron: (i) la participacién y la representatividad politica
de los afrodescendientes respecto a los intereses y necesidades de ese sector de la
poblacién; (ii) la importancia de conservar la identidad cultural como un elementos
esencial para incrementar los niveles de representatividad politica; (iii) reconocer
cuél ha sido hasta la actualidad el rol de los municipalidades para solventar las ne-
cesidades de la poblacién, (iv) cudles son las condiciones de la participacion politi-
ca de la mujer afrodescendiente, con lo cual se profundiza en un estudio de caso en
Republica Dominicana respecto al tema, y finalmente se introduce un quinto tema
adicional como (v) conclusiones sobre la participacion politica local de los afro-
descendientes, desde el cual se hace una interaccién de los cuatro temas rectores.

Existe una realidad histérica centroamericana y del Caribe que deja entre ver
algunos de los factores que afectan positiva y negativa la participacién politica de
las comunidades afrodescendientes. Cada pafs muestra rasgos estructurales y co-
yunturas particulares; no obstante, para comprender algunos de los elementos de
esa realidad se presenta en este apartado una sistematizacién de la participacién
de un grupos de especialistas, entre ellos: Lucas Caballero, quien en ese momen-
to participé como presidente de la Mancomunidad de Municipios Garifunas de
Honduras, Gilberto Toro representante de la comunidad Rastafari en Colén, Pa-
namé y Laura Hall, vicepresidenta de la Organizaciéon Negra Centroamericana.

Lucas Garcia Caballero sefala que en la historia de Honduras los escenarios poli-
ticos han determinado los niveles de participaciéon de las comunidades afrodescen-
dientes; Guerrero hace un recuento histérico para explicar la ruptura en cuanto a la
participacién afrodescendiente en la politica hondurefia. En 1902 Honduras tuvo
un presidente negro que se llamé Manuel Bonilla. El fue hijo de un migrante negro
y fue el fundador de uno de los partidos politicos dominantes en este pais: el Partido
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Nacional. Uno de sus grandes logros en el Municipio de Trujillo fue cooperar en la
recuperacién de tierras para ser entregadas a la poblacién Garifuna.

Posteriormente, durante los gobiernos de facto se enviaban a los municipios un
policia cuya autoridad sobrepasaba incluso a la de la figura del alcalde, esto en
detrimento de las comunidades afrodescendientes; esto llevo a una desmotiva-
cién generalizada de la poblacién para participar en la politica nacional y local.
Los intereses predominantes eran los de una clase especifica y los factores étni-
cos dejaron de ser preponderantes para la toma de decisiones politicas. De esta
forma, se da un retroceso en cuanto a la participacién de los afrodescendientes.

La emergencia de un desinterés por parte de la ciudadania para participar en las
actividades politicas locales prevalece en la actualidad. A pesar de que existen
organizaciones afrodescendientes por medio de las cudles se garantiza dicha
participacién, la misma no ha sido representativa. Pero, épor qué se habla de
una ausencia de representacién politica afrodescendiente? la participacién de
personas negras en puestos de eleccién democrética, no es suficientes cuando
los acciones no estdn enfocadas a dar respuesta a una serie de problemas, nece-
sidades y demandas de estas poblaciones.

Entonces, équé es lo que realmente se requiere?; ése requiere realmente mayor
participacién politica de los afrodescendientes¢ O més bien émayor representati-
vidad de los intereses de la poblacién negra en las politicas pidblicas? El hecho de
participar en los procesos electorales de los municipios va acompafado de una
conciencia y sensibilizacién respecto a las necesidades de la poblacién negra,
con el fin de traducir dichos elementos en acciones politicas concretas.

Si bien la poblacién afrodescendiente se consideran minoria étnica en el plano
nacional, tienden a ser mayoria en el plano municipal. Son muchos los munici-
pios en los cuales la poblacién negra es mayoria y requieren que sus necesidades
sean escuchadas y representadas; sin embargo cuando se revisa quienes son los
que ocupan los puestos politicos municipales existe un sesgo étnico respecto a
dicha representatividad.

En realidad una de las valoraciones mdés importantes en este sentido es que se
necesita un liderazgo por parte de la comunidad afrodescendiente para lograr
incrementar esos niveles de representaciéon. Lucas Garcia afirma que, a pesar de
que existen personas negras que forman parte de la administracién publica y del
Congreso Nacional se dan una serie de decisiones arbitrarias que perjudican las
condiciones de vida de esta poblacién. No se puede tener mucha incidencia més
all4 de lo que permite la estructura.

Segin sefala Garcia, en Honduras actualmente hay una participacién politica
mds organizada y se han abierto algunos espacios de participacién. Sin embargo,
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estos avances tampoco son perceptibles o no surten un efecto directo en la vida
politica nacional, los intereses y necesidades de la poblacién afrodescendiente
son cada vez mds complejos y menos escuchados.

Un ejemplo concreto en el caso de Honduras se da cuando en 1992 un garifuna
obtiene un puesto como Ministro de Salud, écémo favorecié esto a la poblacién
afrodescendiente? Posiblemente en nada, ya que no hubo una especial incidencia
de su rol politico en beneficio de las necesidades de su grupo étnico. Fue hasta
el 2007, cuando el pueblo negro se organiza y construye un pequeno hospital.

Los problemas de representaciéon no se dan dnicamente por exclusién o margi-
nacién del grupo dominante, si no porque la misma poblacién afrodescendiente
que lograr tener acceso al poder no logra introducir aquellos temas que son de
interés étnico. Esto implica un incremento de la marginacién, a pesar de incre-
mentarse los niveles de personas afrodescendientes en puestos de eleccién popu-
lar o estratégicos de la Administracién del Estado.

En este aspecto, Gilberto Toro incita a la reflexién con la siguiente pregunta: éQué
necesita la poblacién afrodescendiente “participacién sin identidad” o “identidad
sin participacién”? El tema trasciende de ser un problema de exclusién meramen-
te, a ser un problema de calidad de la participacién en la esfera politica y en la
toma de decisiones desde lo local, es decir, que cuando se logra un nivel de par-
ticipacién por parte de la poblacién negra se da una participacién sin conciencia
de équiénes somos como afrocaribefios?

En este sentido, se comprenden dos aspectos fundamentales: el primero, cémo la
misma participacién politica en la esfera de los partidos politicos desatiende las
prioridades sectoriales, en este caso de los pueblos afrodescendientes y segundo,
cémo la participacion de los afrodescendientes en la vida politica se canaliza a
través de infereses personales o ideolégicos mdas que desde lo cultural e identi-
tario.

De manera que la necesidad de que la comunidad negra participe en el al sis-
tema politico nacional y local para luchar por la inclusién étnica, es un factor
fundamental. Toro, plantea otra pregunta éhay un interés real en invertir en lo que
es cultura e identidad?2 éCémo se formula la politica publica a nivel local2 éQué
es lo que se quiere para que podamos surgir como comunidad afrodescendiente?
Es claro que existe una resistencia social para eso, y la lucha entonces es desde lo
cotidiano, como por ejemplo el peinado, hdbitos culturales, entre otros*’.

47 Actualmente en Panamd la comunidad Rastafari busca cumplir objetivos concretos en cuanto a sus
patrones culturales, el problema serio es la identidad y la intolerancia. Tanto Gilberto Toro como Lucas Ca-
ballero coinciden en que se han tenido lideres afrodescendientes que no necesariamente han contribuido
positivamente a la poblacién afrodescendientes.
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Esta lucha mds alld de responder a lo meramente politico es una lucha por ga-
rantizar su identidad, por romper con una serie de prejuicios y mejorar las con-
diciones de vida de la ciudadania para desinhibir el incesante deterioro de las
condiciones de marginacién.

En este mismo tema Laura Hall hace referencia a la participacion politica de la
poblacién negra, como una oportunidad para dar respuesta a sus propias nece-
sidades. Dicha participaciéon politica se ha logrado identificar en los municipios
a partir de la emergencia de otros organismos a nivel local que apoyan dichas
necesidades. La falta de interés por parte de la clase politica, incita a la organiza-
cién de estrategias de subsidié para algunas necesidades locales.

éCudl ha sido el nivel de participacién de las comunidades afrodescendiente en
la vida politica nacional? Para Laura Hall la respuesta es cero; ya que la repre-
sentacién politica no responde exclusivamente a un tema de caracteristicas feno-
tipicas de personas, hay personas negras que asumen cargos politicos, tal como
lo sefialé Lucas Garcia Caballero, el problema es un tema de representatividad.

Los ahora llamados pueblos afrodescendientes han sufrido varios procesos de
reivindicacién con lo cual se buscé la mejor terminologia para agruparlos como
etnia. El concepto de afrodescendiente surge ante una serie de conferencias,
como la de Santiago de Chile (2000) con el fin de no olvidar el origen de estos
pueblos y sus rafces culturales e identitarias.

El arraigo cultural es una de las caracteristicas fundamentales para el afrodes-
cendiente, si no se logra visualizar dicho arraigo en las politicas publicas y en la
gestiéon local, dificilmente se estd haciendo un trabajo productivo. La represen-
tacién politica se reconoce entonces a partir de esa identidad étnica, si no hay
conciencia de ello en la politica, la respuesta de la administracién tiende a ser
poco efectiva.

Hall afirma que la ausencia de representatividad conlleva a un deterioro en cuan-
to a la comunicacién y coordinacién con este sector de la poblacién. En los afios
setenta se da una reivindicacién y en la presente década la organizacién afrodes-
cendiente que participan en proceso de Santiago de Chile, deciden auto llamarse
afrodescendientes. Hall percibe que el Estado gobierna un territorio con lineas
definidas desde un plan politico, pero no hay un esfuerzo por construir politicas
publicas de abajo hacia arriba, en las cuales se canalicen las necesidades étnicas
especificas, es decir la dimensién humana de quienes habitan el territorio.

En 1995, un grupo de afrodescendientes se reunié en Belice para analizar los
problemas comunes de la etnia, con esto, se inicié un componente de incidencia
politica dentro de las organizaciones afro, para poder llevar a aspiraciones politi-
cas y dar respuesta a los problemas principales. Es interesante, ya que fue una red
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con participaciones por pals y llega un momento en el que los afrodescendientes
comienzan a tomar estas asociaciones como representativas de sus intereses,
dada la anuencia a tratar las particularidades étnicas.

En el momento en el que Estado comienza a implementar politicas nacionales de
educacién, con las cudles se exige a la poblacién afrodescendiente renunciar a
su lengua materna para comenzar un proceso de educacién segun los estdndares
nacionales, se inicia un momento de transculturalizacién*® de la poblacién negra,
la cual se percibe de forma negativa.

Es claro que el disefio del Estado no puede integrar todos los intereses, ni cubrir
con todas las necesidades de los diferentes sectores, sin embargo, en la regién
centroamericana por su amplia diversidad cultural, la estructura organizativa y la
formulacién e implementacién de la politica pUblica genera distorsiones internas
en la vida de estas comunidades. Los efectos de la estandarizacién de los méto-
dos de ensefianza ha afectado y lesionado la posibilidad de perpetuar la cultura
afro desde el dmbito local.

Poco a poco se fue prohibiendo en las escuelas hablar su idioma, incrementado
la debilidad cultural de las comunidades. Es interesante resaltar que esa transcul-
turacién, que a su vez se traduce en una modificacién de la idiosincrasia y cosmo-
visién de estos pueblos ha generado una reaccién por parte de las comunidades,
que incita a restablecer dicha identidad.

Por ejemplo, segun describe Gilberto Toro, el movimiento Rastafari es un movi-
miento de paz pero es también un movimiento de lucha por conservar la identi-
dad. Esto a pesar de los prejuicios raciales que hacen que la comunidad rastafari
no sea aceptada de forma positiva, si no, por el contrario se han convertido mds
en un afractivo turistico, por lo cual no participan activamente en la vida politica
local. Pero la exclusién no sélo se da en el plano de la poblacién mestiza, sino
que también los mismos afrodescendientes muestran rechazo ante la comunidad
rastafari, marcado por un desconocimiento respecto a su cultura. Segin sefiala
Toro, la exclusién se da por la apariencia externa (percepcién del otro), pero no

48 La transculturacién es un proceso gradual en el cual un grupo étnico adopta rasgos culturales de otro,
el cual generalmente es dominantes respecto al primero. Ese intercambios de rasgos culturales conlleva la
transculturacién, en principio dicho proceso se da de forma natural y progresiva; sin embargo y retomando
las exposiciones de los participantes, en el caso de la poblacién afro caribefia y su nivel de participacién
en la vida politica local, pareciera que existe un factor de imposicién desde la politica nacional que acelera
dicho proceso de aculturacién de forma violenta, relegando las capacidades de asimilacién por parte de
la poblacién afrocaribefia.
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existe un inferés para comprender quiénes son y cudles son sus sentimientos e
intereses: o se lucha para ser incluido o se opta por excluirse y aislarse.

Con relacién a lo primero, es decir, si se lucha por ser incluidos se presentan dos
problemdticas paralelas: la primera renunciar a la identidad cultural para adoptar
los patrones culturales dominantes, o dos, la participacién politica se convierte en
un trampolin de intereses particulares y personales. Si se opta por la exclusién o
aislamiento también se dan varios efectos paralelos, uno de ellos es que la mar-
ginacién y exclusiéon conlleva a la creacion de una serie de antigenos sociales,
resentimientos y problemas de autoestima respecto a los valores culturales.

La identidad sin participacién en las esferas politicas, se ve como la perdida de
oportunidades para expresar las raices de la poblacién rastafari y afrodescen-
diente en general; en un sistema politico que dictamina las lineas de accién y
configurado per se para excluir las diferencias se manifiesta un desinterés para
invertir en cultura, invertir en los movimientos organizativos que lo que buscan es
luchar por los derechos de éstas comunidad.

En Panamd, segin sefiala Toro, los municipios donde habita la poblacién afro-
descendiente se caracteriza por sus condiciones de pobreza, los niveles de violen-
cia no se pueden magquillar, ni tampoco se pueden magquillar una serie de factores
derivados de los escasos recursos con los que viven los afrodescendientes. Los
bajos niveles de escolaridad y las altas tasas de desercién escolar tampoco se
pueden maquillar, ni las malas condiciones de salud. La falta de respuesta ante
un confexto de necesidad y carente de apoyo, ni siquiera tiene que ver con el
tema de los autoridades locales, es un problema cuya solucién depende de las
cUpulas politicas.

Segun Gilberto Toro, partiendo de su experiencia como lider de la comunidad
rastafari, considera que las condiciones de exclusién son aun mds pronunciadas
para su comunidad. Actualmente incluso se experimentan confrontaciones lega-
les para defender parte de la identidad rastafari; por ejemplo, casos especificos
en los cudles se ha tenido que recurrir a la ley y al marco constitucional para
luchar por que sus j6venes rastafari puedan usar el cabello rasta. También, se
dio un pronunciamiento ante el Tribunal Electoral para que los nombres etiopes
fueran aceptados. De manera que, la lucha por derechos fundamentales de la
poblacién rastafari, forman parte de una realidad en la cual el irrespeto a la inte-
gridad humana, estdn presentes.

La exclusién que experimentan estas comunidades no ha sido superada, se re-
monta a revivir muchas de las condiciones de las épocas de esclavitud, la exclu-
sién ha deteriorado la estima del ciudadano afrodescendiente y las aspiraciones
a trascender de ser un pedn o un empleado de bajo salario o con malas condi-
ciones de vida. Los jévenes afrodescendientes son los que mayoritariamente se
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encuentran involucrados en temas de violencia, de pandillas, de drogadiccién,
hay una alta tasa de embarazos en adolescentes, lo que denota un problema
de estructura social y una ausencia de soluciones desde el planteamiento de las
politicas publicas para solventar esta situacién.

Cuando un sector de la poblacién experimenta la discriminacién esto incrementa
aun mds la problemética y los sintomas propios de la exclusién. Entonces, tener
un comité o una organizacién que promueve los derechos de la etnia negra,
aun teniendo el aval de organizaciones no gubernamentales e incluso del go-
bierno, no tiene impacto real en cuanto a la toma de decisiones y generacién de
oportunidades. Existen actualmente leyes que respaldan estos movimientos, pero
mientras la ley no se implemente y no exista una conciencia de su importancia,
evidentemente no existe un incentivo para la participacién.

Entonces, no todo estd bien, no se puede progresar si se sigue con una lucha de
décadas por los mismos temas. Los espacios de participacién son escasos y es ne-
cesario establecer alianzas para lograr trascender en la vida politica de estas na-
ciones. Incluso la misma organizacién politica local podria afianzarse aun més de
la identidad de la poblacién para lograr una gestién municipal efectiva, certera y
atinente a una realidad. Los movimientos afrodescendientes podrian complemen-
tar esta tarea de los gobiernos locales para lograr un proceso de participacién
democrdtica constructiva y que genere mayores coyunturas a esta poblacion.

La participacién politica de la poblacién negra ha sido obstaculizada también
por factores econémicos, ya que es un sector de la poblacién mas pobre. En
la actualidad las comunidades afro tienen problemas de servicios publicos, de
servicios de salud, problemas de educacién, pobreza, inseguridad, problemas
intrafamiliares que no han sido atendidos por el sistema.

El gobierno local es insuficiente para solventar necesidades del pueblo afrodes-
cendiente. Las competencias municipales no son siempre compatibles con las
necesidades reales de la poblacién. Existen ofras agrupaciones étnicas que han
solventado mejor la posibilidad de dar respuesta a las necesidades de esta pobla-
cién, en cuanto a tierras, infraestructura y asistencia a determinados problemas
sociales. Con esta experiencia es que surgen proyectos nacionales que intentan
incluir esta necesidad, pero traducido segin la cultura nacional.

Gilberto Toro, abre un espacio a la reflexién, incita a identificar y comprender
cudl es el campo de lucha que con estos espacios se hace legitimo. No se pue-
de permitir que los afrodescendientes Unicamente se ubiquen para temas de
carnavales y fiesta, ya que se requiere una participacién real de la poblacién
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afrodescendiente en la vida politica a nivel municipal. La pobreza y los proble-
mas derivados a la misma; deterioran aun més las expectativas de formar parte
de los gobiernos locales. Eso aunado a la condicién de exclusién y la fatal de
enorgullecerse por ser negros deteriora las bases de la sociedad en general y en
particular la sociedad negra.

El punto inicial de la presentacién de Laura Hall se centra en el distanciamiento
que existe entre el marco competencia municipal y las necesidades de la pobla-
cién en municipios especificos. Las necesidades e intereses de esta poblacién,
principalmente en cuanto a la construccién de su identidad, no coincide con las
actividades que la municipalidad debe de cumplir, las cuales estén tuteladas por
su marco competencial.

Para el afrodescendiente el concepto de gobierno local tiene que ver con la ca-
pacidad de respuesta que se tenga ante necesidades o problematicas especificas.
Esto ha conllevado a la emergencia y permanencia en el tiempo de organizacio-
nes que apoyan dichas necesidades. La falta de interés por parte de la clase poli-
tica, incita a la organizaciéon de estrategias de subsidié para algunas necesidades
locales.

El rol de la municipalidad respecto a las demandas de los afrodescendientes
ha sido insuficiente. La expositora retoma la definicién y origen del concepto de
pueblo afrodescendiente, el cual se remite a factores histéricos y culturales que
toma en cuenta no solo el factor fenotipico, sino mds bien el grado de identidad
y arraigo hacia sus raices.

Los ahora llamados pueblos afrodescendientes han sufrido varios procesos de
reivindicacién, con lo cual se busca mejor terminologia para agruparlos como
etnia. Si se parte de este antecedente, es evidente por qué los afrodescendientes
consideran que los niveles de representatividad politica han sido nulos.

Segun Laura Hall, la pérdida de la identidad se da en el momento en que los pue-
blos africanos llegan a América provenientes de diferentes lugar de Africa en con-
tra de su voluntad y se les denomina NEGROS. Si un afrodescendiente responde
mds a las necesidades partidarias y politicas estructurales y no a las necesidades
de su grupo étnico, entonces no representan a su cultura. La municipalidad y el
gobierno central, toman decisiones dentro de un territorio especifico, con lineas
claramente definidas en el plano politico-partidario.

Si un pueblo no siente que el municipio los representa y se identifican con ellos,
enfonces “el mismo pueblo lo deja hacer lo que le de la gana”*. Hay una cuota

49 Transcripcién textual.
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de responsabilidad de parte de la poblacién afrodescendiente en este tema. Las
asociaciones miembros comienzan a hacer un mapeo con la poblacién para
conocer los intereses para formular un Plan Maestro de Desarrollo Regional. Se
hizo la incidencia politica y se hizo consulta a las personas afrodescendientes, sin
embargo es un proceso exhaustivo de trabajo que estd en proceso de ejecucién.

En esta seccién se toma como base las ponencias de Carmen Cris D" Aza, quien
es representante del Movimiento de Mujeres Dominico - Haitianas, Republica
Dominicana, la expositora habla sobre las principales dificultades que experi-
mentan las mujeres dominico haitianas al participar en procesos electorales, prin-
cipalmente por las condiciones raciales y por discriminacién de género. Ademds
participa la alcaldesa suplente de la Municipalidad de San José (2009), la Sra.
Maureen Clark, quien a partir de su experiencia, relata lo que ha significado par-
ticipar de un puesto politico como mujer-negra; al igual que Verénica Johnson
concejal del municipio de Bluefields, quien relata su experiencia como autoridad
local, retos y desafios.

Con relacién a la realidad que experimenta la mujer dominicana negra en
condiciones de pobreza, cuenta con muchas desventajas a nivel social. En este
momento se cuenta con dos mujeres negras de descendencia haitiana como
candidatas a regidoras en RepUblica Dominicana. Eso ha ocasionado contro-
versia por el problema que se vive de discriminacién, falta de reconocimiento y
marginacién.

Existe mucha presién medidtica contra las mujeres dominico - haitianas en la vida
politica. Este problema se atna con otro, que es la falta de documentacién de
lo poblacién afrodescendiente y sus implicaciones en la participacién ciudadana
para apoyar a estas candidatas.

Segin la expositora, en RepUblica Dominicana hay mujeres que salen de la uni-
versidad porque no han resistido la exclusién y marginacién por ser dominicanas
de descendencia haitiana. Incluso hay mujeres que han presentado depresién,
sencillamente por ser dominicanas de descendencia haitiana. La presién a la que
son sometidas estas mujeres por la condicién étnica conlleva a estados de frustra-
cién que afectan su desarrollo profesional, existe una presién medidtica por ser
haitiana, no solo por ser negras.

En el dmbito laboral, estas mujeres son quienes ocupan los peores puestos, en-
tendiendo como peores trabajos aquellos en los que se expone su integridad
fisica y mental, principalmente en las zonas francas. Para trabajar la mujer domi-
nico-haitiana tienen mayor desventaja.
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Las mujeres domino-haitianas, ante este contexto de exclusién, optan por no par-
ticipar de la vida politica local, ni nacional e incluso esto ha ocasionado la de-
sercién escolar y la resistencia de realizar estudios superiores, algunas mujeres
j6venes han desistido estudiar en una universidad por el ambiente de exclusion
gue se vive en las aulas universitarias®.

Uno de los problemas mas serios de exclusién en Repiblica Dominicana, tiene
que ver con la indocumentacién de la poblacién dominico - haitiana. Este sector
de la poblacién actualmente no cuentan con su cedulacién, por tanto tampoco
pueden registrar a sus hijos cuando nacen, tampoco pueden matricular a sus
hijos e hijas en las escuelas dominicanas, alegdndose que los padres no cuentan
con un principio de legalidad. Con el cambio de la Constitucién Politica, la nue-
va normativa de alguna forma resuelve todo el problema juridico en términos de

identidad.

Los nifios y nifias que estdn sin partida de nacimiento en la escuela, en los prime-
ros grados de la educacién bésica pueden asistir al centro educativo, sin embar-
go, llegan al segundo nivel de educacién basica, donde ya tienen que tener por
norma su parfida de nacimiento; es cuando comienza el problema de desercion
escolar. Los hijos e hijas de los dominico haitianos son los que manifiestan un
mayor indice de desercién escolar en RepUblica Dominicana.

Actualmente se cuenta con un nimero significativo de mujeres que participan en
lo contienda electoral. Sin embargo, con la partida de cuotas, no se ha cumplido,
por parte de los partidos politicos, con los puestos segin el reglamento®'. En prin-
cipio, dicha participacién deberia ser de un 30%, sin embargo, no se ha cumplido
con la cuota establecida.

En las elecciones del 2008 los partidos politicos, en los tres primeros puestos
colocaron candidatos masculinos, quienes tenian mayores posibilidades de ser
electos dentro de sus partidos. Las mujeres comenzaron a ocupar puestos en el
padrén electoral a partir del cuarto lugar. Esto trae consigo un problema a lo
inferno de los partidos, cuya lucha se ha liderado con la Federacién de Mujeres
Politicas, que es un espacio de participacién y articulacién, educacion y empo-
deramiento de la mujer, y cuenta con integrantes de todos los partidos politicos.

En este momento, las mujeres estdn organizdndose a través de las federaciones
y estdn priorizando en el tema de formacion de lideresas, el trabajo va enfocado

%0 En palabras de Carmen Cris: “Conocemos casos de mujeres que incluso han presentado problemas de
depresién, han desarrollado problemas de bipolaridad por la situacién de violencia a la que son sometidas
en el salén de clases, sencillamente porque son mujeres dominicanas de ascendencia haitiana”(...) si enci-
ma tienen la presién medidtica de que no pueden, no pueden porque son haitianas... mds que por que son
negras, el problema fundamental, el impedimento mds grande que tienen las mujeres afrodescendientes
de descendencia haitiana es porque son de origen haitiano” | Encuentro Regional...
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en el reconocimiento de la identidad. En este contexto el trabajo es grande, segin
sefiala Carmen Cris “muchas veces no sabemos qué hacer, cémo hacerlo, no
tenemos las herramientas para hacerlo y lo que si tenemos es la intensién es que
alguna vez, més temprano que tarde, reivindicar nuestra negritud con orgullo y con

dignidad”.

Por ofro lado, la alcaldesa suplente de la Municipalidad de San José, la Sra.
Maureen Clark; afirma que en el dmbito politico, las mujeres afrodescendientes
enfrentan un proceso de doble exclusién, primero por ser mujeres y en segundo
lugar, por ser negras. Esto ha conlleva a un deterioro de los niveles de participa-
cién femenina en el dmbito local. A nivel nacional, en la Asamblea Legislativa,
la participacién de la poblacién afrodescendiente se ha dado de forma timida y
principalmente se ha protagonizado por hombres.

El y la afrodescendiente, al no representar grupos econémicos fuertes ha genera-
do que la participacién en el nivel politico sea atn mas dificil. No se generan en
el pais espacios para discutir temas de la participacién afrodescendientes y menos
de la mujer, lo cual representa una gran barrera, ya que si no se discuten los te-
mas, es como si no existieran, y si estos no existen, entfonces no existe tampoco un
problema y no se puede hacer nada para resolver algo que no existe.

Para incidir, tenemos que participar y por lo tanto, necesitamos tener una agenda
y pasar de ser objetos a ser sujetos; esto ha sido una lucha ardua y ya es tiempo
que la poblacién negra llegue a ocupar puestos de poder politico en el pais, que
les permita impulsar la agenda negra en las estructuras de poder del pas.

Segun afirma Clark, en éste pais se ha satanizado la politica, por lo que cada vez
la gente estd més reacia a participar. Al final afirma que: En el nivel personal, yo
siento que he sido transgresora y siempre cref que yo podia lograrlo y no tengo por
qué avergonzarme de ser negra y participar en los espacios en los que participo.

En la municipalidad de Bluefields, Verénica Johnson es la Unica concejala negra
que hay, a pesar de que es un municipio que cuenta con mayoria de poblacién
negra; esto ha generado un sentimiento de soledad. Participar en la vida politica
conlleva al ingreso a una estructura partidaria. En los barrios negros ha incremen-
tado la popularidad por que ha trabajo directamente con ella.

51 Al momento en el que se realizé el encuentro (2009) aun no se habian realizado las elecciones muni-
cipales y congresuales en RepUblica Dominicana (mayo de 2010) cuyos resultados en cuanto a la cuota
de participacién de las mujeres, fue mds bajo de lo esperado. Segin el informe de Beatriz Ferndndez, In-
vestigadores del Monitoreo Legislativo en RepUblica Dominicana la situacién es la siguiente: El ndmero de
mujeres que accedieron a puestos electos fue de un total 12 alcaldesas, 8 en el PLD, 3 en el PRD y una en
el PRSC mientras que a nivel congresual obtuvieron representacién un total de 34 Diputadas y 2 senadoras.
De esta manera no se ha experimentado ningdn aumento en la representacién femenina en ninguno de los
niveles, es més, ésta ha disminuido a nivel municipal de 17 alcaldesas, un 11% a 12, lo que equivale a no
mds de un 8%.
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El nivel de participacién de la poblacién afrodescendiente para optar por puestos
en el gobierno municipal es muy bajo. En Nicaragua, especialmente en Blue-
fields, las personas aspiran mds a ser concejales regionales, en ese sentido, este
municipio cuenta con la particularidad de que se realizan elecciones regionales.
Las luchas por aspirar por puestos de cargos regionales son mucho mds compe-
titivas, que cuando se luchan por puestos de concejal municipal.

Con relacién a la organizacién, se requiere una organizacién politica desde aba-
jo desde los barrios, no solamente cuando es tiempo de campafia, es muy impor-
tante empezar formando lideres, en los colegios y en las iglesias. Se requiere un
trabajo desde las bases.

En la municipalidad de Bluefields se ha recortado el presupuesto municipal, el
alcalde debe gestionar los proyectos para buscar los presupuestos, no se logra
enfonces dar respuesta a todas las necesidades que plantea, lo cual imposibilita
atender problemdticas como las que enfrentan las madres solteras, por ejemplo.
Tampoco se cuenta con el apoyo del gobierno, lo cual ha llevado a que la coo-
peracion internacional sea la que financie proyectos especificos, los cuales no
cuentan con sostenibilidad por si mismos.

El gobierno regional se enfoca mds en priorizar en proyectos de infraestructura,
lo cual es positivo e indispensable, pero hay un desamparo en cuanto a las nece-
sidades sociales y culturales especificas.

Si no existen estadistica s acerca de la condicién de la poblacién afrodescendien-
te, dificilmente se podrd hablar de la implementacién de politicas pdblicas en el
ambito territorial. En este momento se han realizado muchas investigaciones para
crear herramientas para la denuncia de violacién de los derechos humanos de la
poblacién afrodescendiente y sobre todo en lo que respecta a la discriminacion
estructural en estos paises.

El hecho de que existe un problema de racismo estructural es un tema de reflexién
fundamental, con lo cual se hace mds claro el por qué de las condicién de exclu-
sién social de la poblacién afrodescendiente, lo cual no es una invencién cultural,
si no que en términos de investigacién académica, se ha logrado demostrar. La
Unica forma de hacer que se reconozca a la poblacién afro es a través de la in-
cidencia en todos los niveles.

Resulta ademds interesante que la estructura centralista del Estado afecta conside-
rablemente las posibilidades de participacién de otros sectores de la poblacién.
Si se parte del hecho de que el gobierno central no ha logrado implementar una



Territorializacion de politicas publicas. Coordinacion interinstitucional en Centroamérica y Republica Dominicana

politica de descentralizacién efectiva, los derechos territoriales de la poblacién
afrodescendientes son aun mds invisibilizados.

A nivel de las universidades es donde se ha logrado identificar cudles son los
problemas comunes de la poblacién afro. A nivel nacional no existen estudios
o diagnédsticos que reconozcan las necesidades y problemdticas comunes de la
poblacién afrodescendiente.

El estudio de las condiciones electorales para la participaciéon de la comunidad
afrodescendientes es fundamental para comprender tanto las bases organizativas
de los partidos politicos como la participacién politica partidaria de la poblacién
negra en Centroamérica y el Caribe. El desafio de la representatividad democra-
tica, es uno de los ejes centrales que hasta ahora se sefiala cuando se habla de
participacién politica de la comunidad negra.

El desafio de la representatividad democrética, va mds alld de la representacion
electoral y la agregacién de intereses. En los pafses centroamericanos y en Repu-
blica Dominicana el disefio institucional no es neutro; las instituciones como tal,
son atenuaciones que se han logrado articular para canalizar los conflictos, y en
esas articulaciones no necesariamente se representan todos los sectores sociales,
ni todos los grupos, ni todas las necesidades.

Para ahondar en el tema, se foman en cuenta dos aspectos de andlisis: en prime-
ra instancia la democratizacién interna en las estructuras de partidos politicos y
segundo, la institucionalizacién de los partidos politicos.

Con respecto a la democratizacién interna, un elemento fundamental es el acce-
so a los puestos de eleccion popular, écémo tener acceso a los puestos de elec-
cién populare, écudles son los mecanismos por medio de los cuales los partidos
politicos eligen a sus candidatos? La estructura de los partidos politicos en Centro-
américa es heterogénea, incluso no cuentan con las comisiones necesarias para
abordar temas que son de interés nacional, por lo cual se dificulta la posibilidad
de formular e implementar politicas publicas, si a lo interno no existen fases temé-
ticas. No hay posiciones ideolégicas a temas prioritarios. Ademds existen partidos
politicos que mueren y nacen con una figura politica, por tanto, no llegan a for-
mar parte de un sistema; las posibilidad de subsistir de un periodo electoral a otro
son bajas, por lo cual las posibilidad de garantizar una representatividad politica
estd condicionada a una inestabilidad politica.

Entonces, écémo se puede generar politicas publicas cuando la base de los
partidos es débile; y écémo garantizar la sostenibilidad de dichas propuestas
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Diagrama 9.1.
Base operativa para comprender las estructuras partidarias
en Centroamérica y RepUblica Dominicana

Acceso a los puestos Proceso de
de eleccién designacién
Democratizacion Acceso a los puestos Cuotas de
i directivos partidarios
interna ] \ participacion y

acciones afirmativas

Estructura partidaria
\ Comision
de minorias

poblacionales
Fluidez partidaria

Institucionalizacién Abstencionismo

Caudal electoral

Fuente: Elaborada por Jean Paul Vargas (octubre de 2009), Fundacién DEMUCA.

ideoldgicas partidarias cuando existen cambios de los actores politicos entre un
periodo electoral y otro2 Estas variables politico institucionales, constituyen el
escenario con el que se encuentran las organizaciones de sociedad civil cuando
buscan tener incidencia politica y cuando se participa dentro de los partidos
politicos; porque se dan cuenta de que no existe una consolidacién o posiciona-
miento respecto a problemdticas o temas especificos; es ahi donde comienzan
a surgir los problemas de representatividad.

De manera que garantizar la participacién afrodescendiente, estéd condicionado
a esas bases partidarias. La participacién es un derecho que debe ser ejercido
por los diferentes sectores de la poblacién. No se debe olvidar que las cuotas
de participacién por si solas no generan cambios, modificar a partir de reformas
institucionales, no conlleva a participacién; asi como modificar reformas institu-
cionales no necesariamente conlleva reformas institucionales.

Para abordar el tema de institucionalizacién, se foman en cuenta tres conceptos
principales (a) fluidez partidaria, (b) abstencionismo y (c) caudal electoral.

La fluidez partidaria se refiere a la capacidad con la que cuenta un partido politi-
co para sobrevivir de un proceso electoral a otro, existen partidos politicos, como
es el caso de Guatemala, que su promedio de vida es de al menos dos periodos
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Representacion
de los intereses y
demandas.

Racionalizacién
del conflicto
social.

Canalizacién de
la participacién
politica.

Solucién del
conflicto social a
través de medidas
y decisiones de

Cuadro 9.1.

Funciones de los partidos politicos

Agregacién de infereses.

Competencia  democra-
tica y pluralista entre
diversos sectores para le-
gitimar el sistema politico
que los engloba.

Impulso a la obtencién,
extensién, ejercicio vy
control de los derechos
politicos.

Construccién de decisio-
nes colectivizadas a partir
de un ejercicio de pesos y
contrapesos.

Los partidos politicos son intermediarios entre la
sociedad y el régimen politico, articulando las
demandas de diversos sectores de la poblacién
para convertirlas en alternativas politicas gene-
rales.

Los partidos politicos son agentes cuya funcién
primordial es la de representar y canalizar las di-
visiones sociales al interior de una comunidad.
Median frente al conflicto social a través de la
formulacién y gestion de obijetivos politicos, de
tal forma que estos se convierten en instrumentos
de integracién.

Los partidos politicos motivan la inclusién de los
ciudadanos al sistema. Refuerzan la cultura politi-
ca generando hébitos de desempefio ciudadano,
socializando patrones y valores de comporta-
miento politico, y movilizando a grupos pasivos
de individuos para que pasen a ser elementos
activos dentro de la vida publica.

La labor de los partidos politicos consiste en la
capacidad de producir y fiscalizar politicas po-
blicas capaces de canalizar las demandas socia-
les planteadas. Siendo el proceso de definicion,

elaboracién y decisién de las politicas publicas,
determinado por la negociacién politica entre
quienes ejercen el gobierno y la oposicién.

gobierno.

Fuente: Elaboracién propia.

electorales, por tanto, surgen actores politicos que se comienzan a trasformar
ideolégica y politicamente, por medio del trasfuguismo, cambiando de posiciones
ideoldgicas en periodos de tiempo relativamente cortos. Este fenémeno imposibi-
lita concretar politicas publicas desde una base partidaria estable.

Con relacién al caudal electoral, se puede apreciar que existen partidos politicos
con una amplia base de votos; y con un financiamiento piblico que se incrementa
con forme aumentan sus electores, pero que a su vez imposibilitan la participa-
cién de ofros partidos politicos pequefos, que por lo general son representativos
de comunidades especificas y cuya posibilidad de participacién estdn condiciona-
das los partidos politicos nacionales. Por su parte, los niveles de abstencionismo,
se refieren a la no participacién ciudadana, de forma voluntaria, en los procesos
electorales. Son muchos los factores que conllevan al incremento del abstencio-
nismo tanto a nivel nacional como local.
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Estos tres elementos permiten construir indices para medir los niveles de institu-
cionalizaciéon de los partidos politicos. Las bases organizacionales de los partidos
politicos se debaten entre un tema de inclusién y un tema de desarrollo temdético;
lo cual es cambiante entre los partidos politicos a nivel centroamericano; la falta
de inclusién es una de las caracteristicas predominantes.

Este desarraigo entre la ideologia partidaria y la representacién de los intereses
de grupos de la sociedad civil, se logra traducir en un desinterés y falta de parti-
cipacién de la poblacién en las actividades politicas. La participacién ciudadana
y la construccién de politicas publicas que sean pertinentes para un sector de la
poblacién se convierte entonces en una responsabilidad compartida, el acceso
a la toma de decisiones, el acceso a la informacién, entre otros elementos son
esenciales para optimizar la participacién politica de los diferentes sectores. Los
instrumentos de participacién también son esenciales para involucrar a la pobla-
cién en procesos politicos; los sistemas electorales puede facilitar o no la partici-
pacién civdadana, los efectos de la participacién afectan a ciertos sectores mds
que a otros.

Los participantes a este didlogo, coinciden en que en Centroamérica y Repiblica
Dominicana ni siquiera existe agenda comun, que facilite una lucha conjunta de
las organizaciones afrodescendientes y las municipalidades, en pro de sus dere-
chos y garantias.

Cuanto se pregunta a los participantes sobre la agenda temdtica en su pais para
la promocién e incidencia de politicas pUblicas locales a favor de los pueblos
afrodescendientes, en su mayoria afirman que no existe una agenda temdtica a
nivel local, entonces no hay ninguna base en términos politicos que garanticen la
participacién de los pueblos afrodescendientes en sus municipios.

No existe una agenda, aunque también una agenda temdtica debe estar enfo-
cada en una mayor participacién de la poblacién afrodescendiente en la vida
politica local, concientizar a la poblacién a incursionar en la politica local y lograr
tener participacién en los parlamentos y consejos municipales, con el fin de ge-
nerar mociones y que sean aceptadas. Por otro lado, cuando se pregunta acerca
de las deficiencias politicas (autoridades electas) e institucionales (funcionarios
municipales o estructura municipal) que posee los gobiernos locales para integrar
politicas publicas locales a favor de los pueblos afrodescendientes, se afirma que
una de las deficiencias es la falta de voluntad politica, ausencia de estrategias y
recursos para la ejecucién de planes y programas.

Ademds de mecanismos de gestién de resultados, como recomendaciones es ne-
cesario propiciar el didlogo y también se debe tomar en cuenta que los partidos
proporcionen una mejor oportunidad de participacién a los j6venes. Es nece-
sario promover en los j6venes el deseo de participar en politica. Las principales
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deficiencias politicas que se idenfifican son: no hay un reconocimiento desde la
Constitucién Politica de los afrodescendientes como un grupo étnico; y por otfro
lado, que la falta de formacién de las autoridades electas en los temas corres-
pondientes a afrodescendientes. No existe una agenda politica enfocada a una
mayor integracién de los infereses, también concientizar a la poblacién de la
importancia de participar en la politica local, en diferentes puestos de eleccién
popular. La poblacién debe de participar aun mds en las actividades parlamenta-
rias para contar con representacién politica.

Por otro lado, cuando se analiza el tipo de necesidades técnicas o politicas que
requieren las bases organizativas sociales para empoderar la agenda en los pai-
ses, se habla sobre la necesidad de capacitacién, formacién y acompaiamien-
to para que las comunidades afrodescendientes viendo las necesidades que se
tienen, se carecen de capacitacién para poder entrar en un dmbito de formular
proyectos que vengan a satisfacer las necesidades de las comunidades.

Se requiere de la formacién de lideres tanto hombres como mujeres en el dmbito
politico, para empoderar la agenda de los pueblos afrodescendientes. En los
paises se requiere capacitacién a los lideres mujeres y hombres de las organiza-
ciones que trabajan los temas afrodescendientes, con el fin de que tengan herra-
mientas para la incidencia politica, negociacién y cabildeo politico. Es necesario
construir una agenda politica de la poblacién afrodescendiente.

Una de las principales deficiencias es la falta de capacitacién en liderazgo a nivel
local, no se forma parte de una cultura politica, la recomendacién en este sentido
es que se fomente mds la formacién en cuanto a los que es la politica local y la
gestion municipal. También fomentar la conformacién de grupos comunales para
el desarrollo local, educacién de lideres locales. Se requieren las bases politicas
sociales, seminarios, orientacién politica de Estado.

Por Gltimo, ante la pregunta de cudles son las tareas pendientes de los gobiernos
locales a efectos de integrar en la gestién municipal la visién y necesidades de
los pueblos afrodescendientes; se habla de la necesidad de que se tome consi-
deracién su cosmovisiéon. A demds de que se deben disefiar los mecanismos de
consulta necesarios para interactuar desde el municipio con la ciudadania: “No
es posible que se haga nada por mi, sin mi”.

A continuacién se presentan algunos insumos para la construccién de una agen-
da temdtica municipal de cardcter regional, y por medio de la cual se incentiven
esfuerzos de coordinacién y participacion de la poblacién afrodescendiente en
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sus municipios. En el diagrama 9.2. se ilustran algunas unidades temdticas sefa-
lodas, las cudles requieren ser abordadas desde una perspectiva local.

A pesar de que se reconoce el que municipio fambién cuenta con una serie de
obstdculos juridico-institucionales que en ocasiones, imposibilitan la ejecucion de
acciones concretas para erradicar o mejorar las condiciones de vida de la pobla-
cién y que incluso los presupuestos municipales de los municipios con poblacién
afrodescendientes, en ocasiones son disminuidos; la propuesta se enfoca en ge-
nerar acciones de coordinacién intra territoriales y de implementacion de politicas
publicas que promuevan un desarrollo sostenible.

Diagrama 9.2.
Propuesta de dreas temdticas para la construccién
de una agenda centroamericana y del Caribe

Acciones enfocadas
en el fortalecimiento
del desarrollo humano

Gobierno
local
politicas
publicas
locales
Representatividad Promocion de la
politica identidad cultural

Fuente: Construccién propia.

Si se analizan las tendencias temdticas discutidas durante este didlogo, se llega
a comprender que existen tres grandes dreas temdticas en las cudles se pueden
desagregar muchos de los problemas y necesidades hasta ahora identificados.
Las tres dreas temdticas son: (a) acciones enfocadas en el fortalecimiento del
desarrollo humano; (b) la representatividad politica y como tercero, (c) la promo-
cién de la identidad cultural.

La propuesta de definicién conceptual que se propone a continuacién, parte del
debate generado en el marco de este encuentro regional, por tanto, se hace una
interpretacién de lo sefalado para asi y creando la base de una agenda temdtica
centroamericana en el tema.
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Acciones enfocadas
en el fortalecimien-
to del desarrollo
humano

Representatividad
politica

Promocién de la
identidad cultural

Cuadro 9.2.

Definicién conceptual

Es claro que la municipalidad en el territorio que le compete debe de
cumplir un rol de promotor de la calidad de vida de la poblacién, por
tanto debe crear acciones especificas que garanticen mejorar dichas
condiciones, principalmente en lo que corresponde a bienes y servi-
cios que contribuyan positivamente a esto. Uno de los temas sefialado
reiteradamente es el de la pobreza y las imposibilidades de desarrollo
humano por la condicién de desigualdad social que viven las comu-
nidades afrodescendientes.

Este tema incluye todas aquellas acciones que desde la municipalidad
se podrian coordinar y que contribuyan a incrementar las condiciones
de vida de los pueblos afrodescendientes.

En esta unidad temdtica se definen todos aquellos factores internos
y externos que inciden en la baja representatividad politica de los
pueblos afrodescendientes a nivel local. Lo cual depende no sélo de
la baja participacién ciudadana, sino de todos esos temas que desde
los partidos politicos se deben reforzar. A demds de los incentivos re-
queridos para fomentar el liderazgo politico de los afrodescendientes
en el dmbito local.

La promocién de la identidad cultural entendida como una herra-
mienta para la inclusién social y para incrementar los niveles de to-
lerancia de la ciudadania respecto a la cultura, prdcticas, hdbitos y
creencias de los afrodescendientes.

Fuente: Construccién propia.

La municipalidad al ser la institucién més cercana a la ciudadania, debe velar por
lo calidad de vida de su poblacién y todos aquellos factores que inciden en esta.
Adn cuando existen una serie de obstdculos juridicos que imposibilitan a los go-
biernos locales atender necesidades especificas de la poblacién, los participantes
sefalan una serie de problemdticas sociales que son propias de los municipios en
los cuales habita pobladores afrodescendientes.

Algunas de las problemdticas identificadas por los participantes son:

Las propuestas de gobierno estdn disefadas para satisfacer las necesidades de
quienes viven en la capital; por lo cual se excluyen las necesidades de otras
zonas, como es el caso del Caribe.

Falta de ayuda por parte de instituciones pUblicas que fortalecen el desarrollo
humano a nivel local.

Los Gobiernos deberfan de fijar cuotas de participacién de afrodescendientes.
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Es necesario retomar el fema de acceso a las tierras en las costas del Atléntico
por parte de la poblacién afrodescendiente.

Necesidad de potencializar el desarrollo econémico local y la formacién de re-
curso humano con mayores capacidades, para que sea un recurso competente
para las actividades productivas locales.

En cuanto al concepto de representatividad politica, el cual ha sido retomado
en reiteradas ocasiones en este apartado, corresponde entonces a la necesidad
de contar con actores politicos locales cuyas propuestas y liderazgo politico este
enfocado en la satisfaccion de las demandas especificas de la poblacién afrodes-
cendiente en su municipio.

Al respecto, los participantes resaltan las siguientes problemdticas:

Desinterés y desmotivaciéon por parte de la poblacién afrodescendiente para
participar en la vida politica local.

Falta de oportunidades para lograr un incremento en la participacién politica
de la poblacién afrodescendiente.

Ausencia de infegracién, en los planes de desarrollo, de propuestas elaboradas
desde la ciudadania, las cuales se puedan ejecutar desde los gobiernos locales.
No se cuentan con oficinas municipales que atienda las necesidades de la po-
blacién afro y a su vez genere propuestas de politicas locales y articulacién de
esfuerzos, en conjunto con otras organizaciones de la sociedad civil.

No hay acciones politicas y estratégicas por parte de los partidos politicos na-
cionales para fomentar la participacién afrodescendiente.

No se ha hecho incidencia politica local para promover la participacién de los
i6venes afrodescendientes en las actividades politicas locales.

Se requiere de formacién a j6venes afrodescendiente para garantizar una par-
ticipacién politica representativa y liderazgo en el dmbito local.

Se refiere a la promocién de la identidad a nivel local, no exclusivamente como
la posibilidad de ver las tradiciones de los afrodescendientes Gnicamente como
una actividad recreativa, si no que a través de la cultura y las tradiciones de los
pueblos afrodescendientes, es necesario comenzar a fomentar una conciencia
nacional respecto a la importancia de sus raices y de la necesidad de incorporar
en el marco de las politicas publicas las necesidad de la poblacion.

Necesidad de aprovechar espacios locales consolidados (logias, organismos
no gubernamentales, organizaciones territoriales) para iniciar procesos de
coordinacién en conjunto con el gobierno local.
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Promocién de la identidad cultural de los pueblos afrodescendientes hacia el
fomento de una cultura de tolerancia racial y aceptacién de la diversidad cultural.
Acciones para fomentar la participacién politica o la reivindicaciéon cultural y
moral de los pueblos afrodescendientes.

Velar para que no se extingan los valores culturales de la poblacién afrodescen-
diente.

Participacién de la mujer afrodescendientes.

Como hallazgos obtenidos de las mesas de discusién y andlisis se reconocen
tanto los desafios como los obstaculos y algunos factores que entorpecen la par-
ticipacién politica de esta poblacién, esto con el fin de generar una propuesta de
accién impulsada por ellos y ellas.

A modo de conclusiones se presentan algunos de estos temas sefalados, con el
fin de que este documento no sea el final, sino més bien el principio de un trabajo
conjunto entre la Fundacion DEMUCA, las organizaciones afrodescendientes, las
municipalidades y las Asociaciones Nacionales de Municipios de cada pais, para
fomentar la participacién politica afrodescendiente:

Principales desafios de la participacion politica partidaria de los pueblos
afrodescendientes

El desafio es impulsar procesos de desarrollo humano integral que permitan a los 'y
las afrodescendientes empoderarse desde una perspectiva propositiva y productiva.
Crear partidos politicos afrodescendientes con propuestas programdticas participa-
tivas, coherentes y que respondan a las necesidades e intereses de la poblacién.
Formacién de un liderazgo documentado y comprometido con la trasformacion
de la realidad de las comunidades.

Reflexionar en torno al poder, al relevo de liderazgo, la educacién y capacita-
cién, todo para lograr una mejor sinergia con la realidad contextual.

Divulgar programas para despertar el interés de los pueblos afrodescendientes,
para una participacién politica tenemos que empezar desde abajo, el desin-
terés por parte de los j6venes, es porque desconocen sus raices. Por tanto es
necesario fomentar herramientas para la participacién politica de los jévenes

¢Cémo el sistema electoral obstaculiza o posibilita la participacion politi-
cas de los pueblos afrodescendientes?

Los Cédigos Electorales no prohiben la participacién de los afrodescendientes,
sin embargo no establecen acciones afirmativas a favor de la comunidad. No
tienen cuotas establecidas, no son explicitos y son poco técitos.
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El disefio de las leyes electorales obstaculiza la participacién de la poblacién
afrodescendiente porque tienden a confundir y dejar al libre albedrio la inter-
pretacién que tiende a invisibilizar la poblacién afro.

Participacion politica desde las bases organizativas

Las bases organizativas de la poblacién requieren de mayor informacién sobre
la importancia de la participacién politica.

Exigir una revisién de la historia y que ésta esté presente en la curricular edu-
cativa. Estar presente en las reformas curriculares que cambie la visiéon de la
historia.

Capacitacién ciudadana, técnica y profesional. Crear espacios y escuelas de
formacién politica.

Tener un marco de formacién integral que impulse el liderazgo afrodescen-
diente.

Barreras de la participacién politica desde las bases organizativas

Existen problemas de autoestima que nos imposibilita participar en la vida po-
litica local.

No hay un objetivo comin identificado que como grupo étnico nos una a una
lucha comUn para dejar de ser victimas del entorno.

Hace falta identidad y conocer la historia dejar de asumir que somos minoria
y asumirnos como una mayorfa visible. Hacer una reivindicacién de lo que
somos y empoderarnos de cara al objetivo comdn de los pueblos afrodescen-
dientes.

Barreras econémicas: las organizaciones afrodescendientes se encuentran en
desventaja sin capacidad de competir con otros espacios, para lo cual se iden-
tifica una necesidad de crear alianzas con quienes poseen el poder econémico.
Barreras politicas: hay una participacién nula en los procesos, no se puede
decir que porque hay figuras politicas afrodescendientes estamos participando.
Se da la participacién, pero cudl es la efectividad en la toma de decisiones, y
donde estd su beneficio. Otro problema, vinculado a las barreras politicas es la
dificultad de acceso a herramientas formativas. El otro tema es la desconfianza
en el sistema politico, fatal de credibilidad por parte de la poblacién, ya que
existe mucha manipulacién de la clase politica que juega con las necesidades
de la ciudadania.

El liderazgo en crisis que en las épocas de elecciones para movilizar masas se
tiene que recurrir a los lideres politicos muertos. Porque el liderazgo actual lo
que demuestra es que se estd entrando en crisis. Si hay un espacio en el que se
ve liderazgo puro es en las pandillas.

Los espacios de participacion deben ser atractivos para la poblacién, que se
intfegren los puntos de vista. Es necesario un proceso de renovacién obliga-
torio.
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Fomentar el desarrollo de herramientas de gestién local en contextos pluricultu-
rales requiere de una perspectiva del desarrollo regional y nacional basada en
la dignidad humana, la ampliacién de las oportunidades para las personas vy el
aumento del bienestar de la gente. Un desarrollo que se fundamenta en la de-
mocracia como sistema politico y que puede posibilitar que se desarrolle de una
forma mas justa y equitativa, y para ello debemos partir de la realidad concreta
de nuestras comunidades.

La Fundacién DEMUCA tiene su origen en acompanar el “Proceso de Paz”, que
se inicié en la regién hace mds de veinte afios por medio de la consolidacién
de la institucién municipal. El municipio a lo largo de su historia, siempre se ca-
racterizé por su aspiracién a organizar la convivencia humana en paz, y regido
por el concejo que era la representacion de los hombres libres. Vivir en paz y en
libertad pude considerarse la sintesis del bienestar ciudadano. El Doctor Posada,
ilustre investigador de los regimenes municipales tanto de Europa como de Amé-
rica definfa a la ciudad como “la sintesis sociolégica mds representativa de los
beneficios de la paz”.

En nuestros municipios tenemos los ciudadanos nuestro espacio de represen-
tacién mds propio. Alli se viven las inquietudes y se resuelven en concreto los
problemas que afectan a la ciudadania, la administracién del municipio es la
que se puede sentir como mds cercana. Es desde la instancia de lo cercano, lo
concreto desde la que se puede llevar a cabo una restauracién del valor de la
politica.

En el compromiso con el municipio descubrimos que la politica no es algo abs-
tracto, son las realidades, la solucién de las necesidades concretas de nuestros
vecinos; desde ese compromiso con la realidad mds inmediata, el municipio se
convierte en escuela de ciudadania. En el municipio nos reconocemos y recono-
cemos a los otros desde la realidad concreta de la vida de cada dia.

Precisamente partiendo de las realidades concretas, la primera constatacion evi-
dente que tenemos de la Regiéon Centroamericana es su rica diversidad cultural.
La coexistencia de pueblos de diferentes tradiciones culturales, pueblos de origen
prehispdnico, como las poblaciones conformadas de origen hispdnico, las comu-
nidades de afrodescendientes con su amplia y rica variedad, asi como aquellas
comunidades fruto de multiples migraciones, como los grupos procedentes del
Oriente Medio o del Extremo Oriente Asidtico. Pero tan evidente como el reco-
nocimiento de la pluralidad de la Regién, es necesario, frente a lo que ha sido
comidn a lo largo del tiempo considerar la pluralidad, la diversidad como una
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riqueza, como un potencial y no como una carga, como un problema. Valorar la
bondad de la diversidad frente al mito del valor absoluto de lo Unico.

Ninguno de los programas que se llevan a cabo desde la Fundacién, fortaleci-
miento institucional, incidencia politica, comunicacién, etc., es ajeno y no lo pue-
de ser al mundo cultural. Pero entiendo que en estos momentos especialmente es
necesario ahondar en las politicas culturales en los municipios. Tal vez mds que
nunca necesitamos en la accién politica encontrar su significado y es desde la
interpretacién cultural desde donde lo podemos encontrar; frente a la moda del
hacer por hacer y en muchos casos de hacer por deshacer hay que pensar que las
cosas son en cuanto significan. Precisamente ante el desinterés y desmotivacién
de la poblacién afrodescendiente para participar en la vida politica y especial-
mente en la local, tal como se expone en el estudio realizado por la Fundacién
DEMUCA “Fomento de la participacién afrodescendiente en el émbito local de
Centroamérica y el Caribe”, nos debemos preguntar, qué significacién tiene para
estas comunidades la participacién politica en su municipio.

Plantear el tema desde el municipio es totalmente necesario, pues desde la éptica
de la cercania es desde donde se puede ver con mds nitidez la realidad diver-
sa que existe, toda vez que a lo largo de los afios se ha vivido del estereotipo
creado desde la lejania del monolitismo. Se ha invisibilizado a la poblacién afro
centroamericana que representa al menos al treinta por ciento de la poblacién
centroamericana.

Hay que reconocer la evidencia de que a lo largo de varios siglos tal pluralidad
ha sido negada. Se sobrepuso la imaginacion del deseo a la realidad y se quiso
construir desde la quimera de una sociedad homogénea, justamente, lo contra-
rio de lo que debe ser el ejercicio de la politica: la concordancia de intereses
y ello no se puede llevar a cabo, si no es desde las realidades concretas, los
intereses concretos. Ciertamente la pluralidad lleva consigo una complejidad,
pero en la accién de gobierno lo mds complejo es querer actuar desconocien-
do la diversidad. No se puede actuar desde la pura simulacién. Y la realidad
nos presenta una gama de diversos colores y en cada uno de ellos diferentes
tonalidades.

La negacién de la realidad lleva consigo el hecho de que una parte de la pobla-
cién haya sido excluida, negadas sus voces. El olvido de los otros no podia crear
mds que sociedades desiguales. La mayor parte de la pobreza y de la exclusion
caia del lado de los otros, pobreza que se trata de ocultar porque los otros “no
existen”, ya lo decia una cancién de Juan del Enzina compuesta en los primeros
afos de la conquista “vivir en olvido eso no es vivir”. Pero construir sobre el olvido
es hacerlo sobre tierras movedizas. Como querer construir desde el deseo imagi-
nado es querer construir castillos en el aire. Todo ello no puede desembocar mds
que en sociedades injustas y por tanto abocadas a conflictos.
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En los Gltimos veintiséis afios, a raiz de la transicidon democrdtica en Centroamérica,
se abre el camino del reconocimiento de la diversidad como elemento esencial
para la construccién de una sociedad democrdtica; asi pues se recoge en los textos
de los tratados de paz, al igual que se incorporan tales declaraciones a los textos
fundamentales de las RepUblicas Centroamericanas, y es que dificilmente se podra
hablar de democracia cundo se excluye a una parte tan importante de la poblacién,
cuando no se puede expresar en su propia voz, como no se puede hablar de autén-
tica democracia cuando la mujer queda excluida de la vida politica, lo que ocurre
de modo muy significativo en estas comunidades de afrodescendientes.

No hay impedimento legal para la participacién politica de todas las comunida-
des, pero lo cierfo es que en la representacion politica estdn las comunidades
de afrodescendientes muy poco representadas, atendiendo a la cuantia de su
poblacién. El hecho de que oficialmente se proclame la igualdad no significa que
no se practique el racismo.

En los Acuerdos de Paz se establece como premisa para la democratizacién vy la
consecucién de una sociedad mds equitativa la descentralizacion, sobre todo, la
potenciacién del municipio como espacio en el que por sentirlo como la adminis-
tracién mas cercana al ciudadano, puede suscitar el compromiso de este con la
comunidad, a la vez que sentirse directamente representado, identificado con la
comunidad y con la institucién que la representa.

El acercamiento del lente éptico puede ayudar a recuperar la imagen. La valora-
cién de lo plural respecto a lo monolitico, de la globalizacién a la universalidad.
El proceso de paz en Centroamérica recoge la idea de la diversidad y la descen-
tralizacion.

Esta éptica de la cercania nos posibilita conocer las diversas comunidades que
no viven en municipios mayoritariamente pertenecientes a una etnia, si no que
se encuentran diluidos en municipios de mayorias de otfras etnias y normalmente
se encuentran mds desprotegidos en cuanto a la conservacién de sus sefias de
identidad. Desde la perspectiva del estado las comunidades afrodescendientes,
al igual que cualquier otra etnia se sittan en tales o cuales territorios, desde la
concrecién del municipio podemos conocer las personas de tales etnias que ha-
bitan en el territorio.

De ofra parte, el espacio municipal es el apropiado para construir una identidad
de ciudadania, no podemos olvidar que la nocién de ciudania surge de la ciu-
dad, aunque luego adquirié la dimensién de universalidad. El municipio es una
realidad abierta, un espacio de encuentro, un lugar abierto. La relacién propia
del municipio es la de vecindad. El municipio no se define por la frontera, por
la exclusién, si no por la relacién. La vida municipal significa la gestién de un
espacio comdn compartido y para que asi sea cada quien debe expresarse en
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su propia voz. Es el compartir lo que construye la ciudadania; no el sentido de
exclusién de cada grupo, de cada etnia. Con frecuencia se identifica la identidad
con la bUsqueda de las diferencias, cuando precisamente lo més identitario en el
fondo es lo més universal.

Sentir el espacio local como propio es presupuesto de una vida pacifica. La identi-
dad no se manifiesta en la busqueda de las diferencias, sino en ejercer el derecho
de ser uno mismo, el derecho a manifestarse tal como es. La identidad desde lo
local significa Identificarse con el espacio de su municipio, tenerlo como su pro-
pia casa, la casa compartida de la comunidad.

Ello nos lleva a la reflexién sobre qué tipo de ciudades estamos construyendo.
No sentir como propio el espacio comin nos lleva a privatizar lo pdblico. Sentir
la localidad como nuestra casa es incompatible con pensar que mi casa es mi
castillo y ya vemos pues como mucha gente vive prisionera en su casa. Cuando
se abandona el espacio publico se pierde el sentido de la ciudadania.

El espacio publico abandonado es ocupado con mucha frecuencia por la delin-
cuencia. Restaurar la dimensién de identidad de lo local, sentirlo como nuestra
propia casa es un requisito imprescindible para gozar de la paz perdida debido a
la inseguridad en muchos municipios de Centroamérica.

El valor de la identidad es de suma importancia en la gestién de la vida munici-
pal, el que el ciudadano se sienta identificado con su pueblo, con su ciudad, serd
el mayor activo que se puede disponer en la gestion municipal.

Construir el municipio desde las sefas de identidad requiere incorporar la propia
concepciédn que las gentes que lo habitan tienen del espacio. No se puede plani-
ficar desde la asepsia racionalista de pensar desde lo abstracto, que el espacio es
la equidistancia entre dos puntos; en lo concreto es entre dos pueblos, dos casas,
mi casa y el mercado; la escala de medicién del municipio debe ser la dimensién
humana.

El espacio no es un ferritorio vacio, cuando nos situamos en lo concreto vemos que
estd lleno de realidad, de vida: los campos cultivados, los restos arqueolégicos,
sobre todo, las personas que viven en ese espacio. Los puntos son referenciales y
vitales: la escuela, la casa, la iglesia, el mercado, el cementerio espacio de tanta
significacién en las comunidades de afrodescendientes. Todos ellos son simbolos de
identidad individual y colectiva y en ella estd contenida la memoria de un pueblo.

La vision de preservacion del espacio que tienen muchas comunidades indigenas
y afro centroamericanas estdn mds cerca que otras, tipicamente occidentales, de
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los planteamientos modernos que suelen ser mds racionalistas, mds positivistas,
menos existenciales. El desarrollo territorial debe partir de la propia realidad cul-
tural; en definitiva el espacio estd culturalizado. Cuando vivimos el espacio desde
la realidad concreta de nuestros municipios, encontramos que este es un mundo
animado, en el que cuentan los colores, los sonidos, los sabores. ..

El rescate del patrimonio urbano es un elemento clave en la recuperacién de la
identidad, en la pervivencia del recuerdo de la memoria, sin memoria no puede
haber comportamientos éticos, faltan los puntos referenciales. En la destruccién
de nuestro patrimonio urbano, de nuestras ciudades, tenemos el ejemplo de a
gué mundo nos encontramos abocados. Sin memoria no hay posibilidad de pro-
greso. Tal vez una imagen vale mds que mil palabras; imaginemos qué diferente
serfa la ciudad de Colén que nos acoge si se impulsase una auténtica labor de
rehabilitacién en vez de la incuria a la que se ve sometida. La restauracion de la
ciudad significaria y estimularia sin duda la dignificacién de la vida de sus ciuda-
danos.

Rescatar también el medio ambiente natural, sabiendo que es esta una de las
mayores riquezas que poseen las comunidades afrodescendientes. Empleo la pa-
lobra rescatar y no solo preservar, pues hay que reconocer el deterioro de muchas
de las Greas naturales.

Es preciso para crear identidad rescatar el intangible de nuestros municipios, lo
que se escribe de ellos, o que se proyecta en el mundo de la creacién artistica.
Todo ello es parte esencial de la realidad de nuestros pueblos, de nuestras ciuda-
des, ayuda a construir el intangible de la ciudad del municipio, lo emblemdtico
del mismo; en definitiva, aquello que mds puede pervivir a lo largo del tiempo.

La plasmacién del mundo local en la literatura, en la pldstica, en la mUsica, da un
sentido de globalidad, de relacién del personaije con el paisaje. Nos transmite el
paisaje que se siente y a la vez el que se vive. La presencia de la poblacién afro-
descendiente en la literatura de Carlos Luis Fallas en obras como Mamita Yunai
y en Gentes y Gentecillas. A través de su obra el negro empieza a formar parte
del paisaje de Costa Rica. He puesto este ejemplo del mundo literario, como
podriamos poner otros muchos de escritores afrodescendientes como el poeta
hondurefio Claudio Barrera que nos recrea en sus versos el mundo garffuna, por
no hablar pues de la aportacién de Nicolds Guillén.

Traténdose de comunidades en las que el mundo del arte adquiere tan esplén-
didas manifestaciones, quiero hacer una breve observaciéon a la importancia del
papel del arte, del artista en la comunidad. Un papel esencial en cuanto con su
lenguaje sugerente nos va a desvelar el sentido de los acontecimientos de la pro-
pia vida ciudadana. En este aspecto me parece fundamental el papel que puede
adquirir en su visién utépica. El mensaje inconformista del mundo del arte; el més
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acd no tiene porqué ser el mejor de los mundos posibles. El papel del artista, del
creador como impulsor de la economia de la comunidad desde su proceso de
creacién, su trasvase al mundo de la industria, su ejemplo de desperezamiento
mental, de creacién constante frente a la rutina, el anquilosamiento. La creacién
musical, la pictérica, la escultérica. Todo ello hay que verlo como un gran activo
de estas comunidades.

Aunque en aras de la brevedad lo manifieste con un cardcter précticamente enun-
ciativo, no quiero renunciar al menos, a exponer algunas de las manifestaciones
que considero son auténticos valores de estas comunidades, y que deben ser
puestos de manifiesto como tales en nuestro tiempo, y entre ellas, la tradicion de
la transmisién de la cultura oral que tiene manifestaciones tan espléndidas en el
mundo de las leyendas, de los cuentos que inspiran también a grandes narrado-
res como la escritora haitiana Mini Barlhemy.

El sentido de la fiesta que existe en las comunidades afrodescendientes y que es
un gran valor en el orden de la convivencia humana, que nos manifiesta el valor
de la persona por encima del sentido utilitario, que nos hace presente el valor del
mundo de la representacién propio de la fiesta como pedagogia en la represen-
tacién de cada dia, y sin duda muy valioso en la representacién politica.

El sentido religioso, que aporta a nuestro mundo de pensamiento Unico la posi-
bilidad de pensar en una realidad diferente a la presente, destruyendo el dogma
de que vivimos en el mejor de los mundos posibles y que nada se debe cambiar.
El sentido de lo sincrético como expresion de convivencia, reveldandonos que toda
religién es sincrética, como lo es la propia humanidad. El haber conservado el
valor del concepto de la religion como el vivir religados, en comunién con la na-
turaleza, el mundo espiritual. El ejemplo de las comunidades afrodescendientes
centroamericanas donde se vive la pluralidad religiosa e histéricamente se ha
vivido dentro de una auténtica relacién de vecindad. Algunos autores hablan de
una auténtica herencia de Africa. La musica religiosa expresién de sincretismo es
un ejemplo evidente de ello.

Otro de los grandes valores es la conservacién y difusion de las lenguas, no im-
porta el nimero de los que la hablan, la lengua es expresién de una cosmovisién
y cuando esta se pierde se acaba un mundo. Es necesario luchar por erradicar
el complejo de inferioridad por el hecho de hablar una lengua de dmbito restrin-
gido, contra la falta de prestigio de estas lenguas. 2Porqué es culto quién habla
espafol y no digamos inglés y no lo es el que conoce lenguas como el garifuna
etc.2 La cultura no es tanto cuestién de cantidad, sino de hondura.

De otra parte se ha de poner de manifiesto la ventaja en nuestro tiempo de co-
nocer varias lenguas. Una realidad que se da en muchas de las comunidades
de afrodescendientes, en muchas de ellas ademdés de la lengua propia se suele
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utilizar el espafiol y el inglés, lo que sin duda es una de las grandes fortalezas de
estas comunidades.

He querido enunciar algunos elementos caracteristicos de estas comunidades de
afrodescendientes y significar que la identidad es base del desarrollo, la propia
palabra desarrollo lo indica, es manifestar hacia el exterior lo que poseemos en
ciernes. Lo mds firme es el desarrollo enddgeno. Lo original es lo originario, en
definitivo la identidad. Una realidad que tiene enorme traduccién en la economia
de nuestro tiempo. éA qué llamamos productos de marca? 2Qué son sino los
productos originales? Los que tiene originalidad es decir origen.

Una observacién desde el punto de vista de la industria cultural: el desarrollo
econdmico local tiene que sustentarse en la realidad cultural y ello nos lleva a
plantear la potencialidad existente en las industrias culturales. Qué duda cabe
que la potenciacién de la vida cultural puede influir en el resurgimiento econé-
mico. Pensemos lo que puede suponer el reconocimiento y la introduccién de las
diversas lenguas en el curriculum escolar, la creacién de puestos de profesores,
editoriales de libros etc. La importancia del sector de la artesania, el turismo cul-
tural en el que incluimos el ecolégico

Las mancomunidades se establecen en general alrededor de determinados servi-
cios municipales, infraestructuras viarias etc., servicios de tributacién... También
serfa de desear que se agrupasen en torno a los temas de salud, promocién del
desarrollo econémico, politicas de educacién y promocién cultural.

Y si se me permite alguna sugerencia respecto a la promocién lingiistica que
de las lenguas minoritarias se puede hacer desde el municipio, quiero expresar
mi opinién ante la inquietud de algunos de ustedes que se preguntaban qué es
lo que desde el municipio se puede hacer, y lo digo por experiencia propia, que
un paso importante es el hecho de que las autoridades municipales usen tales
lenguas con toda normalidad , el uso desde el poder, en este caso el municipal,
se convierte en elemento de dignificacién.

Por Gltimo solo quiero remarcar como en otro momento lo manifesté, que la
identidad no significa la busqueda de las diferencias, la palabra identidad pre-
cisamente significa semejanza. Lo mds propio, lo mds identitario no es aquello
de lo que nos apropiamos en exclusiva, sino lo que sabemos compartir. Lo local
no se define por el localismo, la problemdtica que se vive en un municipio es
la misma que en el estado que en la regién, el municipio no es un lugar en el
que esconderse en el que refugiarse, se viven los mismos problemas de indole
general lo que ocurre es que se ven desde la perspectiva de la cercania, de la
hondura.
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El acercarnos a las comunidades afrodescendientes desde la éptica cercana del
municipio, significa verlos como el vecino, el cercano y por tanto excluirlo del
mundo exdtico. Lo local es lo mds universal y permitaseme para ello citar tres
ejemplos que entiendo son reveladores de ello. La Fiesta de mi ciudad de Elche en
Espafia fue declarada Patrimonio Inmaterial de la Humanidad, el afio 2001, ese
mismo afo obtuvo el mismo reconocimiento la lengua Garifuna y el afio 2005
lo fue la representacién del Rabinal Achi en Guatemala. La manifestaciéon mds
propia de unos pueblos convertidos en Patrimonio de la Humanidad. Lo local es
pues lo mds universal. Al acercarnos a las comunidades afrodescendientes a la
busqueda de su identidad desde la realidad municipal es posible que nos encon-
tremos con aquellos versos del poeta panamefio Carlos Rusell:

“2Quién somos?e

2Quiénes somose

Suspiramos uniendo dos mundos
Quizds tres

Un poquito de todo....”

En la busqueda de la identidad local, nos
encontramos varios mundos .Los munici-
pios centroamericanos son un ejemplo de
ello, en su reducido espacio nos podemos
encontrar con varios continentes. Una
escuela de ciudadania universal.

Lo local es lo més universal.
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Cuando en junio del 2003, en Santa Cruz de la Sierra, en Bolivia, los ministros de
administracién publica y directores de servicio civil, representantes de los paises
iberoamericanos en ese entonces, firmaban su primera Carta Iberoamericana,
particularmente en el marco de la Funcién Publica es de suponer que en ellos
embargaba en ese momento una gran expectativa de que en los siguientes afos
los procesos de implementacién de los principios y condiciones expuestos en ese
documento, estarian dentro de las prioridades de las organizaciones piblicas de
la regién.

Sin embargo, después de siete afios de la promulgacién de la Carta®?, existe adn
una ausencia significativa de una gestién de recursos humanos sustentada en los
principios de mérito, igualdad y transparencia. Es decir, se evidencia una situa-
cién generalizada en los aspectos de la vinculacién, el desarrollo y la desvincula-
cién de los servidores a los puestos de la administracion publica, fundamentada
en creencias y prdcticas clientelares, impregnadas en la cultura de cada uno de
los pafses, unos mds otros menos, pero que al final no dejan de ser uno de los
aspectos que mds debilitan la capacidad institucional.

Los expertos, usualmente, cuando analizan los aspectos bésicos de las organi-
zaciones, establecen el personal como uno de los elementos més importantes.
Primero, por el mismo hecho de que, como personas, han de considerarse como
tales, no son méquinas, no son objetos, implica y demanda dignidad, respeto,
derechos y obligaciones como seres humanos. Pero también, son las personas las
que le dan sentido a los demds elementos organizativos. Infraestructura, maqui-
nas, equipos, dineros, manuales, sistemas de informacién, todo, absolutamente
todo eso, es materia inerte, hasta que alguien toma esos elementos y los pone a
funcionar, porque la vida de una organizacién es su gente.

Precisamente, de lo anterior, se desprende un aspecto fundamental con respecto
a la gente en las organizaciones: el conocimiento creado. Lo que las organiza-
ciones son, es lo que las organizaciones hacen dia a dia. Ese quehacer, ese know
how, en su estrategia, en su gestién, en su produccidn o servicio, se desarrolla en
todos y cada uno de los miembros de la organizacién. El conocimiento estd en la
gente. Sea que se elaboren manuales de procedimientos, instructivos, sea que se
registre la informacién en sistemas, da igual, el conocimiento, la pericia, la mafa,

2 La Carta Iberoamericana de la Funcién Poblica, aprobada por la V Conferencia Iberoamericana de
Ministro de Administracién Piblica y Reforma del Estado, en Santa Cruz de la Sierra, Bolivia, 26 y 27 de
junio del 2003 y respaldada por la Xlll Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno, Bolivia,
14y 15 de noviembre de 2003.
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la sagacidad estd en la gente. Las organizaciones crecen, se desarrollan, y con
ello crece su infraestructura y recursos, su mercado, su dindmica y, sobretodo, su
genfe.

Cuando se estudia de manera pormenorizada a las organizaciones y més si han
tenido éxito, siempre estd presente el capital humano, con gente que se identifica
y frabaja por una misién y una visién institucional. Gente en formacién constante,
que se desenvuelve en condiciones que le inducen una motivacién intrinseca; esa
gue nace del interior de la persona, esa que no se desvanece al primer obstdculo,
esa que hace grandes organizaciones.

Las instituciones pUblicas, al igual que cualquier ofra, son organizaciones. Tienen
su razén de ser. Desarrollan planes estratégicos y operativos para alcanzar sus
propdsitos de la manera mds eficiente y efectiva posible. No son organizaciones
de lucro pero tampoco se crean para tener pérdidas o derrochar el dinero, toda
vez que los recursos institucionales son recursos pUblicos. Las instituciones publi-
cas, todas, conforman El Estado, 6rgano méximo representativo del pueblo, que
existe por y para el pueblo.

No es casualidad entonces que La Carta lberoamericana de la Funcién Piblica,
en su predmbulo inicie precisamente el tema de la Funcién Piblica refiriéndose
primeramente al Estado. En lo que interesa, sefala lo siguiente:

“El Estado es la méxima instancia de articulacién de relaciones so-
ciales. Desde el punto de vista de la gobernabilidad, el progreso
econdmico y la reduccién de la desigualdad social, el papel del Es-
tado en las sociedades contempordneas, y en particular en el drea
iberoamericana, es fundamental para el logro de niveles crecientes
de bienestar colectivo”.

El papel del Estado es fundamental en el desarrollo econémico y social de los
paises, de hecho, es una caracteristica evidente en los paises desarrollados. No
es que el Estado tenga que producir y proveer todo lo que un pais necesita, pero
si le corresponde crear las condiciones para que eso se dé. Continta La Carta
diciendo:

“Para la consecucién de un mejor Estado, instrumento indispensable
para el desarrollo de los paises, la profesionalizacién de la fun-
cién publica es una condicién necesaria”.

Entonces, para el desarrollo econémico y social de un pais, el Estado es clave,
por ser la mdxima instancia de articulacién de las relaciones sociales. No solo
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es la existencia del Estado, sino de un buen Estado. Pero, para ese mejor Estado,
es necesaria la profesionalizacién de la funcién publica y agréguesele también,
ineludible. Si lo anterior no fuese claro o convincente, La Carta continda sefa-
londo que:

“(...) existe una relacién positiva, entre la existencia de sistemas de
funcién publica investidos de esos atributos que determinan la profe-
sionalizacién de la funcién publica y los niveles de confianza de los
ciudadanos en la administracién puiblica, la eficacia gubernamental
y la lucha contra la corrupcién, y la capacidad de crecimiento econé-
mico sustentable de los paises”.

Se comentaba en el apartado anterior, el papel fundamental de la gente en las or-
ganizaciones y que el desarrollo y éxito organizacional lleva consigo el desarrollo
de las personas que la integran. Ese es uno de los alcances de la profesionaliza-
cién de la funcién publica para las instituciones del Estado.

La Carta Iberoamericana de la Funcién Piblica se elaboré como un documento
referente para que la gestién del empleo y los recursos humanos al servicio del
Estado, tanto en el Gobierno Central como en las instituciones descentralizadas
y municipalidades, incorporen los criterios juridicos, organizativos y técnicos asf
como las politicas y practicas que caracterizan un manejo transparente y eficaz
del recurso humano.

Con lo expuesto y lo que se describe en lineas posteriores, se hace oportuno traer
a colacién el concepto de funcién publica, tal y como lo determina La Carta:

“La funcién publica estd constituida por el conjunto de arreglos ins-
titucionales mediante los que se articulan y gestionan el empleo
publico y las personas que integran éste, en una realidad nacional
determinada. Dichos arreglos comprenden normas, escritas o infor-
males, estructuras, pautas culturales, politicas explicitas o implicitas,
procesos, prdcticas y actividades diversas cuya finalidad es garanti-
zar un manejo adecuado de los recursos humanos, en el marco de
una administracién publica profesional y eficaz, al servicio del interés
general”.

De este concepto, se puede extraer varios aspectos importantes que identifican lo
gue debe ser un régimen de carrera administrativa.

Es un sistema de empleo pUblico, que aborda una serie de elementos muy
propios de la administracién publica, distintos del marco regulador ordinario
de trabajo establecido para el sector privado. De ahi que todas las instituciones
del Estado han de regularse por un sistema de servicio civil. De hecho, en la



Territorializacion de politicas publicas. Coordinacion interinstitucional en Centroamérica y Republica Dominicana

mayoria de los paises su propia constitucién politica establece la existencia de
un estatuto de servicio civil que regule las relaciones entre el Estado y los fun-
cionarios pUblicos.

Ademds, comprende una serie de elementos como normas, estructuras, proce-
sos y prdcticas que determinan lo que es un sistema de carrera administrativa.
Asi, los sistemas de servicio civil son algo mds que un marco regulador. Las nor-
mas de empleo publico son muy importantes, pero en el entendido de que por
si solas no determinan un servicio civil. Si se crean normas pero no se imple-
mentan o, en su implementacién son interpretadas con criterios que rifien los
principios de la carrera administrativa, esas normas pierden todo su propdésito.

Concordante con lo anterior, la Carta aborda un elemento fundamental de
todo sistema de carrera administrativa: la préctica. El marco regulador es muy
importante, sobre todo por los principios del derecho pUblico, pero lo es ain
més su aplicacién en el dia a dia. La carrera administrativa no es solo un cuer-
po de normas sino fambién un quehacer que se ve impregnado en la estructu-
ra, en los procesos y en la cultura organizacional y social de la municipalidad.
El discurso politico que aboga por un sistema basado en mérito, igualdad y
transparencia, debe concretarse en la préctica.

Se entiende por administracién profesional una Administracién Poblica dirigida
y controlada por la politica en aplicacién del principio democrdtico, pero no
patrimonializada por ésta, lo que exige preservar una esfera de independencia
e imparcialidad en su funcionamiento, por razones de interés publico.

Otro aspecto importante que se desprende del concepto, es que la carrera ad-
ministrativa es un sistema de desarrollo continuo de la funcién pdblica, basado
precisamente en los preceptos de la gestiéon de recursos humanos.

Ampliando la acotacién que hace La Carta y para efectos de este articulo tam-
bién, los términos funcién publica, servicio civil y carrera administrativa significan
lo mismo. Los aspectos abordados hasta el momento, con respecto a Organiza-
ciones - El Estado - Funcién puoblica, se seguirdn tratando a la luz de las munici-
palidades.

Cuando se abordé el tema de la consecucién de un mejor Estado, estaba claro
gue eso contempla también el sector municipal. Pero, de igual manera podria
aplicarse el concepto de manera especifica y decirse que, para la consecucién
de una mejor municipalidad, instrumento indispensable para el desarrollo del mu-
nicipio, la profesionalizacién de la funcién piblica municipal es una condicién
necesaria.
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Significa entonces que, el desarrollo econémico y social del municipio dependerd
de la capacidad de su “estado municipal”.

Si bien el poco avance en la implementacién de la carrera administrativa es una
situacién que se presenta a nivel general de la administracién poblica, en el
sector municipal es mucho més evidente, dado el grado de discrecionalidad que
existe dentro del marco de la autonomia municipal y por la ausencia de una serie
de elementos bdsicos que minimicen las précticas clientelares por compromisos
politicos electorales.

La profesionalizacién de la administraciéon pdblica municipal se hace indispensa-
ble, para garantizar la capacidad de gestién de la municipalidad con respecto a
los servicios que brinda a los ciudadanos del ayuntamiento y crear las condiciones
necesarias para el desarrollo econémico del municipio. Esto les permite a los go-
biernos locales resolver de manera mds efectiva sus proyectos y planes, conforme
se los demanda la constitucién, las leyes y la comunidad que los eligié para ese
propdsito, sin que los recursos institucionales, como el personal, sean cosa patri-
monializada por cada gobierno de turno.

El abordaje de la carrera administrativa en las municipalidades tiene sus particu-
laridades, pues a diferencia de las instituciones de Gobierno Central, es un pro-
ceso consensuado, en virtud de la autonomia de la municipalidad como gobierno
local que es. Los concejos o corporaciones municipales son quienes determinan y
aprueban la normativa que regula las acciones de la municipalidad.

El estado de situacién de la funcién publica administrativa municipal en los pai-
ses de Centroamérica y RepUblica Dominicana se encuentra muy lejos de lo que
deberia constituir un sistema de empleo publico basado en los principios de igual-
dad de oportunidades y el mérito.

La ausencia de profesionalizacién del empleado publico municipal en la regiéon es
consecuencia de la falta de normas y précticas que regulen la debida vinculacién
de las personas a puestos puUblicos; la ausencia de oficinas de recursos humanos
dentro de las municipalidades a cargo de la implementacién y desarrollo de la ca-
rrera administrativa; y una prdctica clientelar sustentada en compromisos partidistas
y de campafia, que dejan al personal de la municipalidad un recurso de total dis-
crecién de las autoridades politicas, mds que un elemento propio de la institucién.

Resulta alarmante que en cada cambio de gobierno local se registre una masiva
desvinculacion de servidores publicos, rompiendo con ello el conocimiento que
a lo largo de afios atrés se fue desarrollando y que sustentan el quehacer insti-
tucional.
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Esa desvinculacién lleva consigo que todo lo invertido en capacitacién se pierda en
la prdctica y se termine registrando ya no como una inversién sino como un gasto.
Implica también altas erogaciones por prestaciones, que de una u otra forma afecta
los recursos del municipio, sin dejar de lado el desgaste que conlleva a las partes
por asunfos de demandas vy litigios, mientras que la nueva administracién inicia su
gestion con la vinculaciéon de un sinnimero de servidores contratados bajo procedi-
mientos ajenos a la valoracién de la idoneidad y al concurso por oposicién.

Si bien actualmente no existen estudios especificos sobre el estado de situacion de
la carrera administrativa municipal en la regién, solo basta con mirar los resulta-
dos que arroja el Barémetro de Servicio Civil*® desarrollado por la Facultad Lati-
noamericana de Ciencias Sociales (FLACSO), estudio elaborado entre el 2008 y
el 2009, en el cual se muestran datos que evidencia que la carrera administrativa
nacional en cada uno de los paises es bastante deficitaria. Estudios anteriores
han demostrado que los paises de la regién presentan a nivel iberoamericano los
resultados més bajos en los indices que determinan un sistema de funcién pablica
desarrollado, salvo ciertas excepciones.

En la funcién pablica, el mérito la igualdad y la transparencia son sus principios
angulares. Precisamente es en estos elementos donde los estudios muestran resul-
tados sumamente bajos. A modo de comparacién, dentro de una escala de cinco
niveles de gestion considerada en los estudios de la FLACSO vy del Banco Intera-
mericano de Desarrollo (BID, 2005)%4, donde el quinto nivel representa sistemas
de empleo publico desarrollados, los paises iberoamericanos que cuentan con un
sistema de funcién publica més avanzado, se ubican si acaso en el tercer nivel.

Dentro del contexto expuesto, la regién entrd en un proyecto de implementacién
de la carrera administrativa municipal con el apoyo de la cooperacién internacio-
nal, especificamente de la Fundacién para el desarrollo local y el fortalecimiento
municipal e institucional de Centroamérica y el Caribe (Fundacion DEMUCA),
organizacién constituida para fortalecer las capacidades técnicas, politicas, le-
gales y econémicas de los gobiernos locales y sus formas asociativas, con el fin
de favorecer las condiciones de una efectiva descentralizacién de los Estados de
Centroamérica y el Caribe y funciona como un instrumento técnico y financiero
de la Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional para el Desarrollo, AECID.

%3 Barémetro de la profesionalizacién de los servicios civiles de Centroamérica. Plan regional para el forta-
lecimiento de los servicios civiles en América Central y RepUblica Dominicana (2009). Facultad Latinoame-
ricana de Ciencias Sociales.

%4 Echebarria, Koldo. Informe sobre la situacién del Servicio Civil en América Latina (2006). BID: Washing-
ton D.C.



Capitulo XI

Desde la década de los ochenta, como programa de la AECID y luego desde
los noventa, cuando se constituyéd como Fundacién, una de sus atenciones en la
regién ha estado centrada en las capacidades organizacionales y en la gestién
institucional de las municipalidades. En ese sentido, ha puesto mayor atencién al
manejo de los recursos en las municipalidades, sobre todo en lo que respecta a la
administracién de los recursos humanos y su situacién ya expuesta anteriormente,
donde prima la ausencia de procesos vinculacién, desarrollo y desvinculacién
sustentados en la igualdad, el mérito y la transparencia.

Con base en el estado de situacién del tema de la funcién pablica local en la
regién y bajo el marco de orientacién de la Carta Iberoamericana de la Funcién
Publica, la Fundacién DEMUCA establecié sus lineamientos estratégicos® para
apoyar la implementacién de la carrera administrativa en las municipalidades de
la regién, contando para ello con recursos financieros del Programa Municipia®

de la AECID.

La estrategia de la Fundacién determiné llevar ese apoyo a través de las asocia-
ciones nacionales de municipios, como instancias representativas de los ayunta-
mientos de cada pais, mediante procesos de incidencia, elaboracién de normas,
procedimientos y manuales técnicos, sistemas de informacién, asi como el desa-
rrollo de proyectos de implementacién en municipalidades interesadas.

El objetivo del proyecto es contribuir a la profesionalizacién del empleo piblico
municipal mediante la implementacién y consolidacién de la carrera administra-
tiva, para el fortalecimiento de las capacidades institucionales de los gobiernos
municipales y sus formas asociativas de Centroamérica y Republica Dominicana.

Durante los dos afios que lleva el proyecto, desde el 2008, se han desarrollado
una serie de actividades enmarcadas a nivel regional y nacional.

Acciones a nivel regional

En el primer nivel se han propiciado tres encuentros regionales de carrera ad-
ministrativa municipal. En el primero de ellos, celebrado en mayo del 2008 en
Tegucigalpa, Honduras, se establecié con el tema “Descifrando los desafios para

% Lineamientos estratégicos y de actuacién para la implementacién y consolidacién de la Carrera Admi-
nistrativa Municipal en Centroamérica y el Caribe (2008), Fundacién para el Desarrollo Local y el Fortale-
cimiento Municipal e Institucional de Centroamérica y el Caribe (Fundacién DEMUCA).

% El programa MUNICIPIA es una iniciativa de coordinacién de esfuerzos de los distintos actores de la
Cooperacién Espafiola para impulsar y fortalecer el mundo local y el municipalismo en todos los paises
donde trabaja la Cooperacién. El Programa MUNICIPIA es producto del acuerdo entre la Agencia Espafio-
la de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (AECID), Confederacién de Fondos de Cooperacién y
Solidaridad (CONFOCQSY) y la Federacién Espariola de Municipios y Provincias (FEMP) y se inserta en la
AECID baijo la direccién ejecutiva de la misma.
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la implementacién de la carrera administrativa municipal en Centroamérica vy el

Caribe”.

En esa oportunidad, las autoridades locales presentes de la regién, técnicos, con-
sultores y otros actores claves, puntualizaron que la implementacién integral de
la carrera administrativa municipal debia ser asumida como una prioridad en
la regién, que permitiera ordenar y potenciar la actividad de las personas que
tienen a su cargo las funciones y servicios pUblicos de los gobiernos locales. Los
resultados del encuentro incluyeron la determinacién de una hoja de ruta por
pais, para los siguientes afos, en la que establecian las acciones a seguir, para la
profesionalizacién de los servidores pUblicos municipales.

En los dos siguientes encuentros de carrera administrativa municipal de la regién,
celebrados en la Ciudad de Panamé y Guatemala en el 2009 y 2010 respecti-
vamente, se mostraron avances significativos que han alcanzado los paises de la
region en la implementacién de la carrera administrativa en sus municipios.

Dichos eventos se han constituido en espacios para el intercambio de conoci-
mientos, experiencias y herramientas entre los diferentes paises.

Acciones a nivel nacional

A nivel nacional el proyecto se ha venido desarrollando a través de las asocia-
ciones nacionales de municipios, con el propésito de fortalecer sus capacidades
institucionales de propuesta, negociacién e incidencia en el tema de la carrera
administrativa municipal. El proyecto en cada pais comprende una serie de activi-
dades dirigidas a incorporar y desarrollar varios aspectos claves en la implemen-
tacién de la carrera administrativa.

Eso ha llevado a definir cinco lineas de accién:

a) Actividades dirigidas a promover la voluntad politica;

b) procesos para la promulgacién de marcos reguladores;

c) elaboracién de instrumentalizacién técnica para fomentar la practica merito-
crdtica;

d) el fortalecimiento de la organizacién y gestién de recursos humanos; y

e) el desarrollo de sistemas de informacién, que faciliten el control y la toma de
decisiones.

La voluntad politica
Procesos de incidencia y sensibilizacién o espacios de acercamiento y conversato-

rios con autoridades locales, funcionarios municipales, autoridades de otros secto-
res, diputados, funcionarios pubicos claves y diferentes actores de la comunidad,
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ha sido parte de las actividades concebidas dentro de esta linea de accién, en
busqueda de esa voluntad politica.

Se ha desarrollado un mensaje persistente dirigido a convencer a las autorida-
des politicas que la implementacién de la carrera administrativa municipal es
un elemento clave para fortalecer la gestién publica local. Un mensaje que les
dice que la profesionalizacién de la administracién publica fortalece la gestion
de gobierno y les facilita la consecucién de su plan de gobierno, pero al mismo
tiempo, deja claro que los servidores municipales son parte de la institucién, no
del gobierno de turno.

En cada uno de los paises de la regién, el discurso de las autoridades politicas o
candidatos a esos puestos subrayan la importancia de la carrera administrativa
y destacan el recurso humano como lo més valioso de las organizaciones. Sin
embargo, la realidad muestra que no necesariamente la conducta y la razén van
de la mano. La prdctica clientelar sigue siendo la constante, sustentada en los
compromisos politico electorales, enraizada en la cultura de los pueblos. El cam-
bio implica tomar una decisién contra la costumbre, contra lo que las tendencias
partidistas y la ciudadania consideran que es lo normal. Saben que eso hay que
cambiarlo, pero la decisiéon no es facil, pues temen que la decisién implique un
costo politico muy alto.

El marco regulador

Si bien la voluntad politica de las autoridades locales es clave para lograr cam-
bios significativos, de igual lo es contar con una ley de funcién piblica que regule
los aspectos bésicos en la vinculacién, desarrollo y desvinculacién de los servido-
res publicos municipales. La situacién varia significativamente de un pais a otro.

Costa Rica, con un marco normativo de carrera administrativa comprendido
en el Titulo V de su Cédigo Municipal, ha venido trabajando la profesionali-
zaciéon publica municipal. A nivel regional, es el que presenta una situacién de
estabilidad en el empleo publico municipal més favorable, en alguna medida,
influenciado por el estado de situacién del régimen de servicio civil nacional,
cuyos indicadores lo ubican como uno de los més avanzados entre los paises
iberoamericanos.

Por su parte, Nicaragua cuenta con un marco normativo y una estructura de ges-
tién bastante completa en comparacién con los demds paises de la regién. Desde
diciembre del 2004 promulgaron su ley de carrera administrativa municipal y su
reglamento. Cuentan con una Comisién Nacional de carrera administrativa muni-
cipal y comisiones regionales. Crearon la Direccién General de Carrera Adminis-
trativa Municipal, como un érgano técnico para el desarrollo de la funcién piblica
en las municipalidades. Estos elementos propician condiciones mds favorables
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para la implementacién de la carrera administrativa, aunque ciertamente adn la
situacién aqueja de vacios en la practica meritocrdtica.

En Guatemala actualmente se encuentran con una nueva iniciativa de ley de
servicio municipal, impulsada por la Comisién de Asuntos Municipales del Con-
greso de ese pais y elaborada por un grupo de actores expertos, conocedores de
la materia y del municipalismo la mayoria, a través de una mesa técnica. A pesar
de que desde 1989 cuentan con una ley de servicio municipal, esta nunca fue
aplicada, aspecto que los ha llevado a la propuesta de la nueva iniciativa.

Para cuando se llevé a cabo el primer encuentro regional de carrera adminis-
trativa municipal, paises como El Salvador contaban de manera reciente con un
nuevo marco normativo de la carrera administrativa para sus municipalidades e
iniciaban sus primeras acciones en torno a su aplicacion.

De igual manera sucedia con Repuiblica Dominicana en ese momento, con la
promulgacién de la Ley 41-08, Ley de la Funcién Piblica y que crea la Secretaria
Técnica de la Administracién Publica, posteriormente denominada Ministerio de
Administracién Poblica. El caso del pais caribefio es bastante interesante, por
cuanto no solo cuentan con un marco normativo universal para todas las insti-
tuciones del Estado, sea Gobierno central, instituciones descentralizadas y muni-
cipalidades, sino que también constituyen un érgano rector y administrador de
la ley, con rango ministerial, que cobija no solamente los aspectos de la funcién
pUblica sino también la administracién de los puestos del Estado y de los procesos
de evaluacién de la gestién organizacional. Su modelo, propio de sociedades
con un sistema de funcién pdblica mas moderno, promete ser un referente para
los demds paises de la regién.

En el caso de Honduras, al 2008 habian iniciado un proyecto de ley de servicio
civil municipal con una propuesta bien estructurada con los componentes bésicos
de la funcién publica, incluyendo la constitucién de un érgano técnico para la
administracién de la carrera administrativa a nivel del sector municipal. Después
de proceso infenso de incidencia politica, involucrando a muchos actores en la
discusién y andlisis de la propuesta de ley para su apoyo respectivo, en junio del
2010 la ley fue aprobada por la instancia legislativa de ese pafs y ya se encuen-
tran preparando la etapa de reglamentaciéon de la ley.

En cuanto a Panamd, cuentan con un anteproyecto de ley de carrera administrati-
va municipal desde hace un poco més de dos afos. El anteproyecto de ley, desde
un inicio fue consensuado por las instancias asociativas que mayor representan el
sector municipal en ese pals y en el 2009 lograron incursionarlo a la Asamblea
Nacional. Sin embargo, meses después, a raiz de la finalizacién del periodo le-
gislativo, el anteproyecto no habia sido prohijado, situacién que por razones de
reglamento lo dejaba fuera de la corriente legislativa.
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El propésito de apoyar a los pafses de la regiéon para que cuenten con un marco
regulador de la funcién publica se sustenta en dos aspectos bdsicos. Por un lado, la
necesidad de una norma que ordene, oriente y determine las acciones a seguir para
implementar y desarrollar un sistema de empleo puiblico. Segundo, porque todo
acto de la administracién piblica debe estar sustentado en norma que lo respalde.

Una caracteristica fundamental de la gestién publica es que el funcionariado
puede hacer solo aquello que la ley le faculte. La ausencia del respaldo legal en
los actos administrativos los deja practicamente nulos. Partiendo de lo anterior, el
marco normativo de carrera administrativa se constituye en una necesidad y en
una obligacién, por lo que su ausencia demanda que la institucion deba buscar
normas supletorias que le respalde los actos administrativos que dentro del con-
texto de la funcién piblica efectie.

La instrumentalizacién técnica

Un tercer elemento que se ha venido trabajando en los proyectos ha sido la instru-
mentalizacién técnica, con la elaboracién e implementacion de manuales genéricos
de: Organizacién y funciones; Descriptivo de puestos; Reclutamiento y seleccién de
personal; Capacitacién; Evaluacion del desemperio; y Salarios e incentivos.

El propdsito de elaborar manuales genéricos, es para que estos sirvan como he-
rramientas de apoyo y referencia a las municipalidades para que estas elaboren
sus propios manuales, dentro del marco de la autonomia municipal. Esto per-
mite a las municipalidades tener al alcance una herramienta que contemple los
aspectos singulares del municipalismo y que dentro de sus capacidades puedan
desarrollar sus manuales, tomando el genérico como una guia, o bien institucio-
nalizarlo por acuerdo de concejo para su aplicacién en la municipalidad.

Dentro de esta linea de accién, el avance en los diferentes paises ha sido signifi-
cativo. Republica Dominicana, El Salvador y Panama ya elaboraron sus manuales
genéricos. Honduras, Costa Rica y Guatemala estdn concluyendo esta etapa y
Nicaragua cuenta con algunas herramientas elaboradas.

Experiencias como la de El Salvador es importante destacar, por cuanto, a partir
de la elaboracién de sus manuales genéricos, han elaborado los manuales del
30% de las municipalidades del pafs, incluyendo la conformacién de la Comisién
Municipal de Carrera Administrativa para cada municipalidad, como lo ordena
su marco regulador.

Un aspecto fundamental y estratégico en el desarrollo de los manuales genéricos,
ha sido su validacién con los responsables de la gestién de recursos humanos de
las municipalidades, aspecto que ha propiciado la calidad y credibilidad de las
herramientas, al tiempo que dichos actores se han apropiado de los mismos. De
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igual manera, en algunos pafses de la regién se ha hecho participe a técnicos de
la Direccién de Carrera Administrativa o Servicio Civil del Gobierno Central, con
el propdsito de retroalimentar el proceso con el aporte de expertos y quienes han
tenido mayor experiencia en el tema por afios.

La instrumentalizacién técnica mediante estos manuales, parece ser una de las
alternativas mds cercanas a promover la préctica de la funcién piblica y viene
a complementar la normativa, a partir del momento en que las municipalidades
oficialicen su uso como herramientas institucionales. Es una forma de resolver
el dia a dia para quienes les ha sido encomendada la tarea del personal en las
municipalidades. La ausencia de instrumentos o herramientas de este tipo es lo
que muchas veces propicia la practica clientelar y de padronazgo.

La organizacién y gestiéon de los recursos humanos

Otro de los elementos considerados en este proceso es la organizacién y gestién
de recursos humanos, instancias dentro de las organizaciones responsables de la
implementacion y desarrollo de los preceptos y sistemas de la carrera adminis-
trativa. Asf como el drea financiera requiere de un contador o un profesional en
Finanzas para la gestién efectiva y eficiente de esos recursos, de igual manera
la gestidn de recursos humanos requiere de una persona con la capacidad y las
competencias para hacerlo.

La normativa y la instrumentalizacién resultan indtiles si no se cuenta con un ges-
tor de recursos humanos o de carrera administrativa en el dia a dia, en la aplica-
cién de los preceptos bésicos de la funcién piblica. Una situacién en comin de
los paises es que la mayoria de las municipalidades no cuentan con una persona
responsable y con las competencias para la gestién de recursos humanos.

En este proceso de apoyo a la implementacién de la carrera administrativa muni-
cipal, se ha promovido la necesidad de que las organizaciones cuenten con este
gestor, no obstante, la realidad muestra que la mayoria de las municipalidades
tienen serias limitaciones para poder contar dentro de sus organizaciones con
una persona que se haga cargo de estos procesos. Esto ha llevado a considerar
como una de las soluciones més viables a corto y mediano plazo, la contratacién
de gestores de recursos humanos a nivel de mancomunidades, es decir, que las
municipalidades puedan resolver su carencia de manera asociativa, establecien-
do un gestor de carrera administrativa municipal en la mancomunidad, para que
desde esa posicién le brinde el soporte técnico y profesional a las municipalida-
des que integran la mancomunidad y que no cuentan con un gestor de recursos
humanos institucional.

Cada municipalidad contard con sus respectivos manuales, siempre dentro del
marco de la autonomia municipal, debidamente aprobados por sus respectivos
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concejos o corporaciones. El gestor de carrera administrativa mancomunado de-
sarrollard, a partir de esa instrumentalizacién, la gestién correspondiente para
todos los aspectos concernientes de la funcién pUbica en la municipalidad.

Oftro aspecto que se ha abordado dentro de esta linea de accién y que ha sido
parte de las experiencias del proyecto regional, tiene que ver con la posibilidad de
constituir un érgano técnico de apoyo y de asesoria a las municipalidades para la
implementacién y el desarrollo de la carrera administrativa.

Una instancia como esta tendria a su haber la custodia, mantenimiento y ac-
tualizacién de los manuales genéricos que se han venido desarrollando en el
proyecto. Tendria la capacidad de crear mds instrumentalizacién, sean manuales,
procedimientos, formularios, gufas instructivas, guias metodolégicas, sistemas de
informacién, entre otros aspectos, que pondrian a disposicién de las municipa-
lidades como apoyo a la gestién que les corresponde. Podria, una instancia de
estas, brindar la asesoria, orientacién y el soporte que las municipalidades re-
quieran, principalmente a aquellas que por sus limitaciones técnicas o econémi-
cas no han podido desarrollar los mecanismos y la estructura necesaria para el
desarrollo de la carrera administrativa.

También podria, dentro de un marco de estandarizar procedimientos y normas,
brindar el apoyo legal en la interpretacién de las normas, creando jurisprudencia
del marco regulador, muy usual en el dmbito de la administracién publica, para
un mejor resolver de las situaciones que se presentan dia a dia en las institucio-
nes. Serfa una instancia que puede articular procesos de reclutamiento y selec-
cién de personal mancomunados, lo que propicia més alternativas de candidatos
a las municipalidades y mas alternativas de empleo a los candidatos, o sea, una
mayor efectividad en la captacién de personal a un costo mucho menor al unir
esfuerzos en comun.

Esta figura organizacional podria ser valida para aquellos paises que cuentan con
una ley de carrera administrativa especifica para el sector municipal. Es asi como
en el caso de Nicaragua constituyeron la Direccién de Carrera Administrativa
Municipal, supeditada a una Comisién Nacional.

En Costa Rica estd en proceso de consolidacion la Secretaria Técnica de la Carre-
ra Administrativa Municipal, como un érgano técnico supeditado a la asociacién
nacional de municipios de ese pais. Honduras, con su nueva ley de carrera admi-
nistrativa municipal contempla la constitucién de una Secretaria Técnica de carre-
ra administrativa municipal. Guatemala y El Salvador no contemplan esta figura
de gestiéon, mientras que Panamd lo tiene considerado en su anteproyecto de ley.

En el caso de Republica Dominicana, la situacién es diferente, dado que en
ese pais, con la nueva ley de la funcién publica constituyeron el Ministerio de



Territorializacion de politicas publicas. Coordinacion interinstitucional en Centroamérica y Republica Dominicana

Administracién Piblica, como un érgano rector de la gestién, tal y como se habia
comentado anteriormente.

Los sistemas de informacién

Finalmente, la otra linea de actividad que se ha considerado en el proyecto es la
que se refiere a los sistemas de informacién, como herramientas que facilitan el
registro de datos para la toma de decisiones. Promover los sistemas de informa-
cién de la carrera administrativa a nivel de cada municipalidad y a nivel de todo
el sector municipal, permite contar con informacién precisa sobre el estado de
situacién de la funcién pdblica municipal.

Actualmente, se tiene la experiencia en El Salvador, a través del Instituto Salva-
dorefio de Desarrollo Municipal con la creacién de un sistema registral a nivel
nacional de la carrera administrativa municipal. Dicho sistema se desarrollé por
mandato mismo de la ley de carrera administrativa municipal de ese pais, la cual
establece también la creacién de esos registros en cada una de las municipali-
dades, de tal manera que se convierte en una herramienta de informacién y de
control en la aplicacién de los preceptos de la norma.

Al igual que los demds componentes organizacionales, la gestién de recursos
humanos requiere de sistemas de informacién que facilite la gestién, la interactivi-
dad con el usuario y la relacién con los sistemas de control pdblico. En la medida
que proliferen estas herramientas, mds facil se hard impulsar el desarrollo y la
profesionalizacién de los funcionarios pUblicos.

Si compardramos el estado de situacién de la carrera administrativa municipal en
la regién de hace dos afos, cuando se celebré el primer encuentro regional en
Honduras, con respecto a la situacién actual, es claro que se presentan avances
significativos y fundamentales para el propésito de la profesionalizacion de la
funcién publica municipal. Procesos de incidencia, leyes, manuales, alternativas
de organizacién en la gestién de recursos humanos, sistemas de informacién,
todos ellos, ausentes hasta hace dos afios, ahora presentes, constituyen de una
u otfra forma condicionantes favorables para el cambio en las formas de vincular,
desarrollar y desvincular a las personas de los puestos publicos municipales.

Cada pafs ha tenido su propio proceso, como atinadamente lo sefiala la Carta,
“la calidad de los diferentes sistemas nacionales de funcién publica o servicio civil
en la comunidad iberoamericana es diversa y heterogénea..., no deben desco-
nocerse las evidentes diferencias que los distintos puntos de partida implican en
cuanto al contenido, amplitud e intensidad de las reformas necesarias en cada
caso.”
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Pero al mismo tiempo, se han evidenciado aspectos en comin, lo que ha permi-
tido que los avances de unos puedan ser referencia para los otros y viceversa, de
tal manera que la retroalimentacién y el intercambio de conocimientos, experien-
cias y herramientas constituyan un elemento més que fortalezca el proceso. En
este sentido, también la Carta sefiala que “..., resulta posible y conveniente poner
de manifiesto un conjunto de bases comunes, sobre las cuales debiera articularse
el disefio y funcionamiento de los diferentes sistemas nacionales de funcién pu-
blica en los paises iberoamericanos. La definicién de estas bases y su adopcién
por los gobiernos contribuird, por una parte, a enfocar de manera compartida los
esfuerzos por mejorar los sistemas nacionales, y permitird por otra la construccién
de un lenguaje comdn sobre la funcién publica iberoamericana, facilitando los in-
tercambios de todo tipo y robusteciendo en este campo los nexos existentes entre
nuestros paises”.

Es claro que los esfuerzos no se han concentrado en un solo punto, las lineas
de accién son la muestra de que el proceso de implementacién de la carrera
administrativa municipal en la regién se ha debido abordar paralelamente en
diferentes aspectos.

Asi lo han entendido las asociaciones nacionales de municipios, quienes han asu-
mido el proyecto con la prioridad debida y como parte de la agenda permanente.
En este tipo de procesos, el inicio siempre es dificil pero tal parece que lo han
superado satisfactoriamente.

El tema se mantiene presente, hay productos tangibles y existen indicios de cre-
dibilidad en el proceso por actores politicos, técnicos y funcionarios. El avance
es significativo para lo que no se tenia, pero igual de pequefio es para donde se
debe llegar. Si aplicdramos el barémetro en este momento, probablemente los
resultados dejarian ver que aun el estado de situacién se mantiene en el primer
nivel de desarrollo de la funcién publica. Ciertamente falta mucho por avanzar.
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Es un hecho absolutamente innegable que los gobiernos municipales en el esce-
nario guatemalteco han desarrollado un rol relevante y es necesariamente pre-
visible que este sea incrementado dia a dia. A esto se suma el hecho de que
lo consolidacién de las précticas democrdticas que la sociedad moderna exige
radica fundamentalmente en la dindmica que generan los gobiernos municipales.

Esto Ultimo se ha evidenciado con mayor fuerza a nivel mundial; y tras el transcurso
de las Gltimas tres décadas afortunadamente ha permitido a los gobiernos locales
ser protagonistas en el proceso de desarrollo a nivel nacional. Es fundamental re-
marcar que el proceso ha llevado a los gobiernos locales a buscar formas de orga-
nizacién e incidencia en dmbitos mds amplios y por ende encuentran la necesidad
de construir, consensuar, priorizar y sobre todo definir una agenda de accién.

En el transcurso de esto, todos los actores relacionados al quehacer municipal
nos vemos obligados a integrar redes de actores en torno a la accién politica,
pero sobre todo alrededor de la accién publica; innovando en materia de ges-
tién, generacién de consensos y a vigorizar las relaciones politicas y de negocia-
cién constante con los actores determinantes y vinculantes al recurso social dentro
de los 333 municipios que componen el territorio.

En Guatemala los gobiernos municipales son fuente de transformacién y afortuna-
damente (aunque no a la velocidad requerida) la cultura gubernamental histérica-
mente centralista, ha ido modificéndose. Legislativamente las presiones ciudadanas
han provocado que llegue a considerarse —ahora més que antes— a la agenda mu-
nicipal como un elemento sustancial e importante para el desarrollo nacional. Aun-
que muchas veces no es tratada con la urgencia requerida al seno del Congreso, el
cambio de percepcién es evidente. Una de las mds claras certezas a nivel municipal
es el papel desarrollado por las Asociaciones de Municipalidades ANAM y AGAAI
en el proceso de construccién y negociacién de las reformas al Cédigo Municipal.

Dicha experiencia aunque es referida de forma fdcil encierra uno de los procesos
mds importantes de los Ultimos afios, describirlo permitird construir lecciones impor-
tantes, que deben ser aprovechadas en el futuro. Ciertamente el panorama guate-
malteco es diverso y el cimulo de experiencias requiere de un trato diferenciado,
situacién que condiciona el desarrollo de los procesos de consulta y de propuestas.

Este articulo tiene como fin tres tareas, la primera consistird en presentar algu-
nos elementos conceptuales relacionados con la constitucién y funcién de la
Comisién de Asuntos Municipales —que me honro en presidir desde el 2008-y
de su contribucién al fortalecimiento de la accién e institucionalidad local de
las municipalidades; la segunda tarea consiste en identificar algunas précticas
que sirvan para evidenciar las lineas de aporte y accién desarrolladas por los
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diferentes actores estratégicamente importantes para el impulso de la agenda
legislativa municipal, y la tercera tarea es presentar la agenda legislativa sus
avances y retos tanto a nivel local como a nivel nacional.

La CAM es parte de las Comisiones Ordinarias del Congreso de la Repiblica, se
rige por las normas que la Ley Orgdnica dicta®. Se integra de forma voluntaria
por diputados en representacién de los bloques legislativos a los que pertenecen.
Celebra sesiones ordinarias de forma semanal y sesiones extraordinarias bajo
acuerdo estricto de la Junta Directiva que la preside.

El quérum para celebrar sesiones se establece con la presencia del 25% de los
integrantes ante el presidente o el vicepresidente. Brinda permanencia e impulso
a los temas de interés municipal, su integracién es voluntaria, mds en ella se re-
fleja claramente la conformacién de los bloques legislativos (ver gréfico 12.1.).

Legislativamente la agenda municipal dentro del Congreso de la Republica, po-
see un vinculo directo con la Comisién de Asuntos Municipales. Dentro de la
actual legislatura y segin reconocimiento legal, la CAM cuenta con un asesor de
planta, quien se desempefa como secretario especifico de la comisién, asi como

Gréfico 12.1.
Guatemala: Integracién de la CAM, para el periodo 2010

UNE
UNIONISTA
GANA
PATRIOTA 17% 50%
22%
LiDER

57 Para mayor informacién sobre la constitucién legal y funcionamiento de la CAM fue objeto de investiga-
cién dentro del Pulso Parlamentario 2008, p. 145.
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aquel personal que le sea asignado por Junta Directiva. Ademds como parte de
sus atribuciones tiene la potestad de “invitar” a Ministros de Estado y funciona-
rios publicos a asistir a sesiones estando obligados a hacerlo.

Da sostenibilidad y permanencia a la agenda municipal, de tal cuenta, es uno de
los actores determinantes en la definicion, andlisis, promociéon e impulso de la
agenda municipal dentro del Congreso.

En la actual legislatura, la agenda legislativa ha presentado momentos de verda-
dera obstruccién politica; han sido largas sesiones que han impedido la aproba-
cién de iniciativas de ley; de manifestaciones a favor y en contra, de la exposicién
publica posturas individuales y colectivas ante las instancias del Pleno, generando
opiniones a favor o en contra, actitud democrdticamente aceptada y necesaria.
Esta dindmica fue y sigue siendo aprovechada por la CAM, a través de la aper-
tura iniciada durante marzo del 2008, que se concreta con la instalacién de la
instancia denominada “Mesa Técnica Municipalista”.

La Mesa Técnica es un espacio de participacién que busca la socializacién, did-
logo, andlisis, estudio y consulta de la agenda legislativa municipal. Constituida
mediante la convocatoria y coordinacién de la Comisiéon de Asuntos Municipales
en alianza con las Asociaciones de Municipalidades (ANAM y AGAAI) y el res-
paldo de la Fundacién para el Desarrollo Local y el Fortalecimiento Institucional
y Municipal de Centroamérica y el Caribe (Fundacién DEMUCA) de la Agen-
cia Espafola de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (AECID) y demdés
instancias de apoyo técnico que por delegacién y solicitud de la comisién y las
asociaciones municipales brindan apoyo.

En ella participan todos los actores con vinculacién a los temas de interés legisla-
tivo municipal y estos encuentran un espacio propicio de didlogo y construccién
de consensos; que propicien la adecuada incidencia en la toma de decisiones
dentro del Poder Legislativo. Esta descripciéon de qué es y cémo funciona la mesa
técnica municipal se vincula con la segunda tarea de este articulo, que consiste en
la identificacién de précticas positivas y propositivas dentro del ambito legislativo.
Bajo este mismo sentido, y acopldndonos a la visién del nuevo institucionalismo
social, los cambios ocurren como producto légico de la variacién en las condi-
ciones del arreglo social que dan sustento al régimen institucional, comienzan
aparecer como problemadticas y no garantizan la estabilidad®® en la aceptacion y
uso de las practicas institucionalizadas.

%8 Oliver (1992) profundiza el concepto de des institucionalizacién refiriéndose a la erosién o disconti-
nuidad de las prdcticas institucionalizadas. Al respecto, véase los trabajos de Meyer y Rowan (1977) y de
DiMaggio y Powell (1991).
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Esta concepcién no estd alejada de la realidad guatemalteca y por ello, la idea
de innovacién toma total relevancia al seno de la Comisién; ya que, para legis-
lar adecuadamente es necesario conocer la realidad, escuchar las demandas y
necesidades de quienes aplican las normas, y sobre todo de vincular de forma
apropiada a la realidad de los gobiernos locales. En el transcurso del ejercicio se
ha evidenciado que a mayor apertura, mayor solides en el proceso, y sobre todo
mayor legitimidad en las propuestas.

Un componente fundamental para nuestros propésitos es el concepto de “redes”
ya que construir vinculos de cooperacién horizontal, no jerdrquica, entre organi-
zaciones y grupos que se conocen y reconocen; hacen negociacién; intercambian
opiniones; recursos y comparten objetivos, este tipo de espacios y dindmicas son
vitales, pero sobre todo crean lazos que permiten y viabilizan la incidencia y la
aprobacién de una iniciativa de ley.

Afortunadamente ya en este 2010, la instancia se ha consolidado y los frutos son
notorios. La creacién de una agenda legislativa municipal, la socializacién de
ella y permanente actualizacién, la creacién de un espacio de andlisis consiente y
profundo de la realidad local y la propuesta acertada de iniciativas; asi como la
aprobacién del decreto 22-2010 “Reformas al Cédigo Municipal” y sobre todo
la vinculacién responsable y sélida con las Asociaciones de Municipalidades son
solo algunos de los éxitos que se basan en la existencia de la Mesa Técnica.

La negociacién y el trabajo de cabildeo requieren, de constancia, prudencia,
pertinencia y sobre todo al buen chapin de “paciencia”; bajo este esquema la
mayor inversién de tiempo, para lograr la aprobacién de las necesarias normas
de beneficio de todos los municipios debe ser invertido en la accién politica, més
esta no se traduciria en beneficios de impacto local y nacional sin un apoyo téc-
nico adecuado.

Solo con una asistencia de esa magnitud se supera la visién reducida de que los
aportes hacia los municipios son y se quedan en lo local, por el contrario se am-
plia la visién de que todos los aportes realizados a nivel local son fundamentales
para el desarrollo nacional.

Cuando nos referimos a la agenda legislativa a nivel municipal debemos reflexio-
nar sobre la realidad de la dimensién local, para ello es conveniente precisar
algunas caracteristicas especificas al émbito local:

A nivel municipal —por ejemplo— tradicionalmente la construccién de una agenda
legislativa ha sido practicamente inexistente. La dinémica plantea que tradicional-
mente las autoridades, funcionarios y empleados municipales solo implementaban
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las normas legales sin tener opcidén de pronunciamiento o propuesta. Més bien
la tradicién dicta que casi por inercia se atendian el mandato de implementar las
normas, sin reflexionar si estas respondian o no a las demandas de los ciudada-
nos. Y mds aln en todos los casos las decisiones eran tomadas exclusivamente
por los legisladores sin consulta de ningdn tipo a ninguna instancia de la muni-
cipalidad.

Sin embargo el contexto en el que se lleva a cabo la gestién legislativa ha venido
cambiando, poco a poco los gobiernos municipales van modificando esa con-
ducta, los Alcaldes se preocupan por anticiparse a los problemas y al necesario
proceso de legislacién de algin hecho. Esta previsién forzosamente debe recurrir
al proceso de priorizacién de necesidades, los resultados de esa priorizacién se
infegran en la Agenda Legislativa Municipal. Su impulso, negociacién y perma-
nente socializacién es el compromiso de todos los actores que confluimos en
ella.

Las iniciativas estén clasificadas en dos categorias a) iniciativas priorizadas y b)
las nuevas iniciativas.

a) INICIATIVAS PRIORIZADAS. Son aquellas de mayor avance en el proceso
oficial legislativo, estas iniciativas estdn consideradas como prioritarias, y se les
dedican especial atencién, para lograr que el proceso sea fluido y consecuente
con el contexto parlamentario. El detalle de las mismas se presenta a continua-
cion:

Iniciativa 3939 “Reformas al Cédigo Municipal”

Fue la iniciativa que propuso las reformas al Cédigo Municipal, conocida por el

Pleno el 21 de octubre del 2008 y asignada a la CAM de forma inmediata. Supe-

ro el 10 de marzo el primer debate, El segundo el 10 de agosto, y el tercer debate

el 22 de septiembre®. Aprobada en Gltimo debate el 13 de mayo bajo el registro
22-2010, y estd en vigencia desde el 23 de junio del afio en curso.

5? Informacién obtenida de los informes del MLE 2009.
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N° de iniciativa: Fecha que conocié el Pleno:
3939. 21 de octubre de 2008.

Contenido: Iniciativa dispone aprobar las reformas al Decreto Ley 12-2002 del Congreso de
la Republica “Cédigo Municipal”.

Entidad o diputado Ponente (Partido Politico): Diputado Juan Francisco Cardenas (GANA),
Carlos Gerardo Gordillo Marroquin (GANA), Mirma Figueroa Resen (GANA), Alberto Lépez
Alvarado (UNE), Gustavo Blanco (Unionistas).

Comisién o Comi- Posee dictamen: ~ Motivos del dictamen: Dispone reordenamien-
siones que conocen: Si: X to de las funciones del Concejo Municipal, las
Comisién de Asun- competencias propias del municipio, y la lista

Tipo de dictamen:

tos Municipales. de concordancia con la ley General de descen-

Favorable (F): X tralizacién, fortaleciéndose las facultades para
normar los servicios municipales, asi como mo-
dernizar el trabajo administrativo y financiero, a
fin de hacer mas eficiente y eficaz las actividades
propias de cada municipalidad.

Aspectos politicos relevantes: En el 2009, la iniciativa ha superado las tres lecturas ante el
Pleno del Congreso de la Republica, la Gltima fecha es el 22 de septiembre, posterior a este
procedimiento se espera sea agendada para la ¢ltima fase de aprobacién de la misma: La
revisién por articulos y redaccién final.

Fuente: Pulso Parlamentario 2009. Fundacién DEMUCA.

Iniciativa 3979 “Cédigo Tributario Municipal”

Propone la creacién del Cédigo Tributario Municipal, ajusténdose a las disposi-
ciones constitucionales (Art. 9 transitorio) que mandata al Congreso la emisién de
una norma fributaria a nivel municipal.

La iniciativa cuenta con dictamen positivo, y es catalogada como una norma de
urgencia para el fortalecimiento financiero de las municipalidades. Esta iniciativa al
igual que la 3939, fueron socializadas y analizadas en la Mesa Técnica y conté con
la participacién de expertos en el drea financiera y municipal; espacio en el cual las
Asociaciones Nacionales de Municipalidades (ANAM-AGAAI), fueron actores fun-
damentales. Actualmente la CAM ha invitado a la mesa técnica para que reanalice
la iniciativa y en conjunto se establezca una estrategia de socializacién de la misma,
antes de solicitar su conocimiento por el Pleno del Congreso. Se presenta a conti-
nuacién la bitdcora legislativa que resume los aspectos esenciales de la iniciativa.

La aprobacién de una iniciativa como la del Cédigo Tributario Municipal, necesi-
ta superar creencias y actitudes contrarias que han hecho creer a las Autoridades
locales que un Cédigo Tributario Municipal es un elemento adverso a la imagen
politica de los Alcaldes y Alcaldesas. La aprobacién de la iniciativa permitird su-
perar y solventar muchos problemas estructurales del municipio.
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N° de iniciativa: Fecha que conocié el Pleno:
3979. 10 de febrero de 2009.

Contenido: Propone el articulado para la emisién del Cédigo Tributario Municipal.

Entidad o diputado Ponente (Partido Politico): Juan Francisco Cdrdenas Argueta (GANA),
Fredy Viana Ruano (PP), Mirma Resen Figueroa (GANA), Gustavo Blanco (PU) y Roderico
Martinez (GANA).

Comisién que cono-  Posee dictamen:  Motivos del dictamen: Establece los principios
cen: Comisiéon de Sf: X basicos en el marco normativo general para
Asuntos Municipales ejercer y desarrollar su potestad tributaria.

y Finanzas Obras Tipo de dictamen:
Publicas y Moneda. Favorable (F): X

Aspectos politicos relevantes: La iniciativa estd catalogada como prioridad politica para los
miembros de la CAM y el sector municipal, es parte de un combo de leyes que se han rela-
cionado debido a su importancia para el fortalecimiento de la Autonomia Municipal, posee
dictamen y espera la culminacién de la aprobaciéon de las reformas al Cédigo Municipal,
para que la comisién la presente ante el Pleno.

Fuente: Pulso Parlamentario 2009. Fundacién DEMUCA.

Iniciativa 3936 “Ley Reguladora para el Estacionamiento de Vehiculos
Automotores”

La iniciativa establece la necesidad de regular de forma clara el servicio de esta-
cionamiento de automotores, consta de nueve articulos y estd pendiente de ser
conocida por el Pleno. Se presenta a continuacién la bitdcora legislativa.

Ne° de iniciativa: Fecha que conocié el Pleno:
3936. 14 octubre de 2008.

Contenido: Dispone aprobar la ley reguladora para vehiculos automotores.

Entidad o diputado Ponente (Partido Politico): Luis Alberto Contreras Colindres (BG).

Comisién que Posee dictamen: ~ Motivos del dictamen: El dictamen fue emitido
conocen: Asuntos Sf: X el 15 de marzo de 2009. Basa el dictamen en
Municipales y Go- la necesidad de regular este tipo de actividades

[———- Tipo de dictamen:

productivas, respetando lo establecido en el ar-
Favorable (F): X ticulo 42 de la Constitucién politica de la Rept-

blica.

Aspectos politicos relevantes: La comisién que ha emitido dictomen favorable es la CAM, y ha
incluido a la misma como una de sus prioridades para el impulso ante el Pleno.

Fuente: Pulso Parlamentario 2009. Fundacién DEMUCA.
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Iniciativa 3550 “Ley de Participacion Ciudadana”

Promueve reconoce y establece los mecanismos de participacién ciudadana en
los asuntos pUblicos, y la gestién estatal, desarrollo de la democracia participativa
y el acceso a la informacién®. La iniciativa fue dictaminada favorable el 18 de
noviembre de 2008. A continuacién la bitdcora legislativa de la iniciativa detalla
los aspectos mds relevantes.

N° de iniciativa: Fecha que conocié el Pleno:
3550. 14 de noviembre de 2006.

Contenido: Iniciativa dispone aprobar la ley de participacién ciudadana.

Entidad o diputado Ponente (Partido Politico): Representante Reynabel Estrada Roca (GANA).

Comisién que cono-  Posee dictamen:  Motivos del dictamen: La creacién de un cuerpo
cen: Comisiéon de Si: x legal que regule apropiadamente los mecanis-
Asuntos Municipales mos de participacién ciudadana.

Tipo de dictamen:
Favorable (F): X

y Gobernacién.

Aspectos politicos relevantes: El fortalecimiento y regulacién de los canales de participacion
y relacionamiento con la sociedad civil organizada.

Fuente: Pulso Parlamentario 2009. Fundacién DEMUCA.

Iniciativa 4130 “Ley de Servicio Civil Municipal”

La iniciativa propone derogar la ley vigente. La propuesta contiene dictamen po-
sitivo y es producto del trabajo de consulta técnica y politica de la CAM a través
de la Mesa Técnica.

0 Para mayor informacién sobre el proceso de consulta y dictamen de la iniciativa ver Pulso Parlamentario
2008, p. 149.
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N° de iniciativa: Fecha que conocié el Pleno:
4130. 27 de octubre de 2009.

Contenido: Iniciativa dispone aprobar la ley de participacién ciudadana.
Entidad o diputado Ponente (Partido Politico): Juan Francisco Cardenas Argueta (GANA).

Comisién que Posee dictamen: ~ Motivos del dictamen:  Dictaminada el
conocen: Comisién Sf: X 10/12/2009 y busca la aprobacién de una ley
de Asuntos Munici- ) ) adaptada a la realidad de las municipalidades.
pales. Tipo de dictamen:

Favorable (F): X

Aspectos politicos relevantes: Se intenta propiciar un proceso de discusién sobre el proceso
de modernizacién de la carrera administrativa municipal.

Fuente: Pulso Parlamentario 2009. Fundacién DEMUCA.

b) NUEVOS PROCESOS LEGISLATIVOS. Comprenden los proyectos asignados
a la comisién por vinculacién temdtica, y aquellos que a nivel de comisién se
estdn proponiendo y que devienen del proceso de consulta, dialogo y propues-
ta que los diputados y la Mesa Técnica. Entre ellos estdn:

Reformas al IUSI.

Reformas a la ley de ornatos.

Reformas a la ley de vallas publicitarias.

Reformas a la ley del plan de prestaciones del empleado municipal.

Reformas a la ley del INFOM.

Ley de descentralizacién y apoyo municipal para la prevencién del delito.

~0o o0 oo

Todas las iniciativas serdn objeto de consultas y andlisis por los miembros de la
Mesa Técnica. Ademds debemos considerar que el municipalismo necesita una
participacién directa y propositiva en las Reformas a la Ley Electoral y de Partidos
Politicos, con el objeto de que sea una valiosa herramienta para la descentraliza-
cién y el reforzamiento del espacio de la autonomia politica.

Para culminar es necesario decir que: Todos los elementos referidos en este articu-
lo nos sirven como punto de partida para introducirnos en una prdctica legislativa
democrdticamente renovada tan necesaria en Guatemala como en el resto del
istmo, por una parte la apertura total nos cambia la percepcién; nos brinda otro
enfoque. Ademds desde este punto de accién y concepcién las redes de actores
que participan en la construccién, priorizacién y permanente actualizacién de la
agenda legislativa municipal se vuelven los protagonistas de sus propias normas.
Ese es el valor sustancial de la labor legislativa y a nivel municipal el redisefio de
los procesos de consulta y creaciéon de reglas legales cimienta las bases de una
nueva institucionalidad democréticamente sustentada.






Capitulo XllI

Territorializacion de las politicas

publicas: Un analisis de cara
a los paradigmas convencionales
de planificacion y gestion publica

Ricardo Sancho Chavarria

13.1. Introduccién 233
13.2. Aproximacién analitica 234
13.3. EL problema de la coordinacién inter-institucional 236

13.4. La territorializacién de las politicas pUblicas
como modelo alternativo 238

13.5. Conclusiones 239
Bibliografia 239







Capitulo XIll

La territorializacién de las politicas pdblicas se puede resumir conceptualmente
como la capacidad de articular politicas basdndose en un enfoque espacial para
su formulacién®'. Esta capacidad de articulaciéon promete no solo romper varios
de los paradigmas analiticos convencionales que han girado alrededor del de-
sarrollo local desde su planificacién, su gestién y su representaciéon politica, sino
también proveer una salida al ataque de las brechas econémicas y sociales exis-
tentes en un mismo territorio. éCudl es el fundamento para tal afirmacién, cuales
virtudes tiene un enfoque territorial de las politicas publicas que no haya resuelto
el modo convencional de planificar el desarrollo local2

La respuesta a esta interrogante es la que motiva este articulo desde el andlisis
de datos producidos por el Observatorio de Autonomia Municipal (OdAM) en
toda la regiéon Centroamericana y RepUblica Dominicana conjuntamente con la
Fundacién DEMUCA.

La hipétesis que se pone sobre la mesa y que se desea empezar a validar, es que
el simple traslado de competencias y recursos a los gobiermnos locales como es-
trategia de desarrollo local no encontrard terreno féril para resolver el problema
de la coordinacién inter-institucional y por ende para cerrar las brechas existentes
de desarrollo local, si no estd precedida por un proceso de territorializacién de
politicas publicas. Mientras los estados Centroamericanos continGen promovien-
do legislaciones que trasladen competencias y recursos a las municipalidades
evocando normas constitucionales de autonomia sin paso por la formulacién
adecuada de politicas publicas, el resultado puede ser, por el contrario desalen-
tador para el desarrollo integral.

La sana competencia entre municipalidades para el logro de metas sociales y
econdmicas no es una guerra de localidades que en todo caso estdn asenta-
das en un mismo espacio territorial o en una misma cuenca con caracteristicas
comunes que requieren un tratamiento integral en cuanto a la politica publica.
Lo que debe promoverse es “la competitividad de los territorios, en razén del re-
conocimiento y potenciacion de las ventajas e incorporacién de las limitaciones
particulares”¢?, de manera que se garanticen buenos mecanismos de coordina-
cién inter-institucional.

El interés por explicar la territorializacién de las politicas pubicas trasciende lo
académico puesto que en la realidad local de Centroamérica y Repblica Domi-
nicana se ha encontrado como uno de los principales males de la gestién publica

¢! Consideraciones para un marco conceptual para la territorializacién de politicas publicas en Centroamé-
rica. Programa Regional de Reduccién de la Vulnerabilidad y Degradacién Ambiental-PREVDA, 2005.

2 |bidem.
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lo ausencia de coordinacién inter-institucional en los niveles locales (OdAM-
Fundacién DEMUCA 2010)¢% a pesar de las mejoras en los marcos legales que
promueven el traslado de competencias y recursos a los gobiernos locales en casi
todos los paises. Se requiere de un modelo alternativo que permita a los Estados
nacionales lanzar y ejecutar sus planes nacionales de desarrollo pero que a la vez
garantice la mejor gestién local de gobierno en el territorio para lograr superar
el atraso y la privacién de adecuados niveles de desarrollo en la mayor parte de
la regién.

El proceso decisorio de la formulacién de politicas publicas es sumamente cen-
tralista en los paises de la regidn y la ola de descentralizacién ha emergido desde
un estrado centralista sin que medien los mecanismos reales de decisién por parte
de los actores locales del territorio. Los adalides de la planificacién nacional han
venido sistemdticamente ddndole una “concesién” a los gobiernos locales al po-
nerlos en la escena y en el espacio que unilateralmente disefiaron, apoyando una
retérica descentralizadora pero sin participacién real.

Este articulo se divide en cuatro secciones. En la primera seccién se formulan
algunos marcos analiticos que pueden ayudar a desarrollar el tema de la territo-
riallizacién de las politicas publicas. En la segunda seccién se analiza el problema
de coordinacién inter-institucional como uno de los principales disparadores de
los brechas sociales, econémicas y ambientales en un mismo territorio. En la
cuarta seccién se plantean las ventajas de la territorializacién de politicas publicas
para corregir el problema de las brechas y con ello mejorar los resultados de la
gestiéon del Gobierno Local. Finalmente se plantean una seccién conclusiva.

El marco conceptual de la territorializacion de las politicas piblicas se encuentra
hoy en dia en proceso de construccién en el circulo académico de la Regién Cen-
troamericana y el Caribe por lo que se vale en este caso pedir la asistencia de
otras disciplinas, aplicar experiencias analiticas de las politicas pUblicas de otras
dreas de la ciencia sociales para soportar una explicacién ajustada a la realidad
de los Gobiernos Locales de la regién.

Un marco conceptual del internacionalista argentino Roberto Russell*t, aplicado
para el caso de la politica exterior, nos permite estructurar un andlisis relativo al
proceso decisorio de las politicas, en nuestro caso con las que tienen que ver con

¢ Fundacién DEMUCA/OdAM (2009). La Autonomia Municipal en Centroamérica y Republica Dominica-
na. Fundacién DEMUCA/OdAM vy resultados del IPAM.
64 Russell Roberto et al. (1990). “Politica Exterior y Toma de Decisiones en América Latina: Aspectos Com-

parativos y Consideraciones Tedricas” en Politica exterior y toma de decisiones en América Latina. Progra-
ma RIAL.
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la territorializacién. Este andlisis, desde luego, es de absoluta responsabilidad de
quien suscribe este articulo.

De los pardmetros analiticos elaborados por Russell, surgen dos continuos en
la formulacién de la politica publica: la continua centralizaciéon-descentrali-
zacién y la continua unidad-fragmentacién. La aplicacién de estos continuos
en el tema que nos ocupa es instrumental de manera que ambos continuos los
comprendemos en el proceso de decisién de la politica y en el proceso decisorio
de la gestién por parte de las autoridades locales.

Siguiendo éste orden analitico, la continua centralizacién-descentralizacién tiene
que ver con el nimero de actores individuales o institucionales que participan en
el proceso decisorio, en el nimero de participantes en la mesa de la planifica-
cién. No es entonces de extraiiar que el contenido de las politicas tienda a ser
centralista aunado muchas veces a la condicién de sociedad globalizada o en la
gravedad de los problemas que en el caso de Latinoamérica hace que lo local sea
desplazado por otros problemas estructurales graves: una profundizacién de la
exclusion social, altos niveles de desempleo, institucionalidades politicas débiles
o rotas®®.

Al establecerse la “centralizacién de la politica de descentralizacién” los esque-
mas de planificacién no consiguieron traducir los prospectos de politica publica
a los requerimientos regionales y locales de las poblaciones ni a las demandas
particulares de sus economias politicas. Al final, la clase politica Latinoamericana
ha caido en una hipocresia programdtica al anunciar una descentralizacién sin
autonomia y una autonomia sin territorializacién.

El enfoque de la territorializacién de las politicas pUblica pasa entonces por incor-
porar a los actores regionales y locales a la hora de formular la politica pUblica
del desarrollo local de forma que sea ésta la que esté descentralizada mas allé de
la retérica convencional. La condicién de Estado centralista apunta a que la ofer-
ta de politicas publicas va en una direccién centralizada porque participan en ella
pocos actores nacionales arropados en la preparacién de planes de Gobierno a
lo hora de los procesos electorales o simplemente surge del liderazgo personalista
de un Presidente o de un candidato presidencial.

La continua unidad-fragmentacién hace referencia al grado de coherencia, co-
hesién y acuerdo en el proceso decisorio de la politica publica. En este caso,
es evidente el grado de fragmentacién existente en las decisiones respecto a los
planes y acciones de desarrollo local que aceleran la duplicidad de funciones, la
friccién de competencias de entes nacionales y locales, el reclamo permanente

%5 Carrizo, Luis. Produccién de Conocimiento y Politicas Pblicas. Desafios de la universidad para la gober-
nanza democrdtica. Cuadernos del CLAEH. N° 89.
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de “lo que construi yo y destruyé usted” fomentdndose una supuesta coordinacién
que enfrenta la coherencia de las decisiones.

Al final, la descoordinacién inter-institucional que no deviene de una voluntad
expresa de los actores institucionales, sino que es producto de la fragmentacién
del proceso decisorio por no estar ésta alado a una territorializacién de la politica
pUblica sino a la aplicacién de decisiones y funciones normativas de varios entes
nacionales y varios entes locales sin unidad decisoria.

El enfoque de territorializacién de politica publica debe aspirar desde luego a la
unificacién del proceso decisorio en cuanto a la coherencia y grado de acuerdo
de los planes y acciones que se implementen en el nivel local. Cada entidad
publica sigue su paso y la coordinacién es mds un tema de voluntad politica de
actores individuales o de acciones ad hoc que ocurren sin que sea parte de un
camino previamente elegido.

De acuerdo a varios andlisis e investigaciones emprendidas por DEMUCA y el
OdAM®, uno de los principales problemas que afectan no solo la autonomia
municipal sino la efectiva gestién de los gobiernos locales, es la falta de coordi-
nacién inter-institucional y por ende la capacidad de resolver los problemas que
estdn mds cerca de la ciudadania. Esto lleva indefectiblemente al descrédito de
los municipios y a pérdida de liderazgo como gobiernos locales.

La interaccidn y coordinacién entre el gobierno local y el resto de los entes del
Estado y sus instituciones requiere de marcos normativos claros que definan el
sistema de competencias y las relaciones inter-institucionales. En general los Cen-
troamericanos y Dominicanos aprecian los marcos normativos, especialmente en
las normas constitucionales y el Cédigo Municipal, pero consideran la gestién y
ejecucion del mandato competencial, con mucha desconfianza®’.

Un buen ejemplo de falta de coordinacién inter-institucional es la Ley de Transfe-
rencias Municipales aprobada por la Asamblea Legislativa de Costa Rica en abril
de 2010 y que se deriva de una enmienda constitucional al articulo 170 aproba-
da en el afio 20001 que fija un 10% de los ingresos ordinarios anuales asociado
a un traslado de competencias del Poder Ejecutivo a las Municipalidades. La ley
se aprueba casi una década después y exige en su articulado la aprobacién de
leyes especiales subsecuentes cada afio por siete afios para transferir un 1,5%
anual y completar el 10% constitucional.

¢ Fundacién DEMUCA/OdAM (2009). La Autonomia Municipal en Centroamérica y Repdblica Dominica-
na. Fundaciéon DEMUCA/OdAM y resultados del IPAM (Indice de Percepcién de la Autonomia Municipal).

¢ |bidem.
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La aplicacién de ésta nuevas reglas institucionales en Costa Rica no ha esta-
do precedida por un proceso de planificacién y eventualmente se agravardn los
problemas de coordinacién cuando las municipalidades reciban competencias y
recursos para ejecutar. Los criterios fijados por la norma legal en el articulo 9 para
la transferencia indican que se deben atender “criterios de densidad poblacional,
indice de desarrollo social y los principios de equidad y asimetria a que se refiere
el articulo 3. Este Ultimo establece buenos principios generales como “subsidiari-
dad”, “complementariedad”, “equidad”, “gradualidad”, “asimetria”, “democrati-
zacién”, “integracién regional” y “financiamiento”®8, todos muy loables pero que
sin definiciones que puedan propender a una aplicacién prdctica o de los cuales
surja espontdneamente un plan integral.

El sentido de la reforma constitucional y de la Ley 8801 en Costa Rica son de
reconocer como esenciales para el fortalecimiento de la autonomia municipal
necesaria en un pais en esencia centralista, pero el emprendimiento de éstas
nuevas reglas no ha pasado por un proceso de politica publica que ventile la co-
herencia de las competencias a transferir en el territorio municipal, en un contexto
regional en la que participen varias municipalidades, o en un sentido realizar las
transferencias con estrecha aproximacién a las caracteristicas del institucionales
de los actores nacionales y locales para lograr un anclaje sin altos costos de
transaccién.

El problema de falta de coordinacién no estd primordialmente entonces en el
marco normativo, estd en las decisiones que se establecen los planes de desarro-
lloy en la calidad de la coherencia y acuerdo de éstos a la hora de su formulacién
y ejecucion.

Oftro aspecto esencial que apunta a la falta de coordinacién inter-institucional
tiene que ver con los instrumentos de la estructura administrativa con los que
cuenta el gobierno local para asumir sus competencias, muchas de la cuales son
compartidas con otros entes del Gobierno Central. Un ejemplo son los sistemas
informdticos y la infraestructura tecnolégica de los municipios, la cual no estd pre-
parada para relacionarse con las caracteristicas de los entes del Gobierno Cen-
tral. Adicionalmente, la naturaleza del recurso humano, especialmente técnico y
profesional, tiene grandes disparidades entre las entidades locales y nacionales.

La coordinacién inter-institucional debe partir de la planificacién adecuada que
logre alinear los objetivos de los planes sectoriales, regionales y locales ya sea
en uno varios municipios con caracteristicas territoriales compatibles. Igualmente
debe compatibilizarse el plan de ejecucion tomando en cuenta las caracteristicas
administrativas de los actores institucionales sean nacionales o municipales.

8 Ley General de Transferencias de competencias a las Municipalidades. N° 8801.
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La territorializacién de las politicas publicas no constituye un plan para cada mu-
nicipio ni ftampoco consiste en la fragmentaciéon de la politica nacional de plani-
ficacién. La naturaleza de la territorializacién de politicas piblica, es el resultado
de una intervenciéon que conlleva una “estrategia sociopolitica de cambio”? con
actuaciones “a la medida” de potencialidades culturales, econémicas, ambienta-
les y no necesariamente de divisiones politico-administrativas, como puede ser un
distrito, cantén o departamento. Deben por lo tanto modificarse los paradigmas
metodolégicos como un compromiso serio de los actores politicos nacionales.

Los marcos legales que son promovidos con la sana intencién de “democratizar”
el municipio o de fortalecer su autonomia pueden verse limitados en su aplicacién
y objetivos si no se cuenta con un modelo alternativo de intervenciéon cuyo fin
primordial es el mejoramiento de la calidad de vida de las personas a través de
la especificacién de las actuaciones del Estado’®.

Los atributos de la territorializacion de las politicas publicas podrdn ser miltiples
si se cuenta con la claridad suficiente en el sistema politico de la importancia de
fortalecer a los municipios no solo a través de mejores marcos normativos sino
mediante una nueva forma de intervencién. Podrdn lograrse grandes objetivos
de desarrollo como la creaciéon de fuentes de empleo, desarrollo econémico, la
proteccién del patrimonio histérico, infraestructura, acceso a servicios, uso del
territorio, partiendo de las particularidades y diversidades de los territorios..

Las brechas del desarrollo local se encuentran fundamentalmente en la exclusién
social en un mismo ferritorio, en la existencia de zonas marginales combinadas
con viviendas de lujo, en infraestructuras colapsadas y en buen funcionamiento
que conviven en los mismos espacios, en la excelente y mala calidad que subyace
en la provisién de servicios piblicos, como el abastecimiento de agua potable y
recoleccién de basura por ejemplo. El ataque a éstas brechas desde los planes
sectoriales del Gobierno Central o mediante las transferencias de recursos y com-
petencias sin una perspectiva territorial, no garantiza su éxito.

Como modelo alternativo de planificacién y gestién publica, se requiere que las
politicas nacionales y sectoriales producto de la planificaciéon nacional se subor-
dinen a una politica de ordenamiento territorial y equilibrio espacial-ambiental
de manera que se logren jerarquizar los planes y programas al tiempo que se
sedimenten los arreglos institucionales para la coordinacién institucional.

¢? Gallicchio, Enrique (2004). Cuadernos CLAE, Montevideo, Uruguay.
70 PREVDA Programa Regional de Reduccién de la Vulnerabilidad y Degradaciéon Ambiental (2005). Consi-
deraciones para un marco conceptual para la territorializacién de politicas publicas en Centroamérica.
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Lo que la gente ve como descoordinacién es la incapacidad de cerrar las bre-
chas locales. Al mismo tiempo que en Centroamérica y RepUblica Dominicana
se fortalecié el centralismo de la planificacién, ahora auspiciado por ribetes de
devolucién de poder local a las comunidades a través de leyes de transferencias,
la institucionalidad de los municipios se vio vulnerada por la crisis de la coordi-
nacién inter-institucional que resulté en una fragmentacién de la gestién publica
para resolver los problemas locales.

El resultado: poca credibilidad de los ciudadanos hacia el desempefo del muni-
cipio y menos credibilidad atn hacia los grandes planes de desarrollo nacionales
que otrora fueron las grandes vedettes del desarrollo.

No solamente las competencias y la gestién en los Gobiernos Locales se ven dis-
torsionadas por ambigiedades estructurales sino que la formulacién e implemen-
tacion de politicas publicas no estdn considerando el territorio como una unidad
de desarrollo y que por lo contrario las politicas publicas y la planificacién nacio-
nal siguen siendo centralistas a pesar de contar con un discurso descentralizador.
Por otra parte, parece estar fallando el proceso de toma de decisiones de los
titulares de la representacién politica, digase Alcaldes y Alcaldesas, a la hora de
ejecutar los mandatos, agravéndose la falta de coordinacién en todos los niveles.

Lo que revelan estas contradicciones es la ausencia de un modelo alternativo a
la clésica transferencia de competencias que tome en cuenta verdaderamente al
territorio en la formulacién e implementacion de las politicas publicas, de forma
que no solo se refuercen los marcos competenciales de los érganos publicos, sino
que también se resuelva la ineficiencia de la gestion piblica local.

Adicionalmente, se han ampliado las brechas territoriales en los planos locales, por
lo que se hace necesario un enfoque renovado cuya esencia se edifica sobre las
territorializacion de las politicas pUblicas, dandose asi una cohesién entre los ele-
mentos de la planificacién, gestién y representacion politica en los niveles locales.

CARRIZO, Luis. Produccién de Conocimiento y Politicas Publicas. Desafios de la univer-
sidad para la gobernanza democrdtica. Cuadernos del CLAEH, N° 89.
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Régimen de Cooperacién y asistencia financiera del Poder Ejecutivo a los
Ayuntamientos” (Ley 166-03) y autor del libro “Desarrollo Econémico Local
alternativas para enfrentar la Pobreza y el Desempleo de los Municipios”.

ANAYANSI GUERRA H.

Directora de Planificacién Regional del Ministerio de Economia y Finanzas
de la Republica de Panamd. Cuenta con una Licenciatura en Tecnologia
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Administrativa —Facultad de Ingenieria Industrial- Universidad Tecnolégica
de Panamé. Ademds posee un Técnico en Ingenieria con Especializacién
en Administracién y el V Afo de Licenciatura en Administracién de Em-
presas. Ha desempefiado diversos puestos publicos entre ellos: analista
econdémica central (Direccién de Programacién de Inversiones); y asesora
de Politicas Sociales; del Ministerio de Economia y Finanzas. Posee una
amplia experiencia en elaboracién de diagnésticos municipales (Universi-
dad Tecnolégica de Panamd) y en procesos de planificacién (Ministerio de
Planificacién y Politica Econdmica).

CLaubio MONGE HERNANDEZ

Egresado de la licenciatura en Ciencias Politicas de la Universidad de
Costa Rica, actualmente en proceso de terminar y defender su tesis, so-
bre “Nacionalismo e integracién en las politicas exteriores de Costa Rica”
(1994-2002). Siendo éstos (nacionalismo e integracién) junto al tema mu-
nicipal y politicas publicas sus principales temas de interés. Es asistente
de investigacién del Centro de Investigacién en Identidad y Cultura Lati-
noamericanas (CIICLA) de la Universidad de Costa Rica para el proyecto
“Cultura politica e identidades: espacios publicos, poderes e imaginarios”,
y consultor sobre esos mismos temas.

CaArLOS FraNcisco Olivas Rouas

Licenciado en Administracién de Recursos Humanos de la Universidad Pa-
namericana. Ha ocupado cargos de Coordinador y Gerente de Recursos
Humanos en diferentes instituciones pUblicas y empresas privadas en el pafs
a lo largo de quince afios. También se ha desempefiado como docente uni-
versitario, en diferentes catedras de Recursos Humanos. Ha laborado como
consultor para varias instituciones del Estado, especialmente en temas de
reestructuracién ocupacional. Actualmente, es el responsable del Proyecto
de Carrera Administrativa Municipal en la Fundacién para el Desarrollo
Local y el Fortalecimiento Municipal e Institucional de Centroamérica y
El Caribe (Fundacion DEMUCA) proyecto que se viene desarrollando en
los paises centroamericanos y en Republica Dominicana. También labora
como tutor de la Catedra de Recursos Humanos de la Universidad Estatal
a Distancia de Costa Rica. Es vicepresidente de la Junta Directiva de la
Asociacién Costarricense de Gestores de Recursos Humanos.

Liz JoHANNA ORTIZ-LAUREANO

Estudiante doctoral de la Universidad de Costa Rica en el Programa de
Gobierno y Politicas Publicas. Obtuvo su maestria en Trabajo Social Co-
munitario en la Escuela Graduada de Trabajo Social Beatriz Lasalle, de la
Universidad de Puerto Rico. Sus temas principales de trabajo son desarrollo
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comunitario, sistematizacién de experiencia, participacién social, politicas
publicas y gobierno y salud comunitaria. Sus andlisis reflexiones teéricas e
investigativas han sido publicadas en revistas profesionales que incluyen:
Revista de Trabajo Social de la Universidad de Puerto Rico, Revista Andlisis
y en la Biblioteca de Elecirénica de Sistematizacién en Costa Rica. Es au-
tora del libro “Los Multiples Rostros de un Trabajador Social - Aportaciones

de José Joaquin Parrilla Cruz al Trabajo Social Comunitario en Puerto Rico”
(2009).

KEVIN PARTHENAY

Candidato al Doctorado en Sciences-Po Paris (Francia) e investigador aso-
ciado al Centro de Estudios e Investigaciones Internacionales (CERI). Sus
temas principales de trabajo son la integraciéon regional en América Cen-
tral y la participaciéon de la sociedad civil dentro de los espacios infra y/o
supra estatales. Ha publicado su tesis de maestria titulada “La régiona-
lisation des mouvements sociaux centraméricains: le cas du CAFTA-RD”
(Institut d’Etudes Politiques de Paris, juin 2009). Especialista en temas de
integracién regional comparada, especialmente con la Unién Europea vy
otfros regimenes de integracién latinoamericanos, africanos y asidticos. Do-
cente de ciencia politica en el Ciclo lberoamericano de Sciences-Po Paris
(en Poitiers) y dirige el seminario sobre “Accién Colectiva y Gobernanza
Regional en América Latina”. Ha sido consultor en Inteligencia Estratégica y
Econdémica en la Compagnie Européenne d’Intelligence Stratégique (CEIS)
y ha laborado en diversas ocasiones para el Ministerio de las Relaciones
Exteriores y Europeas de la Repdblica de Francia.

MANUEL RODRIGUEZ MACIA

Doctor en Filosofia. Profesor de Ensefianzas Medias y docente en la UNED
(Espafa). Ha sido concejal en el Ayuntamiento de Elche, diputado en la
Diputacién Provincial de Alicante, diputado a Cortes Generales de Espa-
fia, Alcalde de la ciudad de Elche durante dos mandatos 1987-1991 y
1991-1995. Diputado de las Cortes Valencianas. Fue coordinador politi-
co regional de la Fundacién DEMUCA. Ha trabajado en el campo de la
cooperacién tanto desde los cargos de representacion politica como en
la direccién de la ONG: MDPL (Movimiento por la Paz, el Desarme vy la
Libertad). Tiene diversos estudios y articulos publicados sobre el desarrollo
local y la autonomia municipal.

RicarRpo SANCHO CHAVARRIA

Abogado, politélogo (Universidad de Costa Rica) Maestria en Administra-
cién Publica (John F Kennedy School of Government, Harvard University),
Maestria en Ciencias Politicas (Carleton University, Canada), con posgrado
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en Desarrollo Internacional y Cooperacién (University of Ottawa, Canada).
Consultor internacional en los temas de Politicas Pdblicas, Derecho Inter-
nacional y Recursos Hidricos. Ha estado vinculado a la academia como
profesor de la Escuela de Relaciones Internacionales de la Universidad Na-
cional en Costa Rica en la cdtedra de sistemas politicos comparados. Ha
ocupado cargos en el servicio publico de Costa Rica como diplomdtico,
diputado a la Asamblea Legislativa y presidente ejecutivo del Instituto Cos-
tarricense de Acueductos y Alcantarillados. Ha realizado publicaciones en
temas de reforma politica en la Revista Parlamentaria de la Asamblea Le-
gislativa de Costa Rica y dirigido cursos de politica pdblica en varios paises
de Latinoamérica.

JEAN-PAUL VARGAS CESPEDES

Coordinador regional del Programa de Gerencia del Conocimiento de la
Fundacién DEMUCA. Posee un doctorado en Gobierno y Politicas Piblicas
y una Maestria Centroamericana en Ciencias Politicas, ambos titulos obte-
nidos con honores por la Universidad de Costa Rica. Cuenta ademds con
una M aestria en Relaciones Econémicas Internacionales por la Universi-
dad Santa Lucia, y una licenciatura en Relaciones Internacionales con énfa-
sis en Comercio Exterior por la Universidad Internacional de las Américas.
Docente, investigador y miembro de la Comisién del Doctorado en Go-
bierno y Politicas Publicas de la Universidad de Costa Rica. Profesor y con-
ferencista invitado en diversas universidades de América Latina y Europa.
Ha publicado diversos articulos y libros en temas como: gobernabilidad y
gobernanza, cambio institucional, parlamentos, partidos politicos, auto-
nomia municipal, incidencia politica, entre otros. Cuenta con una amplia
experiencia laboral en instituciones pUblicas y organismos internacionales.
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