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EDITORIAL

Gobernar es la habilidad y el arte de saber decidir entre múltiples opciones con implicaciones 
presentes o futuras, para lo cual la escogencia debe sustentarse en una clara elección infor-
mada, requiere además tener las capacidades de comunicación y de mediación pedagógi-
ca para explicar el por qué una opción sobre cualquiera de las otras posibles.

Si bien es cierto, la reiteración de aprendizajes adquiridos ha sido una de las principales fuentes 
para enfrentar las incertidumbres en el ejercicio del gobierno; la complejidad cada vez mayor 
de lo público, así como de la variedad de intereses que interactúan en sociedades plurales, 
nos obligan a reflexionar sobre nuevas formas y lógicas para innovar en la política y sus mod-
elos de gobernanza multinivel.

De ahí, la necesidad de volver a poner nuestra atención en la figura de la Presidencia, en una 
primera dimensión como proceso de liderazgo institucional en el entramado y articulación del 
Estado; y en un segundo lugar, como un espacio de ejercicio del liderazgo político de quienes 
ahí determinan la conducción del gobierno.

La coordinación y la colaboración intersectorial, interorganizacional e interactorial se convier-
ten en los pilares estructurales para una gestión pública de proximidad, capaz de entender los 
vientos de cambio y la dispersión de expectativas insatisfechas de la sociedad; de ahí la 
importancia de que los centros de gobierno, funcionen como estructuras institucionales 
formales -a partir de una serie de instancias y organismos especializados del Estado-, o infor-
males -modelos de asesoría en las arenas presidenciales, gubernamentales o ministeriales-. 

Indistintamente de una fórmula u otra, los sistemas democráticos se encuentran cada vez más 
inmersos en un mundo de incertidumbres teóricas y prácticas, bajo una complejidad cada vez 
mayor de procedimientos, actores y contextos, que influyen en la eficiencia y eficacia de la 
gestión pública.

La figura institucional y política de la Presidencia ha sido poco abordada por la academia 
centroamericana, con escasos documentos para su análisis. Razón por lo cual, gran parte de 
los enfoques de análisis que nos orientan, provienen de las ciencias sociales norteamericanas 
o europeas, con poca construcción propia latinoamericana, de ahí la necesidad por el 
cambio.

El presente conjunto de reflexiones integradas en este volumen tiene como cuestión meridio-



nal el centrar la atención en la necesidad de plantearnos nuevas preguntas y enfoques para 
resignificar la construcción de lo público. Es en síntesis un ejercicio de construcción colectiva 
de nuevos conceptos para entender los cambios actuales y describir los problemas y desafíos 
emergentes, en otras palabras contribuir en una gestión del futuro con responsabilidad pública 
intergeneracional. 

En el primer artículo; Vargas & Sancho “Tallar el Cetro Presidencial” nos presentan una reflexión 
teórica y filosófica a partir de la experiencia empírica de los autores sobre los modelos de 
asesoría presidencial. La investigación se centra en el análisis del poder en el ejercicio del gobi-
erno, estableciendo una diferencia entre los modelos de apoyo y fortalecimiento para el lider-
azgo del presidente y aquellos otros orientados al liderazgo institucional de la Presidencia, y de 
forma posterior, los autores profundizan sobre la vigencia de los modelos de institucionalización 
informal para atender contextos de incertidumbre, de fragmentación social, y de pluralismo 
político.

El segundo artículo de Ricardo Sancho sobre “Tendencias e instrumentos actuales de la gestión 
pública frente a la Globalización y el Cambio Climático” identifica las tendencias e instrumen-
tos en curso en el sector público de los países en desarrollo y las confronta con los estándares 
de eficiencia y eficacia. Una transición en el rol del Estado se está produciendo en un contexto 
caracterizado por el cambio climático y la globalización económica, por lo que algunas 
presiones sistémicas arrastran a las organizaciones públicas hacia nuevos motores de cambio, 
nexos institucionales y acuerdos más allá de la lógica clásica de la administración pública. En 
este caso se repasan las nuevas tendencias de la gestión pública; la Nueva Gestión Pública 
(NPM) y el Nuevo Servicio Público (NSP). 

Ana Aguilar aborda en el tercer artículo “Los discursos de los países centroamericanos en la 
ONU 2018: Los temas, relatos y tramas políticos”, la construcción del ejercicio del gobierno 
desde la política exterior, específicamente en el caso de los Gobiernos centroamericanos 
durante el 73 periodo de sesiones de la Asamblea General de la ONU 2018. Para ello la autora 
se auxilia del uso de herramientas cuantitativas, cualitativas y la técnica de análisis crítico de 
discurso -bajo una mirada de la comunicación política- para presentar un estudio exploratorio 
y descriptivo que permite conocer las palabras y los temas; así como, los relatos y tramas políti-
cos presentados por los países centroamericanos. 

Marilyn Astorga abarca en el cuarto artículo los “Logros y desafíos de la Gestión del Riesgo de 
Desastres y la Acción Climática en el Sistema Nacional de Inversión Pública de Costa Rica”; a 
través de una metodología basada en técnicas cualitativas como la cronología, entrevistas 
semiestructuradas y la percepción de los actores prioritarios. Se presenta el hallazgo de 39 
acciones realizadas por la Unidad de Inversión Pública, durante el período 2007-2017, cuya 
balanza se inclina a favor de la Gestión del Riesgo, pero con el desafío de abordar el enfoque 
del Cambio Climático en Costa Rica. 

López & López centran su atención en el estudio de los “Presidentes salvadoreños de postguer-
ra: Entre el estilo de gobernar, liderazgo y planes de gobierno”. En este trabajo se presenta una 
investigación cualitativa para analizar los planes de Gobierno y el estilo de liderazgo que 
tuvieron los cuatro gobiernos de la Alianza Republicana Nacionalista (ARENA) y dos del Frente 
Farabundo Martí para la Liberación Nacional (FMLN) en El Salvador en el periodo de 1989-2019. 
El estilo de gobierno varía, dependiendo del grado de estudio de cada presidente, el tipo de 
ideología y el enfoque que se plantea en los ejes del plan de gobierno, por eso este estudio 
compara los resultados de cada gestión, identificando coyunturas que han propiciado un 
cambio de liderazgos. 

Jose Alas analiza en el sexto artículo “La continuidad de las políticas públicas en El Salvador: 
Las políticas de seguridad ciudadana ante el fenómeno de las pandillas”. En este caso, el 
autor evalúa la continuidad de las políticas de seguridad ciudadana en El Salvador, ante el 
fenómeno de las pandillas o “maras”, a partir del análisis de políticas públicas. Las reflexiones 
se centran en el por qué las pandillas se han constituido en un tema prioritario, y recorre una 



visión general sobre las diferentes políticas, de ahí la preocupación del autor por evidenciar las 
tensiones entre los enfoques de continuidad y cambio que estas políticas sufren con el trans-
currir de los diferentes gobiernos.

Luz Hernández en el séptimo artículo trae a la reflexión el “Liderazgo estratégico integral: De la 
teoría a la práctica transformando vidas e instituciones”. La autora parte de que los líderes 
deben responder a desafíos personales e institucionales, y por ende el ejercicio del gobierno 
requiere plantear una visión trascendental e innovadora y asumir riesgos generados en su que-
hacer. Esto demanda modelos y herramientas prácticas diseñadas según el rol estratégico, a 
efectos de estimular esquemas de coordinación e información gerencial confiable, oportuna 
y alineada, que desde una misma base conceptual facilite el seguimiento y garantice el cum-
plimiento eficiente y eficaz. El artículo propone un “Modelo de Liderazgo Estratégico Integral”, 
estructurado en tres componentes y nueve elementos, permitiendo a partir de su ejecución, 
revolucionar, innovar y llevar a la vanguardia el liderazgo institucional con calidad de vida 
integral.

José Alarcón desarrolla en el artículo octavo “La disfuncionalidad entre los Poderes Ejecutivo y 
Legislativo en México”. Ponencia presentada en el XXIII Congreso Internacional del Centro 
Latinoamericano de Administración para el Desarrollo (CLAD), sobre la Reforma del Estado y 
de la Administración Pública, y tiene como objetivo responder a las siguientes preguntas 
¿Cuáles son algunas de las disfunciones que se presentan en la relación entre los Poderes 
Legislativo y Ejecutivo en México? y ¿Qué perspectivas se pueden esperar en el contexto 
actual, entre dichos poderes? La hipótesis que el autor sostiene es que tal disfunción es efecto 
de la crisis de representación política y pérdida de soberanía, la cual se refleja en los tres con-
textos descritos. Por ello, el autor señala algunas de las perspectivas derivadas de dicha 
relación, se pueden presentar en el escenario del sistema presidencial mexicano.

Además de los artículos especializados esta edición presenta tres documentos de análisis a 
saber: i) Desarrollo de la Gestión Vial Municipal en Costa Rica: Incidencia de Elementos Político 
– Técnicos. Por Lily Xu-Ye, Sharline López, Jaime Monge, Luis Loría, ii) Ley de Políticas Públicas 
Educativas de Largo Plazo: caso El Salvador. Por Oscar Picardo. iii) Hacia la auditoría del valor 
público: retos para la auditoria gubernamental en la Contraloría General de la República de 
Costa Rica. Por Rebeca Calderón y Marina Fernández. 

Documentos que en su conjunto evidencian ejemplos sobre la complejidad de la gestión 
pública y la importancia de adoptar decisiones públicas basadas en la evidencia.

Documento I. Desarrollo de la Gestión Vial Municipal en Costa Rica: Incidencia de Elementos 
Político – Técnicos. Por Lily Xu-Ye, Sharline López, Jaime Monge, Luis Loría. 
Este artículo analiza el desarrollo de la gestión vial municipal de Costa Rica en la última 
década, desde la óptica del LanammeUCR, a través de sus potestades como ente encarga-
do de asesorar técnicamente a los gobiernos locales en esta materia. Se describe el marco 
legal que regula la gestión vial municipal y se analizan los principales factores que inciden en 
el rezago del desarrollo de la RVC del país, más allá de la problemática de disponibilidad de 
recursos.

Documento II. Ley de Políticas Públicas Educativas de Largo Plazo. Por Oscar Picardo.
Este documento presenta la iniciativa una iniciativa de ley y su respectiva exposición de moti-
vos, titulada: “Ley Especial para el diseño de políticas públicas educativas de largo plazo”; 
esta propuesta intenta cambiar el paradigma de “políticas de gobierno” –de corto plazo- por 
una visión de “políticas de Estado” –de largo plazo-, sobre la base de los principios: visión de 30 
años, progresividad y no regresión en los principales indicadores educativos de El Salvador. 

Documento III. Hacia la auditoría del valor público: retos para la auditoria gubernamental en 
la Contraloría General de la República de Costa Rica. Por Rebeca Calderón y Marina Fernández. 
Este documento se desarrolla una reflexión crítica sobre los elementos de la auditoría en el 
análisis y la incorporación del valor público de los servicios o programas estatales. Se revisan 



algunas concepciones de valor público, para luego identificar lo que dictan los estándares 
internacionales en materia de auditoría al respecto. Posteriormente, se presentan los resulta-
dos del examen de una muestra de auditorías realizadas por la Contraloría General en el 
último año, donde se destaca que en la fiscalización no ha logrado incorporar aún el concep-
to del valor público en los procesos, procedimientos y controles.

Este conjunto de reflexiones acerca de los centros de gobierno, ya sean estos entendidos en 
una definición estrecha -como los modelos de asesoría presidencial en el ejercicio del gobier-
no-, o bien en una conceptualización más amplia -como la articulación de arenas presiden-
ciales, ministeriales o gubernativas en el impulso y desarrollo de políticas estratégicas de gobi-
erno-, hacen referencia a un sistema complejo de interacciones públicas multinivel -en donde 
inciden diversos actores estratégicos-, en las cuales los comportamientos de los agentes 
responden a un sistema de incentivos y restricciones formales e informales en una constante 
tensión por el cambio o el continuismo, sea en la búsqueda de nuevos diseños institucionales 
o en la creación, modificación o derogación de políticas y estrategias nacionales.

El desafío consiste en evitar estructuras de pensamiento cíclico que se han construido ancla-
das en procesos de sedimentación histórica y cuya permanencia y/o supremacía se derivan 
de un conjunto de respuestas contingentes a circunstancias rutinarias y por su longevidad son 
un factor erosionador de la gestión del gobierno.

Dilucidar sobre las capacidades de los centros de gobierno requiere comprender un complejo 
andamiaje de relaciones no siempre claramente visibles y cuyo centro de gravedad lo consti-
tuye el ejercicio en definir el poder y sus lógicas de intervención. 

Nadie pone en duda la necesidad imperante de que la política requiere una mayor conexión 
y coherencia con los valores y aspiraciones de una sociedad cada vez más plural y fragmenta-
da; una tarea siempre difícil de materializar durante el ejercicio del gobierno, y en particular 
cuando las acciones y discursos suelen ir rezagados a las necesidades y expectativas de satis-
facción social sobre lo público.

Jean-Paul Vargas Céspedes
María José Elizondo Solís

Diciembre, 2018
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The purpose of this paper is to feature a theoretical discus-
sion of presidential advisory office based on a reflection of the 
empirical experience of researchers and within the framework 
of a limited literature of the Social Sciences. This paper focu-
ses on the analysis of power in the exercise of government, 
establishing a difference between in models of support and 
strengthening for the leadership of the president and those 
oriented to the institutional leadership of the Presidency. The 
validity of the models of informal institutionalization is inten-
sified to guide contexts of uncertainty, social fragmentation, 
and political pluralism. This article proposes an approach 
applied to the political direction, as it offers orientations for 
future investigations, of an understudied subject as it is the Pre-
sidency and her exercise of power.

Keywords
 
Democracy, presidency, government, governability, gover-
nance, presidential leadership, public management, public 
policies, prospective analysis, disruptive thinking, crisis mana-
gement.

 

El propósito de este documento es presentar una discusión 
teórica sobre los modelos de asesoría presidencial desde una 
reflexión sustentada en la experiencia empírica de los investi-
gadores y en el marco de una escaza literatura de las Cien-
cias Sociales. El artículo se centra en el análisis del poder en 
el ejercicio del gobierno, estableciendo una diferencia entre 
los modelos de apoyo y fortalecimiento para el liderazgo del 
presidente y aquellos otros orientados al liderazgo institucio-
nal de la Presidencia. Se profundiza en la vigencia de los mo-
delos de institucionalización informal para atender contextos 
de incertidumbre, de fragmentación social, y de pluralismo 
político. El documento propone un enfoque aplicado a la di-
rección política y ofrece orientaciones para investigaciones 
futuras, de un tema poco estudiado como lo es la Presiden-
cia y su ejercicio del poder.

Palabras clave 

Democracia, presidencia, gobierno, gobernabilidad, gober-
nanza, liderazgo presidencial, gestión pública, políticas públi-
cas, análisis prospectivo, pensamiento disruptivo, gestión de 
crisis.
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3 No existe un consenso académico sobre el concepto, el cual dependiendo del sistema político e incluso de un momento histórico determinado, asume distin-
tas denominaciones entre las más populares: Centros de Gobierno, Centros Presidenciales, Grupo de Apoyo en la Toma de Decisiones, asesorías presidenciales, 
entre otros.
4 Esta clasificación la utilizan David Osborne y Ted Gaebler en ¨Reinventing Government. A Plume Book. 1993
5  “(…) la historia no está escrita como ha sido experimentada, ni debiera de estarlo. (…) Cada forma de los acontecimientos pasados depende de una pers-
pectiva tomada en el lugar y en el tiempo; todas ellas son verdades parciales, aunque algunas adquieran una credibilidad más duradera” (Judt 2014, p. 15).

INTRODUCCIÓN

“Si los hombres fueran ángeles,

ningún gobierno sería necesario” 

James Madison. 
El Federalista. 1788

El presente documento constituye un intento para deshila-
char la compleja ecuación del proceso interminable y siem-
pre sorprendente del ejercicio del poder. Su estudio, desde 
una reflexión teórica-empírica de la alta gestión pública de 
los centros de gobierno3 , permite echar un poco de luz sobre 
las motivaciones de los actores, y avanzar hacia un entendi-
miento algo más profuso de cómo operan y no solamente lo 
que hacen los gobiernos.

La política es, en su esencia, una suma de comportamientos 
individuales y colectivos superpuestos, contradictorios y siem-
pre cambiantes; racionales e irracionales; en una permanen-
te interacción que lleva a resultados imprevisibles. Es, en otras 
palabras, la historia de la gente y de su relación con el poder 
o en mejores palabras: el ejercicio del poder sobre ellos (Var-
gas 2018). 

La diversidad de esquemas o modelos de asesoría por los 
que opta una Presidencia varían de un sistema político a otro 
como de una coyuntura a otra. También varía la asesoría en 
función del apostolado democrático de sus líderes, sea cata-
lítico, comunitario, competitivo o impulsado por una misión4 ; 
en tal sentido, el conocimiento técnico, pero sobre todo las 
experiencias vividas por los autores constituyen un esfuerzo 
para entender el funcionamiento complejo y en ocasiones 
contradictorio de la gestión presidencial. Más allá de un enfo-
que empírico cuantitativo, se trata, entonces, de arrojar algu-
nos esfuerzos de articulación filosófica.

En toda guerra por las ideas, cada espacio -escrito o verbal- 
constituye una trinchera para hacer valer el peso de las pa-
labras. El documento que el lector tiene en sus manos asume 
como norte el dilucidar la compleja interacción de factores 
en el ejercicio de asesoría de las presidencias en contextos 
de fragmentación partidaria, pluralismo social e indignación 
política.

La democracia se encuentra enferma -esta es una afirmación 
recurrente en la literatura contemporánea-; padece una en-
fermedad que requiere identificar en su diagnóstico las pro-
fundas diferencias objetivas y subjetivas, en otras palabras, las 
diferencias entre el instrumental que se utilice antes de proce-
der a su tratamiento: entre las percepciones y la realidad. Si 
la enfermedad es una percepción alterada se espera quizás 
demasiado de un sistema imperfecto y dinámico como lo es 
la democracia. 

Para dilucidar el análisis debemos preguntarnos, en primer lu-
gar, si nos encontramos ante el desafío que la realidad puede 

ser presa fácil de las percepciones que de aquella emergen.  
Estas percepciones son capaces de resignificarla por medio 
de encuadres narrativos; dotando a sus intérpretes de nue-
vos valores, emociones, y contextos5 . Por ello afirmamos que 
la habilidad y la astucia de una comunicación política en es-
quemas de inmediatez e innovación tecnológica constituye 
la cuestión meridional para el ejercicio del gobierno.

En segundo lugar, debemos diferenciar en el análisis si los ma-
les de la democracia son de gobernanza o de gobernabili-
dad. Eso en el ser humano sería definir si es un padecimiento 
meramente físico o si existe un problema psíquico, ya que la 
gobernanza es el marco institucional; la gobernabilidad es 
la interacción y la capacidad de liderazgo de los actores 
políticos. 

Argumentar que la democracia se encuentra enferma res-
ponde o bien, a una sobreposición de la dimensión emotiva 
la cual eclipsa cualquier debate profundo sobre los rendi-
mientos -performance- de las instituciones y de sus actores 
o bien, a un sistema de partidos políticos fragmentado que 
dificulta la compleja ecuación en las relaciones Gobierno-
oposición en el marco de una ingeniería institucional inca-
paz de atender los problemas del hoy. 

También habrá quienes prefieran acentuar la teatralidad po-
lítica inducida por los medios de comunicación o el ejerci-
cio de la soberanía comunicacional derivada del uso de las 
tecnologías de la información en un entorno de profundas 
brechas intergeneracionales, lo que Fabrini (1999) llama “la 
teledemocracia”. Por ello, la gestión presidencial se encuen-
tra ante el desafío de contar con un gabinete capaz de arti-
cular y coordinar complejos sistemas de información y ya no 
tanto de las competencias o de la idoneidad de quienes li-
deran las carteras. De esta forma, el sentido del éxito político 
se obtiene de las capacidades y de la coherencia de equi-
po en un contexto de profunda volatilidad comunicacional.

Los desafíos y los males que afectan la democracia respon-
den a un complejo caleidoscopio de intereses y posiciones. 
La democracia es en esencia imperfecta y de ahí su superio-
ridad a cualquier otro sistema de gobierno. En su imperfec-
ción, se abre el conflicto y el disenso como corrientes perma-
nentes del cambio y de la búsqueda de mejora. Es menester 
recuperar el sentido de responsabilidad y de gestión política 
sobre el futuro para superar el conformismo derivado de la 
coyuntura. El presente que nos focaliza más en el temor y no 
en la esperanza incierta de un mejor mañana.

La democracia requiere ir más allá de una serie de ritos elec-
torales o incluso de una vocación de gobierno de fontanería 
que se centra en atender los procedimientos -y sus fallas ad-
ministrativas-, sin agregar valor público real. La cura de esta 
aparente enfermedad no radica exclusivamente en mejorar 
los procesos electorales. Estas no son un remedio, sino que 
constituyen un requisito previo. En la imperfección de la de-
mocracia radica su capacidad de innovar fórmulas político-



  6 Disrupción, según la Real Academia Española, significa ruptura o interrupción brusca; cuando se hace mención al pensamiento disruptivo se utiliza de una 
forma simbólica para enfatizar en la necesidad de la creatividad y la innovación, así como en constituir procesos de resignificación.

institucionales que ofrezcan la cura para sus males (Vargas 
2018).

La democracia es, en síntesis, un modo de vida en el cual 
emerge el conflicto a través de las palabras, los símbolos y por 
qué no decirlo los mitos, pero cuyas reglas del juego deben 
de tener la capacidad de canalizar las tensiones y transfor-
marlas en acuerdos políticos. Como bien argumentaba Or-
tega y Gasset: “(…) el repertorio de pasiones, deseos, afec-
tos nos suele ser común; pero en cada uno de nosotros las 
mismas cosas están situadas de distinta manera. Todos somos 
ambiciosos; más en tanto, que la ambición del uno se halla 
instalada en el centro y eje de su personalidad, en el otro ocu-
pa una zona secundaria, cuando no periférica. La diferencia 
de los caracteres, dada la homogeneidad de la materia hu-
mana, es ante todo una diferencia de localización espiritual. 
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Por eso, el talento psicológico consiste en una fina percep-
ción de los lugares que dentro de cada individuo ocupan las 
pasiones; por tanto, en un sentido de la perspectiva” (2007, 
págs. 9 - 10).

Bajo este panorama, el talento para ejercer el gobierno im-
plica contar con la capacidad y habilidad de conquistar el 
poder, pero fundamentalmente de tener la fuerza y la virtud 
-en términos de Maquiavelo- para ejercer el poder. De ahí 
la importancia de los consejeros presidenciales, entendidos 
hoy como centros presidenciales, centros de gobierno o in-
cluso equipos de asesoría presidencial (ver Diagrama N° 1). 

Estos grupos especializados deben comprender las lógicas 
de complejidad sistémica, los escenarios presentes y futuros, 
especialmente los riesgos y las oportunidades políticas de 
acción. Son estos grupos de consejería presidencial que hoy 
se abren paso desde una vocación al pensamiento disrupti-
vo6  y al análisis prospectivo para entender y digerir lo públi-
co; puesto que la capacidad y la calidad del ejercicio de la 
Presidencia depende tanto del capital político -de quien la 
ejerce, como de su partido o coalición de origen- como de la 
pertinencia del modelo de organización político-institucional 
adoptado al más alto nivel político. 

Para Lanzaro (2018, p. 18) los centros de gobierno, en un sen-
tido amplio, son los núcleos de distinto tipo, sean formales o 

Diagrama N° 1. Centros de Gobierno: ¿cómo operan los gobiernos?

Fuente: Elaboración propia

informales, que apoyan directamente la labor del jefe de 
gobierno y obran de hecho como una especie de comando 
adjunto, reforzando sus recursos de poder, los flujos de infor-
mación y sus capacidades de gestión. 

Es a través de nuevas formas de construcción de la represen-
tación y del ejercicio del poder que se recupera la confianza 
y la fe en los cambios políticos. La transformación no se de-
riva por la simple rotación o sustitución de actores o fuerzas 
políticas, implica la emergencia de lógicas disruptivas en la 
construcción del Estado sin caer en un simple ejercicio rutina-
rio de la administración de los micropoderes o de una mera 
institucionalización del conflicto político.
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  7 “Maquiavelo nos enseñó que detrás de la política si hay principios morales, inevitable y afortunadamente, pero que no hay nada más irresponsable que 
escudarse en la belleza de estos para desentender de sus consecuencias, que la política y la moral tienen lógicas diferentes que, en todo caso y con dificulta-
des, el príncipe puede querer hacer converger. La buena política debería ser aquella que se haga cargo del necesario equilibrio entre la lógica de los valores 
morales y la lógica de su construcción política en la batalla para conformar un “nosotros” y marcar un horizonte del que no puedan sustraerse ni los adversarios” 
(Errejón 2018, p. 18)

ma en un símbolo universal de la exclusión en una situación 
y acontecimiento específico, por ello la tercera sección se 
avoca a las fallas en el ejercicio del gobierno.

“Cuando todos los caminos acaban, inicia el verdadero via-
je” -indicaba Jacques Lacan-, bajo este axioma, creamos la 
cuarta sección, orientada a repensar los centros de gobier-
no en un contexto social disruptivo e inmerso en crecientes 
desigualdades que profundizan las polarizaciones políticas; 
por ello, la tarea de avanzar con ideas creativas que inspiren 
soluciones oportunas en la construcción de un buen gobier-
no con perspectiva y responsabilidad de futuro.  Realizamos 
el análisis sobre el caso de la región centroamericana.

La última sección sistematiza una reflexión integral desde el 
uso de la duda como musa inspiradora para líneas de pensa-
miento a futuro. Necesitamos recuperar la duda y el cuestio-
namiento, no para crecer en incredulidad o desprecio, sino 
para estimular la reflexión y el conocimiento, herramientas in-
dispensables para aceptar y asimilar nuestras circunstancias, 
provocar el debate sobre las grandes transformaciones y 
precisar mejor el rumbo que nos permita ilusionarnos con una 
mejor democracia. Después de todo, quizás hemos prestado 
demasiadas atenciones al conjunto de soluciones potencia-
les cuando lo que requerimos es replantearnos nuestros gran-
des problemas.

I. La gestión presidencial en tiempos de incertidumbre

La gestión presidencial se encuentra inmersa en la mayor de 
las tempestades del antagonismo y la confrontación política 
bajo ráfagas originadas por su carácter precipitado, poco 
ponderado, cortoplacista y electoral. Por el contrario, atri-
butos como: moderación, gestión, liderazgo, sensatez y fir-
meza son exigidos con mayor frecuencia a un Ejecutivo que 
puede estar disperso entre lo coyuntural y lo estratégico por 
la sociedad; incluso en medio de una gestión de “apaga in-
cendios”, derivados por los problemas -o incapacidades- de 
comunicación como de la falta de coherencia en el gabi-
nete presidencial.

A esto se le debe sumar, la existencia de una errada con-
vicción que la labor de la oposición es oponerse, es impro-
cedente pensar que una oposición visceral y destructiva 
por sí misma contribuye al ascenso del poder, los contextos 
democráticos actuales son mucho más complejos, requie-
ren evidenciar vocaciones y capacidades para el ejercicio 
del gobierno. Las oposiciones destructivas son competicio-
nes cortas y volátiles en la búsqueda de las preferencias del 
elector, pero en coyunturas de fragmentación social son los 
propios gobiernos quienes ganan o pierden las elecciones, a 
partir de una adecuada gestión de logros y de una oportuna 
comunicación asertiva. 

Gobernar desde la Presidencia requiere de otros instrumen-
tos diferenciados a la forma en que se suele hacer y enten-
der la política; supone ante todo la capacidad de anticipa-
ción y de preparación del cambio para gestionar el futuro7 . 
De ahí que la alta gestión pública de los centros de gobierno 

Los modelos de gestión presidencial son un observatorio 
idóneo para entender los comportamientos humanos en su 
forma más pura y tosca, siendo la palestra donde se reve-
lan todas las expresiones que caracterizan al zoon politikon 
–animal político-; de ahí el interés en recuperar un conjunto 
de reflexiones y de experiencias propias que conforman un 
rompecabezas dinámico cuyas piezas tras la identificación y 
alineación pierden su sentido y orientación: “(…) el gobier-
no democrático necesita tanto del líder, para cumplir con las 
funciones de integración y de innovación, como del equipo 
(el partido), para cumplir con las funciones de gestión de las 
políticas públicas” (Fabbrini 2009, p. 19)

En tal sentido, se debe partir del hecho que el contexto ins-
titucional establece un sistema de incentivos-restricciones 
que determinan en qué dirección y acorde a qué modali-
dad el presidente debe ejercer su liderazgo para favorecer 
sus políticas prioritarias. La ingeniería institucional despliega 
un abanico de posibilidades para el desarrollo del liderazgo 
presidencial, pero su misma complejidad restringe sus capaci-
dades; por ello la importancia de comprender el ejercicio de 
la Presidencia no solo como una cuestión de competencias 
y capacidades, sino también de habilidades, en síntesis, la 
gestión presidencial constituye una prueba permanente a la 
tolerancia de la frustración en los asuntos públicos, surgida del 
abismo profundo que existe entre la acción ideal y la acción 
posible. 

Apelamos a Hermes, figura de la mitología griega, mensa-
jero de las fronteras que recurre a su astucia para entender 
el peso de la coordinación interinstitucional, inter-sectorial y 
multiactorial para establecer algunos aspectos identitarios 
válidos desde la innovación constante, la comunicación 
efectiva y la investigación rigurosa y oportuna para la toma 
de decisiones; para trascender así de una gestión basada en 
el liderazgo presidencial químicamente puro para aproximar-
nos hacia modelos de rendimientos políticos eficientes, efica-
ces y legítimos para la sociedad.

Hermes era considerado también en la antigüedad como el 
dios de la prudencia y la habilidad de palabra, incluso se le 
reconocía su capacidad de trasferir sus dones a aquellos mor-
tales que gozaren de sus favores. Imitando esa capacidad 
que tenía Hermes para entrar y salir sin problemas del infra-
mundo, nos centramos en la primera sección en entender la 
gestión presidencial en contextos de incertidumbre. 

Nos concentramos en la segunda sección en los factores 
político-institucionales que influyen en los procesos de institu-
cionalización de los centros de gobierno, y la diversidad de 
lógicas formales e informales que estos asumen.

La indignación no surge de repente, no es un enojo espontá-
neo contra los gobernantes. La indignación viene con la pér-
dida de la dignidad, y trae consigo un proceso que se inicia 
con una ira provocada por la disconformidad en el manejo 
de los asuntos públicos, cambiando la forma en el cómo las 
personas conciben y actúan en la sociedad; constituye una 
verbalización de una impotencia particular que se transfor-
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las experiencias y que no responde a ninguna expectativa” 
(Innerarity 2009, p. 72).

Siguiendo la tipología de modelos de organización presiden-
cial elaborada por Johnson (1974), las estructuras de con-
ducción de la Presidencia pueden ser: (a) jerárquicas, (b) 
colegiadas, o (c) competitivas (ver Diagrama N° 2). 

En los modelos jerárquicos, los presidentes manejan direc-
tamente los procesos de decisión, o bien, se auxilian de los 
centros de gobierno para que coordinen, supervisen y con-
trolen; de forma tal, que no solo contribuyen a la gestión de 
la dirección política, sino también elaboran demandas de 
información para apoyar el proceso de toma de decisiones 
presidenciales. 

En el modelo colegiado, la Presidencia coordina grupos 
colegiados que conforman el centro de gobierno, algunos 
especializados por ejes temáticos: seguridad, economía, 
social; o bien por lógicas de interlocución, por ejemplo: co-
municación, coordinación institucional, conducción políti-
co-estratégica, gestión territorial, etc. En estos espacios, los 
grupos analizan de forma sistemática la coyuntura política 
semanal o bien para la atención de crisis; de forma tal, que 
se determinan escenarios, hojas de ruta, tiempos oportunos 
de acción, mapa de actores, mensajes posibles, encuadres 
narrativos, entre otros aspectos (Burke 2009).

Finalmente, la Presidencia delega funciones en el modelo 
competitivo a diversos miembros del gabinete, fomentan-
do la competitividad entre ellos, y se apoya en el centro de 
gobierno como un proceso de acopio de información y re-
comendaciones a efectos de identificar las convergencias y 
divergencias; así como contradicciones en los datos. 
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asuma la figura – usando la metáfora del Dr. Iñigo Errejón –, de 
ser el personal idóneo para coordinar y controlar la torre de 
vigía -entendiendo ahora la gestión presidencial como esa 
frontera entre la certidumbre conocida de nuestros proble-
mas de hoy y la incertidumbre del mañana- para una toma 
de decisiones óptima bajo condiciones de futuros inciertos. 

Por tanto, los centros de gobierno son estructuras del conoci-
miento para la toma de decisiones que identifican, analizan e 
interpretan las transformaciones sociopolíticas actuales, pero 
decodifican a su vez las tendencias convergentes hacia el 
futuro. Sin embargo, estos vigías requieren, además, una pro-
funda habilidad comunicacional para transmitir aquello des-
conocido o poco asimilado, y hacerlo entender en su com-
plejidad a las instancias de decisión y de estas a la sociedad 
en general.

Los modelos de organización de asesoría presidencial, indis-
tintamente de su estructura o de su nivel de institucionalidad, 
son equipos invocados a la innovación, la prospección apli-
cada y el pensamiento disruptivo. En términos de Groys (2005), 
una innovación que no surge a partir del descubrimiento de lo 
que estaba escondido o haciendo comparecer lo que nunca 
habíamos pensado, sino transmutando el valor de algo que 
era visto y conocido desde siempre, es decir, la resignificación 
desde adecuados encuadres narrativos.

Se trata de conocer lo relativamente nuevo en la medida de 
que lo nuevo consiste en que algo conocido es puesto en un 
contexto inédito y experimenta una nueva valoración: “(…) 
distinguir el futuro esperable que viene ceteris paribus -que 
podemos anticipar de experiencias anteriores- de la innova-
ción radical que surge trascendiendo el horizonte abierto por 

Diagrama N° 2. Modelos de gestión presidencial y centros de gobierno

 Fuente: Adaptación Johnson (1974) Burke (2009)
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La adopción de un modelo u otro, y el lugar que desempe-
ña el centro de gobierno, depende fundamentalmente de 
cuanta incertidumbre posee la Presidencia y de la calidad 
de los sistemas de información para la toma de decisiones. 
Por tanto, la matriz de complejidades, como la comprensión 
y percepción que se posean sobre estas, determina el mode-
lo dominante o incluso la combinación de modelos según la 
evolución de la Presidencia en el tiempo o en el manejo de 
una situación en particular.

La dimensión de incertidumbre se centra sobre: i) la capaci-
dad y experiencia para el ejercicio del gobierno, ii) el conoci-
miento de la situación del país y su contexto internacional, y 
iii) si se cuenta o no con una percepción sobre la visión futura 
de hacia dónde se dirige el país, como de la estrategia posi-
ble a seguir. Cuando se da poco peso al factor incertidumbre, 
o bien, la Presidencia realiza un ejercicio de gobierno en con-
diciones de certidumbre, optará por el modelo jerárquico; 
o bien, será el colegiado o el competitivo dependiendo de 
otros factores como la configuración del sistema de partidos 
-gabinete de cooptación o coalición-.

Los sistemas de información dependen de la capacidad ins-
titucional de las administraciones públicas en la generación 
de datos y su grado de confiabilidad. La jerarquía unifica los 
criterios de decisión, pero puede introducir sesgos por la in-
formación utilizada. El modelo colegiado es propio de estilos 
de liderazgo tecnocráticos bajo sistemas complejos de aná-
lisis, por ello lo que siempre debe pesar es la ruta de acción 
real sobre la ideal, integrando matrices de complejidades 
políticas. En ocasiones, la Presidencia articula su gabinete en 
equipos o consejos temáticos en ejes económico, social, se-
guridad; o bien, sobre algún proyecto específico de infraes-
tructura u otro tema a efectos de asegurar la coordinación y 
alineación necesaria y cuyo seguimiento lo realiza la estructu-
ra del centro de gobierno. 

Finalmente, la estructura competitiva maximiza un control 
presidencial, analiza diversidad de fuentes de información, 
realiza controles cruzados en la calidad de datos y de las re-
comendaciones técnicas, pero requiere de un alto compo-
nente de capacidades y habilidades del centro de gobier-
no para dar respuesta oportuna en el tiempo adecuado; así 
como, una fuerte habilidad política para la gestión de con-
flictos internos, egos políticos y tensiones a lo interno del gabi-
nete (Burke 2009). 

Cuando se opta por un modelo competitivo en esquemas de 
gabinetes de cooptación o de coalición partidaria, es común 
la estructura de fuentes de información oficial -vía ministro del 
ramo -, pero también la construcción de un tejido informal 
que alimente datos rápidos y oportunos, redes usualmente de 
proximidad partidaria que se identifican y se apoyan a lo in-
terno de cada ministerio.

Por tanto, la cuestión esencial es saber si el gobernante en-
trante, al asumir el poder presidencial, tiene una claridad 
sistémica de su agenda estratégica y de la capacidad ins-
titucional necesaria para su implementación; más allá de un 
diseño determinado de las administraciones públicas del Es-
tado. 

De ello depende la capacidad de la Presidencia para con-
ceptualizar y estructurar un equipo de apoyo capaz de anti-
cipar posibilidades futuras en un contexto de incertidumbres 

variables, y si está en las condiciones de coordinar y tener 
las respuestas rápidas y coherentes necesarias para trazar 
proyectos generadores de confianza y de apoyos políticos 
en el corto y mediano plazo, con capacidad de tensar el 
tiempo social, y de crear puentes de articulación intergene-
racional con criterios de legitimidad y responsabilidad (Inne-
rarity 2009).

La adopción de un inadecuado esquema de asesoría pre-
sidencial contribuye a que, en momentos de crisis, se incre-
mente la complejidad, así como se genere una escalada 
de percepciones erróneas. En coyunturas de crisis fiscales, 
las presidencias tienden a priorizar un modelo de centro de 
gobierno focalizados en el análisis y monitoreo económico; 
descuidando en muchas ocasiones la relación sistémica que 
este tipo de situaciones lleva con la adopción de políticas 
de austeridad.

Las crisis económicas se suelen traducir tarde o temprano en 
crisis sociales, principalmente por la adopción de medidas 
fiscales que afectan la capacidad adquisitiva de la pobla-
ción, como también por un debilitamiento de los servicios 
públicos -como efecto de las políticas de austeridad- (ver 
Diagrama N° 3). 

Diagrama N° 3. Centros de gobierno y lógicas sistémicas

 

Fuente: Elaboración a partir de Antón (2015)

En estos escenarios de crisis política y económica la percep-
ción hacia la corrupción se vuelve mayor, el contexto con-
tribuye a que la intolerancia se incremente de forma más 
acelerada ante cualquier mala práctica de gestión política 
y judicial. Este cóctel produce una reacción explosiva entre 
la apertura de la disconformidad social, la difusión y convo-
catoria a partir de las redes sociales, y la articulación de un 
colectivo que proclama el cierre de oportunidades y la ne-
cesidad de un cambio político.

De ahí que la lógica de conformación y de gestión de los 
centros de gobierno debe poseer aspectos transdisciplina-
rios y multidisciplinarios a efectos de tener siempre presente 
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8  “Cuando la perspectiva es temporalmente estrecha corremos el riesgo de someternos a la “tiranía de las pequeñas decisiones” (Kahn), es decir, ir sumando decisiones que, al final, con-

ducen a una situación que inicialmente no habíamos querido, algo que sabe cualquiera que haya examinado cómo se produce, por ejemplo, un atasco de tráfico” (Innerarity 2009, p. 40)

Por tanto, la capacidad disruptiva de los equipos de ase-
soría presidencial supone poner el énfasis en ir más allá del 
pensamiento de la planeación estratégica que se limita a 
la proyección de los intereses actuales en el futuro; requiere 
un ejercicio de prospección creativa para vislumbrar las exi-
gencias que el futuro plantea al presente, porque el futuro y 
sus problemas serán en cierto grado una complejización de 
la ausencia o mala gestión de respuestas del presente, entre 
muchos otros factores intervinientes 8 . 

La capacidad disruptiva de los centros de gobierno se cen-
tra en la capacidad de interacción política frente a las si-
tuaciones presentes y futuras como de la nueva matriz de 
problemas potenciales en el futuro (ver Diagrama N° 4). 

un análisis de los factores detonantes, el control de incentivos 
aglutinadores, identificar la efervescencia de expectativas 
de cambio que afecten la agenda estratégica presidencial 
y un situation room -monitoreo- sobre los estímulos de acción 
política.

Como enfatiza Prats y Villoria (2011 p. 57), una capacidad es-
tratégica exige visión sistémica, necesita una conexión entre 
los grandes retos y las frágiles soluciones, requiere la articula-
ción de un modelo de asesoría presidencial de apoyo que 
trabaje en torno a esas políticas transversales de orden su-
perior y que exprese la máxima coherencia posible con las 
prioridades de la agenda presidencial; asegurando así un en-
tramado de mecanismos internos -formales e informales- que 
fomenten la coordinación necesaria. 

Diagrama N° 4. Capacidad de pensamiento disruptivo de los centros de gobierno

Fuente: Elaboración a partir de Bourdieu (2012)
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9 “El descontento se ha ido acumulando fuera de las instituciones representativas y más importantes, se ha ido acumulando fuera de las identidades políticas 
y fuera de los canales narrativos que había para integrarlo, o para ordenarlo. Se fue acumulando una gran bolsa de descontento relativamente huérfano y 
fragmentado” (Errejón & Mouffe 2015 p. 29)
10 Indistintamente, el efecto tiende a ser la capacidad del sistema para adaptarse a nuevas dinámicas de relacionamiento para incluir la emergencia de estos 
nuevos actores, o en su defecto la parálisis política. Esta capacidad de inclusión y en ocasiones de absorción, aunque suele ser más lenta, contribuye a la esta-
bilidad de la Presidencia por mayores períodos de tiempo.
11 La institucionalidad informal es producto de una serie de valores y principios implícitos en las relaciones de poder y que se encuentran compartidos intersub-
jetivamente por miembros de una comunidad determinada. Las acciones orientadas bajo estas normas poseen un propio sentido; es decir, su realización tiene 
un carácter racional y objetivo para los individuos de esa comunidad específica.

La configuración de los tiempos futuros de la gestión presi-
dencial depende de la estabilidad y previsibilidad del entor-
no social, y de las percepciones de expectativas generadas 
sobre los temas públicos, como de la capacidad para gene-
rar recomendaciones tendientes a la estabilidad del sistema 
democrático9.

El acompañamiento de los centros de gobierno en materia 
de dirección política puede ser para fortalecer la estabilidad 
política (i), o la estabilidad democrática (ii). Mientras que la 
primera responde a consensos o fórmulas de atenuación 
entre las fuerzas políticas que concentran el poder decisión, 
la segunda responde a modelos de pluralismo democrá-
tico que aun generando coaliciones sobredimensionadas 
buscan procesos de toma de decisiones cercanos al mayor 
consenso posible y con la mayor legitimidad social10  (Tsebelis 
2002).

Los centros de gobierno no se constituyen para eliminar los 
conflictos derivados del ejercicio de la Presidencia, sino para 
identificar escenarios potenciales, sugerir posibles rutas de 
acción para atemperar las tensiones, encausar las políticas 
presidenciales en los cauces de la legalidad jurídica y la le-
gitimidad social. Los centros de gobierno son el resultado 
de una sumatoria de expectativas que se traducen en una 
fórmula de arreglo político-institucional del ejercicio de la 
Presidencia, producto de un cálculo estratégico de las pre-
ferencias, objetivos, recursos y de las circunstancias; de ahí 
las diferencias posibles de sus grados de institucionalización. 

II. La institucionalización de los centros de gobierno

La Presidencia como institución responde a un marco de 
reglas, normas y valores que motivan los comportamientos 
políticos con cierta capacidad de predicción por parte de 
los actores estratégicos, por ello se afirma que el sistema de 
incentivos y restricciones –formales e informales11 - influye en 
los modelos de organización adoptados, como de sus resul-
tados. En una dinámica abierta que se encuentra inmersa 
en un juego de constantes presiones -internas y externas par-
tidarias-.

Consiste en una distribución de actividades, una división de 
actores y la reunión de las actividades con los individuos; de 
tal suerte, que una subdivisión de personas tiene una jurisdic-
ción o mandato sobre un subconjunto específico de activi-
dades (Shepsle y Bonchek 2005, p. 299). Por tanto, los cen-
tros de gobierno desde este entramado asumen funciones 
de control y supervisión sobre los diversos procesos y efectos 
formales e informales generados, entorno a la agenda estra-
tégica presidencial. 

La Presidencia como organización, se constituye por el con-
junto de recursos humanos, financieros, tecnológicos, de 
competencias y capacidades que en un momento dado 

No se trata de generar avalanchas de información para la 
toma de decisiones, sino de ampliar las capacidades de lec-
tura para la construcción de mapas de posibilidades alter-
nas a las tendencias dominantes; para lograr esto, es funda-
mental renovar creencias, modelos y actitudes en procesos 
de resignificación a partir del conocimiento vivido, sentido y 
objetivo.

De ahí que uno de los principales desafíos de la gestión pre-
sidencial, en contextos de incertidumbre, es navegar en una 
sociedad política plagada de contradicciones, para superar 
las tendencias de polarización e imposición de visiones, ha-
cia un enfoque más asertivo de convivencia disfuncional, sin 
pretender a la homogenización de la sociedad. Se trata de 
decodificar un complejo sistema de hábitos para construir 
una propuesta de decisión presidencial sobre una realidad 
objetiva y simbólica, capaz de articular relaciones de fuerza 
con relaciones de sentido, desde la integración de símbolos y 
acciones bajo una narrativa común.

Por ello, las matrices de escenarios políticos deben integrar 
análisis de estabilidades -previsibilidades-, zonas de imprevisi-
bilidad, y aspectos de rupturas y cambios profundos; en sínte-
sis; crear realidades, integrar experiencias, diseñar posibilida-
des y gestionar percepciones.  

De ahí la necesidad de una gestión creativa en el uso de una 
compleja diversidad de herramientas, entre ellas el forward 
mapping y el backward mapping. La primera -y más usual- 
parte de una precisión coherente y operativa del proceso de 
implementación necesario para el cumplimiento de la agen-
da presidencial estratégica, desde diversas variaciones que 
van de las acciones administrativas y arreglos institucionales 
hasta las condiciones de partida requeridas para asegurar la 
viabilidad política o la apropiación tecnológica requerida.

Por su parte el backward mapping disruptivo pone el énfa-
sis ahora en las condiciones y factores orientados a la afec-
tación y alteración del proceso de implementación y de sus 
resultados. El mismo centra su análisis en las capacidades de 
influencia de las posibles unidades de decisión como los sub-
sistemas de veto players presentes. Su lógica inversa no sola-
mente debe de focalizarse en su punto de origen -en la últi-
ma etapa esperada-, sino también, en las lógicas cognitivas 
intervinientes con declaraciones de intenciones a partir de las 
condiciones de fracaso posible, los recursos necesarios para 
el éxito de ese fracaso, las conexiones sistémicas eventuales, 
y una prospección disruptiva para desarrollar una capacidad 
política y operativa para afrontar los peores escenarios posi-
bles del presente y del futuro inmediato. 

Por tanto, la asesoría presidencial contribuye al proceso de 
dirección política de la Presidencia, y debe de estar a la van-
guardia en el dominio amplio de una complejidad de temas, 
perspectivas epistemológicas, pero sobre todo con un alto 
sentido de acción política aplicada de la mano con las TICs. 
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El concepto de “equilibrio inducido institucionalmente” de 
Kenneth Shepsle (1986) expone que las estrategias de la Pre-
sidencia y sus interacciones en un escenario social pluralista 
pueden producir elecciones sociales estables, aunque a ve-
ces no deseadas o ineficientes, gracias al papel de los cen-
tros de gobierno. La estabilidad es un resultado de los costes 
impuestos a ciertas estrategias y de los mecanismos de agre-
gación establecidos por las reglas sociopolíticas. 

Para Prats y Villoria (2011 p. 58) la provisión de los bienes de 
los centros de gobierno responde a un doble propósito: a) 
fortalecer la capacidad de previsión y manejo de los conflic-
tos político-sociales con la intención de hacer del conflicto 
la oportunidad para acelerar el proceso de aprendizaje so-
cial de nuevas reglas, valores y capacidades para la acción 
colectiva, y b) garantizar la coherencia de la acción del go-
bierno, tanto entre sus distintos componentes como con los 
actores empresariales y sociales que resulten relevantes en 
cada caso.

La capacidad de toma de decisiones de la Presidencia y sus 
estructuras de asesoría se encuentran profundamente mar-
cada por el diseño institucional (comprensión y dominio so-
bre éste) desde un plano actorial, organizacional y cognitivo 
(ver Diagrama N° 5). 

son aplicados al servicio de las funciones dadas por la institu-
cionalidad formal. 

Las instituciones conforman las estrategias de los actores y és-
tas, en su interacción, producen resultados colectivos. Para 
Colomer (2001), las instituciones proveen información, opor-
tunidades, incentivos y restricciones tanto a los ciudadanos 
como a los líderes para la elección de estrategias y sólo cabe 
explicar los resultados colectivos a través de las decisiones 
adoptadas, que son influenciadas por un marco histórico-
cultural. 

Una mirada desde la teoría de las instituciones en equilibrio 
se sostiene que la elección y supervivencia de las Presiden-
cias, depende de su desempeño en la provisión de los bienes 
públicos y en la reproducción de los costes de transacción; 
así como, de la forma -estilo- en que se adoptan las decisio-
nes, incluido el papel de pequeños acontecimientos y de la 
suerte en la obtención de adhesiones. Le gestión presidencial 
establece parámetros para la acción, pero también pueden 
reforzarse y dificultar su sustitución, mediante los efectos de 
los incentivos que comportan. Incluso ciertas Presidencias 
que producen resultados ineficientes pueden sobrevivir como 
consecuencia del aprendizaje de los actores mediante el uso, 
su adaptación a las regularidades institucionales y los costes 
de su sustitución (North 2005).

Fuente: Elaboración propia a partir de North (2005)
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 12 La dimensión actorial es analizada por la ciencia política, la sociología y la economía, tratando de comprender entre muchos otros objetos de estudio, las 
dinámicas de coaliciones, los procesos de negociación que inciden en los resultados, los procesos de las políticas públicas, la estabilidad e institucionalización 
del sistema de partidos, entre otros.
 13 Esta dimensión ha sido analizada principalmente desde los marcos jurídico-institucionales de las Presidencias. Algunos enfoques se centran en las capacida-
des del Ejecutivo en lo general o de las Presidencias en lo específico.

En la dimensión actorial12 , los centros de gobierno elaboran 
mapas de actores estratégicos y procesos de monitoreo y se-
guimiento, que sean parte de autoridades del gobierno, de la 
oposición, o bien de diversos sectores sociales o económicos. 
Asumen un rôle de análisis de intereses y posiciones en diver-
sas arenas y tiempos, a efectos de elaborar mapas de apoyos 
potenciales o de alerta temprana de conflictos -potenciales 
o reales-. Por tanto, sistematizan y organizan información es-
tratégica que es puesta como complemento a la Presidencia 
para la toma de decisiones oportunas (ver Diagrama N° 6).

Por la cercanía natural de los centros de gobierno hacia la 
Presidencia, estos suelen experimentar lo que se podría de-
nominar especialistas o políticos “paracaidistas” -free rider- 
cuyos apoyos se dan en función de buscar un espacio en la 
cercanía del poder. El complejo entramado actorial de los 
centros de gobierno les faculta en mayor o menor medida 
hacia el desarrollo de sistemas de alerta temprana y sus reco-
mendaciones prospectivas.

El segundo nivel, definido como nivel organizacional13  pone 
el énfasis en el espacio estructural ocupado por los centros de 
gobierno en lo que se podría denominar la ingeniería institu-

Desde el nivel actorial, los centros de gobierno se suelen re-
forzar por redes informales de contactos desde del resto de 
la organización del Ejecutivo, obteniendo así información 
pronta y oportuna, y asegurando un control cruzado de los 
informes ministeriales que se reciben. Dada la complejidad 
de temas que debe abarcar las presidencias, es también 
común grupos de especialistas nacionales o internacionales, 
que contribuyen con criterios técnicos o revisión de docu-
mentos especializados.

cional de la Presidencia, pretende dilucidar las fluctuaciones 
existentes entre sistemas políticos, como a lo interno de es-
tos, sus evoluciones -o involuciones- en el tiempo, concentra 
el análisis en comprender de una mejor forma su funciona-
miento y las motivaciones que llevaron a un modelo particu-
lar de gestión, o bien, aquellas sedimentaciones temporales 
que contribuyen a su institucionalización.

La estabilidad del diseño organizacional de los centros de 
gobierno depende del equilibrio logrado en su capacidad 
para mantenerse vigente y pertinente durante el período 
constitucional y la forma en que se logre satisfacer las ex-

Diagrama N° 6. Nivel actorial de los Centros de Gobierno

 

Fuente: Elaboración propia
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ma- para la comprensión de las demandas, necesidades y 
prioridades políticas, con lo cual la capacidad de control y 
previsión de las preferencias de la Presidencia será mayor.

En entornos complejos, los centros de gobierno no están 
completamente capacitados para analizar la situación 
y calcular su estrategia óptima, por tanto, puede esperar-
se que adapten su estrategia en el tiempo, basándose en 
aquellos aspectos considerados como efectivos e incluso en 
otros determinados como poco productivos; perdiendo así 
su capacidad de pensamiento disruptivo y prospectivo. 

La capacidad de efectividad, o no de los aprendizajes, se 
encuentra profundamente vinculada a la idea de que las 
reglas proporcionan un mecanismo poderoso para regular, 
controlar y disuadir el conflicto entre los grupos, particular-
mente cuando hay altos niveles de fragmentación y ninguno 
de ellos se ha consolidado como la autoridad central (Axel-
rod 2003, p. 28), por ello la constante necesidad de estar 
permanentemente identificando los significantes vacíos y las 
posibles cadenas de equivalencia en torno a la agenda es-
tratégica presidencial (Laclau 2016). 

La dimensión cognitiva constituye el valor y lugar que se le 
da a la acción presidencial, en una primera instancia desde 
el imaginario colectivo, y en un segundo nivel la percepción 
y expectativa que el propio presidente le da a sus equipos 
estratégicos de asesoría, como de la coyuntura política en 
la cual se encuentra 15  (ver Diagrama N° 7).

  14 Una coherencia alta significa un alto nivel de coincidencia en el cumplimiento de las expectativas de metas de los centros de gobierno y de la Presidencia 
en general; siendo un indicador de la capacidad de gestión de riesgos y de conflictos. Sin embargo, puede haber una alta diferenciación entre la coherencia 
del centro de gobierno con la Presidencia y de estos con el resto de las instituciones del Ejecutivo, mientras que el primer tipo hace mención a comportamientos 
de articulación organizacional jerárquica, el segundo puede estar más en un plano actitudinal -si carecen de un adecuado empoderamiento presidencial-.
  15  Por ejemplo, un presidente que ha ganado las elecciones con el respaldo de su propio partido, tiene una mayor flexibilidad a la hora de definir su gabinete 
de gobierno; en contextos de coalición electoral o de gobierno sin mayorías parlamentarias, requiere de gabinetes pluripartidarios o de cooptación de lideraz-
gos -políticos, sociales, económicos o técnicos-, con lo cual necesitará de equipos de control y seguimiento especializados -gabinetes espejo- para asegurar el 
adecuado impulso a su agenda estratégica.

pectativas de resultados de la Presidencia. La capacidad de 
coordinación e interacción entre el centro de gobierno con 
el resto del Ejecutivo es fundamental para su adecuado des-
empeño, sea por una delegación funcional o por su swing 
político.

Un modelo organizativo coherente mejora las capacidades 
de los centros de gobierno para el análisis de los niveles de 
incertidumbre, con respecto a la evolución de situaciones y 
eventos estratégicos, pues el marco operativo ofrecerá reglas 
de juego claras –protocolos operativos que reducen los cos-
tes de transacción-, facilita la información estratégica rápida 
para la toma de decisiones –certidumbre- y articula su accio-
nar con respeto a un reflejo político de la Presidencia14 . 

El principal efecto producido por las distorsiones de coheren-
cia de los centros de gobierno con el resto del Ejecutivo es la 
pérdida del momento oportuno de acción -timing-, y de la 
ampliación de contradicciones discursivas; abriendo márge-
nes para el descrédito de la acción presidencial; procesos re-
iterados y sistemáticos de ausencia de colaboración y coor-
dinación, perpetúan temores de acción, que se traducen en 
la imposición de retrasos y falta de confianza en los equipos 
internos de asesoría; minando así el liderazgo presidencial.

Por el contrario, si los marcos de colaboración, cooperación y 
comunicación son fuertes, ello se traduce en una mayor co-
herencia en las políticas presidenciales y gubernamentales, 
se contará con más información -y mejor calidad de la mis-

Diagrama N° 7. Dimensión cognitiva de los centros de gobierno

 

Fuente: Elaboración propia
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dejar un claro y robusto diseño institucional de asesoría, para 
dotar de las mejores condiciones posibles a la próxima fuer-
za política en el Ejecutivo. La apuesta de institucionalización 
siempre, desde una lógica de equilibrios institucionales indu-
cidos, se realiza para incidir en las arenas de la política gu-
bernamental y no de la política presidencial.

La adopción de los centros de gobierno depende de la ex-
pectativa de necesidad sobre los mismos, en cuanto a la ca-
pacidad de estos para brindarle a la Presidencia viabilidad 
de soluciones técnico-políticas, viabilidad para trazar rutas 
de apoyo presidencial a nivel intra e inter partidario, y la via-
bilidad para determinar los impactos posibles en la diversi-
dad de cursos de acción deseados.

Plantear la pertinencia de los centros de gobierno implica 
reflexionar sobre lo sustantivo, pues el problema no se da ex-
clusivamente en la definición de los alcances y límites del 
contenido de la agenda estratégica presidencial, sino en las 
bases institucionales y políticas donde emergen relaciones 
conflictivas entre un pluralismo de grupos políticos y sociales.

La sedimentación institucional de la gestión presidencial obli-
ga una vez pasado el primer año de gobierno -o antes según 
el grado de consciencia de la Presidencia por las encuestas 
de opinión – a reforzar o reestructurar los esquemas de los 
centros de gobierno, de ahí: i) la generación de valores in-
culcados, ii) los procesos de creación de realidades, iii) la ge-
neración de un sistema como una clase de elementos (ver 
Diagrama N° 8). 

Desde el primer abordaje se hace el énfasis a la capacidad 
de los centros de gobierno para infundir un valor proporcio-
nado dentro de la estructura cognitiva del ejercicio de la 
Presidencia a través de una expectativa de utilidad y fun-
cionalidad para la misma. Dependen entonces de una sutil 
influencia provista por el control de la estructura de poder y 
de su cercanía con la Presidencia, en contraposición a una 
tendencia neoclásica que asume el contexto institucional 
como un aspecto fijo, dado y exógeno, opacando así la 
capacidad del análisis de cómo dicho contexto contribuye 
también a la influencia de equilibrios inter-dinámicos. 

Diagrama Nº 8. Supervivencia institucional de los centros de 
gobierno

Fuente: Elaboración propia
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Los centros de gobierno, a través de diversas herramientas 
como grupos focales o encuestas especializadas, decodifi-
can y redefinen la dimensión cognitiva, a efectos de ofrecer 
a la Presidencia una asesoría especializada en la construc-
ción de narrativa capaz de forzar y validad aquellos valores 
necesarios para legitimar la acción del gobierno, o incluso 
para la autogeneración de mitos construidos que faculten la 
constitución de plataformas de apoyo social. A partir de esta 
construcción de credibilidad, se pasa de la aprobación tem-
poral del buen desempeño –performance-, a inculcar inclu-
sive un modelo organizacional que promueva la eficiencia y 
eficacia de los centros de gobierno.

Esta dimensión de los centros de gobierno confecciona pro-
cedimientos y estructuras operantes que definen y fortalecen 
a su vez los valores, normas, intereses, identidades y creencias 
(Hall 1986); aspectos que en su totalidad producen articula-
ciones cognitivas que suministran estabilidad y significado a la 
conducta sociopolítica de la Presidencia. 

Por tanto, los centros de gobierno asumen la tarea de perpe-
tuar aquel sistema de creencias que contribuyen a la maxi-
mización de los intereses que el gobierno considera como de 
valor general de la sociedad, reglas informales que a su vez 
se transforman en restricciones hacia las formas en las cuales 
debe de operar en el ejercicio del gobierno.

Al dilucidar sobre las diferencia en la capacidad de institucio-
nalización y estructuración de los modelos de gestión de los 
centros de gobierno, se hace referencia a un sistema comple-
jo de interacciones públicas y privadas, en las cuales los com-
portamientos de los agentes responden también a un sistema 
de incentivos y restricciones de carácter formal e informal; 
por ejemplo, la posibilidad o no de la reelección presidencial 
continua, la estabilidad y fluidez del sistema de partidos, la 
claridad y precisión de la agenda estratégica presidencial, 
la constitución de gobiernos divididos, los apoyos de simpatía 
de la ciudadanía, entre muchos otros factores. 

En la praxis, existe un alto margen de informalidad en las ló-
gicas organizacionales de los centros de gobierno y ello res-
ponde a un elemento central, se encuentran inmersos en el 
ejercicio del poder y su proceso de control. Si apelamos a una 
madurez democrática institucional consideraríamos que: a 
mayor institucionalidad, mayor estabilidad y profesionalismo, 
pero la realidad siempre es mucho más compleja. 

El principal factor que determina sus niveles de estructura-
ción, es si el presidente tiene claro o no la importancia de los 
centros de gobierno, derivado de un contexto donde usual-
mente vienen saliendo de un proceso electoral intensivo -en 
ocasiones con ganes inesperados- y cuya principal preocu-
pación es la conformación de su gabinete -sea partidario, 
de convergencia con actores estratégicos de otras tiendas 
políticas o estructuras sociales, o incluso de coalición-, y en un 
segundo momento, tener una claridad más o menos preci-
sa para enfrentar los primeros cien días de gobierno. En estos 
contextos, suele imponerse un esquema de anillos pequeños 
de confianza, funcionales para el proceso de transición, pero 
poco eficientes para una asesoría presidencial más allá del 
aspecto intuitivo.

Por otra parte, se debe reconocer que, a ningún partido o 
fuerza política en el ejercicio de la Presidencia, le conviene 
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El segundo aspecto, parte del cómo los centros de gobierno 
identifican, analizan y articulan las diversas visiones para la 
creación del interés general y por ende construyen, de-cons-
truyen y reconstruyen las visiones de la realidad del país; que 
en términos de Laclau (2016) sería la definición de las cade-
nas de equivalencia a partir de los significantes vacíos.

Finalmente, el tercer elemento evidencia la forma desde la 
cual una serie de mitos y valores aceptados e incorporados 
generan recompensas, contribuyendo a un incremento de le-
gitimidad, recursos y capacidad para sobrevivir.

La arquitectura de los centros de gobierno se deriva de con-
junto de elementos normativos formales, que configuran su 
modelo de funcionamiento a partir de las necesidades y ex-
pectativas de la Presidencia, en un marco de construcción 
política cada vez más complejo, volátil y dinámico.

La capacidad prospectiva y disruptiva de los centros de go-
bierno se pone a prueba en aquellas situaciones, en las cua-
les el antagonismo de intereses y posiciones es tan extremo, 
que incentiva a los actores a buscar soluciones de canaliza-
ción o imposición alternas a los procedimientos tradicionales. 
El éxito del “espíritu de adaptación” radica entonces en la 
capacidad de identificación de los escenarios e identificar 
adecuados marcos comunicacionales -narrativas- para la 
auto-regulación de los actores por las vías democráticas. 

III. Las fallas geológicas en el ejercicio del gobierno

Las fuerzas políticas actúan sobre los centros de poder, sien-
do la Presidencia uno de los principales epicentros, de ahí la 
habilidad de quienes ejercen el gobierno para asegurar des-
plazamientos suaves y sostenidos; evitando la acumulación 
de energía en temas álgidos de la agenda.  Sin embargo, 
cuando la presión supera la capacidad y habilidad de los in-
terlocutores, se dan desplazamientos bruscos dentro o fuera 
del Ejecutivo; en la presente sección se abordarán los princi-
pales fallos en el ejercicio del poder desde la Presidencia y 

se exponen algunas reflexiones de la función política de los 
centros de gobierno ante estas situaciones

La pérdida de confianza en la Presidencia se traduce en una 
erosión de su legitimidad y apoyo social. Gobernar es esco-
ger siempre entre una pluralidad de opciones que entran en 
conflicto, por lo cual, su ejercicio exige de profundas habili-
dades para educar el por qué una solución en lugar de otra, 
y el comunicar la realidad en un contexto y visión.

El ejercicio del gobierno lleva implícito lo que podríamos 
denominar las fallas por distensión, entendidas por tales, la 
diversidad de intereses y posiciones existentes sobre la agen-
da, en una sociedad plural, y en donde la búsqueda de 
puntos intermedios se convierte en una especie de fórmula 
de reducción sobre el abanico de preferencias y tensiones, 
para llegar a la generación de fórmulas simples de acepta-
ción, rechazo o postergación. 

Las fallas por desplazamiento, en las cuales el movimiento 
general es paralelo al rumbo trazado en la agenda de la 
Presidencia, generando alteraciones en los resultados; en 
este tipo de fallas se destaca las fallas de planificación y de 
coordinación en la gestión del gobierno. 

Finalmente, las fallas inversas en el ejercicio del gobierno se 
producen por inversiones donde se pierde la altura del capi-
tal político de la Presidencia, generando una fuerza de em-
puje inversa; entre este tipo de fallas se destacan las fallas de 
comunicación y de vinculación en la gestión del gobierno. 
Este tipo de movimientos suelen ser anti-gravitacional y hace 
caer el apoyo político y social de la Presidencia, generando 
gobiernos solitarios e impopulares.

Adicionalmente a estas fallas, existen dos factores transver-
sales que suelen hacer más compleja la gestión presidencial 
en caso de ignorarse: la complejidad del andamiaje admi-
nistrativo y la decisión basada en la inmediatez (ver Diagra-
ma N° 9).

Diagrama N° 9. Las fallas geológicas
en el ejercicio del gobierno

 

Fuente: Elaboración propia
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El entendimiento y manejo de la complejidad del marco jurí-
dico-institucional que regula y condiciona el funcionamiento 
de las administraciones públicas, requiere de experiencia pre-
via o por el contrario, invertir varios meses de adiestramiento, 
y si a ello se le suma la necesidad de diagnósticos de partida 
para comprender el estado situacional de cada ministerio o 
institución, el resultado será un ejercicio del primer año de go-
bierno centrado en el aprendizaje basada en prueba y error, 
lo cual suele ser muy perjudicial para la imagen del gobierno. 

La decisión basada en una visión centrada exclusivamente 
en los coyuntural y dictada por las pasiones de la inmedia-
tez, dispersan el ejercicio estratégico del gobierno -y la po-
sibilidad de construcción de su legado-, centrándolo a una 
gestión de micro-procesos administrativos y de adopción de 
acciones rutinarias propias del funcionamiento de las institu-
ciones públicas, ello reduce los márgenes de innovación y de 
generación del valor público.

La presencia aislada o combinada de estos factores, genera 
una escalada de percepciones -en ocasiones erróneas- so-
bre la inoperancia, la lentitud, o inclusive la poca transparen-
cia de la acción política. Ante ello, los centros de gobierno se 
desgastan librando una especie de guerra de trincheras por 
ser los primeros en construir adecuados encuadres narrativos, 
en un contexto en el cual las percepciones siempre fluyen a 
mayor velocidad que cualquier explicación de la realidad.

La falla de planificación trasciende los niveles de cumplimien-
to de las promesas de campaña, o inclusive de establecer 
metas claras e indicadores fiables sobre los avances de ges-
tión. Responde a una sociedad que requiere cada vez más 
atención al territorio, a la vinculación de las grandes estrate-
gias y políticas con las necesidades y capacidades propias 
en cada comunidad. El desafío entonces en acercar la ma-
cro-política, con las necesidades y expectativas locales de la 
ciudadanía, es avanzar en modelos de gestión por resultados, 
indicadores territoriales, pero sobre todo tener la habilidad 
para diferenciar una programación de los tiempos políticos 
con la programación de las administraciones públicas.

La incapacidad integral de planificación del ejercicio del go-
bierno suele generar crisis de percepciones sobre los resulta-
dos del cambio, y mientras que la prioridad presidencial pue-
de estar concentrada en atender una gestión de fontanería; 
es decir, profundizando una simplificación de trámites, la so-
ciedad puede tener una expectativa alta de incremento del 
bien público y no sólo en el tiempo de atención. Por tanto, la 
importancia de una coherencia entre la dimensión declarati-
va, operativa y su correlato evaluativo.

La falla de coordinación suele ser siempre el talón de Aqui-
les en toda Presidencia; cuando la coordinación se convier-
te en un objetivo estratégico de la gestión presidencial, ello 
solo refleja una ausencia o falta de interés de las partes en 
su implementación. La coordinación es siempre un resultado 
natural de la coherencia y el valor de la prioridad en una co-
lectividad.

Desde luego que en gobiernos de coalición social o multi-
partidarios, los costes de transacción para alcanzar la coordi-
nación suelen ser más elevados, puesto que la desconfianza 
y la pluralidad de visiones son aspectos muy presentes en el 
entorno. Por otra parte, la cultura feudal de las administracio-

nes públicas incentiva una diversidad de prácticas que se 
pueden denominar como de “voluntarismo burocrático”, es 
decir, la coordinación es producto de cercanías o afinidades 
institucionales como personales.

Estas fallas amplían el espectro de contradicciones a nivel 
discursivo como de las acciones del gobierno, tanto en los 
tiempos como en las arenas posibles. Desde luego este tipo 
de falla dificulta el contar con apropiados sistemas de infor-
mación para la toma de decisiones, hace casi imposible la 
creación de modelos de respuesta rápida y defensa de posi-
ciones, genera vacíos comunicacionales, entre otros; aspec-
tos que debilitan la capacidad de impulso político sobre la 
agenda nacional. Bajo estas lógicas los actores con poderes 
de veto incrementan su capacidad de incidencia, con lo 
cual suele darse mayores expresiones de conflictividad so-
cial.

Las fallas de comunicación tienen su origen en una primera 
instancia en el valor estratégico que la Presidencia le otor-
ga, y en una segunda dimensión al enfoque comunicacio-
nal que se desarrolla. En tal sentido, ha sido muy común un 
estilo orientado principalmente a la atención de la prensa, 
cuando la naturaleza de la institución requiere un enfoque 
de generación de soberanía comunicacional, transparencia 
y de rendición de cuentas.

De igual forma, la ausencia en un modelo de vocería polí-
tica para logros y otro para conflictos, termina recayendo 
en gran medida en la figura del presidente, con lo cual se 
le convierte en una especie de pararrayos, con riesgos de 
sobrexposición mediática sin las narrativas apropiadas. Des-
pués de todo, la incapacidad del gobierno para dar una 
respuesta asertiva y coherente en momentos de crisis termi-
na posicionando una percepción de inexistencia de orienta-
ción y de capacidad de conducción.

La falla de vinculación es la capacidad de tener la habili-
dad para hacer la lectura correcta del mapa político y las 
evoluciones que se generan con el tiempo o inclusive con 
la alteración de posiciones. Constituye en una primera ins-
tancia la conexión de la Presidencia como de su gabinete 
para establecer conexión con diversos actores estratégicos 
y transitar en el laberinto de las presiones políticas y sociales. 
En una segunda instancia en sus relaciones con el Poder Le-
gislativo, que por cuestión de aritmética política son siempre 
relaciones Gobierno – oposición.

En tal sentido, la Presidencia puede optar ejercer el gobier-
no amparándose a los apoyos partidarios, o bien, crear un 
capital social plural que le permita una gestión sin recurrir a 
su estructura partidaria. El ejercicio de la vinculación es un 
proceso dinámica y permanentemente volátil, las bases y 
apoyos sociales que en su momento permitieron el llegar al 
poder, en un tema particular de agenda se convierten en 
sus principales detractores, e inclusive sin posibilidades de 
reconciliación, afectando su capacidad de gestión futura.

Por ello, aunque el gobierno sea eficiente y eficaz, pero ais-
lado del sentir cotidiano de la sociedad, difícilmente tendrá 
capacidad de articulación de apoyos en momentos de cri-
sis; de igual forma, las posibilidades de cooperación y cerca-
nía se suelen reducir con gobiernos impopulares.
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El trabajo slogan busca sintetizar la gestión con metáforas 
buscando una apropiación más fluida en la sociedad; el 
segundo hace una apuesta más enfática hacia un mode-
lo tecnócrata de complejizar de la gestión pública. Inde-
pendientemente de la aplicación del modelo “slogan” o 
“agenda”, estos pueden externarse en una combinación de 
técnicas que difusión como: (a) scienza o de (b) voluntad 
(Holgado 2008). 

Diagrama Nº 10. Impulso político desde los centros de go-
bierno

 

Fuente: Adaptación a partir de Holgado (2008)

La difusión de “scienza” constituye límites positivos o nega-
tivos a la gestión del gobierno para lograr un determinado 
cometido; por ejemplo, no incrementar el endeudamiento 
público, o bien no permitir que la cantidad de soluciones de 
vivienda sea menor a una determinada cifra. 

La difusión “voluntad” hace mención a declaraciones para 
alterar o mantener el status quo que suele ser aclamado por 
sociedad; por ejemplo, dar el apoyo político para que no 
se aprueben ciertas iniciativas de ley que afectan a grupos 
sociales sensibles; siendo entonces el principal logro el haber 
defendido el status quo, o bien, haber provocado las condi-
ciones para el añorado cambio político-institucional. 

Ante las fallas geológicas, el centro de gobierno moldea el 
enfoque de la teoría de entrada en cada tema sensible a la 
Presidencia, haciendo un estudio y selección previa de valo-
res, con un sustento ideológico sobre lo que debería o no, de 
ser la visión e intervención de la Presidencia en una materia 
particular; de forma tal que se prioriza un tema y una narra-
tiva por razones de pertinencia, oportunidad, o inclusive pre-
sión mediática o social –análisis de lógica de racionalidad 
predetermina- (ver Diagrama N° 11). 

Construidas las relaciones causales y las explicaciones que 
justifican el cambio -o defienden el status quo-, se diseña 
el mapa de ruta; es decir, construcción de escenarios pros-
pectivos que hacen mención a una lógica persuasiva sobre 
la relevancia del tema y los niveles de intervención pública 
requeridos, los socios potenciales -como los veto players po-
tenciales-, así como los tiempos y arenas de acción.

Ante estas fallas, el principal reto al que se enfrentan los 
centros de gobierno es ir más allá de ofrecer una respuesta 
persuasiva a la crisis sobre lo sustantivo, implica la definición 
de los alcances y límites de una adecuada articulación inte-
rinstitucional con el Ejecutivo; es decir, apoyar el proceso de 
dirección -indirizzo-  política; contribuyendo así a cumplir al 
menos con cuatro tareas fundamentales: (i) función de con-
ciliación-agregación, (ii) generación de bienes colectivos, 
(iii) construcción de símbolos, (iv) orientación de políticas (ver 
Cuadro Nº 1).

Cuadro Nº 1. Función política de los centros de gobierno

Fuente: Elaboración propia

Escarbar la función política de los centros de gobierno, es 
identificar una compleja diversidad de matices que se crean 
y reproducen en la praxis; en todos los casos requiere com-
prender un complejo andamiaje de relaciones interinstitucio-
nales y sociales informales, donde la coordinación no siem-
pre tiende a ser el elemento de cohesión en el Ejecutivo. Su 
estudio, exige poner el énfasis, no solo en los contenidos de 
intervención, sino también la forma en que se toman las de-
cisiones, y la inclusión de los niveles e instancias posteriores. 

Estas funciones políticas, permiten que los centros de gobier-
no asesoren de forma neurálgica la dirección política del go-
bierno, a partir de una articulación de coordinaciones para 
asegurar el cumplimiento de los objetivos y la divulgación de 
estos. Sea bajo un formato de trabajo slogan, o bien trabajo 
agenda (ver Diagrama N° 10). 
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Función Definición conceptual 

Función de conciliación-
agregación 

Gestión sistémica: visión y control del funcionamiento 
integral del gobierno en el cumplimiento de la agenda 
estratégica presidencial; así como la identificación de 
diversos canales para contar con la información más 
precisa y oportuna. 

Gestión política: asesorar y establecer 
recomendaciones disruptivas y bajo un pensamiento 
prospectivo en una compleja diversidad de arenas -
Parlamento, sectores empresariales, sociales, etc-, 
contribuyendo a un proceso de toma de decisiones 
con evidencia. 

 

Generación de bienes 

Gestión estratégica de logros. Generar sistemas de 
análisis de información para la presentación nacional 
y territorializada de los logros de gobierno. 

Gestión estratégica de giras. Coordinación con el 
gabinete para la programación de giras de los 
ministerios en diversos sectores del país, asegurando 
ambientes adecuados para posteriores giras 
presidenciales y presentación de resultados de 
gobierno. 

Construcción de 
símbolos 

Gestión narrativa: identificar los mejores encuadres 
comunicacionales para transmitir de mejor forma las 
razones de las posiciones adoptadas por la 
Presidencia. 

Gestión de vocerías: orientar las prioridades 
comunicacionales del gobierno, así como coordinar 
procesos de manejo de crisis y gestión de riesgos -
situation room-. 

Orientación de políticas. 

Gestión de políticas. Articulación entre las prioridades 
presidenciales, ministeriales y gubernamentales; así 
como articulación entre diversos grupos o anillos 
asesores sea por ámbito de especialización o por la 
naturaleza de las funciones que se desempeñan. 

Fuente: Elaboración propia 

Escarbar la función política de los centros de gobierno, es identificar una compleja 
diversidad de matices que se crean y reproducen en la praxis; en todos los casos requiere 
comprender un complejo andamiaje de relaciones interinstitucionales y sociales informales, 
donde la coordinación no siempre tiende a ser el elemento de cohesión en el Ejecutivo. Su 
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De forma tal, que toda decisión significa un proceso cons-
tante de construcción, deconstrucción y reconstrucción de 
lo público.

Esta situación exige entonces una articulación de estrategias 
basándose en: i) la construcción de una simetría entre la op-
ción ofrecida y el problema percibido, ii) el uso calibrado de 
las metáforas, iii) la ambigüedad determinada en el discurso, 
como en los puntos conflictivos, iv) la aplicación de la idea 
del interés general como justificación de las intervenciones 
dadas, v) la identificación selectiva de la información para 
justificar las posiciones e intereses propios, vi) la aplicación 
de doctrinas simples para una comprensión más universal del 
problema y la oferta pública ofrecida.

IV. Los centros de gobierno: construcción disruptiva del eco-
sistema decisional

Las reconfiguraciones de las preferencias políticas en las es-
tructuras sociales toman vida en los procesos de realinea-
miento de su sistema de partidos, que en el caso de los regí-
menes presidenciales se traduce como gobiernos divididos; 
es decir, presidentes que carecen de suficientes escaños le-
gislativos. 

Las ahora, arenas movedizas de la aritmética parlamentaria, 
evidencian una tendencia creciente de fracciones minorita-
rias; en contextos donde casi siempre, los partidos oficialistas 
carecen de los escaños suficientes para asegurar las mayo-
rías simples -y mucho menos las calificadas-; la fragmenta-
ción y la dispersión han llegado para quedarse.
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 Diagrama N° 11. La superación de las fallas geológicas en el ejercicio del gobierno

 
Fuente: Elaboración propia a partir de Lanzaro (2018), Merino (2010), Arellano (2010)

El mapa de ruta es una estructura de carácter argumentativo 
y persuasivo hacia la Presidencia, capaz de dar el sustento 
técnico necesario, las orientaciones esenciales de coordina-
ción, supervisión y de monitoreo; se trata entonces, de ela-
boraciones demasiado técnicas para los políticos, pero a su 
vez demasiado política para los niveles técnicos; sinergia que 
faculta articular de forma clara y estratégica las propuestas 
para ser digeridas y apropiadas por la Presidencia.

Una vez adoptada el mapa de ruta con las observaciones o 
cambios dictaminados por la Presidencia, el centro de go-
bierno procede a su proceso de implementación; insertán-
dose en un sistema de monitoreo y alerta temprana sobre la 
diversidad de actores y posiciones. En dicho viacrucis tienden 
a originarse diversos obstáculos capaces de alterar el mapa 
de ruta, destacándose particularmente el riesgo de la gestión 
de procedimientos y el de la discrecionalidad 

El primero consiste en la sustitución de los fines que persigue la 
agenda presidencial por rutinas burocráticas y procedimen-
tales carentes de sentido, y en ocasiones justificándose por 
una práctica que carece de sustento jurídico. El riesgo de la 
discrecionalidad es producto de la falta de control o supervi-
sión, instrucciones difusas o falta de claridad en los objetivos 
finales, con lo cual se abren márgenes de decisión a distintos 
niveles que inciden en la obtención del resultado estratégico.

Se debe considerar que la acción presidencial se encuentra 
condicionada por cuatro realidades: a) la Presidencia vive 
y actúa en lo inmediato, b) la Presidencia es un ente social 
abierto –vinculación social-, c) el cálculo del riesgo de actua-
ción, y d) la combinación entre fuerza política y valores.
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Diagrama N° 12. Composición del gabinete y centros de gobierno

 

Fuente: Elaboración propia

nete será más amplia y diversa. Esto implica que: a) a menor 
apertura del gabinete presidencial, mayor será la fuerza cen-
trípeta hacia el centro de gobierno; y a la inversa, b) a mayor 
apertura del gabinete, mayor será la fuerza centrífuga en la 
conformación del centro de gobierno (ver Diagrama N° 12).

En el segundo escenario, no excluye que algunos ministros 
por las carteras que dirigen, o bien por sus capacidades pro-
fesionales o sus habilidades políticas sean parte temporal o 
permanente de los centros de gobierno. Dependiendo de 
los niveles de conflictividad político-social, de las coyunturas 
económicas y otra serie de variables externas, tanto en el pri-
mero o segundo escenario los centros de gobierno pueden 
adquirir lógicas de encierre y protección – caretaker – o de 
“desconcentración de funciones para el impulso de la agen-
da estratégica – sharing power -.

La definición de los estilos de gestión de los gabinetes y sus 
niveles de vinculación -o absorción – con los centros de go-
bierno se fundamenta en los canales de confianza y estabili-
dad de los primeros con la Presidencia.
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Sin embardo, ¿Cuál es el conjunto de motivaciones para el 
ejercicio de la Presidencia? Motivaciones que van más allá 
del impulso ideológico en las políticas o la tentación perma-
nente de reformar el Estado. En síntesis, cuál es la conceptua-
lización de ese legado histórico; después de todo el arte de 
gobernar requiere siempre de un balance ecuánime entre las 
funciones de integración, innovación y de gestión (Fabbrini 
2009, p. 9).

La consecuencia inmediata de alcanzar la Presidencia en 
escenarios de pluralismo, es el abandono de esquemas tra-
dicionales basados en el gabinete monopartidario, y ante la 
dependencia de otras fuerzas políticas, o la necesidad de 
proyectarse como una opción de inclusión, se inicia el pro-
ceso casting para el reclutamiento de líderes sociales, em-
presariales, o incluso aceptar la conformación de gabinetes 
compartidos para alcanzar la Presidencia.

Por tanto, el centro gravitacional de la asesoría presidencial y 
de la gestión del gabinete depende de una compleja ecua-
ción de incentivos políticos como la presencia o no de ciclos 
disruptivos del cambio; cuanta más dependencia exista de 
sumar apoyos políticos y sociales, la conformación del gabi-
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Un gabinete abierto a una diversidad de fuerzas políticas exi-
ge además un permanente proceso de transacciones sobre 
políticas y estrategias que inciden en el sistema de gobier-
no; mientras que en gabinetes de cooptación las  injerencias 
pueden ser más a nivel de subsistemas o relaciones, y por el 
contrario las discusiones intra-partidarias suelen centrarse en 
los temas de agenda; desde luego esto no excluye efectos 
de acumulación dependiendo de la habilidad y la visión po-
lítica de quienes ejercen las políticas ministeriales y su capaci-
dad de influencia en las arenas gubernamentales.

A mayor diversidad de fuerzas políticas y sociales en la con-
formación del gabinete -o el gabinete ampliado que incluye 
a instituciones públicas estratégicas- mayor será la necesidad 
de la Presidencia de contar con equipos de asesoría internos 
y de apoyarse en las agencias o instituciones gubernamen-
tales especializadas para estructurar un complejo sistema de 
anillos que aseguren la puesta en marcha de la agenda pre-
sidencial.

Si la Presidencia no posee restricciones jurídicas o presupues-
tarias, es posible que se vea tentada a la creación de más 
ministerios, creando una especie de anillos periféricos entre 
ministros de su total a menor confianza; por el contrario, si 
cuenta con restricciones, pero la colaboración y coordina-
ción para contar con información oportuna y confiable es un 
desafío, la apuesta será en la constitución de consejos secto-
riales de la Presidencia.

Si existe un robusto sistema integrado de información confia-
ble y veraz del funcionamiento del gobierno, y una descen-
tralización de temas bajo los liderazgos ministeriales, se optará 
por descargar un fuerte componente del centro de gobierno 

Las fluctuaciones en las lógicas de interacción o de absor-
ción de la gestión del gabinete con los centros de gobierno 
también responde a factores como desastres o emergencias 
naturales, realineamientos o cambios en la composición del 
gabinete, e incluso la pérdida de credibilidad o confianza 
en algunos jerarcas. La gravedad de los centros de gobierno 
se encuentra determinada por su capacidad para reforzar 
la primacía del liderazgo presidencial, los apoyos políticos y 
sociales, la solidez técnica de sus decisiones y la claridad po-
lítica de sus mensajes. 

A partir de las prioridades y la claridad operativa de la agen-
da estratégica presidencial, los modelos de asesoría presi-
dencial se convierten en reductores de los costes de transac-
ción para la coordinación interinstitucional e intersectorial, 
asumen funciones de control y seguimiento operativo, o in-
clusive plataformas para la profundización del diálogo polí-
tico y el mejoramiento de la comunicación presidencial (ver 
Diagrama N° 13) 

en las agencias especializadas -órganos consultivos-. Si el in-
terés es la centralización de las decisiones en la Presidencia, 
cuenta con limitaciones para la creación de nuevos ministe-
rios -quizás por razones presupuestarias- el modelo de centro 
de gobierno se estará formulando bajo un esquema de ase-
sores especializados.

Los centros de gobierno deben responder, a una visión más 
integral de los asuntos de la Presidencia, no solo por el in-
cremento de demandas sociales o la complejidad de res-
puestas dadas en esquemas de gobernanza multinivel; sino 
también por concebir una lógica de entendimiento más allá 
de los problemas y las situaciones del hoy. Los centros de go-
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Diagrama N° 13. Vinculación de la gestión del gabinete y los centros de gobierno

 

Fuente: elaboración propia
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bierno son los que sostienen la agenda pactada por la Presi-
dencia y su misión es causarle los menores daños o el menor 
socavamiento.

Los tradicionales modelos de planificación de lo público, im-
plementados de forma posterior a la II Guerra Mundial nos 
heredaron diseños institucionales desfasados en su lógica de 
pensar y entender lo público. Las transformaciones tecnoló-
gicas y el incremento de una amplia diversidad de brechas 
-generacionales, geográficas, tecnológicas, etc.- y la falta de 
construcción de puentes intergeneracionales han minado las 
fuerzas de convivencia política y social. 

De ahí que, el arte de gobernar requiere ir más allá de un 
buen encuadre de fotografía o frase de aceptación social; 
implica tener la tenacidad para dibujar rutas de acción bajo 
condiciones de incertidumbre, y con capacidad de auto-
ajustarse a los eventos inmediatos; es en esencia, administrar 
el futuro con responsabilidad.

La capacidad creativa de organización y de acción de los 
centros de gobierno depende del pensamiento disruptivo de 
quienes lo conforman y del apoyo presidencial con el que 
cuentan; pero sobre todo con su capacidad de no dejarse 
atrapar por las prácticas del pasado. Se puede crear un in-
ventario de buenas prácticas, por ejemplo: 

• Gabinetes de viceministros: sesiones de viceministros pos-
teriores a las reuniones del gabinete, a efectos de dar con-
tinuidad operativa a las prioridades establecidas, las cuales 
permiten la formulación de hojas de ruta. 

• Gabinetes de comunicación: liderados por el ministerio de 
comunicación con los asesores de comunicación de los minis-
tros -o de algunos de estos- permite la articulación de planes 
estratégicos de comunicación, con planificaciones temáticas 
y vinculación de redes sociales, giras territoriales, entre otros.

• Gabinete de crisis: un grupo reducido de ministros y de ase-
sores presidenciales que analizan la gestión de riesgos y los 
niveles de vulnerabilidad ante crisis manifiestas o potenciales, 
y recomiendan rutas y mecanismos a seguir.

• Consejos presidenciales: reuniones de carácter sectorial 
para tratar proyectos o ejes temáticos prioritarios para el go-
bierno, o incluso para atender situaciones de urgencia con 
los diversos jerarcas involucrados.

• Consejos de gestión presidencial: reuniones de carácter 
sectorial con técnicos especializados de las instituciones vin-
culadas a las prioridades del gobierno, para alinear procesos 
de intervención y creación de sinergias operativas.

• Comisión Política de enlace: conformada por los ministros 
de la Presidencia, el de planificación y el de comunicación 
con los jefes de las bancadas parlamentarias -o de las banca-
das de coalición-, como un espacio de diálogo permanente 
para analizar temas de la agenda e institucionalizar los proce-
sos de conflicto político. 

• Comisión Política de Descentralización: conformada por 
el ministro de descentralización -o instituto municipal-, plani-
ficación, Presidencia y comunicación, y con las alcaldías -o 
las alcaldías de la coalición-  se reúne de forma trimestral, 

para generar un diálogo sobre la situación territorial del país 
e identificar acciones oportunas.

• Consejos de gobiernos territorializados: reuniones de pro-
gramación especial -al menos una vez por año- en la cual el 
consejo de gobierno sesiona en una departamento o provin-
cia para analizar la territorialización del plan nacional de de-
sarrollo, identificar las problemáticas prioritarias de la zona, y 
trazar hojas de ruta -en el marco de alianzas con gobiernos 
locales, sociedad civil y sector privado- para el desarrollo de 
la región.

• Programas de giras presidenciales en los territorios: articula-
ción de indicadores de cumplimiento de logros de la agen-
da presidencial, como de las políticas gubernamentales y 
ministeriales por municipio, departamento/provincia y a nivel 
nacional, a efectos de visualizar los logros presidenciales des-
de una lógica de gobernabilidad multinivel, que contribuye 
al discurso de las visitas presidenciales en las localidades en 
el marco de inauguración de obras públicas.

La lista puede ser tan interminable como casos se opten 
por analizar, la capacidad disruptiva no se construye sobre 
la emulación de experiencias, sino en la gestión de sistemas 
dinámicos y con capacidad de pensamiento prospectivo; 
es ante todo un ejercicio permanente de creatividad y de 
imaginación. 

Estamos, por tanto, ante la generación de una base técni-
co-política, capaz de ofrecer respuestas adaptativas, que 
operan en lógicas de creación de soluciones colaborativas 
en contextos de inestabilidad, y que a su vez se encuentran 
dotadas de instrumentos de gestión del conocimiento. 

Los centros de gobierno requieren identificar y generar visio-
nes plurales de la sociedad y reconocer que toda decisión 
en lo público tiene externalidades económicas y sociales 
que inciden en el bienestar del ciudadano y en la salud de 
las instituciones democráticas. El desafío, entender las crisis 
manifiestas y potenciales. La cuestión meridional de los cen-
tros de gobierno se transforma en su habilidad para identi-
ficar, anticipar, comprender y ofrecer opciones reales para 
gobernar las crisis; de ahí su dilema genético, de tener una 
inteligencia creativa hacia los futuros, basada en la apertura 
y la ambigüedad de objetivos, con la precisión para tener 
claridad y certidumbre en la ejecución de prioridades (Roc-
kman 2000).

Apostar por una gestión disruptiva es ampliar la exploración 
de los horizontes más allá de un periodo constitucional; aun-
que la prioridad presidencial sea esa; después de todo con 
el pasar de los años, la consciencia social desde el control 
político por omisión puede traerse abajo cualquier logro his-
tórico de un gobierno. Por ello, la política requiere de más 
emoción, para construir los tejidos de confianza que permi-
tan superar las luchas viscerales del coyunturalismo.

Su lógica operacional se encuentra condicionada por pro-
pia naturaleza: las crisis futuras y la creación de una capaci-
dad institucional para articular y cohesionar la respuesta del 
gobierno en poco tiempo. Inmersos en dinámicas de gestión 
de crisis manifiestas o potenciales; entendidas por tales las 
alteraciones generadas -o que pueden darse- por un cam-
bio súbito de carácter inesperado o extraordinario y cuyos 
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efectos van desde la amenaza para el cumplimiento de una 
acción o estrategia, hasta una afectación en el equilibrio 
natural de los procesos, conforme se venían desarrollado; es 
decir una modificación significativa de la realidad objetiva o 
percibida del ejercicio de la Presidencia.

Es bajo esta lógica que los centros de gobierno asumen un 
fuerte liderazgo en trazar las rutas para la administración y 
gestión del cambio. Representan una especie de buque rom-
pehielos para la articulación de esfuerzos que contribuyan 
a la generación de escenarios presentes y futuros, desde la 
alineación de sistemas de información estratégicos. Es así, 

La gestión prospectiva de riesgo hace principalmente refe-
rencia a las capacidades internas de la Presidencia para ma-
nejar de forma previa, coordinada y estratégica la atención 
a las primeras señales de posibles crisis mediáticas, sociales, 
económicas, y políticas -entre otras- a ser atendidas durante 
su período de gestación y no de explosión. Para ello, se desa-
rrollan dispositivos institucionales y sus respectivos protocolos 
de activación. 

Por otra parte, en presidencias de coalición o de cooptación 
-y con niveles de cohesión y de lealtad no muy claros-, los 
centros de gobierno son una respuesta preventiva para ase-
gurar la estabilidad política de programas y procesos estraté-
gicos, ante la previsión de posibles cambios en el gabinete, 
asegurando la continuidad de las prioridades presidenciales.

como desde la institucionalidad informal cuentan con infor-
mación de primera mano para esquivar una compleja red 
de dinámicas dominantes, poco eficientes y poco eficaces 
que conforman las resistencias formales e informales para el 
desarrollo de la agenda estratégica presidencial.

De ahí que, como condición de partida para la organización 
de todo centro de gobierno, se requiere identificar dos as-
pectos fundamentales: a) la capacidad de gestión prospec-
tiva de riesgo y b) su habilidad para el manejo disruptivo de 
las crisis; según los niveles de delegación y de coordinación 
que les otorgue la Presidencia (ver Diagrama Nº 14).

El manejo disruptivo de las crisis constituye la articulación de 
aspectos técnicos y políticos que tienen como tarea funda-
mental atender los periodos de expresión manifiesta o laten-
ta, detonación y escalada de las crisis, para ello suele ser 
fundamental precisar el asunto en cuestión desde construc-
ciones narrativas (a), delimitar su capacidad de succión –es-
trategias de contención- (b), y articular orientaciones políti-
cas para su manejo post-crisis (c).

El manejo disruptivo de las crisis implica definir las capacida-
des de respuesta, las cuales ante la falta de habilidad polí-
tica no siempre son consecuentes y coordinadas, pero que 
se deben tomar en consideración: dar una respuesta rápida, 
y dar una respuesta acertada y cohesionada. La premura 
de la primera puede llevar a un mal balance de los efec-
tos y escenarios, contribuyendo a una mayor escalada del 
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Diagrama Nº 14. ¿Gestión prospectiva o manejo disruptivo de las crisis? Un punto de partida

 

 Fuente: Elaboración propia
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conflicto. Sin embargo, entre una y la otra, se deben tomar 
en cuenta al menos cuatro dimensiones que deben ser con-
sideradas: (i) las arenas cognitivas y de percepción, (ii) la ge-
neración de nuevas narrativas, (iii) la capacidad institucional 
para dinamizar el capital relacional, y (iv) el monitoreo y re-
troalimentación constante en la redefinición de los escenarios 
políticos actuales y potenciales. 

Aun cuando en la praxis estas cuatro dimensiones se encuen-
tran vinculadas, no se puede dejar de mencionar que desde 
el campo de las arenas cognitivas – cadenas de equivalen-
cia- se introduce una apuesta de posicionamiento de los ac-
tores, y se identifican las evoluciones de estas; la capacidad 
de estratificación de la información; la articulación interinsti-
tucional e intersectorial del gobierno.  

¿De la gestión prospectiva al manejo disruptivo? Desde un 
punto de vista pragmático, el pasar de una situación de ges-
tión de riesgo a una de atención de crisis, se determina de-
terminada principalmente por los niveles de vulnerabilidad 
político-institucional, en un primer anillo de incidencia la po-
lítica presidencial, en un segundo la política gubernamental 
y en un tercero la gestión ministerial. Un pésimo manejo de 
una gestión ministerial puede escalar y convertirse en un pro-
blema gubernamental, o bien desplazar la tensión hacia la 
Presidencia de forma exclusiva.

La vulnerabilidad puede deberse a condiciones externas, 
como crisis económicas, desastres naturales, entre otros; situa-
ciones que requieren de una fuerte habilidad de respuesta y 
acción inmediata de los centros de gobierno. 

Los niveles de vulnerabilidad determinan la capacidad de 
aceleración e impacto de las amenazas. Las amenazas pue-
den ser explícitas o subyacentes, siendo las primeras manifies-
tas y a espera de elementos detonadores que las convier-
tan en realidad –con lo cual en principio su capacidad de 
respuesta inmediata debería ser mucho más fácil-, o bien de 
carácter subyacente, siendo en ocasiones inadvertidas e in-
troducen un factor sorpresa.

Ante los niveles de vulnerabilidad, la confianza en la gestión 
del gobierno constituye una herramienta poderosa de ac-
tuación que suele absorber las fallas de intervención de crisis; 
no obstante, si la confianza se encuentra en decrecimiento, 
la vulnerabilidad tiene a incrementarse más aún, y a ser más 
sensible hacia las amenazas. La confianza se refleja no solo en 
las encuestas de aceptación hacia el gobierno o la Presiden-
cia, sino también en la organización de un capital relacional 
de sectores que se encuentran en profundo diálogo con el 
gobierno.

A efectos de mitigar el efecto de las amenazas explícitas y 
subyacentes, se suele recurrir a la capacidad de cohesión 
del gobierno, pues ello asegura una congruencia sólida en 
la narrativa a difundir, como la creación de sinergias natura-
les ante la comprensión de objetivos comunes compartidos. 
Una baja de capacidad de cohesión del Gobierno tiende a 
incrementar el impacto de las amenazas subyacentes en par-
ticular.

V. Enamorarse de la diosa Fortuna

Disipar un poco la neblina, que rodea las lógicas del cómo 
operan los modelos de asesoría presidencial, ha sido la car-
ta de navegación de este documento, visibilidad posible a 
través de las experiencias acumuladas por los autores y el 
faro intenso de sus trayectorias académicas, proyectando 
así, esa figura tan misteriosa y poco estudiada como lo es la 
Presidencia.

Como bien se ha enfatizado en el desarrollo de estas reflexio-
nes, un pilar fundamental sobre el por qué y el para qué de 
los centros de gobierno -o la denominación que se prefiera 
utilizar-, es la necesidad por reducir la distancia entre quienes 
han acumulado la experiencia y el conocimiento del ejerci-
cio del gobierno, y quienes se encuentran ocupando altos 
cargos de decisión, pero no poseen el tiempo o las condi-
ciones para experimentar y desarrollar las habilidades nece-
sarias.

Los centros de gobierno se han convertido en la fórmula de 
atenuación política del presidente, para asegurar esa mu-
ralla de conocimiento, confianza y control, que se debe en 
una parte al abandono paulatino de formación en habilida-
des políticas en el seno de los partidos; así como la genera-
ción de gabinetes de coalición o cooptación, entre muchos 
otros factores, que incentivan a las presidencias en procesos 
de innovación política.

Maquiavelo inicia el primer capítulo de El Príncipe indicando 
“Tutti li stati, tutti e´dominii che hanno avuto et hanno imperio 
sopra li uomini, sono stati e sono o repubbliche o principati” 
(1961, p. 3) . Estas palabras nos recuerdan que el surgimiento 
de todo gobierno recae en su capacidad de construir y ejer-
cer soberanía, es decir, no hay poder sin fuerza ni fuerza sin 
poder; ambos existen en una relación indisoluble; son cara 
y cruz de la misma moneda. Una fuerza que ya no solo ra-
dica en el poder de las armas propias o en el de las fuerzas 
extranjeras, sino también en una capacidad de entender y 
comprender al pueblo. 

El Príncipe está predestinado a serlo, porque goza de la opor-
tunidad que le confiere la diosa Fortuna -quien gobierna la 
política y no solo debe ser cotejada, engañada y conquista-
da- sino también porque cuenta con la capacidad -la virtù- 
y los recursos (Maquiavelo 1961). De ahí que la política se 
encuentra lejos de ser una ciencia; es ante todo un ejercicio 
de habilidad para interpretar los momentos exactos en una 
sociedad que gravita cada vez más en la inmediatez. 

El ejercicio del gobierno no se encuentra exento de esa polí-
tica de la inmediatez, y por ello los centros de gobierno cons-
tituyen una fórmula de transición para mitigar los efectos de 
la falta de preparación en el control del tiempo durante el 
gobierno (ver Diagrama N° 15)

El buen Príncipe está bien asesorado y se deja asesorar, re-
nunciando, no a la moral en términos generales, sino a la 
moral cristiana para centrarse a una apegada a la legitimi-
dad; es decir, entender de forma realista que el ejercicio del 
gobierno es un tiempo bastante corto, en el cual cada día 
y cada hora cuenta, y en donde la experimentación y el 
aprendizaje erosiona el capital político del presidente. 
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Diagrama N° 15. Los centros de gobierno como fórmulas demitigación 

 

Fuente: Elaboración propia
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La falta de asesoría y de entendimiento sistémico, no solo del 
funcionamiento de la Presidencia, sino también de sus tiem-
pos estratégicos, permite que la diosa Fortuna libere las ten-
taciones de buscar resultados positivos al corto plazo, sucum-
biendo lo estratégico por la inmediatez.

La llave para iniciar el camino del buen gobierno es por exce-
lencia un proceso creciente de construcción de confianzas 
dinámicas – in crescendo fiducia -, que se fundamenta en el 
discurso, el juicio, la acción y el reconocimiento, pero princi-
palmente en la legitimidad humana, que para Maquiavelo 
(1961) es por excelencia el centro de la gravedad política. 

Se trata entonces de identificar las fallas de inestabilidad, 
pero además el abrirse a una comprensión más profunda de 
aquellas otras fallas originadas por la incapacidad o falta de 
acción de los actores, después de todo los discursos sin volun-
tad política son solo vientos que soplan palabras sin sentido, y 
quienes vientos siembran, tempestades cosechan.

Si la Presidencia tiene una claridad absoluta de su agenda 
estratégica, el funcionamiento de las administraciones públi-
cas, la comprensión de las preferencias y de los comporta-
mientos sociales y políticos; optará muy posiblemente por un 
esquema de gestión jerárquico, asumiendo una fuerte con-
centración de las decisiones. Si, por el contrario, la incertidum-
bre se presenta en uno o más aspectos; optará por modelos 
competitivos que le aseguren una mejor forma de entender 
los escenarios.

Sin embargo, hay que cuidarse de las trampas recurrentes 
del pasado, con ellas podemos caer en el error de creer 
que nuestras experiencias exitosas nos permiten entender y 
afrontar los desafíos del presente. Las buenas prácticas son 
solo eso, prácticas del pasado que facilitan muchos aprendi-
zajes, pero que cuando se convierten en recetas operativas, 
pueden conducir a círculos viciosos. 

Ante la falta de reflexiones sobre el funcionamiento de los 
modelos de asesoría presidencial y del ejercicio práctico del 
gobierno en América Latina y en Centroamérica en particu-
lar, estas reflexiones han constituido un aporte para estimular 
la investigación comparada regional y avanzar hacia una 
gestión del conocimiento con capacidad de vinculación 
aplicada a nuestras realidades y necesidades democráti-
cas. Una gestión del conocimiento capaz de producir apren-
dizajes aplicados para la innovación presidencial.

Es importante constituir una agenda regional de investiga-
ción aplicada y de socialización de hallazgos y metodolo-
gías sobre el análisis y acompañamiento técnico de los mo-
delos de gestión presidencial. La indiferencia académica no 
es una opción posible, la expansión de los problemas en las 
democracias contemporáneas y sus consecuencias por la 
ausencia o resistencia para adoptar decisiones oportunas, 
constituyen una marea expansiva que tarde o temprano nos 
absorbe a todos por igual.

(…) La política no puede seguir siendo lo que afirmaba 
Groucho Marx, el arte de hacer un diagnóstico falso y 
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aplicar después los remedios equivocados. Una nueva 
ilustración política debería comenzar desmontando los 
malos análisis, desenmascarando a quienes prometen 
lo que no pueden proporcionar, protegiéndonos tanto 
de los que no saben nada, como de quienes lo tienen 
todo claro. Nunca fue más liberador el conocimiento, la 
reflexión, la orientación y el criterio (…) (Innerarity, p. 11 
2018)

Innerarity (2018) llama la atención de que cualquier cosa 
puede suceder en la política contemporánea. Lo menos im-
previsible se suele convertir en lo más probable, y asegurar la 
estabilidad del hoy es la prioridad por encima de la sostenibi-
lidad del mañana, por eso el diseño institucional suele respon-
der más a la capacidad de mitigar las acciones de los malos 
gobernantes, que a dar un impulso estratégico, disruptivo y 
prospectivo de la acción del gobierno. Tenemos que recupe-
rar la virtù política, y para lograr esto es importante dar pasos 
decididos en la sistematización y socialización de experien-
cias desde procesos de mediación pedagógica que faculten 
la transferencia y apropiación de habilidades.

La diferencia entre un modelo de asesoría presidencial y un 
excelente modelo de asesoría presidencial, radica en que el 
primero posee una amplia capacidad para diagnosticar la 
situación presente y moverse en el laberinto de la rex política 
para asegurar los intereses y posiciones del presidente; por su 
parte, el segundo además de contar con las capacidades 
del primero, apuesta muy por lo contrario, a formular un aná-
lisis de de-construcción y de re-construcción de las realidades 
presentes y futuras, se trata -a diferencia del primero- de ir más 
allá de la identificación de la matriz de ventanas de oportu-
nidades de acción, para tejer de forma consciente y clara la 
conformación de la matriz que quiere, necesita y puede.

Dado que lo anterior no siempre es posible en los sistemas 
presidenciales centroamericanos, es importante aspirar a 
dar pasos decididos para establecer una diferencia entre el 
know-how para el ejercicio del gobierno, y el conocimiento 
necesario para ello. La primera dimensión radica en un cúmu-
lo de aprendizajes y habilidades para atender situaciones re-
currentes; es decir, se sabe aplicar una serie de instrumentos y 
metodologías, pero no es capaz de entender las conexiones 
complejas y las limitaciones que ello implica. La segunda di-
mensión, el conocimiento para el ejercicio del gobierno tiene 
las competencias y capacidades para entender un complejo 
entramado de interacciones e incertidumbres y formular es-
cenarios para gestionar las incertidumbres e ignorancias, en 
otras palabras, reducciones significativas de la complejidad 
(Innerarity, 2016).

¿Cómo conquistar lo irreversible? Los centros de gobierno 
son los pilares de esa virtù política necesaria para superar los 
designios caprichosos de la Fortuna; se requiere de una in-
teligencia sobre el presente y el futuro y de una fuerza de la 
voluntad, que sea capaz de sumar adeptos a las causas. La 
virtù desde los centros de gobierno, debe de materializarse 
en la identificación y escogencia de opciones que vayan 
acompañadas de una correcta comunicación y proceso de 
sensibilización para cada elección estratégica, y cuando se 
carecen de estas habilidades, es importante recurrir a pro-
cesos de asistencias técnicas que contribuyan a establecer 
rutas rápidas de aprendizaje.

Los centros de gobiernos deben ser poco institucionalizados, 
ya que, por naturaleza, deben ser de ser flexibles e innova-
dores para ajustarse a una amplia variedad de coyunturas. 
Después de todo, institucionalizar implica generar normas y 
reglas que, en simplicidad, nos lleva a la reiteración de actos 
y de procedimientos. No hay nada más dinámico y volátil 
que las arenas presidenciales, pero si el sistema político hace 
una apuesta al liderazgo institucional, los centros de gobier-
no tenderán a institucionalizarse. Los centros de gobierno son 
trajes a la medida de variables internas y externas del siste-
ma político, hasta el estilo y personalidad del mandatario les 
afecta. 

La especialización de los centros de gobierno no radica 
en la temporalidad o vigencia de estos, sino en los grados 
de profesionalización académica, experiencias políticas e 
institucionales de sus integrantes, conocimiento previo del 
funcionamiento de las administraciones pública y de la Pre-
sidencia en particular; así como de las habilidades para inte-
grar redes institucionales, políticas y sociales.

Los centros de gobierno son espacios de creatividad políti-
ca más que de ciencia; introducen el caos en el orden y 
adoptan una vocación por revolucionar estilos, enfoques 
y líneas de argumentación distantes; responden siempre a 
nuevas formas de experimentar el ejercicio del gobierno y 
transfigurar lo común en algo extraordinario. En coyunturas 
de cooptación social o política dentro del mismo gobierno, 
las presidencias se suelen reforzar con estas estructuras de 
asesoría para superar las faltas de visiones e incluso de co-
nexión de sus propios ministerios y descubrir las articulaciones 
interinstitucionales e intersectoriales entorno a las prioridades 
presidenciales.

La principal función de los centros de gobierno en contextos 
de incertidumbre, fragmentación y polarización es la des-
confianza. Los centros deben de asumir como brújula de na-
vegación las palabras de Victoria Camps (2016, p. 11) “(…) 
aprender a dudar implica distanciarse de lo dado y poner en 
cuestión los tópicos y prejuicios, cuestionarse lo que se ofrece 
como incuestionable. No para rechazarlo sin más, pues eso 
vuelve a ser confrontación; sino para examinarlo, analizarlo, 
razonarlo y decidir qué hacer con ello (…)”. 

La capacidad crítica debe de ser desarrollada de forma 
integral -desde la definición de escenarios y búsquedas de 
opciones potenciales hasta la decodificación las razones de 
las fallas de los procesos de implementación- a efectos de 
comprender el peso del procedimiento burocrático, la falta 
de liderazgo o el impulso del jerarca del área, quizás hasta 
de su falta de compromiso y entrega. La atención debe su-
perar a los procesos políticos y adentrarse en sus conexiones 
colaterales que inciden también en ellos.

La trayectoria empírica de los centros de gobierno asume 
como supuesto de partida que la decisión política responde 
siempre a la negación de una determinada acción, por lo 
cual su tarea es explorar las potenciales consecuencias de 
esa negación, los escenarios y recomendar en ocasiones la 
adopción de un daño menor -recuperar la mirada en el con-
flicto, sin vivir de los conflictos-.

Depender de los grupos focales y las estadísticas es creer 
que estos tienen la capacidad de reproducir la realidad de 
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manera integral; en la práctica, terminan siendo construccio-
nes selectivas y limitadas. Se puede terminar imponiendo la 
expectativa del analista a las volátiles intenciones sociales. 

La gestión disruptiva de los centros de gobierno pone la aten-
ción, por ejemplo, a entender los marcos cognitivos detrás de 
la percepción cada problema social y no tanto de los valores 
porcentuales; presta atención tanto a las selecciones adop-
tadas, como a las alternativas excluidas -y las lógicas de tras-
fondo-. De esta forma, los centros pueden cumplir su principal 
mandato: asesorar durante el ejercicio de gobierno con la 
serenidad necesaria para gestionar las inseguridades.

Independientemente de que el modelo organizacional de 
los centros de gobierno responda a un conjunto de estruc-
turas de asesorías segmentadas por ejes temáticos o a uno 
articulado con una clara dirección; su principal aporte será 
introducir, en todo caso, la discordia de las ideas, encontrar 
la imperfección de los argumentos, las contradicciones de los 
datos, y gestionar tales aportes en tiempos cortos y con obje-
tivos claros: a) evitar un pensamiento homogéneo que intro-
duzca fallas en el ejercicio del gobierno, y b) proteger a las 
presidencias de eventuales contradicciones de argumentos 
internos o de datos falseados o poco precisos. 

Los centros incentivan el debate interno de las arenas pre-
sidenciales, gubernamentales y ministeriales; contrastando 
opiniones y visiones, perfeccionando los sistemas de informa-
ción; contribuyendo a un ciclo de creación, transferencia e 
integración del conocimiento para la toma de decisiones; 
aspectos que calibran mejor la gestión presidencial y las rela-
ciones de esta con la oposición, los medios de comunicación, 
sectores económicos y sociales.

Estos están llamados a superar permanentemente la parado-
ja de la empatía en el ejercicio de poder, según la cual las 
élites gobernantes pierden su capacidad e intencionalidad 
de conexión social; se vuelven ciegos ante los símbolos y las 
cadenas de equivalencia del pueblo y terminan a la deriva 
de la soberbia de los altos los cargos, en la ineptitud y el uso 
indiscriminado de los recursos políticos a su disposición. Las éli-
tes gobernantes creen que podrán imponer siempre sus po-
siciones, evitando así cualquier fatiga temporal, emocional, 
intelectual o social, para rebajarse a entender y colocarse en 
el sentir y pensar de la sociedad . 

La recuperación del cetro presidencial es una lucha por 
aprender –en términos de Gramsci-  a jugar el ajedrez con los 
adversarios en una guerra de trincheras en las cuales cada 
espacio cuenta -optimismo de la voluntad-, pero sin ignorar 
que se requiere descender al ring del boxeo -pesimismo de 
la inteligencia- para lograr una verdadera transformación. 
Al final de cuentas, como bien indicaba Gramsci, haciendo 
suyas las palabras de Maquiavelo: “(…) el poder sería como 
un centauro, mitad humano y mitad bestia” (Iglesias, 2014b 
p. 47).

Los centros de gobierno, como escultores del ejercicio del 
gobierno, deben estar preparados para enfrentarse a una 
intensidad en la teatralización del poder en un contexto 
donde la sociedad es cada vez más crítica e individualista, 
producto de las tendencias que desvertebran la construc-
ción de comunidad y la fragmentan. 

La implementación exitosa de modelos de asesoría presi-
dencial -independientemente de su denominación- consis-
te en ir más allá de una repetición mecánica de enfoques 
y estrategias políticas, que en una determinada coyuntura 
demostraron ser exitosas, supone sobre todo la capacidad y 
habilidad para adaptarse a contextos volátiles con un com-
promiso inmovible por los valores previamente asumidos por 
la Presidencia.

En este contexto, deben contar con las mejores herramien-
tas para asegurar que la Presidencia pueda conectarse en 
tiempo real con la sociedad, ofreciendo una respuesta y un 
discurso sintonizado con las expectativas y con datos huma-
nizados; es saber convencer con claridad y eficacia sobre 
las mejores medidas determinadas para la colectividad. La 
falta de claridad y visión nos hacer percibir un futuro cada 
vez más reducido, y cuando el futuro se estrecha, el pueblo 
se decepciona.

“Más fácil es escribir contra la soberbia que vencerla”

Francisco de Quevedo      
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The purpose of this paper is to identify ongoing tendencies 
and instruments in public sector of developing countries and 
confronting those with efficiency and effectiveness standards. 
A transition in the State´s role is taking place in a context cha-
racterized by climate change and economic globalization 
therefore some systemic pressures drag public organizations 
toward new drivers of change, institutional nexuses and arran-
gements beyond the classic public administration rationale. 
Current trends of public management sponsored by the New 
Public Management (NPM) and the New Public Service (NPS) 
display a set of practical instruments characterized by active 
cooperation of the private sector, open, digital and environ-
mental governance, as well as innovative financial and elec-
tronic instruments and tools on people hands.

Keywords

State, New Public Management, Climate Change, Economic 
Management.

El propósito de este documento es identificar las tendencias 
e instrumentos en curso en el sector público de los países en 
desarrollo y confrontarlos con estándares de eficiencia y efi-
cacia. Una transición en el rol del Estado se está produciendo 
en un contexto caracterizado por el cambio climático y la 
globalización económica, por lo que algunas presiones sis-
témicas arrastran a las organizaciones públicas hacia nue-
vos motores de cambio, nexos institucionales y acuerdos 
más allá de la lógica clásica de la administración pública. 
Las tendencias actuales de la gestión pública patrocinadas 
por la Nueva Gestión Pública (NPM) y el Nuevo Servicio Pú-
blico (NPS) muestran un conjunto de instrumentos prácticos 
caracterizados por la cooperación activa del sector privado, 
la gobernanza abierta, digital y ambiental, así como la inno-
vación financiera y Instrumentos electrónicos y herramientas 
en manos de personas.
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Los instrumentos actuales con los que contamos para com-
prender la actuación de la organización administrativa del 
sector público son superiores en calidad y amplitud a las solu-
ciones remediales que surgieron en los años ochenta en va-
rios países bajo la etiqueta de la llamada reforma del Estado 
cuyo núcleo duro fue el recorte de personal o “downsizing”. 
El concepto de la administración pública clásica quedó su-
perado por nuevas tendencias como la Nueva Gestión Pú-
blica (NGP) y el Nuevo Servicio Público (NSP). En perspec-
tiva, este instrumental actual converge con la aceleración 
de una economía globalizada y las improntas presiones del 
cambio climático. 

El presente trabajo tiene como propósito identificar las ten-
dencias actuales que caracterizan al sector público en térmi-
nos de su eficacia y eficiencia en su gestión entendida como 
creación de capacidades. Para el logro de este propósito 
se han definido cuatro secciones. En la primera sección se 
identifica primeramente y como marco general, las transfor-
maciones en curso que identifican nuevos roles del Estado en 
la sociedad globalizada y cuyo punto de partida es medu-
lar para caracterizar las tendencias de actuación del sector 
público. En la segunda sección se realiza un recuento pre-
liminar de cuatro presiones sistémicas que actúan sobre el 
Estado en el presente entorno de globalización económica, 
el cambio climático, la urbanización, y las crisis financieras in-
ternacionales. En ésta misma sección y asociado a las presio-
nes anotadas se identifican tres nexos que se articulan como 
“drivers” o motores de cambio en la institucionalidad pública 
y que rediseñan la calidad de su actuación de eficiencia y 
eficacia. En la cuarta sección, primeramente y bajo la pers-
pectiva de la Nueva Gestión Pública (NGP) y el Nuevo Ser-
vicio Público (NSP) se identifican las tendencias de cambio 
institucional presentes en la academia y en la visión de las 
administraciones públicas en la actual coyuntura y posterior-
mente se tratan las tendencias respecto a los instrumentos 
para el logro de la eficiencia y eficacia del sector público 
como los vehículos financieros, la gobernanza ambiental, el 
gobierno digital, gobierno abierto, la gestión de la ciudad y 
la reforma fiscal. Finalmente se aportan una sección de con-
clusiones y anexos, respectivamente.

Sección 1.  Roles en transición del Estado.

El Estado moderno se caracteriza por varias transiciones que 
transforman constantemente su rol como entidad que man-
tiene los equilibrios entre los poderes públicos, el territorio y los 
individuos. La Ciencia Política, el Derecho y la Administración 
Pública como disciplinas complementarias que convergen 
en la tutela del poder, el derecho de la Constitución y el fun-
cionamiento de la burocracia pública, han venido evolucio-
nando un poco más despacio que la realidad y el conflicto 
presente en las sociedades contemporáneas, especialmen-
te en la segunda mitad del Siglo XX con el afianzamiento de 
la democracia electoral, la descolonización de los años 60´s, 
el período de la Guerra Fría que culminó a finales de los 80´s y 
durante la creación de nuevos países. En la actualidad el te-
rreno sigue fértil para las transiciones por cuanto el ciudada-

INTRODUCCIÓN

Estamos presenciando una transformación acelerada del 
ambiente y de las realidades económicas, sociales y políti-
cas en nuestra sociedad del Siglo XXI con mayores impactos 
en los países en desarrollo que presentan más vulnerabilidad 
estructural en el seno de sus Estados. La matriz productiva se 
transforma y evoluciona al llamado de la cuarta revolución 
industrial1 generando constantes fricciones entre el sector 
público y las expectativas que se ciernen sobre su rol. En lo 
político y en el marco del Estado como concepto amplio, pa-
recen existir avances y retrocesos y los cambios son más lentos 
y dependen mucho más del diálogo político, del apoyo infor-
mado de los electores y de los acuerdos legislativos, que de 
la inercia del movimiento económico. 

En un espectro de mayor especificidad, el sector público se 
queda rezagado en el avance y posee una naturaleza muy 
resistente al cambio frente a presiones sistémicas multi-cau-
suales del entorno y requiere constantemente de un nuevo 
alineamiento que asegure su eficiencia y eficacia las cuales 
deben responder a determinadas necesidades sociales. La 
eficiencia la entendemos como el tiempo y recursos reque-
rido para producir un resultado esperado y la eficacia como 
la adecuación de los medios por los que se emprenda para 
lograrlos. De allí que en el desarrollo de este trabajo se colija 
la integración de ambos conceptos se identifique el término 
“creación de capacidades” en el sector público2.

Los pilares fundamentales del Estado, la soberanía, el poder 
y el territorio han venido experimentando hitos transformacio-
nales en cada una de los grandes eras de la producción y de 
la evolución de la sociedad. El Estado no presenta caracteres 
constantes en el tiempo y no es ni inmutable ni invariable3.
Hoy en día, la convergencia de las tecnologías digitales, físi-
cas y biológicas con la globalización económica y el cambio 
climático incrementa las transformaciones en las estructuras 
de poder político y en la burocracia pública por lo que es 
esperable que esta tendencia continúe con nuevas transfor-
maciones que retan los propios cimientos de la naturaleza del 
Estado.

Más allá de la utilización de un marco teórico del Estado so-
bresale la realidad de las administraciones publicas hoy some-
tidas a presiones sistémicas como las causadas por el medio 
ambiente y las que devienen del influjo de la transformación 
productiva que experimentamos en el primer cuarto de siglo 
XXI. Es la opinión del autor que las presiones actuales están 
moldeando nuevos “drivers” o motores de cambio median-
te nexos institucionales en aras de una mayor eficacia y efi-
ciencia del sector público. La capacidad de reacción de las 
administraciones públicas en el nuevo rol que, frente a estas 
presiones, a la que se suma la socialización de las tecnologías 
de información (TICS) aun contando con nuevos instrumen-
tos de gestión, está a prueba y es un punto de partida en el 
presente análisis y por lo tanto no está exento de avances y 
resistencias.

 2 En La Cuarta Revolución Industrial, Klaus Schwab, fundador del Foro Económico Mundial, describe las características clave de la nueva revolución tecnológica 
y resalta las oportunidades y dilemas que ésta plantea.2016
 3 Grindle Merilee ed. Getting Good Government. Capacity Building in the Public Sectors of Developing Countries. HIID. Harvard University. 1994. P. 7.
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ron reformas estructurales para dejar atrás en forma no tan 
voluntaria el Estado Benefactor en muchos países. Los resul-
tados fueron mixtos y en general los programas de ajuste es-
tructural (PAE o SAP por su acrónimo en inglés) no resolvieron 
certeramente el desempeño macroeconómico y más bien 
sucumbieron ante resultados aún peores que los esperados. 

1.2. Administración Pública a Política Pública. 

La segunda transición va de una visión de la Administración 
Pública clásica a los nuevos conceptos de política pública 
(public policy) desarrollados especialmente en los anos no-
ventas. En los países en desarrollo comúnmente no se apre-
cia esta diferencia no solo conceptual sino practica en la 
gestión pública, dando como resultado un sector público 
departamentalizado en ministerios y agencias con poca o 
nula coordinación interinstitucional bajo la utopía de que, 
por ejemplo, los problemas de la educación se resuelven 
bajo la tutela del Ministerio de Educación o que la salud es 
un asunto de los hospitales y de la seguridad social exclusi-
vamente. 

Mientras que la Administración Pública clásica está basada 
en la visión Weberiana9  de burocracia racional, efectivista, 
de calculabilidad y  reglamentación, en la idoneidad del 
empleado público bajo un régimen en teoría neutro elec-
toralmente, vertical “top down” e incorruptible, lo cierto es 
que ninguno de los éstos supuestos se cumple enteramente 
en la realidad aunque en su momento fue modernizadora 
y progresista al “romper con la lógica clientelar y jerárqui-
ca del Estado absolutista 10 En administraciones públicas con 
débil profesionalismo y ausencia de un robusto régimen de 
servicio civil  y en sistemas políticos donde reina el clientelis-
mo político y el cambio de funcionarios en todos los niveles 
debido al ciclo político electoral las premisas Weberania no 
se confirman. 

Por su parte, una política pública es “una serie de decisiones 
o de acciones, intencionalmente coherentes, tomadas por 
diferentes actores, públicos y a veces no públicos –cuyos re-
cursos, nexos institucionales e intereses varían- a fin de resol-
ver de manera puntual un problema políticamente definido 
como colectivo. Este conjunto de decisiones y acciones de 
lugar a actos formales, con un grado de obligatoriedad va-
riable, tendentes a modificar la conducta de grupos sociales 
que, se supone, originaron el problema colectivo a resolver 
(grupos-objetivo), en el interés de grupos sociales que pade-
cen los efectos negativos del problema en cuestión (bene-
ficiarios finales)”11. La trazabilidad de este enfoque permite 
que éstas políticas públicas se configuren alrededor de tres 
ejes básicos: desarrollo económico, ordenación del territorio 
y servicios a las personas tal y como lo expresa Subirats en el 
caso de los gobiernos locales12. 

no tiene en sus manos un instrumento súper poderoso como lo 
es la digitalización y las tecnologías de la información y comu-
nicación que continúan sacudiendo los confines del Estado.

Para el propósito de este trabajo es esencial referirse a la tran-
sición del Estado entre finales del SXX y la época que estamos 
viviendo, por cuanto la gestión pública del Gobierno no está 
aislada del Estado como entidad corporativa de servicio pú-
blico en el sentido de hacer realidad la pluralidad política or-
ganizada corporativamente, en las palabras de Harold Laski, 
como “ética del Estado para lograr una máxima eficiencia en 
la administración pública4.

Investigadores como Douglas North5 con el neo-institucionalis-
mo y James Buchanan6 con la teoría de la elección pública 
(“public choice”) han permitido con sus aportes crear bases 
sólidas para un análisis de este período histórico del Estado, 
permitiendo una mejor explicación y comprensión. En el aná-
lisis que se desarrolla en este trabajo se identifican cuatro ele-
mentos bien definidos respecto al rol del Estado transicional 
en la última mitad del Siglo XX y en los inicios del Siglo XXI. 

1.1.  Estado Benefactor a Estado Regulador.

La primera transición se refiere a la llamada crisis del Estado 
Benefactor a un Estado fundamentalmente regulador. Ya Bu-
chanan había profundizado en este tema, identificando esta 
transición de un papel benefactor-transferidor a uno regula-
dor-redistribuidor7. Esta transición que tuvo su auge en los años 
80´s compromete la gestión pública desde el punto de vista 
de lo que el Estado hace o deja de hacer, si existe un mayor o 
menor control del gasto fiscal, si se procede o no a privatizar 
actividades sobre las que el Estado tiene control, o si existen 
o no normas constitucionales para regular el gasto social y en 
educación. En la condición de Estado Benefactor se privilegia 
el principio de bienestar y responsabilidad del Estado frente al 
ciudadano mientras que en el Estado regulador-transferidor 
se movilizan objetivos de desarrollo donde el centro de la ac-
ción estatal es la de generar condiciones económicas de” 
trickledown” hacia los sectores sociales menos beneficiados. 
Para algunos, los países más pobres son los más afectados 
porque se condena a las generaciones existentes y venideras 
a la dependencia económica y, por qué no, cultural del cen-
tro del sistema de aquellos que tienen el poder para influir en 
asuntos propios de la soberanía nacional.8

Las condiciones socio económicas de muchos países en 
desarrollo han pospuesto esta transición pues no es posible 
subsistir con niveles bajos de desarrollo caracterizados por 
economías primarias y secundarias, una mala distribución del 
ingreso y profundas contradicciones sociales con niveles de 
pobreza inclusive superiores al 50% de la población. Aun así, 
instituciones de Bretton Woods como el BIRF y al IFM impulsa-

  4 El precursor de ésta teoría del Estado fue Hermann Heller (1891-1933).
  5 Laski, Harold, en Grammar of Politics 1967
  6 Primer capítulo del libro de Douglass North Institutions, Institutional Change and Economic Performance.
  7 Buchanan, James, “Politics without Romance: A Sketch on Positive Public Choice Theory and Its Normative Implications”, página 11, en The Theory of Public       
Choice II.
   8 Opt. Cit. 6.
   9 El estado de bienestar en el marco del sistema capitalista. ¿Tiene futuro o es inviable en el sistema globalizado actual? Manuel Fernando Cabrera Jiménez. 
Suma de Negocios. El  Sevier Doyma 2014
   10 Max Weber (1864-1920)
   11 Subirats, Joan. El poder de lo próximo. Catarata 2016. P 21
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La desconfianza que tiene el Estado sobre el sector privado, 
sin embargo, no ha disminuido al menos en América Latina, 
frente a la corrupción y la larga lista de escándalos que ca-
racterizan a diferentes gobiernos. Los efectos sobre la ad-
ministración de justicia, en los entes de fiscalización y en el 
propio parlamento, ha sido más bien la de restringir o regular 
esta asociación. Pero el Estado autosuficiente, ya caducó 
en sus aspiraciones de proveerlo todo y de ser el único actor 
encargado de gestionar el bienestar de las personas.

Sección 2.  Presiones sistémicas y nuevos motores de cambio 
en el sector público.

El sector público de los países emergentes está sujeto a mu-
chas presiones que se expresan y canalizan en un flujo de 
cambios institucionales promovidos por los actores del siste-
ma político. Siguiendo a North, 

las instituciones son las reglas de juego en una socie-
dad o, más formalmente, los constreñimientos u obli-
gaciones creados por los seres humanos que le dan 
forma a la interacción humana; en consecuencia, és-
tas estructuran los alicientes en el intercambio huma-
no, ya sea político, social o económico y los “arreglos 
institucionales cuentan en la explicación de la vida so-
cial, económica y política (North, sf, p.19 en Dimaggio 
y Powell, 1991)

En consecuencia, bajo esta lógica, North (Ibid) afirma que 
las instituciones constituyen soluciones relativamente eficien-
tes a los problemas de la acción colectiva, puesto que las ru-
tinas nacen sobre todo para reducir los costos en las transac-
ciones entre individuos y grupos, y así aumentar la eficiencia.

Las instituciones estructuran y guían el comportamiento, de-
terminan las normas sociales y establecen los parámetros en 
los cuales se soporta una sociedad. Los fenómenos que in-
ciden sobre el sector público sin embargo han tenido una 
respuesta institucional rígida mediante la acción vertical de 
ministerios y agencias en la visión clásica de la Administra-
ción Pública. Hoy sabemos que para procesar esas presio-
nes se requiere de un enfoque más transversal como se ha 
argumentado en varias secciones de este trabajo y con un 
enfoque de políticas públicas.

Las presiones sobre el sector público son claramente sisté-
micas porque derivan de condiciones vertebradas de fenó-
menos globales e internos caracterizados por la multicau-
salidad. En esa inteligencia, las presiones aquí identificadas 
coinciden con variables comúnmente utilizadas por la aca-
demia y los organismos multilaterales: el riesgo de desastres 
y variabilidad climática, la carencia de ordenamiento terri-
torial y el sobrepoblamiento y la deficiente gobernabilidad 
fiscal y rendición de cuentas.

Las presiones sistémicas no son excluyentes de otras presiones 
para el sector público, pero al menos las que se han mencio-
nado en este trabajo nos permiten identificar tres motores de 
cambio o “drivers” (aparte 2.4) que arrastran al sector públi-
co a gestionar sus acciones de manera integrada quiérase o 

1.3. Estado Directivo a Estado Consultivo. 

La tercera transición se caracteriza por un Estado consultivo 
y no directivo en el cual las redes sociales y todas las plata-
formas informáticas vienen produciendo cambios en las de-
mandas sociales y comunitarias. Los actores en demanda no 
son únicamente los sindicatos de trabajadores o las cámaras 
empresariales constituidos bajo estatutos jurídicos asociativos. 
Las actuales demandas son menos difusas y requieren niveles 
de consulta pública cuya naturaleza o no siempre está regu-
lada.

La consulta como instrumento de gestión pública se ha ge-
neralizado en la naturaleza Estatal dando paso a la partici-
pación fuera de la consuetudinaria vida parlamentaria que 
continúa siendo representativa pero que debe escuchar la 
opinión también de las instituciones legitimadas de la socie-
dad civil. En paralelo, los sistemas de gestión pública poseen 
la fiscalización de entes como el Ombudsman, u organismos 
de justicia que exigen la consulta de acuerdos y decisiones 
vinculantes. Particularmente, en el caso de Costa Rica se 
identifican artículos constitucionales que reconocen el dere-
cho de las y los ciudadanos de participación política pero no 
así de participación ciudadana en la administración pública 
ni tampoco el deber del Estado de fortalecerla y defenderla. 
Por su parte, también en Costa Rica el Código Municipal sí 
establece como principio “el fomento de la participación ac-
tiva, consciente y democrática del pueblo en las decisiones 
del gobierno local, el fortalecimiento de las consultas popu-
lares (plebiscitos, cabildos y referendos)” (Código Municipal, 
1998) 13

1.4. Estado Centralista a Estado “in proximitate”. 

La tercera transición que observamos es la de un Estado cen-
tralista a uno “in proximitate”. Los gobiernos locales están 
emergiendo como los grandes “champions” en la atención 
de los problemas climáticos y esto determina un cambio pro-
fundo en las estructuras estatales convencionales caracteri-
zadas por un centralismo casi siempre impulsado por las ca-
pitales nacionales en detrimento de ciudades intermedias y 
regiones fronterizas. Un Estado más próximo a la gente como 
lo define Joan Subirats y en sus palabras “el bienestar está de-
jando de ser una reivindicación global para convertirse cada 
vez más en una demanda personal y comunitaria, articulada 
alrededor de la vida cotidiana y en los espacios de proximi-
dad14.

1.5. Estado Autosuficiente a Estado Asociativo. 

La cuarta transición proviene de un sentido de autosuficien-
cia del Estado a una condición de asociatividad. La zona de 
confort del Estado nacional lograda mediante la política fiscal 
se ha derrumbado frente las necesidades de inversión publi-
ca cada vez menos factibles vía impuestos como para dotar 
a la sociedad de infraestructura, energía, agua y acceso al 
comercio. La autosuficiencia estatal está siendo sustituida por 
modelos asociativos público-privados y un set de instrumentos 
financieros de desarrollo y cooperación.

   12   Subirats Joan y  Knoepfel Peter. Gestión y Política Pública ISSN: 1405-1079 alejandro.campos@cide.edu Centro de Investigación y Docencia Económicas,  
A.C. México
    13   Opt, cit. Subirats,  p.29.
    14   Estado de la Nación. Auditoría Ciudadana sobre la calidad de la democracia. Cap. XI. Informe del Estado de la Nación. 2000
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(NDC) del acuerdo de París pero también viene creando 
lentamente modelos de gestión generalmente percibiendo 
lo ambiental como “cuarto adjunto” y no como el “core bu-
siness” de su actividad. La respuesta en muchos países ha 
sido en el nivel de las políticas y estructuras de la política in-
ternacional, la de crear grupos interministeriales, puntos fo-
cales, comités regionales de cambio climático y consultas 
ciudadanas15. Sin embargo, las respuestas indefectiblemen-
te tendrán que abarcar la dinámica de las instituciones, sus 
procedimientos y acceso a la información. Por ejemplo, en 
relación con los recursos hídricos muchos países requieren de 
reformas constitucionales y legales; en materia de gestión de 
riesgo de desastres todavía existe un largo camino que re-
correr para lograr los objetivos del Marco de Sendai. Igual-
mente ocurre en la necesidad de ajustar las instituciones a 
responder a los temas de recuperación de la biodiversidad 
marina, manglares, así como en investigaciones necesarias 
para la seguridad alimentaria. Todo esto solamente se pue-
de hacer con transformaciones del sector público de forma 
eficiente y eficaz.

2.2. Sobrepoblación y ordenamiento del territorio.

El sector público experimenta una segunda presión sistémica 
claramente identificada en relación con el crecimiento de 
la población y el que esta población habitara en ciudades 
en niveles superiores al 70 %. Son los conglomerados urbanos, 
las ciudades capitales de los países en desarrollo las que al-
bergan a más personas por cuanto es allí donde se encuen-
tran las oportunidades de empleo, educación y salud. Sin 
embargo, es allí donde la presión por agua, saneamiento, 
energía, transporte e infraestructura se traduce en nuevas 
estructuras de gobernanza que responda en forma eficiente 
y eficaz para frenar el caos urbano. Apenas en el año 2010 
se rompió la tendencia de crecimiento poblacional en favor 
de las zonas rurales y hoy se consolida la sobrepoblación de 
las ciudades en las que habita un 60% de la población, acer-
cándose esa cifra a un 75% proyectando que 7 de cada 10 
personas vivirán en ciudades. Solamente en Centroamérica 
hoy con una población calculada en 44 millones de habitan-
tes habrá un crecimiento poblacional al año 2030 de once 
millones adicionales y más allá, en el 2050, se proyecta un 
aumento de 25 millones de habitantes más16. Todo esto in-
dica que la población urbana de la región se duplicara en 
tamaño a mitad del siglo XXI, dando la bienvenida a casi 25 
millones de habitantes urbanos con demanda de infraestruc-
tura, servicios y participación laboral en la actividad eco-
nómica (Banco Mundial, 2016) 17. Esta crítica situación está 
acompañada por la carencia de planes de ordenamiento 
territorial o en el escenario más irónico, planes en fricción en-
tre municipios vecinos que aumentan la conflictividad por el 
territorio y los recursos disponibles.

La urbanización y el sobrepoblamiento generan enormes 
demandas a los gobiernos nacionales y locales para proveer 
los servicios esenciales y buscar formas de asociación inno-
vadoras que abandonen las viejas burocracias ineficientes. 
La gestión pública sea en las entidades del gobierno central 
o de los municipios, debe venir acompañada por inversión, 

no por cuanto la interacción sus tres principales cadenas de 
valor  o nexos institucionales sin cuya interacción se hace im-
posible la creación de capacidades de eficiencia y eficacia 
del sector público. Son nexos emergentes porque su posibili-
dad de ascenso a un reconocimiento tácito de los tomadores 
de decisiones y en general de la sociedad. Además, consti-
tuyen motores de cambio (drivers) en la institucionalidad del 
sector público por el dinamismo con el que cruzan todas las 
materias que le son propias a la función estatal. 

2.1. Variabilidad climática y riesgo de desastres. 

La variabilidad climática y el riesgo de desastres asociado 
éste a la vulnerabilidad del territorio, los ecosistemas y pobla-
ciones está generando presiones sobre el sector público para 
poner en marcha regulaciones, acciones, o intervenciones 
que prevengan el riesgo y así reduzcan las pérdidas huma-
nas, económicas y concretamente el gasto social..Atender el 
cambio climático en todos sus alcances de corto, mediano y 
largo plazo no debería ser, ni optativo, ni un tema exclusiva-
mente ambiental y mucho menos una acción basada en el 
altruismo de los líderes políticos y empresariales.  

El sector público terminará tarde o temprano incorporando 
plena e integralmente en la matriz productiva y en el queha-
cer institucional su respuesta a la variabilidad climática más 
allá de las agencias de protección civil responsables de la 
atención de emergencias y riesgo de desastres. No obstan-
te, continúa siendo un tema sectorial de primer impacto que 
incide en forma sistémica en el incremento de la pobreza, la 
producción, la transmisión de enfermedades, la infraestructu-
ra pública y en general en el bienestar de la población. 

La variabilidad climática presiona a los países en desarrollo 
que constantemente experimentan fenómenos hidrome-
tereológicos así como altas precipitaciones que a su vez 
causan, inundaciones urbanas, pérdida de infraestructura, 
deslaves y generan destrucción de viviendas, escuelas e ins-
talaciones sanitarias lo que aumenta la pobreza. En el caso 
de América Latina, la CEPAL (2014) ha estimado que los cos-
tos económicos estimados del cambio climático, con un alto 
nivel de incertidumbre, se sitúan entre el 1,5% y el 5% del PIB 
regional, fundamentalmente proveniente de pérdidas en 
sector agropecuario cuyos efectos colaterales, son retrasar el 
cumplimiento de la meta de reducción de la pobreza o desa-
fíos en materia de seguridad alimentaria. Estas estimaciones 
son conservadoras y es muy probable que el valor final sea 
superior.

En el caso de la región latinoamericana como un todo y en 
todas las subregiones se prospectan como futuras tenden-
cias climáticas, aumentos de la temperatura, temperaturas 
y precipitaciones extremas, sequías, elevación del mar y con-
secuentemente una transformación de las zonas productivas 
agrícolas, presiones urbanas por agua y energía y el aumento 
de enfermedades producidas por vectores. 

El sector público ha venido desarrollando respuestas climáti-
cas en virtud de las Contribuciones Nacionales Determinadas 

    15   Opt. Cit. Subiras. P 29.
    16   Plan Nacional de Adaptación al Cambio Climático de Chile. 2014
    17   Elaboración propia con Datos de WorldPopulationReport. 2016.
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La fiscalidad, “ceteris paribus”, sin crisis financiera, es una que 
se basa en tributos progresivos y lleva al sector público a un 
rol relativamente pasivo. Sin embargo, los “crashes” financie-
ros como el del 2008 cuyas consecuencias en la economía 
mundial todavía se sienten, al igual que la crisis de 1929 y 
1973, producen cambios en el sector público, es más, en ma-
yor o menor medida, han provocado una reestructuración 
del intervencionismo estatal, de suerte que remodelación 
económica y cambios en el Sector Público han evoluciona-
do de forma paralela20

2.4   Tres “drivers” que determinan nuevos arreglos institucio-
nales para la eficiencia y eficacia en la gestión pública.

Los nexos emergentes que se identifican en la gestión públi-
ca son interdependientes, inevitables y están concatenados 
a cadenas de valor institucionales que implican una transfor-
mación de las unidades administrativas, un ajuste al menos o 
una fusión. La creación de capacidades ya no depende de 
un ministerio específico sino de la sinergia institucional o coor-
dinación interinstitucional que se logre a lo largo de toda la 
cadena.

Figura 1. Motores de cambio (drivers) empuja nuevos arre-
glos institucionales

Fuente: Elaboración propia

2.4.1.   Nexo Agua-energía-alimentos:

La producción agrícola y las cadenas de distribución de ali-
mentos producidos en esta representan un gasto del 70% de 
la producción de agua en el mundo. Asimismo, un 30% de la 
producción y transporte de los alimentos abona por un 30% 
del consumo energético mundial. Bajo estas circunstancias, 
el nexo físico a un nexo institucional de política pública.

El IPCC concluye con un nivel de confianza medio que la 
producción alimentaria y la calidad de los alimentos dismi-

proyectos de infraestructura y modelos de gestión del riesgo 
que aseguren riesgos evitados y por lo tanto el blindaje de la 
inversión pública y privada. Según datos de la CEPAL el 81% 
del PIB de la región LAC se concentra en ciudades donde 
casi un 30% de los ciudadanos viven en zonas marginales y 
además es en las ciudades donde se encuentra el 75% de los 
activos en riesgo por desastres naturales. 

La respuesta del sector público al crecimiento de la pobla-
ción y a la concentración urbana ha sido históricamente dé-
bil en regiones como América Latina donde generalmente 
se presenta un conflicto de competencias entre el gobierno 
central, los municipios capitalinos y principales ciudades. Ge-
neralmente las políticas urbanísticas están en manos de minis-
terios sectoriales como vivienda, sin embargo, los trámites de 
construcción son fundamentalmente municipales o existe un 
conflicto competencial entre ambos. 

El fortalecimiento institucional para ordenar el territorio implica 
mejora de las capacidades tanto del Gobierno Central como 
de los municipios pues bajo el argumento de fortalecer lo lo-
cal no estaríamos en ninguna circunstancia apostando a un 
debilitamiento del gobierno central para la implementación 
de su mandato nacional. El tema de la territorialidad también 
implica un fortalecimiento de la cooperación intermunicipal 
y coordinación con el gobierno central para distribuir nuevas 
funciones urbanas del sector público. Sin un cambio radical 
en los modelos de gestión pública es esperable un retroceso 
que se tornará invariable con el agravamiento del caos y el 
debilitamiento de la eficiencia y la eficacia en la gestión y 
prestación de servicios. 

2.3  Crisis financieras y gobernabilidad fiscal.

La globalización económica que experimentan las econo-
mías de países en desarrollo y las propias economías del G-20 
llevan asociadas crisis financieras nacionales, regionales ó 
con dimensiones globales. Esta constituye una presión sobre 
el sector público que obliga a ajustar su gestión en diversas 
áreas como el tamaño de la planilla estatal, el gasto social y 
sanitario, educación y en general el grado de intervencionis-
mo estatal. Esto ha sido una nota común en las tres grandes 
recesiones acontecidas en el último siglo (1929,1973 y 2008)18 
y en las crisis financieras ocurridas en España, Grecia y Portu-
gal en época más reciente. 

La respuesta del sector público, aún en la tesitura ideológica 
más neoliberal que proclama un reducido intervencionismo 
estatal es, al contrario, más intervención regulatoria, mayor 
endeudamiento público, mayor presencia en la actividad 
productiva, más protagonismo en la provisión de prestacio-
nes sociales y redistribución de rentas, tarea generalmente 
asignada al mercado19. Ante el desequilibrio fiscal inminente 
el sector público se enfrenta en paralelo a una tendencia de 
envejecimiento de la población que requerirá más gasto sa-
nitario y social, pensiones y adecuación del aparato produc-
tivo a una nueva realidad etaria en la que se pone en juego 
su eficiencia ante el volumen de gasto y su eficacia de satis-
facer las demandas de los ciudadanos sin turbulencia social. 

NEXO
AGUA

ENERGÍA
ALIMENTOS

NEXO
TERRITORIO

INFRAESTRUCT
URA

RESILIENCIA

NEXO
POBLACIÓN

GASTO 
SOCIAL

FISCALIDAD

    19    Crisis económica y Sector Público en los países Desarrollados- Antonio GONZÁLEZ TEMPRANO. Facultad de Ciencias Políticas y Sociología / Universidad 
Complutense de Madrid. Cuadernos de Gobierno y Administración Pública Vol. 1, Núm. 1 (2014) p.57.

    20   Idem.p.58.
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sector privado desarrolla su función económica y social bajo 
el reclamo de reglas claras ante el conflicto competencial.

Una débil planificación del territorio resulta en graves reza-
gos en la infraestructura vegetativa que debe responder al 
influjo de más personas, más empleos y más requerimientos 
de transporte, vivienda, vías de acceso y otros. A su vez la 
carencia de capacidad física o infraestructura reduce la ca-
pacidad de resiliencia23 o capacidad de absorción o utiliza-
ción de los cambios en el ambiente que son producto de los 
desastres. 

El sector público de los países en desarrollo está creciente-
mente desarrollando marcos regulatorios orientados a las 
alianzas público-privadas que permitan llenar los vacíos en 
materia de infraestructura los cuales son agravados por las 
crisis fiscales. Estas alternativas de gestión, así como la ac-
tivación de procesos de reducción del riesgo de desastres 
auspiciados por el Marco de Sendai24, determinan un cam-
bio de curso en la gestión pública, de una atención de la 
emergencia a una prevención del riesgo. En el ordenamien-
to del territorio, los gobiernos locales son actores de prime-
ra línea, al igual que en lo referente a la construcción de 
infraestructura vial, sanitaria, recreativa, habitacional y co-
mercial por cuanto las autorizaciones de construcción si bien 
mantienen algunas regulaciones nacionales, los permisos fi-
nales generalmente son locales. Actualmente se está desa-
rrollando un concepto conocido como Blindaje Climático25 
por parte de entidades de desarrollo y cooperación como el 
Instituto Centroamericano de Administración Pública (ICAP) 
con el apoyo del Banco Centroamericano de Integración 
Económica (BID) y el Centro de Coordinación para la Pre-
vención de Desastres Naturales en América Central (CEPRE-
DENAC). En esta iniciativa, por ejemplo, que consiste en una 
metodología de ocho pasos aplicada a ocho municipios26 
de Centroamérica, contiene un área en política pública y 
gobernanza que se refiere precisamente a la puesta en mar-
cha de mecanismos de eficiencia y eficacia en la gestión 
municipal para la resiliencia asociada a la infraestructura, al 
ordenamiento territorial y a la variabilidad climática.

2.4.3.  Nexo Población-Costo Social-fiscalidad.

Las sociedades de los países en desarrollo mantienen altas 
tasas de crecimiento de la población con tendencias al 
bono demográfico en las décadas previas al 2050, pero si-
multáneamente se dirigen a un envejecimiento de la pobla-
ción que es un factor que va a disparar el gasto del aparato 
público y la presión del envejecimiento sobre los presupues-
tos se intensificará a partir de 2020. Ya existen datos docu-
mentados que muestran que, en un país desarrollado típico, 

nuirán debido a una serie de factores climáticos que incluyen 
a las precipitaciones y las temperaturas extremas.21

Los países emergentes todavía poseen una base de produc-
ción agrícola asociada a los recursos naturales con escasa o 
ninguna regulación sobre el recurso hídrico y ya se muestran 
fricciones entre la producción de alimentos y el uso del agua 
para consumo humano. Por su parte, la matriz energética de 
los países emergentes, con algunas excepciones, depende 
de la importación y en pocos casos de la producción de hi-
drocarburos: una dinámica sobre las administraciones públi-
cas que tarde o temprano implicara una acción reguladora 
tarde o temprano. Trabajos recientes de la CEPAL identifican 
este nexo con suficiente grado de especificidad como es el 
caso de la Cuenca del Río Reventazón en Costa Rica22, lo 
que indica que este nexo requerirá de nuevos arreglos institu-
cionales como es en éste caso la organización de cuenca a 
través de la COMCURE (Comisión de la Cuenca Alta del Río 
Reventazón) creada mediante ley de la República No. 8023. 
En al año 2000 y que consisten en una entidad articuladora 
de proyectos y diálogo institucional entre actores claves res-
ponsables del agua, la energía y la producción de alimentos.

La coordinación y el dialogo entre los responsables públicos 
de la política alimentaria y la industria, las administraciones a 
cargo del agua y la energía será determinante para asegu-
rar la sostenibilidad del recurso al mismo tiempo que el cre-
cimiento vegetativo en el consumo de alimentos. Todo esto 
causara indefectiblemente nuevos arreglos institucionales, 
nuevas entidades coordinadoras-ejecutoras de las políticas 
alimentarias, energéticas e hídricas.

2.4.2.  Nexo Territorio-Infraestructura-Resiliencia.

La gestión del territorio que realice el Estado y concretamente 
los gobiernos locales es esencial para el desempeño econó-
mico, el empleo, la seguridad, y crucial para amortiguar el 
crecimiento poblacional y la proliferación de anillos de mi-
seria en zonas marginales. Constituye además una forma de 
asegurar la movilidad sin que se generen deseconomías urba-
nas, más emisiones de GEI, mejores niveles de eficiencia en el 
consumo de los recursos como el agua y energía. La gober-
nanza del territorio como unidad fragmentada por múltiples 
factores sociales, económicos, ambientales, institucionales, 
geofísicos y culturales se torna crítica en los asentamientos 
urbanos metropolitanos de los países en desarrollo los cuáles 
generalmente  no cuentan con sólidas bases de planificación 
urbana, ó están sujetas a ciclos político-electorales que no 
garantizan la continuidad de obras, proyectos de infraestruc-
tura o finalmente porque se mantiene una fricción sobre las 
competencias del gobierno central vs. el gobierno local. El 

    21   Antonio González Temprano Crisis económica y Sector Público en los países desarrollados .Cuadernos de Gobierno y Administración Pública ISSN: 2341-3808 
Vol. 1, Núm. 1 (2014) 57-75.P. 57.
  22  IPCC (2014). Cambio Climático 2014: Impactos, adaptación y vulnerabilidad. Resumen para responsables de políticas (Recuadro de evaluación RRP.2, 
cuadro 1, p29).
  23   Ballestero, Maureen y López Lee Tania. El Nexo entre el agua, la energía la alimentación en Costa Rica. El caso de la cuenca alta del río Reventazón. CEPAL, 
Serie Recursos Naturales e Infraestructura No. 182 noviembre 2017.
  24  Holling 1973 introdujo el término como la capacidad de un sistema complejo de absorber perturbaciones, reorganizarse y ajustarse a la vez que mantener 
su identidad y funcionalidad. Citado por Andrés Schusshny. CEPAL-ONU 2010 “Conversatorio: Evaluación de la sustentabilidad urbana” 
  25  El Marco de Sendai para la Reducción del Riesgo de Desastres 2015-2030 fue aprobado en la Tercera Conferencia Mundial de las Naciones Unidas sobre la 
Reducción del Riesgo de Desastres, celebrada del 14 al 18 de marzo de 2015 en Sendai, Miyagi ,Japón.
  26  https://icap.ac.cr/tag/blindaje-climatico/
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Se han enunciado cinco grandes tareas o principios, que hoy 
día siguen plenamente vigentes:30 continuar o completar la 
tarea de consolidación de las cuentas públicas; mejorar la 
productividad (o calidad) del gasto público; asentar meca-
nismos cada vez más transparentes en la gestión pública; 
promover grados crecientes de equidad distributiva; y todo 
ello en un ambiente democrático y participativo. Dado que 
las implicaciones políticas de un pacto fiscal van mucho más 
allá de lo que podría derivarse de convencionales reformas 
tributarias o presupuestarias, se requiere alcanzar consensos 
mínimos sobre el papel del Estado y las estrategias que las 
autoridades tratan de promover.

Finalmente, el pacto fiscal no es la solución óptima, si no se 
asocia estrechamente al diseño explícito y consensuado de 
una ruta de navegación de mediano y largo plazo, es decir 
de la planificación del desarrollo, que se exprese en un dise-
ño integral de las políticas públicas. Esta planificación debe 
contar con una visión estratégica de mediano y largo plazo; 
alianzas entre agentes, y una nueva relación entre el Esta-
do, el mercado y la ciudadanía; que considere como base 
fundamental la apropiada provisión de las demandas de los 
ciudadanos.

Sección IV.   Tendencias e instrumentos en la eficiencia y 
eficacia del sector público.

Tendencias del cambio institucional: la respuesta de la Nue-
va Gestión Pública (NGP) y el Nuevo Servicio Público (NSP).

Tanto la Nueva Gestión Pública (BGP) como el Nuevo Servicio 
Público (NSP) constituyen corrientes de análisis administrativo 
del sector público que mantienen zonas de traslape y desde 
luego no deben observarse como tendencias excluyentes. 
Al contrario, todas las escuelas administrativas cohabitan en 
la gestión del sector público de los países en desarrollo. 

La Nueva Gestión Pública (NGP) representa no uno sino un 
conjunto de instrumentos de gestión que fueran desarrolla-
dos principalmente en los años ochenta por la academia 
norteamericana. Corrientes significativas de la Nueva Ges-
tión Pública son: la desregulación, la agencialización, la ge-
rencialización, la privatización, la externalización (servicios 
públicos gestionados por organizaciones privadas con y sin 
ánimo de lucro), la ética en la gestión pública, la participa-
ción ciudadana, etc. todo ello intentando vertebrar un nue-
vo paradigma que se ha denominado “postburocrático” 
(Barzelay, 1998) 31 o según Schröder, 32 cinco, a saber. a) di-
rección orientada a la competencia haciendo una distinción 
entre prestadores de servicios y financiadores, b) enfoque de 
efectividad, eficiencia y calidad del cumplimiento de tareas 
fundamentalmente mediante identificación de procesos, 
tema que fue parte del concepto de reingeniería de los 
años noventa, c) separación entre la dirección estratégica  

el gasto público relacionado con la edad aumentará en tor-
no al 10 por ciento del PIB entre 2010 y 2050 (Standar&Poors 
2011)27.

Ya en los países desarrollados el gasto en pensiones, aten-
ción sanitaria y cuidados de larga duración representan ni-
veles superiores al 25% en países como España, Alemania, 
Suecia, Brasil, Japón y Rusia. Para los países en desarrollo las 
finanzas del sector público son inciertas pues la presencia del 
Estado en programas de desarrollo social es importante, las 
demandas de los ciudadanos incrementarán el gasto con 
una menor recaudación fiscal. Este cruce de variables está 
implicando cambios en el abordaje de los programas socia-
les y sanitarios y desde luego en el cálculo de las pensiones, 
sea reduciéndolas o aumentando la edad de jubilación. Las 
implicaciones sobre la eficiencia y eficacia del sector pública 
están a la vista y una prueba de fuego en la gestión de las 
instituciones encargadas.

En el ámbito de este nexo, la modernización del sector pú-
blico se traduce en la aplicación de un conjunto integrado 
de principios, prácticas y técnicas de gestión que permiten 
incrementar el impacto externo y la eficiencia interna de los 
programas y proyectos sociales.

Algunos de esos principios han gozado de amplio consenso 
a lo largo del tiempo, tales como la «equidad» que consisten 
en atender a la población de necesidades más urgentes; la 
«focalización» dirigida a concentrar los recursos disponibles 
en aquellas personas que presentan la carencia que el pro-
grama pretende atender con el uso significativo de bases de 
datos documentadas y actualizadas. Otro principio es el «im-
pacto» que permite medir y analizar la magnitud del cambio 
en las condiciones de bienestar de la población objetivo. 

Otros, resultan de las recientes orientaciones que los gobier-
nos han adoptado para satisfacer las necesidades públicas. 
Entre ellos están la «participación ciudadana» (durante la for-
mulación, gestión y evaluación de los programas y proyec-
tos), la «articulación» (gestión de redes con otros organismos 
gubernamentales y no gubernamentales), y la «flexibilidad» 
(adaptación de las formas de organización del trabajo a las 
características de la prestación de los servicios sociales). A 
ellos hay que sumar las prácticas y técnicas para la moder-
nización de la gestión social que introducen «mecanismos de 
mercado» en los servicios sociales28.

Un elemento fundamental para el buen desarrollo de las polí-
ticas públicas es la obtención de recursos financieros que per-
mitan solventar las actividades del sector público necesarias 
para la implementación de las políticas públicas, y para el 
cumplimiento de las funciones públicas29.

  27  Los municipios de éste proyecto son: Puerto Barrios y Taxisco en Guatemala; Zacatecoluca y Atiquizaya en El Salvador; Limón y Pococí en Costa Rica; Anton 
y Pinogana en Panamá. La iniciativa se ha ampliado a tres municipios más en Costa Rica: San Ramón, Cartago y Liberia con el apoyo del IFAM.
  28  Carles Ramió Matas. Una Administración pública de futuro sostenible económicamente e innovadora en el contexto de la globalización. 2016Cuadernos de 
Gobierno y Administración Pública ISSN: e-2341-4839 http://dx.doi.org/10.5209/CGAP.55083
  29  Para ver con más detalle los principios, prácticas y técnicas de la gestión social: Cfr., “Notas para el estudio de la gestión pública en el campo de las políticas 
sociales” (LC\R.1742), CEPAL, 1997
  30  El análisis más detallado del impacto del gasto público, de la carga tributaria y su composición, la reciprocidad del gasto como fundamento político de las 
reformas tributarias, etc., puede consultarse en el Documento “Panorama Fiscal de América Latina y El Caribe 2013”, CEPAL.
  31  (CEPAL, 2014b).
  32  Ramió Matas, Carles. Los Problemas de la Implantación de la Nueva Gestión Pública en las administraciones Públicas Latinas: Modelo de Estado y Cultura 
Institucional. Documento publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia Nº21, Caracas, Venezuela 2001
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nistrarse como un negocio, debería administrarse como una 
democracia” Denhardt y Denhardt (2011: 3) y “los servidores 
públicos no entregan el servicio al cliente, ellos le entregan 
democracia”34.

La aplicación de estas perspectivas teóricas en las adminis-
traciones públicas de los países en desarrollo no se hicieron 
esperar como tendencias dirigidas a la eficiencia y eficacia, 
especialmente las opciones de NGP se presentaron en la po-
lítica pública como la necesidad de arrastrar los éxitos de la 
gerencia del sector privado, al sector público. En estricta teo-
ría no era necesario distinguir entre administración pública y 
administración de negocios por cuanto la gerencia, cultura 
financiera, rendición de cuentas, métodos de evaluación 
podrían será emuladas en ambos campos. Sin embargo, la 
mayoría de los cuestionamientos que se le imputan están si-
tuados en el “excesivo peso del enfoque intra-organizativo 
y de orientación al mercado”35 y al modelaje implícito que 
eventualmente realiza el sector privado en la implementa-
ción de políticas y servicios públicos. Otros críticos de NGP 
apuntan al sesgo hacia el mercado y la intrusión de intereses 
particulares en la prestación de servicios. No obstante, la ola 
de aplicación de principios de NGP todavía está en la super-
ficie de muchas organizaciones públicas y la influencia en 
la región latinoamericana fue clara en países como Chile, 
Colombia, El Salvador en los años noventa, México y Brasil. 

El NSP es todavía una tendencia en desarrollo y se muestra 
traslapada con los principios de la NGP. Sin embargo, la pri-
mera en definitiva se alineó con las influencias de las redes 
sociales y de la teledemocracia 36, por cuanto rescata la 
concepción del ciudadano en democracia la cual dista mu-
cho de la simple perspectiva de cliente en el mercado de-
mandando los servicios del sector público. La tesis central del 
NSP es “serving, not steering” (servir, no dirigir), y se propuso 
en un ensayo seminal publicado en la Public Administration 
Review (Denhardt y Denhardt, 2000), lo que indica es que la 
gobernanza es más democrática y colaborativa.

Esta realidad en la que subyacen ambos paradigmas reseña 
no el fracaso de la NGP sino su transición hacia estrados de 
mayor participación de los ciudadanos y al rescate de lo pú-
blico como un acervo de las reglas de la democracia plural. 
No obstante, para algunos como Valenzuela37 “transcurridas 
varias décadas de la implementación de la NGP, la evalua-
ción de sus resultados es poco alentadora”.

4.2.  Instrumentos de gestión económica.

Para los efectos de este trabajo se han escogido una serie 
de instrumentos actualmente en implementación en muchos 
países en desarrollo, especialmente en América Latina, re-
gión donde la reorientación estatal venida con las crisis po-
líticas y económicas ha estado acompañada por la emer-

la dirección operativa, d) trato igualitario de prestadores de 
servicios privados y públicos e) impulso a la innovación en los 
servicios prestados. 

La NGP persigue la creación de una administración eficiente 
y eficaz, es decir, una administración que satisfaga las necesi-
dades reales de los ciudadanos al menor coste posible, favo-
reciendo para ello la introducción de mecanismos de com-
petencia que permitan la elección de los usuarios y a su vez 
promuevan el desarrollo de servicios de mayor calidad. Todo 
ello rodeado de sistemas de control que otorguen una plena 
transparencia de los procesos, planes y resultados, para que, 
por un lado, perfeccionen el sistema de elección, y, por otro, 
favorezcan la participación ciudadana. 

El objetivo de esta nueva forma de actuar es la consecución 
de un sector público que opere exclusivamente en aquellas 
áreas donde no exista un proveedor más adecuado y lo rea-
lice de forma eficiente y eficaz. La NGP utiliza la gerencia de 
negocios tal cual se desarrolla en el sector privado dirigiéndo-
se a la obtención de resultados.  Para ello, compite, emula o 
colabora con el sector privado, allí donde es posible, con el 
objetivo de satisfacer las necesidades públicas, otorgándoles 
a sus ciudadanos un papel cada vez más activo en el cam-
po público. Realizando, además, reestructuraciones internas 
encaminadas a eliminar la burocracia, a la adopción de pro-
cesos más racionales, a una mayor autonomía en la gestión, 
etc.

Así, la NGP se puede ver como un mezcla de cambios, que 
incluyen entre otros: cortes de presupuesto, establecimientos 
de contratos para la prestación de servicios públicos, el con-
cepto del cliente, la competencia externa o interna como 
mecanismo para motivar a servidores públicos y a la orga-
nización, la flexibilidad para los funcionarios públicos, la se-
paración de la política y la administración, la descentraliza-
ción, rendición de cuentas, incorporación de instrumentos de 
gerencia financiera para las reformas del presupuesto, pla-
neación estratégica y estilos de liderazgo en el papel de la 
gerencia, el uso de la tecnología de información, y una parti-
cipación más activa del ciudadano en los asuntos públicos33.

Por otra parte, el Nuevo Servicio Público o New Public Service 
es una corriente de pensamiento que se consolida en los años 
noventa y que se mostró desde sus inicios muy crítica con la 
corriente dominante en aquel momento en el seno de las ad-
ministraciones públicas, el New Public Management. La obra 
de Denhardt y Denhardt (2000, 2011) supuso un punto de in-
flexión dentro de esta corriente y el inicio e inspiración de un 
importante número de trabajos posteriores. De éstos autores, 
The New Public Service. Serving not Steering, se deslinda la 
principal rivalidad teórica de ambas perspectivas y la nueva 
visión de NSP, al afirmar que “un gobierno no debería admi-

  33  Schröder, Peter. Nueva Gestión Pública. Aportes para  el buen gobierno. Fundación Friedrich Naumann.Oficina Regional América Latina. 2008.
  34  (Groenning, 1998, Holmes y Shand, 1995).
  35  López Pereira María y Jaráiz Gulías Ericka. El Nuevo Servicio Público NSP) un paradigma para la construcción de nuevos modelos metodológicos para el 
análisis de la administración pública. UNIVERSIDAD DE SANTIAGO DE COMPOSTELA, ESPAÑA.  RIPS, ISSN 2255-5986. Vol. 14, núm. 2, 2015, 73-94
  36   Idem. p.77.
  37   ICitado por Sergio Fabrinni, en el Ascenso del Príncipe Democrático.  Quien gobierna y como se gobierna las democracias. Fondo de Cultura Económica. 
México 2009. Se fundamenta en la relación que se establece entre los medios y la opinión de los ciudadanos, así como también a ver de que manera esta última 
se manifiesta y se organiza e n los sistemas políticos democráticos
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gencia de reformas neo-gerenciales, muchas veces dispersas 
o temporales, que han procurado flexibilizar el ejercicio admi-
nistrativo y eficiente en el sector público.38. Indudablemente 
en los últimos treinta años las reformas en la región han estado 
acompañadas de un mayor profesionalismo, entidades regu-
ladoras y de fiscalización, sistemas de calidad certificados y 
acreditados, evaluación de los programas gubernamenta-
les, ranking institucional y de una mayor interacción entre los 
administradores y los administrados, clientes y usuarios de los 
servicios públicos. No existe, sin embargo, un modelo de ins-
trumento ni tampoco un marco legal uniforme en cada uno 
de los países, ni tampoco una jerarquía. 

4.21.  Vehículos financieros de economía mixta. Alianzas pú-
blico-privadas. Portafolio de proyectos

Un elemento básico para una buena gestión pública es la 
disponibilidad de recursos materiales necesarios para el fun-
cionamiento correcto de las instituciones y el desarrollo de los 
programas de desarrollo. Estos recursos materiales financie-
ramente se describen como los bienes y servicios que están 
asociados a gastos corrientes aprobados en los presupuestos 
públicos. Sin embargo, la débil fiscalidad de muchos Estados 
ha promovido por parte de los organismos multilaterales nue-
vos esquemas de ejecución basados en las alianzas público-
privadas (APP) más allá de las convencionales reglas de tipo 
concesionario. Si bien éste se presenta en muchos Estados 
como un tema controversial, también es claro para los líde-
res de gobierno que no es posible vía presupuesto público 
financiar las obras requeridas por la sociedad. El sector pú-
blico de muchos países en desarrollo ha optado por “Project 
Finance” como alternativa de recuperación de flujos de in-
versión. Otros países, con marcos regulatorios aprobados han 
desarrollado alianzas público-privadas de lo que da cuenta 
el Grupo Banco Mundial: existen reglas en la Unión Europea, 
Europa Central y del Este y en casi cincuenta países y en el 
caso de América Latina en México, Chile, Guatemala, Perú, 
Brasil, Argentina y Colombia 39.

La eficiencia y eficacia de la gestión pública asociada a las 
APP se encuentra en la capacidad del Estado de regular, fis-
calizar y recurrir el desempeño de los servicios que éste esque-
ma pretende brindar a la sociedad. Asimismo, dos variables 
indiscutibles en las APP son por un lado,  los estudios ambien-
tales previos a las obras o servicios que aseguren un daño 
ambiental evitado o reduzcan el impacto. Por otro lado, la 
consulta y aprobación de los ciudadanos y comunidades en 
las que inciden los proyectos y servicios.

4.2.2.  Gobierno Abierto.

El término Gobierno abierto no es nuevo.40, a fines de los años 
70 del siglo XX se usó por primera vez en el espacio político 
británico y en su concepción original, trataba diversas cues-
tiones relacionadas con el secreto de Gobierno e iniciativas 

para “abrir las ventanas” del sector público hacia el escruti-
nio ciudadano, con el objeto de reducir la opacidad buro-
crática. En la actualidad, se ha posicionado como un nuevo 
eje articulador de los esfuerzos por mejorar las capacidades 
del Gobierno y modernizar las administraciones públicas 
bajo los principios de la transparencia y apertura, la partici-
pación y la colaboración.

El Gobierno Abierto es aquel que entabla una constante 
conversación con los ciudadanos con el fin de oír lo que 
ellos dicen y solicitan, que toma decisiones basadas en sus 
necesidades y preferencias, que facilita la colaboración de 
los ciudadanos y funcionarios en el desarrollo de los servicios 
que presta y que comunica todo lo que decide y hace de 
forma abierta y transparente.41.

Por otro lado, la promoción de leyes sobre el derecho de 
acceso a la información pública42  y la implementación de 
diversos dispositivos institucionales para potenciar los niveles 
de transparencia, probidad y participación ciudadana en 
los asuntos públicos ha ido ganando espacio en la agenda 
política en todo el mundo a partir de una oleada de legisla-
ciones que se orientan a regular su aplicación.

Ello ha sido fundamental en los esfuerzos desplegados por 
crear una nueva cultura de apertura y ajustar la mentalidad 
(y los paradigmas) que hacían de los asuntos públicos algo 
ajeno al ciudadano, permitiendo nuevos y generosos espa-
cios para el accountability (o rendición de cuentas), la trans-
parencia y el control de la corrupción que, por otro lado, 
presionan de manera insistente por una nueva actitud, nue-
vas prácticas y una disposición lejana a la que actualmente 
se percibe en los servicios públicos y los Gobiernos.

Parte de la eficiencia y la eficacia de los servicios del sector 
público se centra en el instrumental del Gobierno Abierto, 
aún cuando debe reconocerse que los avances aún son 
lentos en muchos países en desarrollo como resultado de los 
cambios de dirección política, la falta de reglas del juego 
para la participación ciudadana o la precariedad de los re-
cursos financieros requeridos para la interacción.

4.2.3. Gobierno Digital

En la última década los gobiernos se han enfrentado cre-
cientemente a movimientos ciudadanos que demandan 
una mejor satisfacción de sus necesidades y mejores servicios 
públicos.43 Por ello, se han visto en la necesidad de agilizar, 
optimizar, flexibilizar, transparentar y abaratar procesos y/o 
actividades del sistema público, para lo cual han recurrido 
a utilizar en forma creciente y acelerada las tecnologías de 
información y comunicación (TIC) para potenciar las capa-
cidades de las administraciones públicas en el logro de sus 
metas y entregar eficientemente sus servicios a los ciudada-
nos. El significativo desarrollo de las TIC ha abierto nuevos e 

  38  Valenzuela Mendoza, Rafael Enrique EL NUEVO SERVICIO PÚBLICO PROPUESTO PARA UN GOBIERNO ABIERTO* Profesor investigador del Instituto de Ciencias 
Sociales y Administración Universidad Autónoma de Ciudad Juárez
  39  Centro Latinoamericano de Administración para el Desarrollo, “Una nueva gestión pública para América Latina”, Venezuela, CLAD, 1998, http://unpan1.
un.org/intradoc/groups/public/documents/clad/unpan000161.pdf, p. 8
  40  Banco Mundial. (sf). Ley de Asociaciones Público-Privadas - por país. Recuperado de http://ppp.worldbank.org/public-private-partnership/es/asociaciones-
publico-privadas/acuerdos/ley-de-asociaciones-publico-privadas
  41  Richard A Chapman y Hunt (1987) Open Government (Public Policy Series).
  42  (Calderón y Lorenzo, 2010). (Coords.) (2010). Open Government: Gobierno Abierto.
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te flujo de innovación exigen por parte exigen por parte del 
sector publico nuevas regulaciones y adaptaciones al dialo-
go de negocios, así como a la contratación administrativa. 
Además exigen un clima de negocios abierto a la negocia-
ción y a la atención eficaz a consumidores cada vez más in-
formados y con mayor acceso a la tecnología robótica que 
caracteriza a la cuarta revolución industrial. Los instrumentos 
de gerencia llegan al no tener distinción si la empresa es pú-
blica o privada.

A pesar de que muchos puestos de trabajo de carácter pú-
blico van a automatizarse por la vía de la robótica y de las 
tecnologías de la información, los servicios públicos siempre 
van a reclamar un volumen muy elevado de mano de obra 
que ni las tecnologías de la información ni la robótica pue-
den substituir44. Siempre harán falta, por ejemplo, una enor-
me cantidad de docentes, de médicos, de policías, de per-
sonal penitenciario, etc. (ramio)

4.2.4.   Gobernanza Ambiental.

Sin duda, uno de los principales rasgos de la idea de desa-
rrollo sustentable es advertir los límites del actual modelo de 
desarrollo, basado en la racionalidad económica y en el uso 
de los recursos naturales. Supone cambios principalmente 
en los sistemas de producción y consumo en las tecnologías 
dominantes, en la regulación, normatividad, organización 
institucional del sector público y en la percepción cultural de 
la sociedad.

La idea de tener en cuenta la interacción entre la sociedad 
y la naturaleza, requiere la articulación de planes y progra-
mas de todos los sectores de la administración pública para 
responder a los retos del presente e ir al día y a la vanguardia 
del desarrollo sustentable. La administración pública debe 
dar paso a este nuevo paradigma, al considerar de una vez, 
efectivamente, la influencia recíproca, evidente, entre leyes 
de la naturaleza y regulaciones políticas, económicas y so-
ciales.

El sector público de los países en desarrollo ha tenido el influ-
jo de la cooperación multilateral y del sistema de Naciones 
Unidas como principales socios en el desarrollo de la gober-
nanza ambiental, esto sin dejar de lado agencias de coope-
ración técnica a nivel global. Las bases de la gobernanza se 
establecen desde a) la cooperación internacional; b) el for-
talecimiento e las leyes e instituciones nacionales, regionales 
y locales por cuanto se requiere, a partir de las Convenciones 
de Río 92 de sistemas legislativos, políticos y jurídicos fuertes; 
c) el desarrollo sostenible a nivel a nivel regional y nacional y 
d) acceso al conocimiento científico. Según el Programa de 
Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente (PNUMA) la parti-

interesantes canales, tanto para la provisión de servicios a la 
sociedad, como para mejorar la calidad y oportunidad de la 
información a la que los ciudadanos pueden acceder.

Desarrollar aplicaciones de gobierno electrónico beneficia a 
las instituciones públicas en el control interno y externo, mejo-
rando los procesos, aportando transparencia, disminuyendo 
sus costos al compartir recursos, colaborando a la descentra-
lización al acercar el gobierno a los ciudadanos y facilitando 
la participación ciudadana en los procesos de tomas de de-
cisiones.

Es decir, las reformas a la gestión pública apoyadas en las TIC 
no solamente han afectado la operación interna de las or-
ganizaciones públicas, sino que también han generado una 
serie de externalidades que van desde fomentar el uso de 
internet por parte de los ciudadanos, hasta impulsar la aplica-
ción de transformaciones gerenciales que tienden a eliminar 
trabas burocráticas, simplificar procedimientos administrati-
vos y reducir la cantidad de documentos.

Esto ha sido posible, en gran medida, gracias a la rápida ex-
pansión de la Internet en los países de la región y en el merca-
do emergente en el uso de aplicaciones TIC por las empresas, 
el gobierno y los individuos. 

La utilización de las TIC en la gestión pública constituye un pi-
lar fundamental para la modernización y eficacia del Estado. 
El mejoramiento del desempeño del sector público, a través 
de la adopción del gobierno electrónico como herramienta 
hacia la modernización y buen gobierno, a través de la oferta 
integrada de información y servicios en línea para la ciuda-
danía y el fortalecimiento de los elementos participativos, han 
impulsado la formulación de estrategias nacionales y locales 
de gobierno electrónico, para lograr una administración pú-
blica más transparente, eficaz y democrática, adaptando sus 
servicios a las necesidades de la ciudadanía y las empresas y 
fortaleciendo las relaciones con éstos.

La revolución digital iniciada a mediados del Siglo XX vino a 
generar un nuevo paradigma institucional marcado por ma-
yores interacciones entre el sector privado fundamentalmen-
te compuesto por TNCs y el influjo de las telecomunicaciones 
y la digitalización de los acuerdos corporativos en todos los 
niveles de negocio. Esto obligó al sector público a transformar 
sus plataformas informáticas dando paso a mercados elec-
trónicos y a una mayor información técnica sobre los bienes y 
servicios que se prestan por parte del Estado, la firma digital, 
las compras electrónicas y la reducción de trámites duplica-
dos.

Actualmente la mayor parte de las empresas en las econo-
mías emergentes son Pymes, por lo que su flexibilidad, capa-
cidad de ajustes a las externalidades económicas y constan-

  43  Un Gobierno abierto es ampliamente visto como una característica clave de la práctica democrática contemporánea y ha estado a menudo vinculado 
a la aprobación de marcos legales sobre libertad de información, prensa, entre otros. Considerando lo expuesto antes, en su acepción original está en directa 
relación con el concepto foi (Freedom of Information): normas que garantizan el acceso a los datos en poder del Estado. En ellas se establece un proceso legal 
para ejercer el derecho a saber por el que se podrán hacer las solicitudes de información en poder del Gobierno, para ser recibidas gratuitamente o a un costo 
mínimo, salvo excepciones estándares. Desde que los Estados Unidos aprobara la Ley de Libertad de Información (Free of Information Act-foia) en 1966, se han 
multiplicado con rapidez los esfuerzos en otros lugares del mundo. Dinamarca y Noruega aprobaron  leyes equivalentes en 1970; Francia y los Países Bajos, en 
1978; Australia, Canadá y Nueva Zelanda, en 1982; Hungría, en 1992; Irlanda y Tailandia, en 1997; Corea del Sur, en 1998; Reino Unido, en 2000; Japón y México, 
en 2002; la India y Alemania, en 2005 (Ramírez-Alujas, 2010).
  44  Economía digital para el cambio estructural y la igualdad (CEPAL, 2013c) http://www.cepal.org/Socinfo.
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Cuadro 1. Incidencia de los instrumentos de gestión en los 
drivers o motores de cambio identificados.

 

Fuente: Elaboración propia 

Conclusiones

Una primera conclusión se desprende del concepto mul-
tidimensional del desarrollo y concomitantemente del de-
sarrollo sostenible. Desde los primeros días de la Comisión 
Brundtland a finales de los ochentas a la época actual los 
parámetros del desarrollo sostenible no se han movido de los 
ejes sociales, económicos y sociales. Lo que esto indica es 
que las definiciones y políticas allí han estado como hojas de 
ruta pero que lo  puede haberse rezagado ha sido la gestión 
pública eficiente y eficaz en la acción cotidiana y concreta 
frente al ciudadano: un derecho humano por cuanto de ello 
depende el aseguramiento de muchos derechos como la 
seguridad, el agua, la salud, la educación. 

En segundo lugar, la multidimensionalidad de la administra-
ción pública y las multicausalidades de las presiones que le 
impactan, dificultan acelerar su eficiencia y eficacia por lo 
que es esencial diseñar nuevos arreglos institucionales ener-
gizados por perspectivas como las que se han analizado 
en este trabajo, concretamente la Nueva Gestión Pública 
(NGP) y el Nuevo Servicio Público (NSP). En esa inteligencia, 
la propuesta que se hace en este trabajo en la que se privi-
legian tres “drivers” o motores cambio institucional es piedra 
angular para decidir sobre qué nexos podrían facilitar la ges-
tión del sector público frente a la sociedad ya no solo como 
“administrada” sino como parte decisoria en el ámbito de 
sus competencias. 

La tercera conclusión tiene que ver con la modernización de 
la administración pública como un proceso permanente y 
no como la aplicación en tiempo y espacio de un paradig-
ma o metodología. Las tendencias NGP y NSP así como lo 
han sido los ejes de reforma del Estado en muchos países, o 
la reingeniería, ó la gestión por resultados tienen asegurado 
el fracaso si no van de la mano de una visión de política 
pública que atraviesa varias instituciones y agencias. Un Es-
tado orientado al desarrollo tiene la capacidad de formular 
e implementar estrategias para alcanzar metas económicas 

cipación de interesados directos en la gobernanza es clave 
en el éxito de la sostenibilidad. 

El sector público debe adquirir un alto grado de conciencia 
acerca de la transformación de los sistemas económicos de 
mercado, para incluir en ellos nuevas concepciones sobre los 
derechos individuales y sociales; debe incorporar en su pers-
pectiva profesional oportunidades económicas y de bienes-
tar social para quienes desarrollan su vida con base a proce-
sos de aprovechamiento de los recursos naturales, cuyo valor 
está en sus raíces de sustentabilidad más que en sus carac-
terísticas de competitividad en una economía internacional 
globalizada.

Asimismo dimensionar los niveles de degradación de los re-
cursos naturales, en muchos casos su agotamiento en consi-
derables regiones del planeta; la emisión de gases de efecto 
invernadero y sus implicaciones sobre los climas; la magnitud 
de los residuos industriales no degradables y la contaminación 
de aguas y océanos, que no podrán detenerse, ni revertirse 
sin cambios profundos en los valores sociales y en las reorien-
taciones de las políticas de desarrollo, a cargo de gobiernos 
eficaces, con visión de sustentabilidad.45

Por contraste, los recursos naturales se han vuelto más escasos 
lo mismo los minerales y los energéticos que las tierras labora-
bles, las áreas verdes, el agua y el aire limpios. Lo cierto es que 
los grandes núcleos poblacionales, a quienes los beneficios 
del crecimiento y el empleo llegan a cuentagotas, han visto 
empeorada su situación.

4.2.5  Gestión de la Ciudad y el Municipio.

Los conglomerados urbanos caracterizan la vida de los ciu-
dadanos en todo el planeta. Las ciudades y comunidades 
de hoy reaparecen como una estructura de gobierno por sí 
mismo, en la que la clásica administración del municipio no 
prevé aspiraciones de mucha eficiencia, por lo menos esa 
había sido la realidad en América Latina. 

En los países en desarrollo y como ejemplo la América Latina, 
la gestión de los centros urbanos por parte de los municipios, 
individual o regionalmente es medular respecto a la eficien-
cia y eficacia de los servicios y competencias del sector públi-
co. La vida laboral, familiar, empresarial y cualquier actividad 
que se realice relacionada con la salud, la educación, los ser-
vicios de agua, energía, saneamiento dependerá de la ges-
tión de la ciudad y no simplemente de un paradigma nacio-
nal. Estamos presenciando la estimulación de los gobiernos 
locales para una agenda de políticas urbanas superando el 
planteamiento “ministerial” o sectorial de los problemas con 
que se enfrentan “para ir situando en el centro los problemas 
desde su complejidad, integralidad y territorialidad”46. La ac-
tivación de asociaciones de municipios tal es el caso de Cen-
troamérica donde funcionan entidades en todos los países, 
el intercambio de mejores prácticas y la forma en que se ha 
comprendido la dimensión local, por ejemplo con las “smart 
cities” o ciudades digitales, indica que es posible una mayor 
eficiencia y eficacia desde el contexto local. 
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Nexos/instrumentos Vehículos 

Financieros 
Gobierno 
Abierto 

Gobierno 
Digital 

Gobernanza 
Ambiental 

Gestión  
de la 
Ciudad 

Agua-Energia-
Alimentos 

Alto Medio Bajo 

 

Alto Medio 

Territorio-
Infraestructura-
Resiliencia 

medio Alto Medio Alto Alto 

Población-Gasto 
Social-Fiscalidad 

Alto Medio Alto Bajo Bajo 

Fuente: Elaboración propia  

 

Conclusiones 

Una primera conclusión se desprende del concepto multidimensional del desarrollo y 
concomitantemente del desarrollo sostenible. Desde los primeros días de la Comisión 

                                                
47 Opt. Cit, Subirats. P 117. 

  45  Ramió Matas, Carles. Una Administración pública de futuro sostenible económicamente e innovadora en el    contexto de la globalización. 2016Cuadernos 
de Gobierno y Administración Pública ISSN: e-2341-4839. Recuperado de http://dx.doi.org/10.5209/CGAP.5508.
  46  Rojas Orozco, Cornelio. (2003). El Desarrollo Sustentable: Nuevo Paradigma par la Administración Pública. El desarrollo sustentable: nuevo paradigma parala 
administración pública. Pág 230.
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Finalmente, lo local se convierte en esta época en la unidad 
de gestión, independientemente del paradigma que utili-
cemos para su abordaje. Esta realidad está profundamente 
ligada a las presiones ambientales y la capacidad de reac-
ción frente a ellas. De allí que la eficiencia y eficacia está 
teniendo un sello local en un tiempo en lo que caracteriza la 
interacción de la sociedad humana son fenómenos globales 
como el cambio climático y la propia globalización econó-
mica.

y sociales, apoyándose sobre instituciones públicas eficientes 
y eficaces que minimizan la burocracia y operan con probi-
dad, transparencia y un alto grado de rendición de cuentas, 
dentro del marco del Estado de derecho. 

En cuarto lugar, el trabajo ha arrojado una serie de instrumen-
tos cuyo abordaje está cifrado en la decisión política y no 
únicamente en una técnica. Las administraciones públicas no 
van a tomar por sí solas la decisión de una Alianza Público-Pri-
vada o de un Gobierno Abierto; éstos son temas del liderazgo 
político y es por ello crucial que los paradigmas sean “ami-
gables” con los “policy makers” y no sus principales detracto-
res. El sector público no navega solo, requiere de funcionarios 
electos que, en el ejercicio democrático y temporal, puedan 
agilizar los compromisos del servicio público.
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This article in focused in the speeches pronounced by the 
Central American Goverments during the 73rd UN General 
Assambly session in 2018. Using tools for quantitative and qua-
litative measurement along with the technique of critical dis-
course analysis; all under the sight of political communication, 
both, exploratory and descriptive studies were made that 
allowed to know the topics, stories and political plots that ex-
ponents developed before their audience. After that, it was 
concluded that the important topics for the region were inter-
national interference, migration, and climate change. All of 
them exposed before the audience as a story of conflict and 
antagonism, where the Central American countries stand at 
a disadvantage.

Keywords 

Speech analisys, compol, political communication, gover-
ment communication , political speeches.

El presente artículo está centrado en los discursos pronuncia-
dos por los Gobiernos centroamericanos durante el 73 perio-
do de sesiones de la Asamblea General de la ONU 2018. Con 
el uso de herramientas cuantitativas, cualitativas y la técnica 
de análisis crítico de discurso, y bajo una mirada de la comu-
nicación política, se hizo un estudio exploratorio y descripti-
vo que permitió conocer las palabras y los temas, así como 
los relatos y tramas políticos que los expositores desarrollaron 
frente a su auditorio. Se pudo concluir que en conjunto los 
grandes temas en la región fueron la injerencia internacional, 
la migración y el cambio climático, y fueron propuestos ante 
la audiencia bajo el relato de conflicto y antagonismo, don-
de los países centroamericanos están en desventaja. 
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Análisis de discurso, compol, comunicación política, comuni-
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La consecución de estos objetivos permitirá analizar en pri-
mer lugar los discursos de cada representante de país; pero 
también proporcionará elementos para hacer una explica-
ción de lo que como región centroamericana se manifestó 
ante el conjunto de naciones que están representadas en las 
Naciones Unidas.    

Metodología. 

Este análisis se apoyó en distintas propuestas teóricas de co-
municación, análisis de discurso, retórica y ciencia política. 
En particular, Perelman y Olbrechts (1992) por los estudios 
realizados en retórica moderna; Daniel Prieto Castillo (1999) 
por las estrategias discursivas y el manejo de los juegos del 
discurso; Javier del Rey Morató (1997) por el desarrollo que 
hace  de la teoría lúdica de la comunicación política; Or-
lando D’Adamo y Virginia García Beaudoux (2015) por el uso 
del storytelling en la construcción de relatos políticos; y en 
términos de Análisis de Discurso y su valoración ideológica 
y análisis de núcleos a Raymond Colle (2011), Teun Adrianus 
van Dijk (1978) y Claude Lévi-Strauss (1987). 

Se analizaron de forma cualitativa los discursos de cada uno 
de los representantes de los países centroamericanos en el 73 
periodo de sesiones de la Asamblea General de las Naciones 
Unidas. El discurso del presidente Jimmy Morales de Guate-
mala, del presidente de El Salvador Salvador Sánchez Cerén, 
de Juan Orlando Hernández presidente de Honduras, el de 
Epsy Campbell Barr vicepresidenta de Costa Rica y el que 
dio el ministro de Relaciones Exteriores de Nicaragua, Denis 
Moncada en representación del Presidente de Nicaragua.

Para ello se creó un diario de campo digital en el cual se 
registró la trascripción de cada uno de los discursos, así 
como los videos con la transmisión oficial. Con la finalidad 
de identificar listas de palabras, juegos del lenguaje y 
argumentos utilizados por los oradores en el foro mundial de 
la ONU. 

A través de la técnica de Análisis Temático, en cada discurso 
se estudiaron listas de frecuencias de palabras con el pro-
pósito de hacer un registro valorativo de los adjetivos que 
expresaran juicios de valor, y de agrupar las proposiciones 
con núcleo equivalentes. Se filtraron palabras como determi-
nantes y preposiciones con el objeto de limpiar el texto que 
se analizaría. 

Tabla 1. Totales de palabras pronunciadas en los discursos. 

INTRODUCCIÓN

Centroamérica además de ser un punto natural de comuni-
cación entre Sur y Norteamérica, es también un espacio muy 
importante de conexión entre los océanos Pacífico y Atlán-
tico, lo que lo convierte en un territorio fundamental para el 
comercio mundial; pero también lo hace un lugar de conflic-
tividad. 

La convulsión social, política y territorial que causa ser ruta 
de drogas y contrabando, así como de los grandes flujos de 
migración, son sólo la punta de un hilo muy complejo de pro-
blemas sociales y económicos que buscan apoyo en la coo-
peración internacional.  A partir de los años 80, después de 
sus propias guerras, los países centroamericanos iniciaron sus 
caminos con acompañamiento internacional y con visión so-
berana; sin embargo los problemas de corrupción generaliza-
da y crónica, así como el crimen organizado y la impunidad, 
han desembocado en nutridos conflictos sociales, exclusión, 
pobreza, pandillas, etc. 

Ante este escenario la Organización de las Naciones Unidas 
(ONU) siempre ha provisto de acompañamiento a la región; 
pero en los últimos meses, Centroamérica ha vivido una serie 
de sucesos políticos internos que complican cada vez más el 
panorama y al mismo acompañamiento. De ahí, la importan-
cia que tienen los discursos que los líderes centroamericanos 
dictarían en el 73° período de sesiones, que se inauguró el 
pasado 18 de septiembre de 2018.  

El valor que poseen los discursos políticos estriba en la capa-
cidad que los políticos tienen en enviar uno o varios mensajes 
por medio de la palabra. Dicha habilidad está sostenida en 
un texto que recoja ideas claras y concisas; pero también se 
sustenta en lo que dichos mensajes connotan. Es decir, las in-
formaciones que las frases recubren y que en conjunto pue-
den dar una visión general de los mensajes tácitos de la reali-
dad de la región centroamericana. 

Aclarado su valor, es que este trabajo se trazó el objetivo de 
estudiar los discursos de los representantes de cada país cen-
troamericano en la septuagésima tercera asamblea general 
de las Naciones Unidas, desde la óptica del análisis de discur-
so y la teoría lúdica de la comunicación política. Con el análi-
sis de discurso se pretendió hacer una observación textual de 
las palabras utilizadas por los líderes centroamericanos y con 
la teoría lúdica identificar los relatos políticos y los juegos de 
discurso empleados. 

Para cumplir con dicha meta se delinearon dos objetivos es-
pecíficos: 

1. Determinar las palabras utilizados por cada conferenciante 
y compararlos.

2. Señalar los relatos y las tramas políticas de cada gobierno. 
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reservando la noción de enunciado para el objeto ex-
presado (p.79). 

Entonces, al relacionarlo, el discurso es cualquier tipo de 
mensaje, escrito o hablado, con el que se divulgan concep-
tos o valores que tienen como fin persuadir a otras personas. 

De hecho, y es importante mencionarlo, que existe una 
creencia muy útil para quienes opinan que leer o conocer los 
discursos (políticos, empresariales, mediáticos, etc.) es leer la 
realidad. Esto denota una relación directa con el giro dis-
cursivo y la observación del mundo. Concretamente, Ibañez 
(2012) lo menciona como la dicotomía mente/mundo que 
es reemplazada por la dualidad discurso/mundo. En esta vi-
sión, el lenguaje no se considera solamente un vehículo para 
expresar y reflejar las ideas, sino un factor que participa y 
tiene injerencia en la constitución de la realidad social (p. 22)

Partiendo de esto, es que parece fundamental examinar los 
discursos desde el punto de vista de la comunicación políti-
ca, ya que las palabras bien estructuradas son capaces de 
generar emociones, y la emoción es una herramienta muy 
poderosa de persuasión y por su puesto de comunicación. 
Así, la edificación de estos discursos proviene de la utilización 
de una serie de categorías descritas por D’Adamo y García 
Beaudoux (2016): 

1. Conflicto y antagonismo: El relato se construye en torno a 
un conflicto entre actores antagónicos, utiliza la lógica ami-
go/enemigo y los esquemas binarios para elaborar justifica-
ciones.

2. Estructura temporal: de dónde venimos o problema, en 
qué momento estamos o reto, y hacia dónde vamos o solu-
ción. Al construir la dimensión “de dónde venimos”, se busca 
usar una historia que logre el acuerdo del conjunto de la so-
ciedad. Cuando se hace referencia al “dónde estamos”, se 
alude al momento de ruptura entre el pasado –más cercano 
o más lejano– y el presente

3. Valores: No se funda sobre temas concretos, sino en unos 
valores generales que sirven, luego, para referenciar y en-
marcar una cantidad de temas específicos.

4. Escenificación del liderazgo: Los relatos colaboran en la 
definición de estilos personales de liderazgo a partir de cier-
tas claves que se repiten y van delineando una forma de-

Número de palabras Número de palabras 
filtradas

Número de pal-
abras diferentes

James Ernesto Morales 2,706 1,480 1,010
Salvador Sánchez Cerén  1,753 1,018 714
Juan Orlando Hernán-
dez

2,193 1,361 791

Denis Ronaldo Moncada 1,303 785 540
Epsy Campbell Barr 2,642 1,557 985

Fuente: Elaboración propia. 

Al mismo tiempo, se reconocieron los relatos y las tramas del 
lenguaje político de cada discurso ya que estos permiten re-
gistrar los objetivos del texto así como la visión de sesgo con la 
cual se ha elaborado. Por último, se determinó cuáles eran los 
elementos constantes de comunicación que propone Prieto 
Castillo (1999) quien explica que además de la composición 
general del discurso y de la elección de los temas, en cada 
frase suele jugarse algún tipo de intención (p. 103).

Aproximación teórica

En el modelo más básico de comunicación, que se publi-
có en 1948 por Harold Dwight Lasswell, y que hoy en día es 
conocido como el Modelo de Lasswell, un emisor transmite 
mensajes por medio de un canal y recibidos por un recep-
tor o interlocutor quien es el que está llamado a descodificar 
el mensaje. Dicho de otra manera, y relacionándolo al tema 
que atañe esta investigación: el que escucha un discurso es 
quien deberá interpretar, entender y procesar cada mensaje 
que sea pronunciado por un conferenciante.

Los discursos se utilizan desde hace muchos años. De hecho 
en la retórica clásica se tiene de manifiesto que los discursos 
poseen una preocupación fundamental y es convencer o 
persuadir a las personas, especialmente en el ambiente jurídi-
co y político. Según Cárdenas Mejía (2011) Aristóteles precisa 
que el elemento de “la retórica se orienta a la formación de 
un juicio y, por esto, se considera necesario un estudio sobre 
los caracteres, las virtudes y las pasiones” (p.16).  Punto muy 
importante ya que las pasiones, acá interpretadas como 
emociones, son las que más influyen en la construcción de 
una opinión o juicio proveniente de un discurso.

Ahora bien ¿qué es un discurso? El discurso tiene muchas con-
ceptualizaciones y para este estudio se utilizará la que Teun 
Van Dijk desarrolla, en la que se hace énfasis en la fuerza in-
tencional del mismo. Según Van Dijk (2012): 

El discurso es cualquier forma de lenguaje. Una emisión 
delimitada material, espacial y temporalmente a par-
tir del acto intencional (pragmático) de un sujeto ha-
blante, individual o colectivo, perspectiva que implica 
su igualdad con texto o con interacciones habladas, 
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2. Trama del cambio: se centra en la promesa de un cambio. 

3. Trama del emancipador: El protagonista otorga derechos 
antes denegados y libera de opresiones.

4. Trama reivindicativa: el protagonista restituye derechos y 
valores sustraídos a un grupo (p. 32). 

Estas categorías y tramas de los relatos políticos presentes en 
los discursos cumplen con una finalidad que subyace en el 
impacto psicológico de las audiencias y que también es des-
crito por D’Adamo y García Beaudoux (2016): 

En primer lugar, permiten a las personas integrar un co-
lectivo social exitoso y obtener los beneficios de una 
identidad social positiva. La pertenencia a grupos so-
ciales positivamente valorados en comparación con 
otros grupos también presentes la escena social.

Una segunda función característica es la provisión 
“certidumbres” y su poder como ansiolíticos sociales. 
Esta función queda en evidencia al observar el “blin-
dado” que adquieren los relatos, en el sentido de que 
las “balas” disparadas por los opositores o detracto-
res no pasan, no lo alcanzan: cualquier elemento di-
sonante o que cuestione las acciones o motivos de 
los protagonistas del relato es automáticamente des-
cartado, así como descalificados tanto los elementos 
como la fuente de la que provienen. 

Finalmente, una tercera razón, es que constituyen podero-
sos heurísticos cognitivos (Kahneman, 2011). Por ejemplo, los 
relatos que enfatizan la oposición entre dos polos actúan 
como heurísticos simplificadores que, además, pueden utili-
zarse para explicar una variedad de situaciones (p. 33). 

Los discursos

Los discursos de los representantes centroamericanos ante 
las Naciones Unidas fueron dictados entre el 25 de septiem-
bre y el 1 de octubre de 2018. Tres de los discursos fueron 
expuestos  por los Presidentes, que es el caso de El Salvador, 
Guatemala y Honduras. En el caso de Costa Rica fue la Vi-
cepresidenta quien se dirigió a la audiencia; por otra parte 
el discurso de Nicaragua fue pronunciado por el Canciller de 
la República quien asistió en lugar del Presidente, pese a que 
dos semanas antes de la fecha aparecía en el programa. Se-
gún la Prensa de Nicaragua este discurso marcaría su retorno 
al máximo foro mundial tras once años de ausencia, desde 
el 2007 (Mendieta, 2018). 

Los discursos tuvieron una duración en tiempo de entre 15 y 
25 minutos. Siendo el más corto, el pronunciado por el Can-
ciller de la República de Nicaragua, Denis Moncada, con 14 
minutos y 9 segundos; y el más largo, el emitido por el presi-
dente de Honduras Juan Orlando Hernández que habló ante 
la audiencia 22 minutos con 35 segundos. 

Tabla 2. Discursos de los países centroamericanos ante las 
Naciones Unidas 2018.

terminada de comunicar de un individuo. Frases, palabras, 
colores, elementos de la vestimenta, lugares, instituciones, 
recuerdos de logros y momentos emotivos que jalonen una 
historia compartida.

5. Visión: los líderes propician el cambio mediante la cons-
trucción de una visión de futuro. La visión define un horizonte 
hacia donde nos dirigimos, la visión es el esbozo de un futuro 
que mueve a la gente a esforzarse para conseguirlo. La vi-
sión provee al líder la capacidad de inspirar, estimular a los 
seguidores y conceptualizar para ellos la situación y el rumbo, 
remarcando valores, el fortalecimiento del grupo, la genera-
ción de altas expectativas de logro y la promoción de una 
identidad colectiva.

6. Retórica y lenguaje: los relatos usan un “lenguaje aspira-
cional” (Luntz, 2007)que permite que los individuos visualicen 
cómo cambiarían sus vidas y la sociedad en la que viven si la 
visión se concretara. Se emplea un discurso épico atravesado 
por sucesivas confrontaciones de los “buenos” y los “malos”.  

7. Mitos: En la construcción de este tipo de relato la recurren-
cia a  ciertos mitos instalados en la historia o el recuerdo de 
la audiencia se vuelve fundamental. Los mitos son historias 
o eventos, reales o imaginarios, que iluminan ciertos valores 
clave de una sociedad o grupo. Son explicaciones cultural-
mente compartidas, que actúan como puntos de referencia 
y cohesionan identitariamente a los grupos. 

8. Símbolos: constituyen vías compendiadas para comuni-
car significados. Su capacidad para despertar emociones es 
lo que los vuelve útiles. Se evitan razonamientos críticos y se 
transmiten ideas complejas de un modo simple: la balanza de 
la justicia, las cadenas rotas de la libertad o la “V” de la victo-
ria son símbolos rápida y fácilmente comprensibles. 

9. Recurrencia a líneas argumentales familiares e instaladas 
en la cultura popular: las narrativas que mejor funcionan son 
las que cuentan con fuerte arraigo en la cultura de una po-
blación, formatos y tramas familiares a todos. Las metáforas 
son elementos de fundamental importancia en la construc-
ción del relato, suelen ser la base sobre la que se cimienta.

10. Activación de los sentidos y de emociones: Se atiende mu-
cho más a las historias con fuerte carga emocional que a las 
informaciones asépticas, ya que despiertan la identificación 
afectiva.

11. Moralejas: los relatos incluyen alguna moraleja que ilumina 
el modo de enfrentar un problema. En el caso de los relatos 
políticos, la moraleja suele ser siempre la misma: los actores se 
presentan como los únicos garantes de un estado de cosas 
que encarna todo lo positivo, por lo que la conclusión “natu-
ral” es la necesidad de que la gente dé su apoyo para perpe-
tuar a los protagonistas en el poder (p. 31). 

Pero por otro lado, se encuentran las tramas discursivas típicas 
en los discursos de los políticos y en especial de los que ya son 
gobernantes y que son desarrolladas por D’Adamo y García 
Beaudoux (2016)

1. El desafío: el protagonista enfrenta un inconmensurable 
reto pero, finalmente, tiene éxito en la tarea (Heath y Heath, 
2007). Se relata el triunfo de la voluntad sobre la adversidad. 
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País Disertante Cargo Duración 
Guatemala James Ernesto Morales Presidente de la República 23’41”
El Salvador Salvador Sánchez Cerén  Presidente de la República 15’41”
Honduras Juan Orlando Hernán-

dez
Presidente de la República 22’35”

Nicaragua Denis Ronaldo Moncada Canciller de la República 14’09”
Costa Rica Epsy Alejandra Camp-

bell 
Vicepresidenta de la 
República

22’01”

 

Fuente: Elaboración propia. 

Después de filtrar cada uno de los discursos eliminando los determinantes y las preposiciones y con el fin de limpiar los textos 
ordenaron las palabras de acuerdo a su frecuencia total. De ahí que resultara la siguiente tabla en la que se colocan las 15 
palabras repetidas más frecuentemente por cada expositor frente a las Naciones Unidas. 

Tabla 3. 15 palabras con mayor frecuencia 

Nicaragua Honduras El Salvador Costa Rica Guatemala
Nicaragua Naciones Uni-

das
El Salvador Costa Rica Guatemala

pueblo café desarrollo internacional más
paz mundo naciones derechos CICIG1

nuestro más país país no
es Honduras unidas sostenible años
gobierno país más desarrollo país
pueblos productores económico humanos paz
mundo derechos global no comisión
desarrollo llamado gobierno más internacional
república países social países contra
internacional paz paz hoy estado
todos día pueblo desde transparencia
contra Centroamérica nacional nuestro Naciones Uni-

das 
estado desarrollo nuestra naciones gobierno
diálogo pandillas población sociedad justicia

 

Fuente: Elaboración propia. 

Como se puede observar en la Tabla 3, entre los cinco discursos existen coincidencias en el uso de ciertas palabras. Así, los 
términos Más, Paz y Desarrollo son los que tuvieron mayores concurrencias entre los disertantes. Le siguen palabras como País, 
Gobierno, Internacional, Pueblo, Nuestro, Estado, Naciones, Derechos, No y Naciones Unidas. Por tanto, se puede inferir, a partir 
de este punto, que el conjunto los países centroamericanos expresaron ante las Naciones Unidas; por un lado, la necesidad de 
paz y desarrollo que existe en sus países, y por otro, deja entrever que hay un reconocimiento de la participación e influencia 
que tienen las Naciones Unidas en la región. 
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A continuación, se presenta un gráfico en formato nube de palabras en la que se puede apreciar lo expuesto. 

Gráfico 1. Totalización de palabras más frecuentes 

 Fuente: Elaboración propia

Por su parte, en cada uno de los discursos pronunciados se desarrollaron una serie de relatos y tramas del discurso político que 
reforzaron los grandes temas abordados por los expositores. A continuación, se describen en formato de tabla cada uno de los 
grandes temas planteados, los relatos y las tramas de cada país centroamericano. 

Tabla 4. Temas, relatos y tramas del discurso de Guatemala. 

Temas Relatos políticos Tramas
1. Integración centroamericana y Plan 

Alianza para la Prosperidad. 
Símbolos.

Conflicto y antago-
nismo.

Valores en ac-
ción.

Emancipador.
2. CICIG. Mitos. Visionario.
3. Cambio climático. Moralejas.
4. Migración. Valores.

 Fuente. Elaboración propia

En el discurso pronunciado por el presidente de Guatemala, Jimmy Morales, hay una predominancia del uso del relato del 
conflicto y antagonismo principalmente cuando se refiere a la situación de la CICIG en su país,  así como del uso de símbolos y 
valores con los cuales quiso comunicar los mensajes hacia la audiencia. Además, hace una fuerte referencia al tema de abusos 
de poder por parte de la CICIG y el irrespeto a la soberanía de su país. 
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Tabla 5. Temas, relatos y tramas del discurso de El Salvador.

Temas Relatos políticos Tramas
1. Agenda 2030.

2. Cambio climático.

3. Logros de Gobierno.

4. Migración.

5. Conflicto Nicaragua. 

Valores.

Escenificación del lider-
azgo.

Conflicto y antagonismo.

Mito. 

El desafío.

Valores en acción.

Trama reivindica-
tiva

 

Fuente: Elaboración propia. 

Para el caso del discurso de El Salvador, el presidente Salvador Sánchez Cerén, distribuyó sus mensajes entre los acuerdos to-
mados sobre la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, un plan de acción a favor de las personas, el planeta y la prosperi-
dad, que también tiene la intención de fortalecer la paz universal y el acceso a la justicia (Centro de noticias de la ONU, 2018). 
También hizo énfasis en varios de los logros realizados por su Gobierno, la situación de los migrantes salvadoreños en EEUU y la 
vulnerabilidad que tiene el país gracias al cambio climático. En cuanto al uso de relatos políticos predominó la escenificación de 
liderazgo y en donde remarcó por medio de cifras los logros de su administración, cabe recalcar que para el presidente salva-
doreño es el último discurso frente a las Naciones Unidas.

Tabla 6. Temas, relatos y tramas del discurso de Honduras

Temas Relatos políticos Tramas
1. Injerencia externa en temas de 

país.

2. Cambio climático.

3. Migración.

4. Integración centroamericana.

5. Situación del Café.

6. Pandillas.

Conflicto y antagonismo.

Escenificación del lider-
azgo.

Mitos.

Retórica y lenguaje.

Símbolos. 

El desafío.

Trama reivindica-
tiva.

Trama emancipa-
dora. 

 

Fuente: Elaboración propia. 

Algo importante de señalar en cuanto al discurso pronunciado por el presidente de Honduras, Juan Orlando Hernández, es que 
abordó además de los temas comunes con otros países centroamericanos, como es el cambio climático y la migración, habló 
de la situación de los productores de café en su país haciendo uso de relatos de retórica y símbolos emocionales, apelando a 
los grandes conceptos de justicia y derechos. Por otro lado, fue el único de los países del Triángulo Norte Centroamericano que 
mencionó a profundidad el tema de las pandillas, pese a que es un grave flagelo para la región. De hecho, fue el único de la 
región que conferenció sobre el tema de la seguridad social. Por su puesto que, y a partir del uso del tema del café, es que hace 
un uso redundante de las tramas reivindicativa y emancipadora. 
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Tabla 7. Temas, relatos y tramas del discurso de Nicaragua.

Temas Relatos políticos Tramas
1. Agenda 2030. 

2. Injerencia externa.

3. Golpe de Estado.

4. Reinvención de la 
ONU.

5. Cambio Climático.  

Conflicto y antagonismo.

Escenificación del lider-
azgo.

Valores 

El desafío.

Valores de acción.

Trama reivindicativa.

Trama emancipadora.

 Fuente: Elaboración propia. 

Los temas expuestos por el Ministro de Relaciones Exteriores de Nicaragua, Denis Moncada, se vieron opacados por el tema 
del Golpe de Estado manifiesto por el Gobierno, que es como la administración Ortega se refiere a la situación de conflicto 
social que están viviendo y en donde cataloga a las Naciones Unidas como injerencistas en los procesos internos de los países, 
en especial del suyo, desde luego que estos conceptos fueron reforzados por los relatos políticos de conflicto y liderazgo, así 
como las tramas reivindicativa y emancipadora delineada por el Canciller. 

Tabla 8. Temas, relatos y tramas del discurso de Costa Rica. 

Temas Relatos políticos Tramas
1. Género.

2. Violencia sexual.

3. Conflicto Nicaragua.

4. Migración.

5. Agenda 2030.

Conflicto y antagonismo.

Escenificación del lider-
azgo.

Valores.

Retórica y lenguaje.

Símbolos.

Relato visionario.

Relato educativo.

Valores en acción. 

 

Fuente: Elaboración propia. 

La vicepresidenta de Costa Rica, Epsy Campbell, si bien habló de conflictos como el nicaragüense y el tema migratorio que 
son comunes para los centroamericanos, se refirió a logros de su gobierno que recién se instala lo que proveyó de una visión 
de futuro y proyección de la administración. Así mismo, hizo hincapié en el tema de las mujeres, condenó la violencia sexual 
hacia el género femenino, así como la impunidad que le sobreviene en muchos casos a la violencia. 
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Conclusiones

En una rápida mirada a los medios de comunicación centro-
americanos, en los subsiguientes días a los discursos, se citaron 
temas y se criticó la presencia y ausencia de ciertos tópicos. 
Por ejemplo, en todos los países centroamericanos se hizo re-
ferencia mediática a las menciones sobre Cuba y Venezuela, 
aunque estos temas no fueron abordados a profundidad y 
no ocuparon ni siquiera el 10% del contenido; pero sí fueron 
retomados por los medios de comunicación, ya que mencio-
narles puede dar una delineación ideológica de las adminis-
traciones. 

Los conceptos desarrollados por tres de los cinco países en los 
que se habla de intrusión, irrespeto a la soberanía e injerencia 
refleja el juicio de tres Gobiernos de Centroamérica, Guate-
mala, Honduras y Nicaragua, con respecto al papel que las 
Naciones Unidas están desarrollando y, a su manera, hicie-
ron un llamado a revisar el papel que la ONU está realizando 
como organización internacional. Así por un lado los países 
piden apoyo a la cooperación internacional; pero a la vez, 
les demandan que respeten la soberanía de cada pueblo.  

En cuanto al tema de la seguridad social y de las incertidum-
bres económicas ningún país hizo referencia a ellos, así como 
tampoco se abordaron los temas de educación, salud, y 
combate a la corrupción, que son temas que también son 
importantes para el desarrollo de la región.  

Por otra parte, y en general, los discursos estaban cargados 
del relato del conflicto y el antagonista con el cual se pre-
tendió, bajo la lógica de buenos contra malos, David contra 

Goliat, justificar los argumentos expuestos en donde los países 
centroamericanos juegan el papel de victimas frente a la in-
jerencias de los otros países; de hecho, el mismo relato se utili-
za para los temas de migración y cambio climático en donde 
se expresan las vulnerabilidades de Centroamérica frente a 
los grandes países contaminadores.      

Igualmente, se utilizó la ronda de sesiones para el manejo del 
relato de la escenificación del liderazgo en donde los gober-
nantes no pueden dejar de caer en la tentación de ejercer su 
comunicación gubernamental dando cifras sobre avances 
en ciertos temas y con lo que procuran hacer publicidad de 
sus administraciones. Es decir, utilizaron la palestra internacio-
nal para promocionar acciones internas. Lo que recabaría la 
prensa nacional primó sobre el interés de hacerse escuchar 
como región o de aprovechar la vitrina. 

Sin embargo, en el discurso pronunciado por el Presidente 
hondureño hubo un intento de posicionar un tema importan-
te para Centroamérica, el del café, que es un tópico que 
como región se pudo haber abordado y respaldado discur-
sivamente. 

Por último, el tema de la integración centroamericana, pese 
a que fue abordada desde el punto de vista de la integra-
ción económica de las fronteras, por los países de Guatema-
la y Honduras, fue para denotar avances en el cumplimiento 
de requisitos que tienen como trasfondo el Plan Alianza para 
la Prosperidad del Triángulo Norte y no en una real creencia 
de la integración centroamericana como generador de polí-
ticas públicas o como elemento cohesionador de los pueblos 
centroamericanos. 
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The study about the achievements and challenges of the Di-
saster Risk Management and the Climate Action in the Na-
tional System of Public Investment of Costa Rica, through 
qualitative techniques such as chronology, semi-structured 
interviews and the perception of priority agents, provided the 
finding of 39 actions performed by the Public Investment Unit 
during the period 2007-2017, which scale leans towards the 
Risk Management, reflecting the challange of addressing the 
Climate Change approach.

Along this line, there is a window of opportunity and five tools 
for its integration in the public investment projects: concep-
tualization and contextualization, the risk management as 
part of the climate action, indicators for its identification, be-
nefitial priority lines of actions.

Keywords 

Project management, Risk, Climate Change, Public Policies 

El estudio sobre los logros y desafíos de la Gestión del Riesgo 
a Desastres y la Acción Climática en el Sistema Nacional de 
Inversión Pública de Costa Rica, a través de técnicas cualita-
tivas como la cronología, entrevistas semiestructuradas y la 
percepción de los actores prioritarios, dio al traste el hallazgo 
de 39 acciones realizadas por la Unidad de Inversión Pública, 
durante el período 2007-2017, cuya balanza se inclina a fa-
vor de la Gestión del Riesgo, dejando entrever el desafío de 
abordar el enfoque del Cambio Climático.

En esa línea, se enmarca una ventana de oportunidad y se 
presentan cinco llaves para su incorporación en los proyec-
tos de inversión pública: conceptualización y contextualiza-
ción, la gestión del riesgo como parte de la acción climática, 
marcadores para su identificación, ejes de acción prioritarios 
y cobeneficios.

Palabras claves 

Enfoque de Proyectos, Gestión del Riesgo, el Cambio Climá-
tico, Política Nacional en Adaptación al Cambio Climático, 
Políticas Públicas. 

Investigadora 
Marilyn Astorga1

Logros y desafíos de la Gestión del Riesgo de Desastres y la Acción 
Climática en el Sistema Nacional de Inversión Pública de Costa Rica

1Costarricense. Geógrafa, Magíster Scientiae en Gerencia de Proyectos de Desarrollo. Profesional con 10 años de experiencia como analista de proyectos 
de Inversión Pública. Ha escrito sobre gestión del talento humano, la ruta de proyecto, gerencia de proyectos, dinámica exógena de los proyectos de inver-
sión pública, cambió climático, gestión de riesgos a desastres y proyectos verdes. Correo electrónico: astorga.marilyn@gmail.com
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nizan, completan y actualizan las acciones ahí señaladas; 
además, se investigó sobre el abordaje de la AC que el país 
viene dando, y cómo éste contribuiría a la formulación y 
evaluación de proyectos.  

El análisis de logros y desafíos se sustentó en la convergencia 
del enfoque teórico de Proyectos, la GdR y el Cambio Cli-
mático (CC), como facilitadores del desarrollo.  Estos enfo-
ques fueron los conductores para la construcción de la línea 
argumental de la cronología, y la reflexión sobre aspectos 
a tomar en consideración para permear AC en la inversión 
pública.

La monografía se engloba en la técnica de estudio macro 
estratégico. La narrativa utilizada combina la experiencia y 
el razonamiento inductivo, para trascender así de la descrip-
ción a la explicación, y cerrar con la interpretación de los 
hallazgos.  El diseño de la investigación se resume en cinco 
actividades:

• La primera, consistió en la revisión y análisis documental 
de diversas fuentes secundarias, tales como: libros, artículos 
e informes; esta actividad contribuyó a la actualización del 
estado de situación de la GdR y la AC en el SNIP, a octubre 
del 2017. 

• La segunda, fue la sistematización de la información, esta 
técnica facilitó el ensamblaje de la cronología, con base en 
las evidencias recolectadas, la construcción del hilo con-
ductor del estudio y el mapa conceptual de los enfoques 
teóricos utilizados.   

• La tercera, consistió en el diseño de un instrumento basado 
en la “teoría de los involucrados” para captar el interés sobre 
el objeto de estudio, cuyas variables fueron: 1) rol del actor, 
2) interés del actor, y 3) instrumentos o aportes.  Por su parte, 
la selección y priorización de los actores, se sustentó en el 
criterio juicio experto, siendo el resultado: Ministerio de Am-
biente y Energía (MINAE) a través de la Dirección de Cambio 
Climático (DCC) y el Instituto Meteorológico Nacional (IMN), 
la Comisión Nacional de Prevención y Atención de Emergen-
cias (CNE).  

Otros actores tomados en cuenta fueron el Colegio Fede-
rado de Ingenieros y Arquitectos (CFIA), por su experiencia 
en la aplicación del protocolo para infraestructura resiliente, 
además de ser emisor de instrumentos en materia de cons-
trucción; así como la Cámara Costarricense de la Construc-
ción (CCC), por su Guía de Construcción Sostenible; la Secre-
taría Técnica Ambiental (SETENA), por sus pronunciamientos 
en materia ambiental en los proyectos; y Fundecooperación 
para el Desarrollo Sostenible, ente acreditado para adminis-
trar el Fondo de Adaptación de Costa Rica. Dichos actores, 
también son estratégicos, debido a sus avances en temas en 
los que la UIP aún no posee experiencia.

• La cuarta, fue el trabajo de campo, para la aplicación de 
entrevistas semiestructuradas, en las que se validó la línea 
argumental, se aplicó el instrumento de interés de los involu-
crados, y se identificaron ideas para enriquecer las llaves de 
oportunidad a la AC en el SNIP.  En total se realizaron 7 en-
trevistas durante setiembre y octubre de 2017, con personal 
experto de las instancias señaladas. 

1. INTRODUCCIÓN 

Los compromisos internacionales adquiridos por Costa Rica 
en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, el Marco de 
Sendai para la Reducción del Riesgo de Desastres 2015-2030 
y el Acuerdo Paris, constituyen responsabilidades que de-
ben ser integradas en instrumentos nacionales como el Plan 
Nacional de Inversión Pública (PNIP), la Política Nacional de 
Gestión del Riesgo (PNGR) 2016-2030 y su respectivo plan de 
acción, así como en la Política Nacional en Adaptación al 
Cambio Climático (PNACC) y sus instrumentos de apoyo.

Precisamente, la relevancia de analizar los logros y desafíos 
de la Gestión del Riesgo de Desastres (GdR) y la Acción Cli-
mática (AC) en el Sistema Nacional de Inversión Pública (SNIP) 
de Costa Rica, tiene que ver con el desarrollo, la protección 
del patrimonio del Estado, la sostenibilidad de las obras y la 
continuidad de los servicios demandados por la población.

En esa línea, el hilo conductor de esta monografía, descansa 
en la integración del enfoque de proyectos, la GdR y la AC 
como facilitadores del desarrollo, para la toma de decisiones 
en el territorio y como guía de las dos secciones desarrolladas 
en el documento: la primera, una cronología organizada a 
partir de los componentes del SNIP, y la segunda, cinco llaves 
que examinan la ventana de oportunidad para incorporar la 
AC en los proyectos de inversión pública.  

2. Objetivo del trabajo 

El contexto de 11 años de gestión del SNIP y su responsabilidad 
de ordenar el proceso de inversión para poder concretar los 
proyectos de inversión más rentables desde el punto de vista 
económico, social y ambiental, develaron una oportunidad 
para revisar el histórico organizativo de la Unidad de Inversión 
Pública (UIP) del Ministerio de Planificación y Política Econó-
mica (MIDEPLAN), en específico, sus acciones, instrumentos y 
mecanismos, todo esto con tal de retratar la ruta seguida por 
el SNIP en el trabajo de la GdR y la AC.

La importancia de dicha revisión, radica en su uso como línea 
base de lo desarrollado por el SNIP y su equipo técnico, ade-
más, permite rastrear otros insumos en el entorno institucional 
que podrían fortalecer el instrumental de la UIP, permitiendo 
así la identificación de retos y desafíos para el cumplimiento 
de compromisos nacionales e internacionales.

En esa línea, el objetivo principal de la monografía es preci-
samente “analizar logros y desafíos del Sistema Nacional de 
Inversión Pública de Costa Rica en materia de Gestión del 
Riesgo de Desastres y la Acción Climática, a partir de la cons-
trucción de una cronología de su gestión durante período 
2007-2017, así como la identificación de cinco llaves de ac-
ción climática para su incorporación en los proyectos”.

3. Metodología 

La presente monografía es un estudio cualitativo a nivel estra-
tégico, la misma se define de tipo “compilación” e “investiga-
ción”, ya que toma como referencia la investigación titulada 
“Línea de Base: Instrumentos principales para la Gestión de 
Riesgo en la Inversión Pública - Costa Rica”, realizada por la 
Oficina de las Naciones Unidas para la Reducción del Riesgo 
de Desastres (UNISDR) en el 2015, de modo que se reorga-
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Si bien en el 2006 se da la creación del Área de Inversiones 
(Decreto Ejecutivo 33206-PLAN), estructura organizativa a la 
que pertenece la UIP, es hasta el 2007 que se contrata el 
equipo técnico interdisciplinario, antes solo se contaba con 
la jefatura, por esta razón este año es el punto de partida de 
la cronología.  En ese momento, el impulso del inventario de 
proyectos de inversión, era la primera tarea titánica, inclu-
yendo desde entonces la interrogante: ¿el proyecto cuenta 
con análisis de riesgos?

Dada la necesidad de posicionar la cultura de proyectos, 
en el 2008 se publicó el Reglamento para la Constitución y 
Funcionamiento del Sistema Nacional de Inversión Pública 
de las Normas Generales y Definiciones (Decreto Ejecutivo 
34694 PLAN-H), en el que se señala la necesidad de fortale-
cer las capacidades institucionales, previendo la inclusión de 
la GdR dentro de las Normas Técnicas, esto conforme la Ley 
Nacional de Emergencias y Prevención del Riesgo N°8488.  

• La quinta y última actividad consistió en la extracción de 
los cobeneficios de dos estudios de caso que permiten evi-
denciar el trabajo con variables relacionadas con GdR, AC, 
medios de vida y servicios ecosistémicos en los proyectos de 
inversión pública.

4. Desarrollo 

4.1. Cronología de la Gestión del Riesgo a Desastres y la Ac-
ción Climática en el Sistema Nacional de Inversión Pública.

A continuación se identifican, describen, explican y analizan 
las acciones que conforman la línea del tiempo, organizada 
según los componentes del SNIP y dos categorías adicionales 
para el registro de acciones con otra naturaleza, como lo son: 
investigación e involucrados.

La construcción de la crónica se sustentó en el análisis históri-
co organizativo de la UIP, a partir de las técnicas sistematiza-
ción, cronología y el juicio experto, con el fin de mostrar, de 
manera resumida, los matices de la GdR y la AC en el SNIP.  
Ver Imagen 1

Figura 1. Cronología de la GdR y la AC en el SNIP.

Fuente: Elaboración propia.
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reducción de riesgos, así como los costos y beneficios de la 
mitigación a incluir en la evaluación del proyecto.

Ese año se da una evolución del inventario de proyectos, 
creándose oficialmente el BPIP (Decreto Ejecutivo 34694-
PLAN), con el cual se enriquece la solicitud de información 
sobre GdR, al solicitarse el porcentaje del costo total del pro-
yecto que representan las medidas de reducción de riesgo 
a desastres.  Otro paso significativo fue la publicación del 
Informe Impacto Económico por Eventos Naturales y Antró-
picos período 1988-2009, entre sus hallazgos se destaca que 
“Costa Rica presentó pérdidas por un total de 1.823,3 millo-
nes de dólares constantes de 2006, en el período 1988-2009” 
(MIDEPLAN, 2010, p.7). 

A raíz de esta publicación, en el 2011 se firma el Convenio 
Interministerial MAG-MIDEPLAN 2011-2014 (Convenio MAG-
MIDEPLAN), cuyo propósito principal fue la sistematización 
de información sobre el impacto ocasionado por los fenó-
menos naturales. 

Durante ese mismo año, se publicaron las primeras Guías 
Metodológicas Específicas sobre Infraestructura, Equipa-
miento y Operación Policial e Instalaciones y Equipamiento 
de Centros de Educación y Nutrición y de Centros Infantiles 
de Atención Integral (CEN CINAI), ambas incluyeron una sec-
ción análisis de riesgos a desastres.  Por otro lado, y con el 
fin de ampliar la calidad, aumentar la seguridad y extender 
la vida útil de los proyectos generando las condiciones téc-
nicas para la eficiencia y eficacia en el uso de los recursos 
públicos, se dio la promulgación del Modelo de Valoración 
de Vulnerabilidad ante el Riesgo de Desastres (Decreto N° 
36721-MP-PLAN).

Otro acontecimiento importante fue la incorporación a la 
Mesa de Gestión del Riesgo, cuyo propósito es promover la 
gestión del riesgo ante desastres a nivel local para impactar 
en el desarrollo humano integral, lo que representa articu-
lación del SNIP con otros pares del ámbito comunal, local, 
regional, institucional.

Siempre en el 2011, en el marco del Convenio MAG-MIDE-
PLAN, se generó el informe Evaluación del Impacto Económi-
co Provocado por los Fenómenos Ciclónicos Nicole y Tomas 
en Costa Rica en el Año 2010, cuyos daños se estimaron por 
198 millones de dólares constantes al 2006. (p.18).

La primera acción del 2012 fue la firma del Convenio Mar-
co de Cooperación Interinstitucional para la realización de 
actividades relacionadas con la GdR de Desastres en Ins-
tituciones del Sector Público Costarricense entre la CNE, el 
Instituto Centroamericano de Administración Pública (ICAP) 
y MIDEPLAN, mecanismo que facilitó la gestión de recursos 
vía cooperación internacional y apoyo técnico, además de 
asegurarse una contraparte académica con las condiciones 
para el desarrollo de actividades en torno a la GdR.

Seguido, se dio la publicación de las Guías Metodológicas 
Específicas sobre infraestructura en pequeñas áreas de rie-
go, infraestructura vial, sitios de disposición final de residuos 
sólidos ordinarios, acueducto y alcantarillado sanitario, y 
construcción y equipamiento de centros educativos, las 
cuales también incluyen la sección de análisis de riesgos a 
desastres. Además, a nivel del BPIP se insertaron dos nuevas 

También, se trabajó en el Indicador de Riesgo del Territorio de 
la mano de la CNE y otras instituciones estratégicas, sin em-
bargo, el documento no se llegó a publicar.  

En el 2009, la administración dio sus primeros pasos hacia una 
estrategia financiera país ante riesgos, lo que condujo a la 
formalización del Préstamo Línea de Crédito Contingente 
para Emergencia por Desastres (CAD-DDO), con el Banco In-
teramericano de Reconstrucción Fomento (BIRF), por US$65 
millones.  Cabe destacar que la participación de la UIP en 
este proceso, se acota a la emisión del dictamen de endeu-
damiento público.

Ese mismo año, se da la publicación de dos instrumentos que 
responden a los componentes del SNIP: el primero, el Plan 
Nacional de Inversión Pública 2009-2010 (Decreto Ejecutivo 
35098–PLAN), que entre las limitaciones de la programación 
y ejecución de la inversión pública refirió que “los temas am-
bientales en los procesos de inversión pública, y la mitigación 
de impactos a riesgo de desastres en la preinversión de los 
proyectos, están ausentes lo que conlleva debilidades y pro-
blemas en la ejecución” (MIDEPLAN, 2009, p.63). Dicho plan, 
también contempló una breve reflexión sobre el CC a la luz 
de lo dicho en la ENCC y el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 
2006-2010, pero desde el enfoque tradicional, debido a que 
se abordó como un tema ambiental. 

El segundo instrumento fueron las Normas, Técnicas, Linea-
mientos y Procedimientos de Inversión Pública (Decreto Eje-
cutivo 35374–PLAN), con una orientación en la “Norma 1.26 
Reducción del riesgo a desastres de los proyectos de inversión 
pública” que indica; 

El proyecto en la fase de preinversión (perfil, prefacti-
bilidad y factibilidad) debe realizar el análisis de ame-
nazas naturales, socio-naturales y antrópicos (…) para 
prevenir y mitigar sus posibles impactos. El propósito es 
incorporar en el proyecto los costos asociados a las 
medidas requeridas para garantizar la continuidad del 
servicio durante su vida útil (…). MIDEPLAN, 2009, p.15.

Otras normas que también dan aportes son la “Norma 1.27 
Inclusión de proyectos “especiales” para atender emergen-
cias ocasionadas por desastres”, sin embargo, esta no ha sido 
aplicada por la dificultad de acuerdos institucionales para el 
registro y actualización de este tipo de proyectos, y la “Nor-
ma 1.28 Valoración del riesgo institucional en los proyectos de 
inversión pública”. 

El 2009 contiene las primeras capacitaciones recibidas por el 
equipo de la UIP e instituciones prioritarias: un Taller de Reduc-
ción de Riesgo a Desastres: Otra Dimensión en la Planificación 
y el Programa de Especialización en Gestión de Riesgo a De-
sastres en Formulación y Evaluación de Proyectos de Inversión 
Pública, lo que vislumbra el “aprender haciendo” de las ac-
ciones anteriores, ya que la mayoría de los miembros de la UIP 
no tenían experiencia ni formación en GdR.

Por su parte, la publicación de la Guía Metodológica General 
para la Identificación, Formulación y Evaluación de Proyectos 
de Inversión Pública se dio en el 2010, la cual incluyó la Sec-
ción de Análisis de Riesgo a Desastres, estructura que propo-
ne la revisión de las amenazas, las vulnerabilidades y la cuan-
tificación del riesgo, y a partir de ello, definir las alternativas de 
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asumió temporalmente el registro de los impactos de las 
nuevas Declaratorias de Emergencia.

3. La publicación de la Metodología de análisis de amenazas 
naturales para proyectos de inversión pública en etapa 
de perfil, con el propósito “de propiciar la identificación y 
análisis de las amenazas implícitas en los emplazamientos de 
los proyectos de inversión pública” (MIDEPLAN, MAG y CNE, 
2014, p.68). 

4. El Curso Internacional de Gestión de Riesgos Climáticos: una 
herramienta para su valoración, cuyo objetivo fue contribuir 
al proceso de adopción, implementación y/o desarrollo 
de herramientas para la gestión de riesgos climáticos en el 
sector agropecuario de los países miembros del Proyecto 
EUROCLIMA.

En coherencia con el año anterior, el 2015 mostró alta 
proactividad, dentro de los hallazgos se identificaron 
la publicación del informe Análisis de fenómenos ENOS 
análogos, 1997-1998 y 2015-2016, el cual reflexiona sobre 
el CC focalizando los procesos de sequía intensos y su 
correlación con los daños en los diversos sectores, con 
énfasis en el sector agropecuario, aspectos geográficos y 
productos afectados (MIDEPLAN y MAG, 2015).  Adicional, 
la UIP impartió 2 cursos cortos sobre Instrumentos para el 
análisis de amenazas en la formulación y evaluación de los 
proyectos de inversión pública en etapa de perfil, y 2 cursos 
largos sobre Elementos de la gestión de riesgo de desastres 
en la formulación y evaluación de proyectos de inversión 
pública.

Asimismo durante el 2015, vía cooperación internacional, se 
concretaron dos proyectos: 

1. Intercambio de conocimientos sobre el diseño de 
presupuesto e inversión pública considerando el cambio 
climático (2017), gestionado mediante la modalidad de 
cooperación triangular entre Alemania, Perú y Costa Rica 
(MIDEPLAN, Hacienda y MINAE).

2. Programa Fortalecimiento Institucional y Formación 
de Capacidades sobre el Sistema Nacional de Inversión 
Pública y Gestión de Riesgos de Desastres (2015-2016), 
gestionado mediante la modalidad de cooperación sur-sur. 

En el 2016 se firma un adendum al Convenio MAG-MIDEPLAN. 
Ese mismo año se publica el Plan Nacional de Inversión 
Pública, el cual incorpora la sección del riesgo y el CC en 
la inversión pública que plasma un recuento del marco 
referencial nacional en la GdR y el CC, así como las acciones 
realizadas y en proceso por parte del SNIP.  Además, se 
desarrolló el Curso Evaluación Financiera y Económica 
Social incluyendo la variable riesgo, con la participaron 23 
funcionarios de 15 instituciones del sector público. 

Como cierre de la cronología, se destacan dos actividades 
del 2017, la primera, la Reunión Regional sobre el Impacto 
Macroeconómico de los Desastres por la Ocurrencia de 
Eventos Naturales, organizada en conjunto con el Sistema 
Económico Latinoamericano y del Caribe, la cual convocó a 
los puntos focales de países que conforman la Red GRICCIP-
LAC; y la segunda sería la participación en el I Congreso 

interrogantes: ¿si el proyecto requiere análisis de GdR? y ¿si 
al proyecto se le identificaron las medidas de reducción del 
riesgo?

La segunda capacitación estratégica en riesgos fue el Curso 
de Especialización sobre la Gestión de riesgos de desastres 
en la formulación y evaluación de proyectos de inversión pú-
blica en Costa Rica impartida en el 2012, esta actividad fue 
financiada con recursos del Banco Mundial y contó con la 
participación de 57 funcionarios.

El 2013 fue un año más para que a partir de la base de da-
tos construida en el marco del Convenio MAG-MIDEPLAN, 
se publicará el Informe Sistematización de la Información de 
Impacto de los Fenómenos Naturales de Costa Rica, período 
2005-2011. Esta investigación reflexiona sobre el CC, indican-
do las modificaciones en los patrones de precipitación y la 
temperatura a nivel planetario, así como el crecimiento signi-
ficativo de los daños atribuidos a los fenómenos naturales de 
origen climático, entre sus hallazgos se destaca que entre el 
período 2005-2011 “el total de pérdidas registradas en el país 
por el impacto de fenómenos hidrometeorológicos y geotec-
tónicos correspondió a 1.130 millones de dólares constantes 
del año 2011” de los cuales un 62,90% de las pérdidas fue-
ron provocadas por eventos de origen climático (MIDEPLAN 
y MAG, 2013, p.17).

Adicionalmente, dos iniciativas que surgieron pero que no lle-
garon a concretar resultados fueron el proyecto Plataforma 
Integrada de Información para la Gestión del Riesgo de Cos-
ta Rica (CENAT-MIDEPLAN-CNE) y el préstamo Facilidad de 
Crédito Contingente para Emergencias por Desastres Natu-
rales (FCC) por un monto de $100 millones con el Banco Inte-
ramericano de Desarrollo (BID), crédito que no fue aprobado 
por la Asamblea Legislativa.

Por último, destacar que en ese año se actualizó la sección 
riesgos de la Guía Metodológica General, sin embargo, no se 
publicó por el atraso en los resultados de la consultoría vincu-
lada a precios sociales.

El 2014 trajo consigo la incorporación del SNIP a la Red La-
tinoamericana de Inversión Pública en Gestión de Riesgo y 
Cambio Climático en la Inversión Pública (Red GRICCIP-LAC), 
cuyo fin es “desarrollar y fortalecer capacidades técnicas 
para los procesos de inversión pública con un enfoque sis-
témico de Gestión de Riesgo de Desastres y Adaptación al 
Cambio Climático”. 

Durante ese año, como efecto multiplicador del Convenio 
MAG-MIDEPLAN y la madurez del equipo técnico que lo con-
forma, se dieron cuatro actividades: 

1. Un Taller de socialización de la Metodología para la Esti-
mación de Amenazas Naturales para Proyectos de Inversión 
Pública en etapa de Perfil, instrumento presentado a más de 
50 funcionarios. 

2. La creación del Módulo de Pérdidas Ocasionadas por 
Fenómenos Naturales desde 1988, un sistema informático 
abierto al público para generar datos sobre el impacto 
económico por unidad territorial y sectores que han tenido 
eventos por Declaratoria de Emergencia, en que la UIP 
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nazas y el Módulo de Pérdidas, ambos permitieron la consoli-
dación de la capacitación mapeada en el 2015.

En el caso del Convenio MAG-MIDEPLAN, destacar que el 
mismo ha sido un campo fértil para la producción de informes 
que dieron paso a reflexiones sobre CC por la concentración 
de los impactos económicos a causa de los fenómenos de 
origen hidrometereológico; sin embargo, los instrumentos del 
SNIP a hoy no abordan de manera explícita el CC, es hasta 
la publicación del PNIP 2015-2018 que se señalan tres accio-
nes en proceso para su tratamiento: 1) el cambio climático 
se puede considerar como parte del análisis de riesgo [...]; 2) 
los proyectos pueden incorporar un análisis adicional consi-
derando únicamente el periodo con los registros de los años 
más cálidos; y 3) los proyectos que incorporen la reducción 
de gases de efecto invernadero, deben considerar el bene-
ficio neto (construcción-operación) (MIDEPLAN, 2016, p.74).

4.2. Acción Climática: una ventana de oportunidad

La premisa del PNIP 2015-2018 que indica que “el cambio 
climático se puede considerar como parte del análisis de 
riesgo” (p.74), abre la oportunidad para reflexionar: ¿Cómo 
podría enriquecerse el abordaje del CC en el SNIP? Justa-
mente, en un intento por responder esta interrogante, se ex-
ploró la percepción de los actores priorizados en la metodo-
logía, a través de las entrevistas semiestructuradas.  A partir 
de estas, se definen y desarrollan cinco llaves que examinan 
la ventana de oportunidad para incorporar la AC en los pro-
yectos de inversión pública. 

4.2.1.  Primera llave: conceptualización y contextualización

Figura 2. Articulación enfoque de Proyectos, GdR y AC.

Internacional de Evaluación Social de Proyectos, con dos 
monografías desarrolladas por técnicos de la UIP, en el eje 
temático Incorporación de la GdR de desastres y de la ACC 
en los proyectos de inversión pública.

En resumen, la cronología contiene un total de 39 acciones, 
de las cuales el 56% corresponden a los componentes del 
SNIP, mientras el restante 44% fueron clasificadas en dos 
categorías adicionales, publicaciones e involucrados. La 
categoría de involucrados permite visibilizar los esfuerzos 
de coordinación interinstitucional, por ejemplo, la firma 
de convenios que proliferaron en otras de las acciones 
destacadas, representando así el 31% del total de acciones 
identificadas, seguido por el componente de Capacitación 
(23%) y de Metodologías (13%), en estos se aglutinan los 
mayores esfuerzos de la UIP.

La madurez alcanzada en esta incorporación gradual de la 
GdR se resume en tres hitos: 

1. El primero, en el 2009 con la publicación del informe sobre el 
Impacto Económico de las Amenazas Naturales y Antrópicas, 
en ese momento se logró posicionar la relevancia del tema a 
lo interno del MIDEPLAN y a nivel nacional, la coyuntura del 
Terremoto de Cinchona contribuyó en mucho a este logro; 

2. El segundo la firma del Convenio MAG-MIDEPLAN, a par-
tir del cual se ubica un antes y un después de la GdR en la 
UIP, ya que este medio prácticamente para todos los logros 
alcanzados a hoy, y facilitó el incremento de habilidades téc-
nicas de los funcionarios que le dan soporte; y 

3. El tercero lo contemplan todas las acciones del 2014, por los 
saltos cualitativos al ganar visibilidad a nivel nacional e inter-
nacional, cuyos detonantes fueron la Metodología de Ame-

Fuente: Elaboración propia.

Se parte de la conceptualización y contextualización, en razón de ello se refresca el punto de encuentro de los enfoques estu-
diados como facilitadores del desarrollo, a través de los proyectos de inversión pública, esto a partir del análisis de la amenaza, 
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tivos debido a las variaciones del clima.  En este sen-
tido, el análisis de riesgo por cambio climático, debe 
descubrir zonas y grupos poblacionales en mayor ries-
go, pero también debe identificar aquellas zonas y 
grupos de menor riesgo que pueden tener un mejor 
umbral de adaptación para el aprovechamiento de 
recursos y oportunidades. (p.13)

De esta cita, se rescata la importancia de la planificación 
territorial para darle sostenibilidad a las inversiones, es impos-
tergable conocer los recursos y riesgos presentes en el terri-
torio, un planteamiento bastante añejo, pero que no pierde 
vigencia.  Igualmente, la importancia de trabajar en sacar 
provecho a la oportunidad, lo que implica revisar las cau-
sas subyacentes del riesgo, en esa idea, tenemos la expe-
riencia del Fondo de Adaptación de Costa Rica, que en la 
mayoría de sus proyectos ha requerido la atención del ries-
go existente, por ejemplo: kilómetros de costa protegidos, 
reforestación, cosecha de agua, rehabilitación de terrenos, 
tecnologías para fortalecer la resiliencia, entre otros; de esta 
manera se constata la complementariedad práctica de los 
enfoques, así como la función base de la GdR para la AC y el 
rescate de prácticas de las comunidades para adaptarse a 
las condiciones climáticas mediante la construcción de po-
zos, cosecha de agua o diversificación de cultivos.

Por su parte, la GIZ (2011) refiere que:

[...] las medidas de ACC pueden tomar formas muy 
distintas, algunas de las cuales se relacionan concep-
tualmente a la Gestión del Riesgo de Desastres.  Por 
ejemplo las medidas de adaptación relacionadas 
a evitar el impacto de eventos hidrometerológicos, 
como inundaciones, pueden conceptualizarse como 
medidas de gestión de riesgos, es decir, las medidas 
de ACC pueden reducir los riesgos que enfrenta la po-
blación a eventos climáticos.  En ese sentido dichas 
medidas pueden ser conceptualizadas como proyec-
tos de inversión pública. (p.24)

4.2.3.  Tercera llave: marcadores para la identificación de 
proyectos de AC

La tercera llave se sustenta en marcadores para la identifica-
ción de los proyectos que responden a la AC, los cuales se 
desprenden de diversos instrumentos de la DCC y la oportu-
nidad coyuntural de estar a las puertas de la publicación de 
la PNACC y el Plan Nacional de Adaptación (PNA).  

Según el documento de consulta pública de la PNACC, di-
cha política:

Busca por un lado, reducir los daños recurrentes ante los 
efectos adversos del cambio climático y por otro, generar 
innovación, orientar la inversión pública y privada, proteger 
de manera racional y sostenible capital ambiental y educar 
a los costarricenses para proteger los activos del desarrollo y 
aprovechar las oportunidades de cara a los escenarios futu-
ros que el clima nos ofrece. (PNACC, 2017, p.2).

En esa línea, esta incluye un eje de “Gestión de la biodiversi-
dad, ecosistemas, cuencas hidrológicas, espacios marinos y 
costeros para la adaptación”, llamando la atención a la ne-

la vulnerabilidad y el riesgo, donde la GdR procura la mitiga-
ción de impactos negativos, mientras que el CC apuesta a la 
mitigación y la adaptación con el propósito de evitar las emi-
siones, capturar de CO2 y desarrollar el mercado carbono, así 
como reducir la vulnerabilidad y potenciar la oportunidad, lo 
que en conjunto coadyuvará a ejecutar inversiones resilien-
tes, tal como se muestra en la figura.

Conceptualmente se reconoce la diferencia entre la mitiga-
ción del enfoque de GdR y la del CC.  También se potencia 
y valida el consenso nacional sobre la sinergia entre la 
mitigación desde la perspectiva de GdR y la adaptación del 
CC, con la única salvedad que la adaptación posiciona la 
oportunidad desde un principio.  

Otro detalle aclaratorio son las asimetrías históricas en el 
abordaje de la mitigación y la adaptación en el CC, siendo la 
primera sobre la cual se focalizaron los esfuerzos en un inicio, 
mientras la segunda ha venido ganando posicionamiento 
recientemente, con una tendencia hacia la AC que tomó 
mayor fuerza con la firma del Acuerdo París.  Así por ejemplo, 
de acuerdo con la NDC (2015), “Costa Rica centrará su 
compromiso en la acción climática cuyo concepto central es 
aumentar la resiliencia de la sociedad ante los impactos del 
cambio climático y fortalecer las capacidades locales para 
un desarrollo bajo en emisiones a largo plazo”. (p.2)

Según los expertos entrevistados, estas asimetrías responden 
a la orientación que en un inicio se le dio a los recursos 
de cooperación, a la dificultad de reducir las emisiones, 
a el incremento de los impactos económicos, sociales 
y ambientales producto de la variabilidad climática y a 
los eventos hidrometeorológicos extremos, así como a 
las responsabilidades acotadas a los países con mayores 
emisiones.  Cabe destacar que el IMN hizo énfasis en que aun 
estadísticamente no se puede afirmar que se hayan dado 
variaciones en el clima, por tanto, consideran que no es 
adecuado hablar de CC. 

También es importante tomar en cuenta que, en concordan-
cia con el escenario internacional e incluso la experiencia 
nacional, el enfoque de GdR posee mayor trayectoria instru-
mental y operaciones a través de la CNE, mientras que la DCC 
se encuentra en proceso de consolidación y construcción de 
instrumentos de gestión. Desde esa realidad, se facilita com-
prender la articulación que ha tenido la UIP con la CNE desde 
su génesis, y la incipiente vinculación con la DCC mediante 
proyectos de cooperación técnica y acciones de trabajo co-
laborativa en torno a la construcción de instrumentos.

4.2.2.   Segunda llave: la coexistencia de la GdR y la AC

La exploración de la segunda llave se fundamenta en dos 
estudios. Primero, tenemos que el IMN (s.f) expresó: 

Los análisis de riesgo giran en torno a las pérdidas po-
sibles ante amenazas evidentes.  Las propuestas de 
adaptación ante el cambio climático basan parte de 
su sostenibilidad en aprovechar las oportunidades que 
se puedan presentar en los sectores sociales y produc-
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La construcción sostenible es definida por la CCC (2016, p. 
4) como; 

el desarrollo de un modelo que permita a la construcción 
civil enfrentar y proponer soluciones, respetando siempre el 
medio donde se realiza, y teniendo especial cuidado con 
todos y cada uno de los elementos de la naturaleza.  Sin 
renunciar a las soluciones tecnológicas y a la creación de 
edificaciones que atiendan las necesidades de sus usuarios. 

Los tópicos incluidos en la Guía son: entorno y aprovecha-
miento de los recursos naturales, movimiento de tierras y re-
conocimiento de elementos naturales, orientación y forma, 
iluminación natural, ventilación natural, utilización áreas ver-
des, jardines verticales, conservación del agua y eficiencia 
de uso, reducción de desechos de construcción, equipos 
de aires acondicionado de alta eficiencia, control de ilumi-
nación exterior, energía solar, y sistemas de calentamiento 
de agua.

De su contenido, llama la atención la relación entre la edi-
ficación y el entorno, requisitos para la localización de la 
obra, abastecimiento de agua y energía, destino de resi-
duos en la fase de construcción y operación, contamina-
ción generada; planificación del proyecto, bioclimática 
-el Gran Área Metropolitana está dividida en 6 zonas-, eje-
cución, procesos constructivos, materiales utilizados en la 
construcción.

La reflexión vinculada a la etapa de diseño tiene similitudes 
con aspectos de la GdR y la AC, al señalar que “el diseño 
debe ser antecedido por un estudio climático exhaustivo, 
con análisis de todas las variables higrotérmicas tempera-
tura, humedad, radiación solar, velocidad y dirección de 
los vientos dominantes que afectan al proyecto, de forma 
que desde el primer momento se dispone de datos sobre 
los cuáles pueden ser, a priori, las variables de las que habrá 
que protegerse, y las que tienen un potencial de aprove-
chamiento energético”, (CCC,2016, p.16) 

• Guía de Normativa y Consideraciones Aplicables a la 
Construcción - 2016

Dentro de sus secciones desarrolló el concepto de Cons-
trucción Sostenible, bajo la motivación de “la alta contami-
nación y la elevada cantidad de emisiones de carbono que 
generan tanto la construcción como el funcionamiento y 
mantenimiento de las edificaciones, hacen que la industria 
mundial de la construcción busque opciones alternativas 
a las utilizadas para la disminución de su impacto”, (CFIA, 
2016, p.35).

Costa Rica no es la excepción, por ello la Guía menciona 
aspectos a tomar en consideración durante el diseño, la 
construcción y la operación de la obra, que aspiran a la 
reducción de la huella de carbono de la obra, la mejora del 
servicio y sus funciones, así como optimizar el confort de sus 
ocupantes.

Dentro de los tópicos desarrollados incluye: diseño, ambien-
te y entorno, energía y recursos, materiales y productos, 

cesidad de potenciar la gestión de la infraestructura natural 
y el capital ambiental.

Al respecto, Astorga (2016) señaló el pendiente de la gestión 
del capital natural para completar los eslabones del desarro-
llo sostenible en el SNIP y mencionó la necesidad de sumar 
en los análisis del proyecto “la ampliación de las funciones 
económicas y ambientales, siendo su norte los servicios eco-
sistémicos o ambientales”. (p.22)  

Se podría así observar un manejo indistinto si el proyecto en 
su totalidad responde a AC o es a nivel de componente/
actividad, estos serán futuros análisis a los que la UIP puede 
enfrentarse en caso de que el interés sea etiquetar los pro-
yectos con un grado de precisión más alto que la actual cla-
sificación, y de esta manera afinar el monto presupuestario 
destinado a AC, tal como lo hace Colombia y México.2  Por 
ejemplo, una de las lecciones aprendidas para el país con 
el reciente paso del huracán Otto, es la función de barre-
ra natural que jugó la cobertura vegetal, humedales, áreas 
protegidas, bosques, en la trayectoria del huracán por tanto 
el amortiguamiento de las pérdidas y daños.  Esta ventana 
de oportunidad vuelve relevante potenciar los sumideros de 
carbono, la adaptación basada en ecosistemas u otras me-
didas como la reducción de emisiones, de manera tal que, 
una apertura como la expuesta, implica la revisión de los ins-
trumentos de SNIP para abrir paso a este tipo de proyectos, 
aspecto donde coincide el interés de la DCC de transversa-
lizarles la adaptación.

Entre la multiplicidad de tipos, enfoques y gestión en el CC, 
se trajo a la reflexión el enfoque de la adaptación basada 
en ecosistemas, ya que integra la conservación, el manejo 
sostenible y la restauración de los ecosistemas naturales para 
hacer frente a los impactos del CC, además “con este en-
foque se facilita la adaptación al cambio climático no solo 
de los sistemas naturales y la biodiversidad, sino también de 
las comunidades ligadas a los mismos y, de forma global, de 
toda la sociedad”, (PNACC, 2017, p.10).

Desde esta perspectiva, y en coherencia con el plantea-
miento de una economía verde (Astorga, 2016), se sugieren 
como principios integrales de la inversión pública: energías 
renovables, baja en emisiones de carbono, eficiencia ener-
gética, mantenga, mejore y reconstruya el capital natural, 
disminuya la pobreza, construida de manera ecoeficiente, 
reduzca la contaminación, mejore el acceso de los servicios 
básicos de la población y evite la pérdida de la biodiversi-
dad y servicios ecosistémicos.

Este nuevo enfoque, demanda integralidad y renovación de 
la visión de la inversión pública, en ese sentido se vislumbra 
el CFIA con la “Guía Construcción Sostenible 2016” y la CCC 
“Guía de Normativa y Consideraciones Aplicables a la Cons-
trucción” como potenciales aliados para que los instrumen-
tos del SNIP también hagan énfasis en la construcción soste-
nible, con la aspiración de reducir la huella de carbono de 
la obra, mejorar el servicio, sus funciones, optimizar el confort 
de sus ocupantes y sacar provecho de la oportunidad.

•  Guía Construcción Sostenible 2016

  2 En la experiencia del Grupo de Financiamiento Climático para América Latina y el Caribe (GFLAC), esto ha sido posible en varios países, de América Latina.
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tan efectivas serían?, ¿cuáles son sus costos y beneficios mar-
ginales?, ¿cuánto cambian las emisiones por metro cuadra-
do de construcción?, ¿cómo se miden las vulnerabilidades? 
y ¿cómo reducir las vulnerabilidades en cada caso?.

Parte de la respuesta podría tomar insumos o referenciar los 
instrumentos indicados por los actores entrevistados con mi-
ras a fortalecer la formulación y evaluación de proyectos, tal 
como se resumió en el Anexo I.  Entre ellos, desarrollar esce-
narios de riesgo futuro, potenciar los escenarios de cambio 
climático, adoptar insumos de la guía normativa y conside-
raciones aplicables a la construcción, igual que en la Guía 
de Construcción Sostenible 2016, y terminar el proceso de 
construcción del Sistema Nacional de Métrica para el Cam-
bio Climático (SINAMECC). 

De acuerdo con el IMN, se resalta la importancia de que las 
instituciones utilicen los escenarios de cambio climático en 
complemento a las metodologías de MIDEPLAN, los cuales 
dan una mirada al riesgo futuro en horizontes de 30, 40, 50 
y hasta 100 años; desde esta perspectiva, se observa que 
en este momento no hay seguridad si todos los proyectos 
de infraestructura responden a la AC, aspecto que puede 
revertirse con el uso de los escenarios de cambio climático.

4.2.4.  Cuarta llave: ejes de acción priorizados

La cuarta llave refiere a los ejes de acción priorizados por 
la DCC, a saber: biodiversidad, infraestructura, seguridad ali-
mentaria, recursos y zonas costeras, agua potable y agricul-
tura, siendo estos dos últimos, los más relevantes. Este direc-
cionamiento se enriquece con las opciones de mitigación y 
adaptación mapeadas por la NDC, tales como las que se 
muestran en el cuadro 1; a estos se suman esfuerzos país por 
avanzar en temas de medición, reporte y verificación en el 
contexto de las finanzas climáticas.

Cuadro 1. Opciones de mitigación y adaptación según NDC

construcción, desmantelamiento y manejo de residuos, y he-
rramientas para la evaluación ambiental.

En ese orden de ideas, destacar la complementariedad te-
mática del instrumento de la CCC y el CFIA, la importancia 
de revisar todo el ciclo de vida proyecto. También, señalar 
la existencia de otros documentos como la Norma Nacional 
de Requisitos para Edificios Sostenibles en el Trópico, y otras 
normas de referencia atinentes a la construcción sostenible, 
a las cuales les da soporte el Instituto de Normas Técnicas de 
Costa Rica (INTECO).

Por otra parte, con tal evidenciar la coherencia de lo dicho 
hasta ahora con planteamientos de la ENCC, se recapitulan 
acciones de adaptación mencionadas contra los impactos 
del CC, (MINAE, 2009, p.65)

1. Eficiencia energética en el diseño y construcción de edifi-
cios

2. Incrementar el confort de las instalaciones (ruidos, calidad 
del aire,)

3. Maximizar las acciones de ahorro de energía

4. Optimizar la distribución en planta o permitir el uso de espa-
cio adicional (ático, alargamiento balcones)

5. Promover tecnologías más limpias en los edificios ya cons-
truidos mediante la utilización de materiales más amigables 
con el ambiente.

Otro de los ejes propuestos a nivel de la PNACC, tiene que ver 
con los “Servicios públicos adaptados”, el cual plantea redu-
cir la exposición de la infraestructura pública y contribuir a su 
resiliencia mejorando su capacidad de ACC. En esta línea el 
PNUD (2014) pone a disposición preguntas generadoras fren-
te a la AC, por ejemplo: ¿cuánto costarían las diferentes me-
didas de adaptación o mitigación que se proponen?, ¿qué 

Mitigación • Reduciendo la demanda de energía  y las emisiones de GEI (eficiencia y conservación energética, estra-
tegias sectoriales bajas en emisiones)

• Descarbonización del suministro de energía (electricidad, biocombustibles)

• Sustitución de combustibles para uso final (edificios, transporte, industria)

• Manejando sumideros de carbono (planes de uso del suelos, reforestación, deforestación evitada)

Adaptación • Plan Nacional de Adaptación.

• Reducción del riesgo de desastres.

• Adaptación basada en comunidades.

• Adaptación basada en ecosistemas.

• Planificación y gestión local para la adaptación territorial.

• Adaptación de la infraestructura pública.

• Salud ambiental como medida de adaptación.

• Desarrollo de capacidades, transferencia de tecnología y financiamiento para la adaptación.

Fuente: MINAE, 2015, p.13, 16-19.

Todo lo anterior podría servir a futuro para la elaboración de lineamientos orientadores de proyectos de inversión pública en AC 
y de apoyo al rol de asesor técnico de la UIP en las instituciones bajo su cobertura. 
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La evaluación beneficio costo del proyecto arrojó como re-
sultado final un total de $41.361.965 beneficios actualizados 
versus $ 31.086.639 costos actualizados, siendo la relación 
beneficio/costo 1,33.  De este proyecto destaca la combi-
nación entre la infraestructura gris y verde para el control del 
río, la focalización de los beneficios desde los resultados del 
proyecto, todos son importantes y tuvieron su peso dentro 
de la evaluación, sin embargo, destacar los ahorros por reu-
bicación de viviendas y la plusvalía, la consonancia del pro-
yecto con la reducción de pérdidas y daños con miras a una 
ciudad resiliencia.

•  Rehabilitación de los drenajes de los humedales Mata Redonda ubicados 
en la cuenca baja del río Tempisque y administrados por el  Área de Con-
servación Tempisque

La rehabilitación de los drenajes de los humedales del Re-
fugio Nacional de Vida Silvestre de Mata Redonda, es uno 
de los resultados contemplados dentro del proyecto Conser-
vación, uso sostenible de la biodiversidad y mantenimiento 
de los servicios ecosistémicos de humedales protegidos de 
importancia internacional (Proyecto Humedales), ejecutado 
por el Sistema Nacional de Áreas de Conservación (SINAC),  
financiado con recursos del Fondo de Medio Ambiente Mun-
dial, y cuyo objetivo es mejorar la salud de los ecosistemas. 

En otras palabras, lo que se desea es regular es el flujo y re-
flujo del agua -de lluvia, río o efecto mareas- en la laguna, y 
así evitar que esta se seque durante los meses secos. Se trata 
de 500 hectáreas (ha) de humedales, o tierras inundadas, 
que son hábitat de decenas de aves residentes y migratorias, 
entre estas, la espátula rosada y el jabirú.

Se seleccionó este proyecto como estudio de caso porque 
acoge la rehabilitación ecológica del sistema de humedales 
en un área protegida, además es una intervención de interés 
público y nacional al formar parte del Parque Nacional Palo 
Verde y la su meta de recuperar los espejos de agua esta-
cionales en una zona del país, que desde la perspectiva de 
los escenarios de cambio climático, tendrá déficit de agua.  

Los resultados que se dieron son la construcción de un muro y 
sistema de compuertas en el límite del Parque Nacional Palo 
Verde, sobre el cauce de la Quebrada La Mula, así como la 
rehabilitación y manejo de sedimentos en cauces de cursos 
de agua que drena hacia los humedales (construcción tram-
pas de sedimentos).

Ahora bien, a pesar que esta iniciativa no está documenta-
da en el BPIP, y no posee una evaluación económico social 
tal como el SNIP la solicita, la recopilación de información 
fue sobre todo cualitativa, lo que le constituye en un buen 
laboratorio para explorar inversiones no tradicionales.  

Esta intervención tiene que ver con los servicios ecosistémi-
cos, un campo aún no instrumentalizado por el SNIP y que 
saltó como uno de los desafíos en la reciente Reunión Re-
gional sobre el Impacto Macroeconómicos de los Desastres 
por la Ocurrencia de Eventos Naturales (5-6 de octubre, San 
José, Costa Rica), de cara a las inversiones públicas del fu-
turo.

4.2.5.  Quinta llave: cobeneficios de la GdR y la AC

La quinta llave tiene que ver con los cobeneficios de la GdR 
y la AC, insumo enriquecedor a contemplar en la evaluación 
del proyecto a la hora de sustentar su importancia y contribu-
ciones al desarrollo económico, social y ambiental del país.  
A continuación se presenta un breve análisis de dos estudios 
de caso de proyectos que permiten ejemplificar algunos co-
beneficios. 

•  Canalización y Control de Inundaciones en el río Limoncito en Limón

El Servicio Nacional de Aguas Subterráneas Riego y Avena-
miento (SENARA), es la institución responsable del proyecto, 
el cual “surge ante la necesidad de mitigar los impactos de 
las inundaciones sobre la población y la infraestructura en la 
cuenca baja del río Limoncito, localizada en el sector sur del 
cantón central de la provincia de Limón”, (SENARA, 2017, p.1).

La I etapa del proyecto tiene los siguientes productos: la am-
pliación del río Limoncito y colocación de protección en los 
taludes, la ampliación de la quebrada Chocolate, la am-
pliación de la quebrada sin nombre, la ampliación del ca-
nal JAPDEVA, la creación del canal trasvase, la construcción 
de estructuras vertederas, así como la construcción de once 
puentes. Por su parte, en la II etapa se destacan: las conclu-
sión de los últimos tramos de las dos primeras obras de la I 
etapa, el diseño y construcción del puente de ferrocarril en 
Quebrada Chocolate, la adquisición de equipo de medición 
meteorológico y de caudales, y el programa para el desarro-
llo de capacidades sociales y ambientales en la población 
impactada.

Se decidió utilizar este proyecto como estudio de caso por su 
riqueza práctica de los enfoques revisados, ya que implica la 
construcción de obras ingenieriles que contribuyen en la ges-
tión y protección del río Limoncito, tiene relación con la GdR y 
la AC, ya que en él confluyen la amenaza climática y el débil 
ordenamiento territorial.

Los resultados esperados de acuerdo al estudio de prefacti-
bilidad son: disminución en el riesgo de inundación en el área 
de impacto directo del proyecto, ahorro en el número de vi-
viendas a reubicar por afectación de inundaciones, aumento 
en la plusvalía de la tierra, ahorro en gastos por mantenimien-
to de caminos afectados por las inundaciones, disminución 
de días laborales perdidos por inundaciones en viviendas, ne-
gocios y vías de comunicación y ahorros en costos de salud.  

Estos resultados tienen su trazabilidad desde el Estudio de Im-
pacto Ambiental (EiA), el cual dentro de los costos reflejó el 
ambiental, la pérdida de carbono, mitigación y siembra de 
árboles, más la inversión y el mantenimiento que son más tra-
dicionales. 

Por tratarse de una intervención como financiamiento múlti-
ple, ejecutado por etapas y tramitado vía endeudamiento; 
se seleccionó para ejemplificar la gestión de los cobeneficios 
la II etapa, la cual asciende a los $23.080.000; por parte del 
Banco Centroamericano de Integración Económica (BCIE) 
$13.080.000 y los $10.000.000 restantes mediante contrapar-
tida nacional.
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ción y de recursos, por lo que se espera una experiencia se-
mejante con la DCC y su interés de transversalizar la ACC en 
los instrumentos del SNIP.

La cronología constituye una línea base de la gestión del 
SNIP en GdR y AC que permite identificar donde convergen 
los esfuerzos y prioridades de la UIP.  Estos resultados dan 
apertura a un diálogo transparente del paso a paso seguido 
para interactuar con otras experiencias de la región o interlo-
cutores nacionales, los cuales tienen una posición favorable 
respecto a la temática, por ser estratégica y prioritaria.

La publicación de la PNACC y el PNA son habilitadores para 
que el MIDEPLAN incorporé la AC dentro de la planificación 
del desarrollo y el ordenamiento de la inversión pública en 
el territorio, dando respuesta a dónde y cómo construir obra 
pública resiliente. 

La Metodología de Amenazas Naturales y las llaves sugeri-
das para tener un acercamiento comprensivo a la ventana 
de oportunidad de la AC, constituyen importantes insumos 
para la actualización de las Normas Técnicas y Metodolo-
gías, siendo necesario tomar en cuenta actores estratégicos 
y otros instrumentos existentes, además de temas nuevos 
como infraestructura verde y construcción sostenible.

Una agenda de logros y desafíos del SNIP a partir de la trian-
gulación del enfoque de Proyectos, la GdR y la AC, requiere 
de un proceso dinámico al cual debe dársele un adecuado 
monitoreo, de la mano de los instrumentos habilitadores para 
alcanzar la transformación deseada, potenciar las oportu-
nidades identificadas y posicionarnos a nivel internacional 
como un país de vanguardia.

Tampoco es despreciable la inversión privada y vía coope-
ración internacional que se ha dado, según información del 
periódico La Nación 29 agosto 2016, la organización Costa 
Rica por Siempre ha invertido en el lugar ¢45.000.000, y tiene 
proyectados otros ¢25.000.000, el proyecto en cuestión ha in-
vertido aproximadamente ¢53.258.100.

Particularmente, en este Refugio se da una relación simbióti-
ca entre el ganado y el sistema de humedales, por tratarse de 
un sitio para el abrevadero y sustento para la ganadería local, 
y a su vez el ganado contribuye a controlar la colonización de 
especies como la thypha y algunas gramíneas que han oca-
sionado problemas en el ecosistema.  Un efecto multiplicador 
de este beneficio es el hecho que dada la disponibilidad de 
agua se activó una economía local a partir de los derivados 
de la leche.

En esa línea, hay que recalcar que la DCC tiene previsto en 
el corto plazo trabajar los cobeneficios desde el SINAMECC.  
Por otro lado, el estudio Evaluación de la vulnerabilidad y 
adaptación de infraestructura al cambio climático del PNUD 
(2014), aporta una serie de indicadores que también pue-
den ser consultados para estos fines, tales como: sistema de 
transporte, impacto de las inundaciones en los asentamien-
tos humanos, suministro de agua potable, impacto social y 
económico de los eventos hidrometeorológicos y avances de 
medidas correctivas, los cuales se detallan en el Anexo II.

Las ventanas de oportunidad repasadas en cada una de las 
llaves pueden convertirse en la antesala del trabajo a iniciar 
con la DCC, en apoyo de la cooperación alemana, a través 
del proyecto infraestructura resiliente, acción que integra en-
tre sus componentes, la incorporación de la ACC en las Nor-
mas Técnicas y Metodologías del SNIP, otro de los aspectos a 
valorar, es si estos instrumentos se focalizarán en la etapa de 
perfil o contemplarán otras etapas del ciclo de vida y de esta 
manera se subsanan otros vacíos del SNIP. 

5.  Conclusiones

La recurrencia de pérdidas y daños por fenómenos de origen 
hidrometeorológico, la multiplicidad de causas subyacentes 
del riesgo, así como los compromisos país en la agenda inter-
nacional y nacional, muestran la relevancia de incorporar el 
análisis de la GdR y AC en los proyectos de inversión pública. 

El SNIP desde su génesis transversalizó la GdR en todos sus 
componentes, la cronología refleja la distribución de las ac-
ciones a lo largo de su historia, sin embargo, pese a los pri-
meros señalamientos sobre el CC en el PNIP 2015-2018, la ba-
lanza se inclina a favor de la GdR, por tanto la búsqueda del 
equilibrio en relación a la AC es un desafío latente. 

El grado de madurez alcanzado a hoy por parte de la UIP y 
su equipo técnico, tuvo como inicio una etapa de aprender 
haciendo, donde se solicitó el requerimiento de la GdR antes 
de ofrecer el apoyo técnico instrumental o de asesoría, en 
una coyuntura de génesis organizacional, recursos escasos, 
sin embargo, esto no limitó la visión de un futuro donde la for-
mulación y evaluación de proyectos incorporará la GdR.

Resalta el abordaje de la GdR y la AC de cerca con las rec-
torías, principalmente la CNE, institución aliada a la UIP desde 
sus inicios, con su sombrero de asesor, de fuente de informa-
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ANEXOS

Anexo I. Actores Involucrados en la GdR y la AC en proyectos

Actor Rol Interés Herramientas
CFIA Regulación ejerci-

cio profesional, de-
sarrollo profesional 
y responsabilidad 
social

Desarrollo de ob-
ras de calidad, con 
un profesional re-
sponsable.

Códigos técnicos

Guia de Normativas y Consideraciones 
aplicables a la construcción

Protocolo infraestructura resiliente
CNE Rectoría Siste-

ma Nacional de 
Gestión del Riesgo

Reducción de 
pérdidas y daños, 
aprovechamiento 
oportunidades

Mapas amenazas

Contenido presupuestario

Escenarios de riesgo (en proceso)
Fundecooper-
ación

Administración del 
Fondo de Adap-
tación de Costa 
Rica

Ejecución de 
proyectos para la 
adaptación al cam-
bio climático

IMN Coordinación de to-
das las actividades 
meteorológicas y 
climatológicas del 
país

Aplicación de los 
escenarios climáti-
cos en la formu-
lación y evaluación 
de proyectos

Escenarios climáticos

Validación atlas climático

Mapa eventos extremos

CCC Representatividad 
de empresarios del 
sector privado en el 
quehacer nacional, 
crecimiento profe-
sión, y velar por los 
intereses del gre-
mio.

Construcción sos-
tenible como ob-
ligación, no como 
opción.

Guía Construcción Sostenible 2016

Guía Manejo Eficiente Residuos Con-
strucción

DCC Gestionar y for-
mular la política 
pública de cambio 
climático

La adaptación 
como el futuro de 
las naciones.

Generación de 
mecanismos ha-
bilitadores para la 
acción climática.

ENCC

PNACC

PA

SINAMEC

INDC

SETENA Formulario D1, D2.

Estudio de Impacto Ambiental

Índice de Fragilidad Ambiental

Fuente: Elaboración propia.
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Anexo II. Indicadores útiles para el análisis beneficio costo de los proyectos

De acuerdo al estudio del PNUD (2014), la adaptación al CC de la infraestructura incluye una diversidad de objetivos que requie-
ren de métodos de medición e indicadores.  Algunos indicadores planteados que pueden ser útiles para el análisis beneficio-
costo son: 

Indicadores del sistema de transporte: gastos anuales en reparación de vías por eventos hidrometeorológicos, kilómetros de vías 
donde se construyeron cunetas, aumento en pasajeros-kilómetro en vehículos particulares, aumento de pasajeros-kilómetros 
para transporte público y aumento de tonelada-km para vehículos de carga.

En el impacto de las inundaciones en los asentamientos humanos: número de viviendas construidas en zonas de inundación 
oficiales, viviendas inundadas durante el año, kilómetros cuadrados evaluados y total de viviendas que asientan para determinar 
mediante modelos hidrológicos su vulnerabilidad a inundaciones, número de personas y personas días evacuadas en zona de 
inundación.

En el suministro de agua potable: horas-abonado (divido en residencial, comercial, industrial) de interrupción de servicio de 
abastecimiento de agua potable debido a fenómenos hidrometeorológicos (sequía o rompimientos de tuberías y necesidad 
de limpieza en los tanques), horas-volumen de agua de la interrupción que valora el mayor impacto sobre clientes importantes.

Impacto social y económico de los eventos hidrometeorológicos: días de trabajo perdidos debido a las inundaciones, 
morbilidad adicional atribuible a los diferentes eventos, costos de atención de la emergencia, costos de reposición de viviendas, 
infraestructura, pérdidas de cultivos.

Avance en medidas correctivas: número de puentes cuyas dimensiones, altura y longitud fueron adaptadas a las condiciones 
del río que cruzan, número de vehículos que cruzan los puentes o alcantarillas intervenidos para adaptarse mejor a caudales 
extremos de los ríos que cruzan. (p.19-20)
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In the present research work is qualitative, data are taken from 
government plans, and it is quantitative, where surveys are 
analyzed and a virtual one was elaborated. Governments are 
analyzed from the transition from the civil war to the present 
(1989-2019). The objective is to investigate the government’s 
plans and the style of leadership that the four ARENA gover-
nments and two of the FMLN had. The style of government 
varies, depending on the degree of study of each president, 
the type of ideology and the approach that arises in the axes 
of the plan. The government plans presented are compared 
with the results of each management. In addition, the political 
erosion and acts of corruption carried out by Antonio Saca 
and Mauricio Funes, made Salvadoran politics think of other 
leaders.

Keywords

Confidence, management, image, leadership, planning.

 

En el presente trabajo de investigación es cualitativo, se to-
man datos de planes de gobierno, y es cuantitativa, en don-
de se analizan encuestas y se elaboró una de forma virtual. 
Se analizan los gobiernos desde la transición de la guerra civil 
hasta la fecha (1989-2019). El objetivo es investigar los planes 
de Gobierno y el estilo de liderazgo que tuvieron los cuatro 
gobiernos de ARENA y dos del FMLN. El estilo de gobierno va-
ria, dependiendo del grado de estudio de cada presidente, 
el tipo de ideología y el enfoque que se plantea en los ejes 
del plan. Los planes de gobierno presentados, se comparan 
con los resultados de cada gestión. Además, el desgaste po-
lítico y los actos de corrupción que realizó Antonio Saca y 
Mauricio Funes, hizo que la política salvadoreña pensara en 
otros líderes. 
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Confianza, gestión, imagen, liderazgo, planificación.
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Alianza Republicana Nacionalista ARENA, fue fundado el 
30 de septiembre de 1981 y su máximo líder fue Roberto 
d’Aubuisson Arrieta, quien tuvo la oportunidad de ser tam-
bién candidato presidencial; sin embargo, fue derrotado por 
el candidato Ing. José Napoleón Duarte, quien perteneció al 
Partido Demócrata Cristiano (PDC), en las elecciones presi-
denciales de 1984. El liderazgo de ambos es indiscutible. 

Con respecto al Frente Farabundo Martí para la Liberación 
Nacional (FMLN), fue fundado el 10 de octubre de 1980. Uno 
de sus máximos líderes Schafik Jorge Hándal Hándal, quien 
perdió las elecciones presidenciales contra el líder de ARENA 
Elías Antonio Saca. El FMLN fue fundado por los miembros de 
la guerrilla salvadoreña y fue hasta en el año 2009 cuando 
Mauricio Funes gana las elecciones presidenciales, convir-
tiéndose en el primer presidente de izquierda de la historia 
de El Salvador. Ambos institutos políticos han polarizado la 
política salvadoreña desde que se firmó la paz. Tanto en el 
Órgano Legislativo y Órgano Ejecutivo han tenido el poder. 

2.1.  Gestiones presidenciales de presidentes salvadoreño

Las gestiones presidenciales que se analizan inician desde los 
presidentes pertenecientes al instituto político Alianza Repu-
blicana Nacionalista ARENA. Un partido político considerado 
de extrema derecha, el cual surgió con el objetivo de derro-
car al supuesto comunismo que se apoderó en El Salvador. 
Los presidentes que gobernaron son: 

1.  Alfredo Felix Cristiani Burkard, quien gobernó desde el 1 de 
junio de 1989 al 1 de junio de 1994.

2.  Armando Calderón Sol, gobernó desde el 1 de junio de 
1994 hasta el 1 de junio de 1999.

3.  Francisco Guillermo Flores Pérez gobernó desde el 1 de 
junio de 1999 hasta el 1 de junio de 2004.

4.  Elías Antonio Saca González gobernó desde el 1 de junio 
de 2004 hasta el 1 de junio de 2009.

Mientras que el Frente Farabundo Martí para la Liberación 
Nacional FMLN surgió con la misión de tener a un país demo-
crático, miembros de este partido (algunos del Partico Co-
munista PC), lucharon en la guerrilla salvadoreña, apoyados 
por países como Rusia y Cuba. Sus gobernantes son:

1.  Carlos Mauricio Funes Cartagena, quien gobernó desde 
el 1 de junio de 2009 hasta el 1 de junio de 2014.

2.  Salvador Sánchez Cerén gobierna como presidente des-
de el 1 de junio de 2014 y terminará su mandato el 1 de junio 
de 2019.

2.1.  La gestión presidencial de Alfredo Felix Cristiani Burkard

Fue el primer presidente de ARENA, es un político y empresa-
rio salvadoreño. Fue presidente de la República en el perío-
do comprendido del 1 de junio de 1989 al 1 de junio de 1994.

Es terrateniente, estudió en la Escuela Americana de El Salva-
dor; se graduó de la Universidad de Georgetown en Wash-
ington de la carrera Licenciatura en Ciencias de la Admi-
nistración. Empresario de droguería, empresas cafetaleras y 
algodoneras.

     1.  Introducción

La forma de gobernar de un presidente no sólo recae en él, 
es todo el personal que lidera cada ministerio y otras depen-
dencias del Estado. Desde que el presidente salvadoreño Al-
fredo Felix Cristiani firmó los Acuerdos de Paz el 16 de enero 
de 1992, la gesta libertaria de la guerra cambió el rumbo de 
El Salvador; empero, el proceso de paz ha conllevado a más 
muertes que en la propia guerra. De los seis presidentes ana-
lizados, cada quien ha tenido un estilo distinto en gobernar, 
aunque la bandera política solo ha sido de los partidos histó-
ricos ARENA y FMLN.

Ninguno de los seis presidentes: Felix Cristiani, Armando Cal-
derón Sol, Francisco Flores, Antonio Saca, Mauricio Funes y el 
actual presidente Salvador Sánchez Cerén gobernó con dic-
taduras o gobiernos ultraderechistas. Ha habido una balanza, 
que fue parte de lo firmado en los acuerdos de paz.

Para hablar sobre los estilos o formar de gobernar y el lideraz-
go, se debe analizar aspectos culturales o étnicos de cada 
mandatario; además su educación, posición social, modus 
vivendi, socialización, estudios y el tipo de partido político en 
donde se desarrolla como tal. También se analiza la semióti-
ca, proxémica y otros aspectos.

Hacer un estudio de la forma de gobernar, es estudiar todos 
los aspectos que convergen en la personalidad del presiden-
te. Es notorio que los que han vivido en cada etapa presiden-
cial, que cada presidente tiene su estilo, sus liderazgos y, eso 
es muy diferente a su ideología o instituto político a la que 
pertenece.

Joseph Goebbels, le creó la campaña e imagen a Adolfo Hit-
ler, contrató a fotógrafos, camarógrafos, a un grupo de perso-
nas especialistas en campañas políticas. No le fue fácil para 
Hitler llegar al poder, perdió elecciones, pero la insistencia y la 
configuración mediática de su asesor, Goebbels, le ayudó a 
tener un estilo único y con un liderazgo construido. Sus men-
sajes, también fueron impregnados de retórica y manejo de 
la lingüística. 

La gran masa cede ante todo al poder de la oratoria. 
Todos los grandes movimientos son reacciones popu-
lares, son erupciones volcánicas de pasiones humanas 
y emociones afectivas aleccionadas… únicamente un 
huracán de pasiones ardientes pude cambiar el desti-
no de los pueblos; más despertar pasión es sólo atributo 
de quien en sí mismo siente el fuego pasional. Hitler, 
1925.

Esto, hace referencia que los presidentes salvadoreños, tu-
vieron su propio estilo, personalidad y liderazgo. Cada presi-
dente salvadoreño tuvo y tiene un estilo diferente, unos más 
escuetos, otros con poca capacidad retórica. 

2.  La hegemonía de los dos institutos políticos que han gober-
nado en los últimos 30 años

https://es.wikipedia.org/wiki/Roberto_d%27Aubuisson
https://es.wikipedia.org/wiki/Roberto_d%27Aubuisson
https://es.wikipedia.org/wiki/Universidad_de_Georgetown
https://es.wikipedia.org/wiki/Washington_DC
https://es.wikipedia.org/wiki/Washington_DC
https://es.wikipedia.org/wiki/Washington_DC
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ron mala imagen están: la privatización de la Administración 
Nacional de Telecomunicaciones (ANTEL).

Según La Prensa Gráfica (2017) 

(…) se privatizaron las compañías de distribución eléc-
trica agrupadas en CAESS, el sistema de pensiones 
pasó a ser manejado por las Administradoras de Fon-
dos de Pensiones (AFP), aumentó el Impuesto al Valor 
Agregado (IVA) de un 10 % a un 13 % y vendió el Hotel 
Presidente. Su deceso fue el 9 de octubre de 2017. 

2.3.  La presidencia de Francisco Flores Pérez 

Un estadista, quizá el mejor que haya tenido el país, desde la 
firma de los Acuerdos de Paz, su intelectualidad y forma pasi-
va de hablar, le convirtió en un gran presidente. Le conocí en 
la campaña presidencial, en una ocasión le pregunté al pre-
sidente del COENA, Alfredo Cristiani, por qué razón Francisco 
Flores tenía una forma metódica de hablar y me contestó 
“es el estilo de él”.

De los presidentes analizados, es el más intelectual, gradua-
do de maestría de la Universidad de Harvard y otros estudios. 
Fue presidente de la Asamblea Legislativa de El Salvador. 
Hoja de vida que le ayudó a lanzarse al mundo de la política. 

Según el portal Biografías y vidas, Francisco Flores; 

Nació en Santa Ana, 1959. Político salvadoreño que 
fue presidente de la República entre 1999 y 2004. Rea-
lizó estudios primarios en la Escuela Americana de El 
Salvador y cursó sus estudios superiores en las univer-
sidades de Harvard, Massachussetts y Oxford (Reino 
Unido), donde se licenció en leyes, filosofía y desarrollo 
económico. Ejerció luego como profesor en la Univer-
sidad José Matías Delgado y en la UCA. (Biografía y 
vidas, 2014). 

Miembro de la formación política conservadora Alianza Re-
publicana Nacional (ARENA), desempeñó importantes car-
gos en los gobiernos de Alfredo Cristiani y Armando Calde-
rón, entre otros el de secretario de Información de la Casa 
Presidencial, viceministro de la Presidencia, viceministro de 
Planificación y presidente de la Asamblea Legislativa. Muere 
el 30 de enero de 2016, la causa de su fallecimiento inició 
desde que fue acusado por malversar el dinero donado por 
Taiwán para el terremoto de 2001. Ese dinero se utilizaría para 
los damnificados. Nunca fue encontrado culpable. 

2.4.  El presidente Elías Antonio Saca

Antonio Saca no realizó estudios universitarios. Antes de con-
vertirse en presidente, emergió de los medios de comuni-
cación, igual que Mauricio Funes. Su misión fue crear Red 
Solidaria, en la cual ayudó a personas de escasos recursos 
económicos; además, implementó el “Plan Supermano 
Dura” para erradicar la violencia; sin embargo, no fue sufi-
ciente ese plan. Crea el Ministerio de Turismo, el cual sirvió 
para impulsar el turismo salvadoreño. No se graduó de la Uni-
versidad; sin embargo, la trayectoria como periodista depor-
tivo le abrió el camino para llegar a la silla presidencial.

Cuando se refiere a estilo, es la forma de gobernar, se 
incorpora hasta aspectos semióticos, tal como lo afirma 
Saussurre. Hablar de liderazgo político es complejo; sin 
embargo, Cristiani tuvo el papel más difícil en su gestión, la 
de conversar con la guerrilla y llegar a un consenso. La paz se 
firmó el 16 de enero de 1992. 

Cristiani ha sido uno de los presidentes más adinerados, su 
gestión fue criticada por los intelectuales. La oligarquía se 
ha identificado con el partido político Alianza Republicana 
Nacionalista ARENA, anteriormente lo fue el PCN. El escritor y 
crítico de la derecha salvadoreña, Martínez (2011) manifiesta 
“Alfredo Cristiani y su clase social no estaban dispuestos a 
permitir la democratización de El Salvador… El sentido de la 
actitud que la derecha ha tenido sobre los Acuerdos de Paz 
ha sido crear el camino de las transformaciones…”.(Martínez, 
2011, p 2).

En el discurso de inicio de su gestión, manifestó sobre la 
promoción social integral: alimentación, salud, educación y 
cultura; 

Propiciaremos un Programa Nacional de Emergencia 
que genere «empleo productivo y complemente la 
dieta familiar y programas estratégicos que fortalezcan 
el desarrollo del niño, promuevan el desarrollo integral 
de la mujer y propicien un desarrollo comunal solidario 
(…). Nuestra mayor riqueza, se dice a diario, es nues-
tro pueblo.  No podemos ni siquiera visualizar el futuro 
con un pueblo desnutrido y enfermo (…) En la educa-
ción, propiciaremos un análisis profundo y serio de» la 
misma, para remediar el estado desastroso en que se 
halla. Veinte años después de la reforma educativa el 
sistema completo tiene que ser repensado y reestruc-
turado. Trabajaremos con el Magisterio, jamás contra el 
Magisterio, nuestro propósito es superar todo este pe-
riodo de confrontación estéril, que sólo ha servido para 
que los Maestros se sientan marginados y para que la 
educación se deteriore. (Cristiani, 1994)

Las esperanzas del pueblo, luego de una guerra fratricida se 
encomendaron a un presidente de derecha. 

2.2.  El gobierno de Armando Calderón Sol

Fue el segundo presidente de ARENA, su labor fue reconstruir 
el país, luego de la guerra civil, tuvo que gestionar para le-
vantar la infraestructura. Su liderazgo inició como alcalde de 
la alcaldía de San Salvador. Gobernó como presidente en 
el período 1994-1999. Con un 68% logra ganar las elecciones 
presidenciales, derrotó a Rubén Zamora del FMLN, quien ob-
tuvo el 32%. Estudió un Doctorado en Jurisprudencia y Cien-
cias Sociales en la Universidad de El Salvador.

Incorporó el modelo educativo en zonas rurales llamado, Pro-
grama de Educación con Participación de la Comunidad 
EDUCO. Fue un excelente programa, en donde los padres de 
familia y la comunidad tenían participación en la educación 
de los estudiantes. Fundó el Ministerio de Seguridad Pública y 
creó la Secretaría de la Familia. Entre los puntos que le deja-

https://www.biografiasyvidas.com/biografia/c/cristiani.htm
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rio de homicidios de 14 a 5, producto de una tregua 
entre pandillas vigente desde el 9 de marzo de 2012. 
Gracias a ella, dijo, el país descendió de 68 a 30 homi-
cidios por cada 100,000 habitantes, con lo cual dejó 
de figurar como el segundo más violento del mundo, 
después de Honduras… La entrega de alimentos, uni-
formes, zapatos y paquetes de útiles escolares a 1.3 
millones de niños y jóvenes de las escuelas públicas 
figuran como los programas más significativos para 
evitar la deserción de las escuelas.”. 

2.6. El presidente Salvador Sánchez Cerén

Fue comandante guerrillero en el conflicto armado con el 
alias Leonel González, es el primer presidente de El Salvador 
que estuvo en la guerrilla salvadoreña, antes lo hizo Mauricio 
Funes; sin embargo, Cerén es de la línea ortodoxa del FMLN. 

Su mandato estuvo marcado por errores gramáticas, siem-
pre estuvo atacando a Estados Unidos, con respecto a la 
intromisión en los asuntos políticos de El Salvador. El profesor 
Salvador Sánchez Cerén, llegó al poder derrotando en se-
gunda vuelta al Dr. Norman Quijano. 

Según la BBC Mundo (2014), 

Algo que, cuando empuñaba las armas en las filas del 
Frente Farabundo Martí para la Liberación Nacional 
(FMLN) en la década de los 80, seguramente estaba 
muy lejos de las esperanzas de este maestro de escue-
la de 69 años de edad. Pero, además, se une a un 
nuevo fenómeno en América Latina: el de personas 
que se alzaron en armas contra el Estado y que ahora, 
gracias a los procesos de paz realizados en la región 
durante las últimas décadas, llegan al poder por vías 
democráticas” (Pérez, J. 2014).

En este apartado se evidencia que, no estaban preparados 
para gobernar. En Latinoamérica, han sido pocos los excom-
batientes guerrilleros que han llegado al poder, Pepe Mújica, 
es un ejemplo. Sánchez Cerén rompió los paradigmas políti-
cos. Cerén, no es estadista, sus estudios de profesorado los 
realizó en la extinta Escuela de Maestros Alberto Masferrer. Su 
retórica es pésima, en su mandato se evidenció una enfer-
medad, la cual lo llevó en muchas ocasiones viajar a Cuba.

En su cuarto año de gobierno, los logros, según La Prensa 
Gráfica (2018)

Reducción de la pobreza, baja de homicidios en 50 
municipios priorizados, casi la mitad del presupuesto 
en inversión social, aumento del salario mínimo, uni-
versidad gratis, más inversión extranjera y la entrega 
de 70 mil títulos de propiedad… agregó que desde el 
gobierno de Mauricio Funes a la fecha las políticas de 
gobierno han permitido reducir la pobreza en 10 pun-
tos porcentuales. Añadió que durante sus cuatro años 
de gobierno se ha destinado casi la mitad del presu-

La presidencia de Antonio Saca dejó la solidaridad, se inició 
los subsidios y la inclusión, parte de una reingeniería en ARE-
NA, rompió el paradigma de los ideales de ARENA. El parti-
do político sustenta sus bases en una política empresarial, 
respeto a la empresa privada. Saca, a través de su gestión 
continuó luchando contra la pobreza. Punto difícil de termi-
nar en El Salvador. Fue expulsado de ARENA por corrupción, 
en septiembre de 2018 fue condenado a 10 años de cárcel 
por haber malversado 301 millones de dólares de las arcas de 
Estado salvadoreños. En el mismo juicio se acusó a otros fun-
cionarios que trabajaron en el gobierno de Saca. 

2.5. El mandato de Mauricio Funes Cartagena

El presentador de televisión que terminó siendo presidente de 
El Salvador, trabajo en diferentes medios de comunicación, 
sus programas eran críticos, especialmente hacia la oligar-
quía o derecha extrema. Sin embargo, el poder lo enfermó 
también. Se le acusa de haber robado erario y enriquecerse 
ilícitamente. Nunca se graduó; sin embargo, su retórica y elo-
cuencia lo llevó al poder.

“(San Salvador, 1958) Político salvadoreño que fue pre-
sidente de El Salvador entre 2009 y 2014. Mauricio Funes 
cursó estudios primarios en el Colegio Centroamérica y 
secundarios en el Colegio Externado San José, perte-
neciente a la congregación de los jesuitas, donde más 
tarde dictaría clases de literatura. La preferencia de 
Funes por esa disciplina lo empujó a estudiar la Licen-
ciatura en Letras, con especialidad en Medios de Co-
municación, en la Universidad Centroamericana José 
Simeón Cañas (UCA), tras lo cual se volcó de lleno en 
la actividad periodística”.(Biografías y Vidas, 2014 (b)).

No terminó la carrera universitaria; empero, su retórica le ayu-
dó para convertirse en líder del FMLN.

Su hoja de vida se enmarcó en ser un periodista laureado, 
tanto nacional como internacionalmente. Ganó el Premio 
Internacional de Periodismo “María Moors Cabot”, otorgado 
por la Universidad de Columbia, Nueva York. 

Según Telesur (2014); 

 El Jefe de Estado salvadoreño, reflejó una populari-
dad de un 70 por ciento tras cuatro años de periodo 
gubernamental, y su aceptación es positiva entre la 
ciudadanía con una nota de 7,23 en una escala de 
10, según indicó una encuesta difundida el pasado no-
viembre, realizada por CS-Sondea”.2 

Antonio Saca solicitó asilo al presidente nicaragüense Daniel 
Ortega. Se le acusa de haber robado, junto con otras perso-
nas, la cantidad de 351 millones de dólares. Actualmente el 
caso continúa. 

Según el periódico El Faro (2/06/2013), Mauricio Funes 
pronunció un discurso “… reducción del promedio dia-

  Mauricio Funes destacó logros de su gestión en El Salvador. (2014, mayo 31). Telesur. Recuperado de: https://www.telesurtv.net/news/Mauricio-Funes-destaco-
logros-de-su-gestion-en-El-Salvador-20140531-0008.html
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En el libro, destaca “No son verdades, son ideas para deba-
tir; es un llamado para que la sociedad debata y discuta. La 
democracia tiene que echar raíces, a algunos le preocupa 
porque suena a Sur América, a Venezuela, que es la partici-
pación” (Contrapunto, 2012). 

A pesar de ser graduado de Profesor de la extinta Escuela 
Normal “Alberto Masferrer”, no logró ser eficiente como vice-
presidente en la presidencia de Mauricio Funes ni como Mi-
nistro de Educción en el mismo periodo. El 1 de junio del 2019 
terminará su gestión presidencial, siendo, como se menciona 
en algunas encuestas, uno de los presidentes que reprobó 
todos los años su mandato. A continuación, se presenta una 
gráfica de las calificaciones de Sánchez Cerén. 

ya no tienen la misma fuerza debido a la crisis política en 
Venezuela. Según FUSADES,

Un ejemplo de las ventajas obtenidas durante el segun-
do año de gestión, gracias al nexo entre el gobierno y 
Alba Petróleos, es el programa “una niña, un niño, una 
computadora”. Esta iniciativa, no obstante presentar 
un retraso significativo en su ejecución en relación a la 
meta quinquenal anunciada por el Presidente de la Re-
pública, tal y como se detalla más adelante en el apar-
tado sobre la “Eficacia de la administración pública”, 
ha continuado su desarrollo con la entrega de 20,995 
computadoras en 829 centros escolares, hasta el mes 
de abril de 2016, según datos oficiales obtenidos a tra-
vés de la Ley de Acceso a la Información Pública. Para 
la continuidad de este programa, a la Fundación Alba 
se han sumado fondos del presupuesto general y de la 
cooperación de la República de Taiwán. Para 2016, el 
presidente ha ofrecido 32,000 computadoras adiciona-
les a los centros escolares. FUSADES, 2015, p. 7.

Tan mal fue su mandato que fue el peor presidente evaluado 
en 30 años en toda américa latina.

puesto a la inversión social, y es así como se mantienen 
programas aceptados por la gente como el vaso de le-
che, computadoras para niños estudiantes, y las sedes 
de Ciudad Mujer. En educación destacó el proyecto 
de universidad en línea y la gratuidad de la educación 
en la Universidad de El Salvador. Destacó que en el país 
el acceso a la salud sigue siendo gratis e informó que 
se han ampliado a 818 los centros de asistencia médi-
ca (La Prensa Gráfica, 2018)

El presidente presentó su libro El país que quiero, en donde 
hace un abordaje sobre temas económicos, de género, me-
dio ambiente, relaciones internacionales, seguridad, jóvenes, 
educación entre otros. A pesar de haber sido Ministro de Edu-
cación en el gobierno de Mauricio Funes, no logró incorporar 
un mejor presupuesto al rubro educativo.

Sánchez Cerén, siempre fue reprobado por su gestión. Tanto 
él como parte de su gabinete de gobierno, atacaron a los 
Estados Unidos con insultos por entrometerse en la política sal-
vadoreña y, en su discurso, apoyaron las gestiones de Nicara-
gua y Venezuela, poniendo como ejemplos a sus presidentes. 

A los entrevistados se les preguntó, en primer lugar, si 
aprueban o desaprueban el trabajo realizado por Salva-
dor Sánchez Cerén como presidente luego de un año en 
el cargo: el 47.4 % de los entrevistados lo aprueba, mien-
tras que el 44.8 % lo desaprueba. Las cifras muestran que 
el mandatario no termina de convencer a los salvadore-
ños, y que su primer año de trabajo, ante los ojos de los 
salvadoreños, está muy por debajo del realizado por Elías 
Antonio Saca (76 %) y Mauricio Funes (65 %). Sirias, 2015.

3. Percepción pública sobre el desempeño de la gestión presi-
dencial

La imagen positiva del presidente Sánchez Cerén, es su ges-
tión que realizó con Alba Petróleos, quienes, en la actualidad 

Tabla 1. Calificaciones de la gestión presidencial de Salvador Sánchez Cerén.

Fuente: Elaboración propia
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Sánchez Cerén, siempre fue reprobado por su gestión. Tanto él como parte de su gabinete 
de gobierno, atacaron a los Estados Unidos con insultos por entrometerse en la política 
salvadoreña y, en su discurso, apoyaron las gestiones de Nicaragua y Venezuela, poniendo 
como ejemplos a sus presidentes.  

A los entrevistados se les preguntó, en primer lugar, si aprueban o desaprueban el trabajo 
realizado por Salvador Sánchez Cerén como presidente luego de un año en el cargo: el 47.4 
% de los entrevistados lo aprueba, mientras que el 44.8 % lo desaprueba. Las cifras 
muestran que el mandatario no termina de convencer a los salvadoreños, y que su primer 
año de trabajo, ante los ojos de los salvadoreños, está muy por debajo del realizado por Elías 
Antonio Saca (76 %) y Mauricio Funes (65 %). Sirias, 2015. 

3. Percepción pública sobre el desempeño de la gestión presidencial 

La imagen positiva del presidente Sánchez Cerén, es su gestión que realizó con Alba 
Petróleos, quienes, en la actualidad ya no tienen la misma fuerza debido a la crisis política 
en Venezuela. Según FUSADES, 

Un ejemplo de las ventajas obtenidas durante el segundo año de gestión, gracias al nexo 
entre el gobierno y Alba Petróleos, es el programa “una niña, un niño, una computadora”. 
Esta iniciativa, no obstante presentar un retraso significativo en su ejecución en relación a la 
meta quinquenal anunciada por el Presidente de la República, tal y como se detalla más 
adelante en el apartado sobre la “Eficacia de la administración pública”, ha continuado su 
desarrollo con la entrega de 20,995 computadoras en 829 centros escolares, hasta el mes 
de abril de 2016, según datos oficiales obtenidos a través de la Ley de Acceso a la 
Información Pública. Para la continuidad de este programa, a la Fundación Alba se han 
sumado fondos del presupuesto general y de la cooperación de la República de Taiwán. 
Para 2016, el presidente ha ofrecido 32,000 computadoras adicionales a los centros 
escolares. FUSADES, 2015, p. 7. 

Tan mal fue su mandato que fue el peor presidente evaluado en 30 años en toda américa 
latina. 

4.6

5.2

5.6

Calificaciones de la gestión presidencial de Salvador 
Sánchez Cerén

2018 2017 2016



93ICAP-Revista Centroamericana de Administración Pública (75): 87-107, Diciembre 2018

Tabla 2. Aprobación de presidentes de América latina. El presidente salvadoreño mal evaluado.

Fuente: Diario 1. 

car muchos aspectos de un presidente. Su lenguaje kinésico 
o no verbal, su discurso y la reacción de los oyentes. Aclarar 
que, analizar el discurso escrito es diferente a la retórica ex-
puesta de cada mandatario.

El discurso como práctica de los miembros de una socie-
dad: Tanto el discurso oral y escrito son formas de prác-
ticas sociales en contextos socio-culturales; no sólo so-
mos usuarios de una lengua sino también somos parte o 
miembros de un grupo, institución o cultura. Mediante el 
uso de la lengua, entre otros, desempeñamos roles, afir-
mamos o negamos, estamos de acuerdo o desacuerdo, 
pedimos o damos información, adquirimos conocimien-
to e, incluso, dice van Dijk, somos capaces de “desafiar” 
una estructura social, política o institucional. Omer, 2002.

Según estudios realizados en tesis de la Universidad de El Sal-
vador, se analiza el discurso entre lo explícito e implícito del 
presidente Salvador Sánchez Cerén, en donde menciona: 

El texto presenta una idea global, una idea que encierra 
todo el sentido del discurso, aunque vale aclarar que no 
se encuentra en forma lineal sino que se infiere después 
de la lectura este gran tema es: La unidad nacional. 
En el discurso se tratan diferentes tópicos pero el que 
trasciende es el que encierra un significado de unión de 
todos aquellos que lo escuchen, deducimos esto por la 
constante repetición de la siguiente proposición: “Por-
que unidos crecemos todos “en esta oración se resume 
todo el contenido del discurso ya que es un llamado de 
conciliación del nuevo presidente a los distintos secto-
res como la empresa privada, los jóvenes, la comunidad 

La inseguridad, la proliferación de las pandillas, extorsiones, 
poco crecimiento económico, falta de oportunidades y otros 
factores, son los que terminaron de brindarle una mala ima-
gen a la gestión de Sánchez Cerén, su imagen no solo recae 
en él, el pueblo manifestó que deseaba cambios en su gabi-
nete; por ello, los ministros de Seguridad y Hacienda fueron 
cambiados. Además, el presidente de la Administración de 
Alcantarillados y Acueductos (ANDA). 

La gestión dejó logros, autopistas, hospitales como el de ma-
ternidad y La Unión, entre otras obras; empero, eso no fue sufi-
ciente para lograr tener aceptación. Eso lo corrobora que, el 
candidato presidencial del FMLN, Hugo Martínez, para la ges-
tión 2019-2024 es el de menos preferencia. A eso se le suma 
el escándalo del robo de más de 300 millones de dólares del 
expresidente Mauricio Funes. 

El estilo de gobernar y la imagen del presidente, fue salpi-
cada por innumerables tipos de “memes”; además que, no 
supo disminuir la delincuencia, problema que aqueja y, es el 
que heredan los presidentes. A principios de su último año de 
gestión, terminó relaciones diplomáticas con China-Taiwan, lo 
cual vino a darle un giro a su gestión. 

Con respecto al tema educativo, su mandato lo termina casi 
con el 3.4%, rubro que no logra despegar desde los gobiernos 
de ARENA. 

2.1. Los discursos y su proliferación en la ciudadanía

No es fácil analizar la gestión de cada presidente, su carisma, 
liderazgo, actitud y personalidad. En un mitin, se puede califi-
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•  Armando Calderón Sol (1994-1999), se centró en el Plan 
de Desarrollo Social, en donde propuso un programa de 
Apoyo social para la superación humana. Entre sus ejes se 
presenta el área de capacitación y estímulo productivo, 
área de atención a las madres, niños y personas de la tercera 
edad, área de infraestructura básica y salud ambiental; 
área de infraestructura local y área de juventud y deportes. 
Además, presentó el plan de desarrollo económico; plan del 
fortalecimiento del estado de Derecho y seguridad pública; 
plan de acción en el área política.

• Francisco Flores (1999-2004), se centró en una misión; 

Ser un Gobierno efectivo, participativo, transparente y 
respetuoso, que propicie condiciones y oportunidades 
para el desarrollo sostenible, que siendo garante de la paz, 
la democracia y el estado de derecho, y fortaleciendo 
los valores e identidad nacionales, procura el bienestar, el 
progreso y la realización personal de todos los salvadoreños. 
Su rol de estado en el Plan de gobierno se centró en: Enfocar 
el Estado a los grupos vulnerables y marginados, reducir 
costo país, mantener estabilidad económica y propiciar el 
respeto al estado de derecho. Gobierno de El Sacador, 1999. 

• Antonio Saca (2004-2009), el  último presidente de ARENA 
centró su Plan de Gobierno en: Seguridad ciudadana; 
gobierno responsable: progreso socioeconómico sostenido; 
Probidad y transparencia: Gobierno honesto al servicio 
del pueblo; competitividad: base de un país productivo; 
desarrollo local y equilibrio territorial: progreso con equidad. 

• Mauricio Funes (2009-2014), su plan de gobierno se 
basó en los siguientes ejes: Política de seguridad pública, 
Política internacional, Política de salud pública, Política 
laboral,  Política ambiental, Política de derechos humanos 
y la creación de Ciudad Mujer, un proyecto premiado 
internacionalmente que dirigido por la esposa de Mauricio 
Funes Dra. Vanda Pignato y en la actualidad funciona en el 
gobierno de Sánchez Cerén. 

• Salvador Sánchez Cerén: (2014-2019), según información 
de La prensa Gráfica (1 de septiembre de 2013) los ejes 
del Plan quinquenal se centraron en el empleo, seguridad 
y educación. Los compromisos a cumplir: generación de 
empleos, estimular asocio público privado y apoyo a micro 
pequeñas y medianas empresas; fortalecimiento de la 
agricultura; combatir el crimen; defensa de la Constitución 
de la República; y gobernar con honestidad, integridad, 
austeridad, ética y eficiencia. 

Tabla 3. Resumen de Planes de gobierno ARENA 1989-2018

internacional, la población femenina, etc. Deodantes, 
2015.

 En otro contexto en el discurso de inauguración de su man-
dato, Sánchez Cerén exhorto “Trabajaré incansablemente 
para alcanzar los grandes acuerdos de nación que nos per-
miten resolver los principales problemas del país y que facilite 
la construcción de los cambios estructurales que El Salvador 
necesita” (Idem).  El autor manifiesta que en esta arte del dis-
curso se expresa todas aquellas ideas y pensamientos que el 
nuevo presidente tiene con respecto al país y el pueblo, este 
discurso tiene variados argumentos.

Un análisis del discurso para construir conceso del presidente 
Mauricio Funes del 15 de septiembre de 2009, se plantea que; 

(…) a esa idea de Pacto de nación, ¿eso qué significa?, 
trabajo arduo privado de persuasión y entendimiento 
con líderes sectoriales y, no únicamente con líderes polí-
tico… eso no quiere decir que porque un presidente, en 
un discurso lo menciona, pueda pensarse que se pueda 
tener una realidad de un impacto, más allá de un impac-
to mediático que genera buenas o malas reacciones. 
Joaquín Samayoa en La Prensa Gráfica, 2009. 

3. Los planes de gobierno de los presidentes de El Salvador. 

A modo de introducción, se analiza parte de la vida de los 
seis presidentes; su formación profesional o saberes y sus ca-
racterísticas como líder. Además, se hace un esbozo sobre 
su vida política. Lo más importante para países en vías de 
desarrollo como El Salvador, es evidenciar sí se enfocan en el 
área educativa, salud y social.

Analizar los seis planes de gobierno de los presidentes de 
ARENA y FMLN, implica verificar sobre el antes y después de 
su gestión, por ello, se analiza en una tabla, los ejes principales 
de su gestión. Además, se enfatiza en los aciertos y desaciertos 
obtenidos en cada gestión, asunto de suma importancia para 
la continuidad de cada presidente. Se debe hacer mención 
a que en El Salvador, no está permitido que un presidente sea 
elegido dos veces consecutivamente con el mismo partido 
político.

Según datos recopilados del Instituto de Formación Política, 
Mayor Roberto d›Aubuisson, INFOP (sf), los cuatro quinquenios 
de ARENA se sintetizan en:

• El plan de Gobierno de Alfredo Cristiani (1989-1994), que 
sustenta que el país se encontraba en medio de una profunda 
crisis económica y social causada en gran medida por diez 
años de agresión terrorista, políticas económicas erradas, 
adversas condiciones externas que afectaron el intercambio. 
Su plan quinquenal tuvo dos objetivos, a saber: 1. Crear las 
condiciones para alcanzar un crecimiento económico y 
robusto y sostenido. 2. Elevar el bienestar y calidad de vida 
de toda la población, especialmente la que vive en extrema 
pobreza. 
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Alfredo Cristiani. Finali-
dades del plan de desar-
rollo social. (1989-1994).

Fue el primer Presidente de ARENA, su principal aporte fue instaurar la paz en El Salvador, él, junto con 
su equipo, firmaron con líderes de izquierda (guerrilleros), la paz. Procurar la satisfacción de las necesi-
dades básicas de los salvadoreños, priorizando esfuerzos en aquellos grupos identificados como los más 
necesitados.

Sus ejes de plan de gobernó se centraron en: Plan de desarrollo económico y social, políticas de estabi-
lización, programas sociales compensatorios, políticas para la reorientación económica y planes sociales 
sectoriales (integrados).

Facilitar el acceso a los beneficios del desarrollo en igualdad de oportunidades a aquellos grupos que por 
su condición, han estado marginados del proceso de desarrollo económico y social lo cual ha imposibil-
itado su progreso.

Crear las condiciones suficientes para la participación del sector privado en el desarrollo social, facilitando 
su acceso en algunas actividades que el Estado no cumple eficientemente.

Armando Calderón Sol. 
Plan de desarrollo social. 
(1994-1999).

Entre sus propuestas del plan de gobierno están: Gran objetivo nacional: Construir una “Gran Alianza Na-
cional”, con todos los sectores progresistas, a fin de consolidar el “cambio en Democracia más grande de 
la historia de El Salvador. 

Facilitar el desarrollo humano pleno, para que exista equidad y evitar que el que nace pobre esté conde-
nado a morir pobre. 

Convertir a El Salvador en un país de oportunidades, con movilidad social. 

Propiciar condiciones para el desarrollo integral del ser humano, mediante la creación de igualdad de opor-
tunidades, a fin de que todos tengan acceso a las fuentes de progreso económico y social, para mejorar el 
nivel de calidad de vida de toda la población, especialmente la de los más necesitados.

Francisco Flores. El plan 
de Gobierno se centró en 
La Nueva Alianza. (1999-
2004).

Entre sus propuestas del plan de gobierno están:

Consolidación de la estabilidad económica.

Alianza por el trabajo.

Alianza solidaria.

Alianza por la seguridad.

Alianza por el futuro.

Gobierno efectivo y participativo.

Los  cuatro ejes centrales los  compone:

1. Más oportunidades de empleo e ingreso a nivel local.

2. Servicios básicos más accesibles y de mejor calidad en todas las localidades.

3. Una sociedad civil fortalecida mediante la apertura e institucionalización de los espacios para par-
ticipación y compromiso de los actores locales en la búsqueda de su desarrollo.

4. Mayores espacios para el desarrollo personal e integridad familiar propiciados por un clima de se-
guridad y justicia y en armonía con el medio ambiente.

Antonio Saca. PAÍS SE-
GURO. Plan de Gobierno. 
Estilo de Gobierno: profun-
dizar la gobernabilidad en 
democracia. (2004-2009).

Su elocuencia y acercamiento a las personas, abrió el camino para que la inclusión fuese más mediata. 
Entre sus propuestas del plan de gobierno están: Mantenerse cercano a la gente, estimulando la partici-
pación ciudadana. Esto incluirá una política de comunicación constante sobre lo que el Gobierno está haci-
endo, a fin de mantener debidamente informada a la población. 

Potenciar la formulación de políticas integradas, donde el Estado ejerza en plenitud su papel subsidiario 
y se promueva el papel solidario de la sociedad civil, priorizando la gestión en las acciones de mayor im-
pacto para hacer uso eficiente de los recursos disponibles. 

En el Plan de Gobierno, se retoma: Los tres períodos presidenciales han estado marcados por gigantescos 
retos y desafíos, que obedecían a dinámicas sociales históricas específicas. 

Nota: Este fue el eje de Antonio Saca, incorporar un tipo de gobierno más cercano a la gente. Según los 
expertos, su gobierno fue la transición entre un Estado capitalista a socialista. Le dejó el legado a su an-
tecesor Mauricio Funes, aunque no fuese de la misma ideología. ¿Qué nos falta?

El objetivo primordial del accionar gubernamental es el bienestar de su población. En la medida en que 
haya un sector que esté excluido de él, el trabajo del gobierno no está terminado. “… El gran reto es gen-
erar progreso con equidad, es decir que nuestra economía crezca generando oportunidades para todos, e 
integrando las áreas rurales a dichas oportunidades, y a la vez, dentro de las áreas urbanas eliminando la 
marginalidad. 
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Mauricio Funes. (2009-
2014).

Sus ejes primordiales  fueron: 

1. Política de seguridad pública

2. Política internacional

3. Política de salud pública 

4.  Política laboral

5.  Política ambiental

6. Política de derechos humanos

7. Ciudad Mujer

8.  Comisión Consultiva para Temas de Nación
Salvador Sánchez Cerén “El Plan Quinquenal de Desarrollo 2014-2019 está estructurado en torno a las tres grandes prioridades 

que hemos identificado como país: empleo productivo generado a través de un modelo de crecimiento 
económico sostenido, educación con inclusión y equidad social, y seguridad ciudadana efectiva. Estas tres 
prioridades articulan los objetivos, las estrategias y las líneas de acción que nos permitirán avanzar con 
paso firme en la construcción de El Salvador que queremos, con miras a alcanzar en estos cinco años un 
índice de desarrollo humano de 0.7, que es el primer peldaño para ingresar al grupo de países con desar-
rollo humano alto”.1

Sus ejes del Plan del Bue vivir se centraron en:

1. Enfoque de derechos humanos

2. Enfoque de género

3. Enfoque de ciclo de vida

Con respecto a la equidad e inclusión social:

1. 1. Equidad

2. Inclusión social

3. Protección social

4. Poblaciones prioritarias

vadoreños. Creo que fue la persona que más hizo por el 
país. Tuvo lógicamente sus errores, sus equivocaciones. 
Una de ellas fue apoyar a Francisco Flores para presi-
dente. Pero de lejos fue el mejor presidente, no solo en-
tre los cuatro de ARENA, sino de todo el siglo XX de El 
Salvador. Miranda, 2017.

El consenso era parte de su agenda. No discutía u ofendía 
a los adversarios. Su legado como presidente inició cuando 
fue Alcalde de San Salvador. El 9 de octubre de 2017 fallece 
y, hasta en el mismo funeral se evidenció que era líder. Per-
sonas de otros pensamientos ideológicos le dieron el último 
adiós. 

5.2.  Elías Antonio Saca

Elías Antonio Saca fue también periodista, su labor en el ám-
bito deportivo, en algunas imágenes se muestra delgado y 
con carisma, se casó con Ligia Mixco y con el grupo empre-
sarial Samix, tiene la oportunidad de incursionar en la vida 
política. 

En la encuesta realizada por el Centro de Opinión pública 
de la Universidad Francisco Gavidia, se analiza que el en el 
primer año de gestión, 2015, Saca tuvo de nota 6.75. Inició 
bien su mandato presidencial con una imagen aceptable. 

Fuente: Elaboración propia. Con información del Instituto de 
Formación Política, Mayor Roberto d’Aubuisson. Alianza Re-
publicana Nacionalista, ARENA y fuentes virtuales.

5.  Análisis de la gestión de los mandatarios. 

A continuación, se realiza un análisis sobre las encuestas rea-
lizadas a través de las casas encuestadores y universidades 
salvadoreñas, que se enfocan en tomar datos sobre las políti-
cas de gobierno impulsadas por Armando Calderón Sol, pre-
sidente de El Salvador en el periodo 1994-1999 y Elías Antonio 
Saca, presidente en el periodo 2004-2009.

5.1.  Armando Calderón Sol

Según algunos analistas de las presidencias de ARENA, fue la 
mejor, eso debido al liderazgo y conducción del Dr. Armando 
Calderón Sol, Fabio Castillo, un líder del FMLN manifestó en 
una entrevista a ElSalvador.com que 

Entre los fundadores de ARENA y entre los miembros de 
ARENA en general, como dentro de cualquier otro par-
tido político, no podemos medir a las personas exacta-
mente como que fueran lo mismo. Siempre dije que du-
rante el siglo XX, el mejor presidente que había tenido El 
Salvador era Armando por su honradez, por su dedica-
ción, por su afán de llevar la concordia a todos los sal-
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Con respecto a su imagen, es de admirar que fue bien evaluado por la población:

Tabla 6. Resumen de imagen de gobierno de Antonio Saca

Fuente: COP-UFG, 2005. 

Tabla 4. Resumen de imagen del gobierno de Elías Antonio Saca

Fuente: COP-UFG, 2005. 
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El objetivo de incorporar los ingresos y gastos, es para evidenciar el potencial económico que tenían para su gestión. La lógica 
es que, cada país aumenta su liderazgo, gracias al mandatario. 

Tabla 7. Ingresos y gastos totales de gobiernos entre los años 1990 a 2016

Fuente: CREES, 2017. 

Lo anterior es uno de los puntos cruciales del porqué ARENA 
no levanta cabeza y, el candidato presidencial de la Gran 
Alianza por la Unidad (GANA), Nayib Bukele, lidera las en-
cuestas para la elección presidencial de 2019-2024. 

6.  Estadísticas que reflejan los gastos e ingresos de las gestio-
nes presidenciales

Es evidente que el presupuesto general que posea a cada 
país, es la catapulta para tener un óptimo resultado en cada 
quinquenio; empero, en los gobiernos, se evidencio corrup-
ciones, nepotismo, cambios de funcionaros por falta de con-
fianza. Los presidentes Antonio Saca y Mauricio Funes, han 
sido los más cuestionados. El presupuesto que manejaron fue 
creciendo, y ello, no en sí por un índice de crecimiento eco-
nómico, sino por el crecimiento poblacional. 

En otros datos, se preguntó; 

•  ¿Cómo evalúa usted la Presidencia actual contra la de 
Francisco Flores?, la respuesta fue: Mejor 39.22%; igual 47.81%; 
peor 10.76 y NS/NR 2.21%. 

•  ¿Cómo evalúa usted la Presidencia actual contra la de Ar-
mando Calderón Sol? Mejor 39.82%; igual 44.60%; peor 13.07% 
y NS/NR 2.51%. 

•  ¿Cómo evalúa usted la Presidencia actual contra la de Al-
fredo Cristiani? Mejor 40.42; igual 44.29%; peor 12.42% y NS/
NR 2.87%.

Según los anteriores datos, Saca, ha sido uno de los mejores 
evaluados en las presidencias de ARENA. Su imagen se vino 
abajo con el caso Destape a la corrupción, donde fue acu-
sado de haber malversado fondos del Estado por un valor de 
$301 millones de dólares.
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7.2.  Percepción de la ciudadanía sobre las seis gestiones 
presidenciales

A continuación, se analiza a través de una encuesta reali-
za virtualmente las gestiones presidenciales y la imagen que 
dejaron los seis presidentes, tanto de ARENA y FMLN. La en-
cuesta se realizó en una semana a través de SurveyMonkey, 
y fueron 35 personas las que contestaron. 

Se muestran los resultados de una encuesta realizada para 
desarrollar este artículo, este fue un instrumento donde el 
100% de los encuestados son personas mayores de 30 años, 
el objetivo es que conozcan o hayan votado por los seis pre-
sidentes.

En este caso se utilizó una metodología de investigación tan-
to cualitativa como cuantitativa, cualitativa cuando se refle-
jan las aseveraciones sobre el mandato de cada presidente 
y cuantitativos cuando se evidencia quién gobernó mejor y 
su alcance como tal.

Las aseveraciones que se realizan acerca de ellos son va-
riadas, solamente se tomaron las respuestas que no fueron 
repetidas. En la interrogante 2, en donde se preguntó sobre 
el liderazgo de cada presidente, se utilizó la escala de Likert, 
el presidente de ARENA, Alfredo Cristiani mantiene la mejor 
imagen en los seis mandatarios. En anexo 1, se hace referen-
cia al esquema que se utilizó para obtener las respuestas. 

Se analiza que el presidente Mauricio Funes tuvo mejores ca-
lificaciones, se recuerda que él fue un duro crítico de la de-
recha salvadoreña, eso le ayudó a recibir apoyo de muchos 
sectores. 

7.1.  Algunas reflexiones sobre los líderes históricos

Hacen falta liderazgos en cada instituto político, cada época 
se vio marcada por líderes que dejaron huella, Shafick Handal 
lo hizo con el FMLN, su liderazgo quedó, su personalidad era 
fuerte, con seguridad en su discurso, con la ideología izquier-
dista impregnada. Nunca cambió su forma de pensar. 

José Napoleón Duarte lo hizo con el Partido Demócrata Cris-
tiano, él fue presidente de El Salvador, su ideología de social 
democracia logró impregnar en muchos, la reforma agraria 
fue su fuerte y ha sido considerado un lider indiscutible. 

Roberto Dabuisson lo fue en ARENA, su forma de dar los dis-
cursos a las masas, su peculiaridad personalidad lo hizo crear 
a un instituto político que sigue de pie, Dabuisson era prepo-
tente, pero carismático; era directo para decir las cosas, pero 
cumplía los objetivos.

Otros líderes de esa talla no han nacido aún en El Salvador. 
Todos ellos murieron y dejaron huellas en la vida política sal-
vadoreña y aunque solo Duarte pudo llegar al poder; los otros 
también son recordados como líderes para ser analizados.

Al presidente Francisco Flores, debido a los terremotos del 2001, tuvo que cambiar el rumbo del plan de gobierno; ya que, am-
bos terremotos, 13 de enero y 13 de febrero, dejaron a la población con pérdidas humanas y materiales. El dinero presupuesta-
do para gobernar, tuvo que orientarlo para la reconstrucción de la infraestructura dañada y destruida.

7.  Comparativo de aprobación entre presidentes

La aprobación de los presidentes de parte de la población es de suma importancia, tanto para el partido político y para el 
funcionario. Ahora bien, como se puede notar la calificación es un indicativo; sin embargo, de qué sirven estas notas altas de 
Funes y Saca si y al final ambos fueron acusados de robo.

Tabla 8. Calificaciones trimestrales de los gobiernos de Antonio Saca, Mauricio Funes y Salvador Sánchez Cerén

Fuente: La Prensa Gráfica Datos, 2017. 
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• Conoce acerca de los seis presidentes que tuvieron el poder en el periodo de postguerra en El Salvador?

Análisis: El 100% de los encuestados manifestó que conocen la gestión presidencial de los seis presidentes.

• En cuanto a liderazgo y representación, ¿cuál de los seis presidentes cree que tuvo mayor alcance? Califique.

Análisis: Se evidencia en la gráfica, según la escala de Likert, que Alfredo Cristiani tuvo mayor liderazgo y representación en la 
población. 
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• En cuanto a carisma y empatía, ¿cuál de los seis presidentes cree que tuvo más aceptación?

Análisis: Se corrobora que tuvo más carisma Antonio Saca. Seguido de Alfredo Cristiani.

• Describa brevemente su opinión sobre los expresidentes

Presidente Opiniones
Alfredo

Cristiani

 “El Presidente de la Paz”

 Padre de la mafia

 Elocuente, directo, visionario

  E mpresario, que logró los acuerdos de paz

 Aceptó la negociación para pactar la paz con la guerrilla

 No se ha dicho mucho de él pero debería de ser tomado en cuenta para ser investigado pues al igual que los otros 
presidentes tiene una gran cola que le pisen

 Serio y fue el presidente de la paz

 Inició la consolidación de la paz

 Era joven y en el imaginario de la gente era la esperanza y tenía todo el apoyo del partido y de USA

 Líder conciliador

 Corrupto

 Excelente presidente que sacó al país adelante después de la guerra. Aunque sea señalado por corrupción, hizo más 
bien que mal

 Mal presidente y ladrón

 Buen liderazgo que comenzó la reconstrucción de este país

 Concertador, ecuanimidad, diálogo

 Se olvidó de la gente pobre

 Al principio lo vimos como un gran presidente, luego nos dimos cuenta de la realidad de su persona

 Rescató al país de la guerra y de todo el descalabro económico causado por la democracia cristiana y la guerra

 Aprovecho momento histórico para privatizar servicios del gobierno, saqueo publico corporativo

 Presidente de la Paz

 Un hombre que tuvo el valor para negociar el cese del fuego por el bien del pueblo

 Alguien que tuvo la suerte de poder firmar los acuerdos de paz que ya habían sido trabajados por años

 Pragmático

 Carismático

 Un líder mediador por haber enfrentado la década de la guerra

 Impulsó crecimiento de la infraestructura del El Salvador
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Armando

Calderón 

Sol

 Impulso la privatización e inicio la reforma de pensiones

 No manejó bien la comunicación política

 No recuerdo con exactitud sus quehaceres como mandatario pero su calificación fue 6 en una encuesta realizada por 
una Universidad (opinión pública), y estoy de a cuerdo

 Presidente post guerra y de la reconstrucción

 Dio paso firme en los pasos para consolidar la paz

 Antipático, prepotente, más de lo que ya se había tenido, su contexto era diferente, su imagen no era carismática

 Reconstrucción, tejido empresarial

 Lo conocí y muy respetuoso en persona, pero se supo de sus malversaciones

 Fue conciliador de la democracia. Conciliador y enérgico. Inteligente, íntegro, aunque tenía personas corruptas a su 
alrededor.

 Ladrón.

 Gran político, un hombre concertador, capaz e íntegro.

 Simpatía, medido en sus opiniones. Tolerante.

 Un gran visionario, innovador y respetable.

 Cuando fue presidente se acaloraba demasiado, como expresidente se volvió más afable.

 Continuó lo que Cristiani comenzó.

 Continuó línea de Cristiani, fortaleció con favores políticos a la gran empresa.

 Presidente de la reconstrucción de infraestructura.

 Presidente que se caracterizó por crear y aumentar impuestos.

 Excelente por la reconstrucción.

 Una persona luchadora de sólidos principios.

 Aprovechado descaradamente.

 Presidente de la reconstrucción.

 Hombre de paz con carisma dispuesto a impulsar el rumbo del país.

Francisco 

Flores

 Hombre de familia, educado, preparado académicamente

 Impulsó la dolarización, corrupto se apropió de los fondos de Taiwan.

 Aplicó el bimonetarismo. Poco impacto de su gobierno.

 Que fue una persona posiblemente buena pero mal influenciada tanto así que dejó cambiar nuestra moneda nacional.

 la Visión de la dolarización de la moneda nacional.

 Joven, pero se ubica en el inicio del desgaste del partido, con poca experiencia, prepotente.

 Llevó a país a la mejor bonanza conocida desde antes de la guerra. Solidario en las desgracias. Estratega y valiente. 
Aunque se le acuse de un delito que ni es comprobable.

 El mejor presidente que hemos tenido, tomo decisiones necesarias de beneficio a largo plazo para el país.

 Hipócrita, orgulloso. Intransigente.

 Muy buena persona pero se rodeó de malos asesores y gente corrupta.

 Un hombre presumido y con preparación educativa poco creíble.

 Introdujo la dolarización, acertada medida que nos ha protegido de la inflación y evitado la emisión de dinero sin res-
paldo por los gobiernos de izquierda evitando una superinflación como la que sufre Venezuela actualmente.

 Cambió de moneda favoreciendo grandes empresas, no se fomentó crecimiento de la población.

 Excelente gestión internacional y mejoras en la economía.

 Un estadista, un hombre muy inteligente, capaz, visionario, que sin la dolarización, en este momento estaríamos total-
mente perdidos en nuestra economía.

 Presidente con mucho carisma, conocimiento de derecho internacional y que, continuó con lo que los anteriores ini-
ciaron.

 Presidente corrupto.

 En él se puede ver claramente el saqueo al estado y la corrupción de Arena.

 Presidente de la modernidad económica.

 Líder con carácter y estilo propio sabiendo persuadir a las masas.

 Líder y proactivo.
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Antonio 
Saca

 Corrupción.

 Oportunista, mediático

 El más querido y ahora más odiado por corrupto.

 Algunas reformas populistas. Alto grado de corrupción.

 Que podría decir es un buen comunicador y como tal se ganó un poquito a la gente pues era más comunicativo y 
manejaba cierta empatía con el pueblo. Pero a pesar de ello y con sus empresas quiso más.

 Sin pena ni gloria para la población.

 Su carisma permitió que los medios lo ensalzaran.

 Demagógico, poco carismático, poco confiable, en la curva el declive de la credibilidad del partido.

 Carismático.

 El presidente Caballo de Troya de la izquierda y del narcotráfico en la derecha. Populista, corrupto y corruptor. No 
hay grandes logros para adjudicarle.

 Incapacidad, inmoral. Hipócrita.

 Corrupto y oportunista vende patria y traidor.

 Ambicioso.

Mauricio 
Funes

 Engaño.

 Prepotente, egocentrista, vividor.

 Arrogante, lo describo como la peor estafa política.

 Algunas reformas sociales. Alto grado de corrupción.

 Un falso pues se creyó en el más que otros presidentes en la historia de El Salvador y fue la peor decepción del pueb-
lo.

 Primer presidente de izquierda en las últimas décadas.

 Demostró totalmente otra cara de la moneda.

 Las más altas expectativas, se presenta como intelectual, salvador, pero en el camino predomina su prepotencia y 
soberbia, sin apoyo del partido.

 Ladrón.

 Conflictivo, inepto, ineficaz, inteligente para la maldad, de lo peor que ha pasado por CAPRES. No tiene logros más 
que iniciar la destrucción de la institucionalidad y sembrar división en la población.

 Lo peor que le pudo pasar a este país, un tipo desquiciado mental, sembrador de odio y venganza. Resentido social, 
nunca le interesó el país, solo el dinero y el poder. Falso, hipócrita, en fin no hay términos para describir a ese ente.

 Falso, un megalómano y ególatra. Un vulgar ladrón, igual que Saca.

 El más mentiroso y corrupto de la historia salvadoreña.

 Oportunista, sin rumbo, continuó el saqueo de las arcas del Estado. Cubrió al Partido del enriquecimiento ilícito.

 Inició del debacle del país y fortalecimiento de las maras.

 Un muerto de hambre abusivo que se aprovechó de las necesidades del pueblo para enriquecerse, un demente, alco-
hólico, drogadicto, abusador de mujeres.

 Primer presidente de izquierda, orientado a la conciencia social, carismático y elocuente.

 Elocuente.

 Un presidente cercano al pueblo.

 Llegó con grandes expectativas y sin él, el pueblo seguiría segado por corrupción de Arena, gracias a él se destapó 
esa corruptelas Arena aunque al final serán las leyes de determinar si es culpable o no pero ha sido un gran presidente.

 Su imagen siempre fue que estaba a favor de los más necesitados.

 Enfocado en sus ideales.

 Egocentrismo.
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En la encuesta realizada virtualmente, se verifica que la po-
blación está desencantada con la clase política. El desgaste 
político y los actos de corrupción realizados en ambos go-
biernos, es causa de la mala imagen que la población co-
menta. 

Antonio Saca es evaluado como el presidente que intentó 
terminar con la delincuencia con el Plan Súper Mano Dura, 
el cual tuvo pocos avances en su aplicación. 

8.  Conclusiones

Cada gobernante hace sus obras; sin embrago, al final cada 
uno obtiene una nota, la cual es reflejo de su mala o buena 
administración. Mauricio Funes fue el presidente que obtuvo 
siempre una aceptable calificación por su gestión. En la en-
cuesta realizada, el presidente Cristiani es el que tuvo mayor 
liderazgo en su gestión. 

La gestión de cada presidente es un estamento para que el 
partido político y el mismo p0residente dejen un legado. Las 
malas administraciones de algunos funcionarios fueron suma-
das con actos de corrupción o robo de millones del erario.

La gestión con más inconvenientes fue la de Armando Cal-
derón Sol, tuvo que reconstruir el país, luego del conflicto ar-
mado. Igual que Francisco Flores, los terremotos del 2001, le 
cambiaron el rumbo a la gestión presidencial. 

Se evidencia que el presidente con menor nivel de imagen y 
liderazgo lo presenta el profesor Salvador Sánchez Cerén. Las 
encuestas en el año 2018, evidencian que el FMLN no gober-
nará en el año 2019.

Salvador  
Sánchez 
Cerén

 Social.

 La señal para tomar conciencia y despertar, se nos durmió.

 Es un chiste, incapaz.

 No gobierna sino el partido.

 Poco manejo de su imagen. Reformas copiadas o continuadas de Funes.

 El peor.

 Aún es el presidente. no tengo opinión. 

 Es una imagen decadente, sin capacidad ni liderazgo.

 Las calles nuevas buenas.

 No me agrada, me parece que se equivoca y lo hace ver bobo.

 Actual presidente. Vergonzoso, inepto, inoperante, No hay logro adjudicarle que valga la pena en contraposición a la 
destrucción de la institucionalidad, corrupción y división de la sociedad.

 Un pelele, que solo sirve para hacernos pasar vergüenzas. Otro apátrida con su pacotilla, que su único interés es esa 
ideología retrograda y nefasta que solo sirve para destruir países, su gente, sus recursos. Un terrorista que solo sabe destru-
ir.

 No gobernó al país, continuó saqueo público.

 Un títere sin conocimientos, poco elocuente, nada inteligente.

 Presidente que hace buena gestión.

 Quizá no sea preparado académicamente, pero es de Admiración lo que ha hecho por el país, a lo mejor no es. El me-
jor presidente y no es de agrado de muchos pero hay que reconocer, que en materia de salud y educación se ha avanzado.

 Postulado a presidente sólo por honrar su trabajo en la guerra.

 Sin liderazgo, sin peso político.

Fuente: Encuesta realizada a través de SurveyMonkey

Análisis, se demuestra que el presidente actual, Salvador Sánchez Cerén, saldrá de su mandato con la mejor nota, con respecto 
a sus antecesores, pero con comentarios sobre su falta de liderazgo y compromiso. La gestión más favorable, es para Armando 
Calderón Sol, el hecho de no estar acusado de corruptelas y, de no ser considerado precursor de la privatización de algunas 
entidades gubernamentales, le califican como una persona concertadora. 
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ANEXOS

Anexo 1.

Presidentes salvadoreños de Postguerra

Por favor conteste las siguientes interrogantes. Recuerde que se utiliza la escala Likert, en donde 1 es menos y 5 
es máximo. 

1. ¿Conoce acerca de los seis presidentes que tuvieron el poder en el periodo de postguerra en EL Salvador?

        SI

        NO

2. En cuanto a liderazgo y representación, ¿cuál de los seis presidentes, cree que tuvo un mayor alcance? Cali-
fique: 1 es menor y 5 es mayor.

 1 2 3 4 5
Alfredo Cristiani
Calderón Sol 
Francisco Flores 
Antonio Saca
Mauricio Funes
Salvador Sán-
chez Cerén
3. En cuanto a carisma y empatía, ¿cuál de los seis presidentes considera usted que tuvo más aceptación?

Alfredo Cristiani

Calderón Sol 

Francisco Flores

Antonio Saca 

Mauricio Funes

Salvador Sánchez Cerén

4. Describa brevemente su opinión sobre el expresidente Alfredo Cristiani

5. Describa brevemente su opinión sobre el expresidente Calderón Sol

6. Describa brevemente su opinión sobre el expresidente Francisco Flores

7. Describa brevemente su opinión sobre el expresidente Antonio Saca

8. Describa brevemente su opinión sobre el ex-presidente Mauricio Funes

9. Describa brevemente su opinión sobre el expresidente Salvador Sánchez Cerén
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The analysis of public policies usually focuses on determining 
their impacts and effectiveness, leaving aside the analysis of 
continuity and change that these suffers with time and with 
different governments, this determines to a large extent the 
results they have. In El Salvador, the problem of gangs has 
become a priority, and to battle this phenomenon, different 
public policies have been formulated, these haven´t achie-
ved an improvement of the situation. This article evaluates the 
continuity of the citizen security policies in El Salvador, with the 
phenomenon of gangs or “maras”.

Keywords

Public policies, citizen security, gangs, continuity

El análisis de las políticas públicas se enfoca normalmente en 
la determinación de sus impactos y efectividad, dejando de 
lado un análisis de continuidad y cambio que éstas sufren a 
lo largo del tiempo y de los diferentes gobiernos, y que de-
termina en gran medida los resultados que tengan. En El Sal-
vador, el problema de las pandillas se ha vuelto prioritario, y 
para combatir este fenómeno se han formulado diferentes 
políticas públicas que no han logrado una mejora de la situa-
ción. Este artículo evalúa la continuidad de las políticas de 
seguridad ciudadana en El Salvador, ante el fenómeno de 
las pandillas o “maras”.

Palabras Clave

Políticas públicas, seguridad ciudadana, pandillas, continui-
dad
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sectores juegan determinados roles durante todo el proceso 
que implica una política pública, influidos a su vez por los 
partidos políticos, que representan expresiones de poder de 
grupos o sectores y adquieren características específicas en 
los diferentes países de América Latina afectando los proce-
sos de las políticas. 

Para Stein & Tommasi (2006) “es más factible tener procesos 
políticos eficaces y mejores políticas públicas cuando hay 
partidos políticos institucionalizados, cuerpos legislativos con 
gran capacidad de diseño de políticas, un poder judicial in-
dependiente y burocracias sólidas”.

Son los partidos políticos, los cuerpos legislativos y los presi-
dentes los principales protagonistas en los procesos de las 
políticas públicas. A continuación, se presenta en síntesis una 
descripción del papel de cada sector mencionado en la 
gestión pública. Se determina que “en general los presiden-
tes con más facultades partidistas y constitucionales tienen 
mayor grado de libertad para definir y aplicar su programa 
de políticas” (Stein & Tommasi, 2006). En cuanto al sistema 
partidista, es el grado de institucionalización2 el que llega a 
determinar los efectos en los procesos de las políticas públi-
cas. Con una mayor institucionalización, las organizaciones 
políticas se vuelven programáticas y compiten basándose 
en sus diferencias de orientaciones de política y sus logros, 
existiendo así coherencia en el tiempo y un potencial para 
una mayor duración de los acuerdos establecidos. El grado 
de “nacionalización” (los sistemas partidistas tienen un ámbi-
to de acción y orientación nacional), el nivel de fragmenta-
ción en el Congreso o Asamblea, el tamaño del contingente 
legislativo oficialista y la solidez de la disciplina de los partidos 
son factores que pueden determinar la aprobación de una 
política.

Por otro lado, los cuerpos legislativos tienen un papel pro-
tagónico, pero también características específicas entre 
países: en un extremo activo y constructivo éstos desarrollan 
sus propias propuestas y ayudan a orientar el programa de 
políticas con el Ejecutivo, llegando incluso a la supervisión y 
seguimiento a las políticas. Por último, el poder judicial tiene 
un menor grado de participación, pero llega a afectar po-
sitivamente en la medida en que sea funcional e indepen-
diente de los sectores, asegurando que no se sobrepasen los 
límites entre los actores. La movilización social es otro actor 
que, como explican Stein & Tommasi (2006), a pesar de ser 
generalmente no estructurado y ser espontáneo, pueden 
afectar al proceso de diseño de las políticas, provocando 
inestabilidad y generando un alejamiento de los gobiernos 
sobre esos programas que fueron rechazados. En el caso en 
que estos movimientos ocurran repetidamente, se adoptan 
horizontes de trabajo de corto plazo, desalentando las inver-
siones en capacidad política.

Una introducción a las teorías de continuidad y cambio de las 
políticas públicas

Los cambios en la política de las políticas públicas en América 
Latina

A partir de la década de los 90´s, se extiende en América 
Latina un cambio en el modelo económico y social: el pa-
radigma neoclásico bajo la modalidad neoliberal se impone 
a través de las recomendaciones del Consenso de Washing-
ton. Se transita de un modelo de sustitución de importaciones 
hacia una serie de estrategias de liberalización económica y 
apertura (Stein & Tommasi, 2006). Para la implementación de 
estas medidas se realizó en la mayoría de países latinoameri-
canos una reforma a la estructura institucional: Hay un cam-
bio al pasar de los regímenes militares autoritarios hacia una 
democracia representativa, que marca una nueva forma de 
generar políticas públicas. 

En la actualidad, la evolución del sistema político-electoral 
ha llevado a muchos países a voltear sus esfuerzos contra la 
corrupción, la polarización y en general, una mayor dificultad 
a la hora de establecer acuerdos sobre gestión pública. El sis-
tema político en este contexto toma un nuevo rol, amplian-
do su enfoque a los procesos que dan forma, implementan 
y determinan su continuidad o cambio a lo largo del tiempo. 
Tan importante como el fundamento teórico – técnico de una 
política es el proceso de diseño, negociación, aprobación e 
implementación, por lo que se debe replantear un enfoque 
que vincule ambos aspectos para lograr una reforma ade-
cuada y una aplicación de política pública exitosa (Stein & 
Tommasi, 2006).

Los resultados mixtos obtenidos a través de las políticas públi-
cas en América Latina demuestran una amplia variabilidad 
entre éxitos y fracasos, y es esta diferencia la que se trata de 
explicar a partir del desarrollo de las instituciones, agentes, 
factores y procesos involucrados dentro de las políticas pú-
blicas, dándose debate entre la continuidad de una política 
durante un periodo de tiempo versus la modificación frecuen-
te ante cada cambio de gobierno, la adaptación ágil de po-
líticas a los cambios de situaciones externas o innovaciones 
ante la poca eficacia de una política versus la lentitud en el 
cambio de políticas, la aplicación eficaz de las políticas pos-
terior a su planificación y aprobación versus la poca veloci-
dad de aplicaciones de estas o aplicación incompletas, etc. 
Stein & Tommasi (2006) Esta diversidad de escenarios, situa-
ciones y decisiones llevan al estudio de los procesos que hay 
detrás de la política de las políticas públicas. 

Funcionamiento de la democracia

La actual democracia de la mayoría de los países latinoame-
ricanos encuentra su base en la división del poder público en 
tres componentes: Ejecutivo, Legislativo y Judicial. Estos tres 

2 Stein & Tommasi (2006) definen que un sistema partidista se puede considerar institucionalizado cuando la competencia entre estos es estable, los ciudadanos 
se identifican con alguno y las organizaciones partidistas están desarrolladas e influyen en la orientación de las políticas y liderazgo de los partidos.
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políticas públicas, y, por ende, de su funcionalidad en el 
tiempo. Para Santander (2016), la dinámica de las políticas 
públicas se compone de un factor estable y un factor de 
cambio; siendo ambos necesarios para el adecuado funcio-
namiento de las políticas. Así, relaciona la fragilidad institu-
cional de los países con la incertidumbre en la continuidad 
de las políticas públicas, donde los cambios en los gobiernos 
una volatilidad sobre las decisiones, siendo el caso de mu-
chos países latinoamericanos; donde se llega al extremo de 
que “ni siquiera la continuidad del mismo partido político en 
el gobierno garantiza una prolongación en las decisiones de 
política” (Santander, 2016).

Las políticas públicas están en un contexto de constante 
presión al cambio, por lo que los gobiernos deben realizar 
esfuerzos políticos para su sostenimiento: la estabilidad está 
lejos de ser un movimiento inerte en la dinámica (Santander, 
2016). La comprensión de las dinámicas y la estabilidad de 
las políticas es dificultada por un marco teórico que no lo-
gra conectarse completamente; reflejándose en la variada 
conceptualización de los términos y una extensa serie de 
inferencias causales. Es decir, la multiplicidad de enfoques 
parciales vuelve complicado un análisis holístico, al dejar de 
lado elementos relevantes o no tomar en cuenta fenómenos 
en su teorización.

El abordaje conjunto de estabilidad y cambio es expresado 
también por Majone (1997) que indica que “tanto la conti-
nuidad como el cambio son inherentes a la concepción de 
política pública”. Es preciso entonces una continuidad de las 
políticas para que se logren sus efectos, así como un cambio 
ante escenarios que pueden presionar al fracaso o afectar 
negativamente la política.

La existencia de una diversidad enfoques y su heterogenei-
dad en la explicación de la dinámica de las políticas públi-
cas genera problemas en los estudios de ésta, por lo que 
resulta como reto a seguir encontrar una unidad de análisis 
y una integración de los enfoques para generar una teoría 
sólida que permite un mejor análisis de la dinámica de las 
políticas públicas (Santander, 2016).

El estado de El Salvador en materia de política pública de 
seguridad ciudadana

Sistema democrático en El Salvador

Durante los 80´s y al comienzo de los 90´s, El Salvador tuvo 
una guerra civil con una duración de doce años, que dejó 
75,000 personas fallecidas, miles de desaparecidos y más de 
un millón de refugiados o personas desplazadas al interior del 
país (ONU, 1995). Este conflicto terminó en 1992 con la firma 
de los acuerdos de paz entre el gobierno salvadoreño y las 
fuerzas de guerrilla. 

Sin embargo, unos años después empieza a surgir un nuevo 
tipo de violencia social, tomando la forma de crimen común 
y organizado perpetrado por las pandillas o “maras”. Esta 

Por lo tanto, ante una multiplicidad de factores y agentes con 
grados diversos de incentivos y poder, la negociación de las 
políticas públicas no debe verse sólo desde el punto de vista 
legislativo o ejecutivo, sino que el marco de visión debe am-
pliarse al sistema institucional que tenga un país.

La continuidad de las políticas públicas 

Las políticas públicas se enfrentan a escenarios de discusión 
sobre la necesidad de la continuidad de éstas o cambios e in-
novación. Esto ocurre principalmente en los periodos de cam-
bio de gabinetes gubernamental, con la llegada de partidos 
políticos diferentes a los anteriores al poder. Sin embargo, hay 
muchos más aspectos que pueden llegar a afectar la conti-
nuidad de éstas a lo largo del tiempo.

La capacidad de cooperación que tengan los actores políti-
cos en el tiempo llega a ser un factor determinante clave en 
la calidad de las políticas públicas, como expresan Stein & 
Tommasi (2006). Tantos actores públicos, organizaciones polí-
ticas, grupos de interés y sociedad civil llegan a actuar e inter-
venir en las políticas, y los resultados son mejores en la medida 
en que existe un mayor grado de cooperación y acuerdo so-
bre una política, favoreciendo su sostenibilidad en el tiempo.

La relación de la naturaleza específica del régimen político 
con las políticas públicas es también analizada por Medellín 
(2004), que llega a cuestionarse si en condiciones de “preca-
riedad política e informalidad institucional” las políticas públi-
cas pueden llegar a generar cambios en la sociedad. Para 
él, las políticas no son variables independientes al conjunto 
de factores políticos e institucionales en que se estructuran, 
aunque el régimen político y el gobierno se distinguen como 
los dos sectores principales.

Como expresa Medellín (2004), en países con una frágil ins-
titucionalización, los procesos en las políticas públicas pue-
den verse afectados por los intereses de los entes que están 
al frente de las instituciones públicas, creándose un marco 
donde cada actor vela por sus intereses. En ese contexto, la 
intencionalidad de los gobernantes se marca por sus proyec-
tos personales y los compromisos que adquieren en la etapa 
de elecciones, sobre la urgencia de actuar en las entidades 
públicas. Así, la toma de decisiones comienza a estar influida 
por presiones internas y externas al gobierno, con una ma-
yor fragmentación debido a los intereses individuales, y de las 
inercias en los procesos institucionales y prácticas burocráti-
cas que entrampan el proceso de las políticas públicas, afec-
tando todo el proceso, especialmente la formulación y la im-
plementación. Múltiples actores pueden reconocerse, ya no 
sólo internos al gobierno, y son las características de estos ac-
tores los que los llevan a combinarse e interactuar ya sea para 
crear un entorno favorable en el diseño de las políticas, o uno 
de corto plazo favoreciendo a intereses de grupos y sectores.

En un contexto de fragilidad institucional surge el cuestiona-
miento de los factores que inciden en la estabilidad de las 
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Gráfico 1: Periodos de elección presidencial, municipal y legislativo en El Salvador 1989-2019.

Fuente: Elaboración propia

Nacionalista (ARENA). Esto daría inicio a una polarización en-
tre la población salvadoreña, y a un sistema de dos partidos 
políticos dominantes. 

El Salvador tiene periodos presidenciales de cinco años, 
mientras que los diputados que conforman la asamblea le-
gislativa y concejos municipales son elegidos cada tres años. 
La longitud temporal de estos periodos genera una situación 
de constante clima partidario, que refuerza los discursos de 
convencimiento de los partidos políticos, y demuestra la po-
larización existente durante cada elección.

nueva clase de violencia ha generado una cantidad de per-
sonas fallecidas mayores incluso a las de la guerra civil, y a lo 
largo de los años, se ha profundizado y dispersado a lo largo 
del país, convirtiendo a El Salvador en el país más violento 
del mundo, comuna tasa de homicidios de 102.7 por cada 
100,000 habitantes (Segovia, 2017).

A partir de los acuerdos de paz, se inscribe como partido polí-
tico el que anteriormente constituía la oposición guerrillera: el 
Frente Farabundo Martí para la Liberación Nacional (FLMN), 
que rápidamente logra competir por los escaños legislativos 
contra el partido oficial en el gobierno: Alianza Republicana 

La dinámica de la Asamblea Legislativa es cambiante, y por 
ende cada nueva propuesta de ley a ser aprobada involu-
cra una nueva negociación entre diputados.

Gráfico 2: Composición actual de la Asamblea Legislativa en 
El Salvador por partido (en porcentaje y número)

Fuente: Elaboración propia con base en datos de El Faro 
(2018). 

La institucionalidad salvadoreña de seguridad es afectada 
por el arraigo social fuerte del bipartidismo, un sistema judicial 
con distribución desigual de recursos y una institución policial 
con un respaldo más fuerte de la fuerza armada (Internatio-
nal Crisis Group, 2017). Este sistema polarizado que vive el país 
afecta al gobierno central y por ende al diseño e implemen-
tación de las políticas públicas. Durante los últimos dos pe-
riodos presidenciales, a partir del 2009, el FMLN ha ostentado 
la presidencia; mientras que en la asamblea legislativa ha 
habido un mayor predominio de la bancada de diputados 
pertenecientes del partido ARENA.

La polarización política lleva a discusiones y conflictos entre 
partidos políticos constantes, que se ha manifestado (y sigue 
haciéndolo) en retrasos y dificultades para la aprobación de 
leyes; y, por lo tanto, en la necesidad de la negociación o 
convencimiento para “ganar votos” que favorezcan a las 
propuestas de uno u otro partido.

La división en la Asamblea legislativa ha llevado tanto al par-
tido ARENA a aliarse con partidos pequeños como el Partido 
Demócrata Cristiano (PDC) o Partido de Concertación Nacio-
nal (PCN), como al FMLN a aliarse con Cambio Democrático 
(CD), y Gran Alianza por la Unidad Nacional (GANA), que fue 
conformado originalmente por una fracción que se desliga 
de ARENA. Las alianzas básicamente sirven para obtener vo-
tos para la aprobación (o no) de iniciativas multipartidarias. 

ARENA
35
42%

FMLN
31
37%

GANA
11
13%

PCN
6
7%

PDC
1
1%

Composición actual de la Asamblea Legislativa
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manifestaciones, e incluyen el acceso a servicios básicos de 
calidad, mejoras en la distribución del ingreso, etc.

Estos niveles se consideran en las políticas gubernamentales, 
y se requiere de un equilibrio de los tres para realizar un abor-
daje más integral al fenómeno multicausal de la violencia 
(Rebollo, 2017).

El gobierno del presidente Francisco Flores, del partido ARE-
NA, es el primero en reconocer la situación al alza de la vio-
lencia relacionada mayoritariamente a grupos pandilleriles 
o “maras”. La política de seguridad que se comienza a im-
plementar descansa fundamentalmente en un eje de repre-
sión y control denominada “mano dura”. Posteriormente, el 
presidente sucesor del mismo partido político, Elías Antonio 
Saca, da continuidad a las acciones del gobierno anterior a 
través de la política “Super Mano Dura” a pesar de presentar 
acciones de prevención con las medidas “Mano Amiga” y 
“Mano extendida”. El gobierno del presidente Mauricio Fu-
nes, con el FMLN, comienza a darle más énfasis e integrali-
dad a las políticas de seguridad, pero continuando con una 
predominancia en el nivel represivo, situación que continúa 
con el gobierno actual de Salvador Sánchez Cerén.

De igual manera, Bonilla (2015) establece la hipótesis de que 
las políticas de seguridad focalizadas y basadas en represión 
establecidas en el país para contrarrestar la inseguridad, re-
sultaron ineficientes en la disminución de los niveles de violen-
cia y resultan contraproducentes para consolidar un cuerpo 
policial coherente con la democracia, al desvirtuar los prin-
cipios rectores de los Acuerdos de Paz en la reforma policial. 
Existe un incremento de denuncias sobre abusos policiales 
y persecución, dada la presión existente sobre la PNC para 
obtener resultados en la aplicación de las políticas de se-
guridad. Esta presión lleva también a un involucramiento de 
los militares en la seguridad pública, situación transitoria que 
se volvió semi permanente (International Crisis Group, 2017). 
Así, también surgen denuncias de organizaciones sobre po-
sibles violaciones a los derechos humanos en la persecución 
y encarcelamiento de pandilleros, pero sigue existiendo un 
mayor dominio en la opinión popular y en el ámbito político 
sobre la aplicación de políticas a nivel represivo.

Exposición cronológica de programas y acciones en materia 
de seguridad ciudadana ante el fenómeno de pandillas

Posterior a la guerra civil de 1980 a 1992, se firmaron los 
acuerdos de paz, sellando el conflicto armado, se desman-
telaron cuerpos de seguridad como la Policía de Hacienda, 

La institucionalidad del ente encargado de la ejecución de 
las políticas de seguridad ciudadana también ha cambiado: 
hasta 2006, el sector Justicia y Seguridad Ciudadana era par-
te del Ramo de Gobernación, a su vez dirigido por el Órgano 
Ejecutivo. Éste coordinaba a la Policía Nacional Civil (PNC), al 
sistema penitenciario y al Órgano Judicial para la ejecución 
de las políticas. 

En la actualidad, la unión de tres instituciones (la Fiscalía Ge-
neral de la República, la PNC y el Poder Judicial) es la encar-
gada de investigar y juzgar los delitos en El Salvador, siendo 
instancias independientes a excepción de la PNC, que, junto 
con el sistema penitenciario, se rigen por el Ministerio de Justi-
cia y Seguridad Pública (MJSP). Estas instituciones tienen que 
enfrentar problemas ligados al área administrativa, dada la 
saturación existente que afecta el funcionamiento de tribu-
nales y áreas penitenciarias, lo que lleva a una descoordina-
ción y conflictos entre estas instituciones (International Crisis 
Group, 2017). 

Los niveles crecientes de violencia generados por grupos 
pandilleriles han llevado a que las discusiones de políticas de 
seguridad ciudadana tengan una mayor predominancia en 
los discursos políticos, en la búsqueda de estrategias y medi-
das para solucionar un creciente y evolutivo fenómeno que 
se extiende y profundiza a lo largo del territorio.

Los enfoques de las políticas de seguridad ciudadana

Los problemas de violencia3 en la sociedad tienen diferen-
tes formas de ser combatidos por las políticas de seguridad 
ciudadana4. Según Calle Dávila (2011), hay tres niveles en el 
desarrollo histórico gradual de las formas de prevención de 
la violencia:

• Nivel de represión y control: Abarca la intervención de po-
licía y sistema judicial. Se basan en el efecto de intimidación 
sobre los agresores o potenciales agresores que genera la ex-
clusión carcelaria y la suspensión de derechos civiles que el 
Estado realiza para castigar infringir la ley.

• Nivel de prevención5: Respuesta intersectorial a la multicau-
salidad de la violencia, e implica a los diversos sectores en 
relación con la atención, rehabilitación, cuidado y control de 
víctimas y victimarios en actos violentos.

• Nivel de promoción del desarrollo humano y recuperación 
del capital social: Se procura no sólo evitar el daño sino ge-
nerar condiciones para no favorecer el surgimiento de estas 

3 La Organización Mundial de la Salud (OMS) indica que se entiende como violencia “uso deliberado de la fuerza física o poder, ya sea en grado de amenaza o 
efectivo, contra uno mismo, otra persona o un grupo o comunidad, que cause o tenga muchas probabilidades de causar lesiones, muerte, daños psicológicos, 
trastornos del desarrollo o privaciones” (OMS, 2012).
4 De acuerdo a la Estrategia Nacional de Prevención de la Violencia (Gobierno de El Salvador, 2013): “La seguridad ciudadana es una forma específica y res-
tringida de seguridad humana que tiene como fin la protección de las personas contra la violencia y el delito”. Se entiende a la seguridad ciudadana como 
un bien público, un orden ciudadano democrático que elimina las amenazas de la violencia en la población y permite una convivencia segura y pacífica; 
reconociendo la multicausalidad y multidimensionalidad de la violencia y el delito, y la necesidad de políticas integrales para resolver los problemas, con énfasis 
en la prevención (Gobierno de El Salvador, 2013).
5 Se define a la prevención de la violencia como: “Conjunto de medidas destinadas a reducir y controlar los factores de riesgo en territorios focalizados, que 
facilitan que personas o grupos desarrollen conductas violentas o infracciones. Asimismo, se consideran las estrategias o medidas que permitan la adecuada 
inserción social de aquellas personas que se encuentran en especial situación de riesgo” (Gobierno de El Salvador, 2012).
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El presidente Antonio Saca (2004-2009) presentó su plan de 
gobierno desde el partido ARENA, denominado “País Se-
guro: plan de Gobierno 2004-2009” con un área de acción 
enfocada a combatir la delincuencia titulada “Seguridad 
Ciudadana: mejor calidad de vida” donde se sostenía que 
el origen de esta era multicausal, y por lo tanto el comba-
te debía ser desde múltiples áreas, pero enfocándose en el 
corto plazo en el aspecto sancionatorio. Este implementa el 
“Plan Súper Mano Dura”, que continúa el enfoque represivo 
y punitivo del plan anterior con operativos de captura de-
nominados “Puño de hierro”, a la vez que incluye planes de 
prevención y rehabilitación, a través de las iniciativas “Mano 
Amiga” (énfasis en prevención) y “Mano extendida” (énfasis 
en reinserción y tratamiento), que identificaban comunida-
des prioritarias y se dirigían a jóvenes en riesgo y pandilleros 
encarcelados, pero que tuvieron poca inversión para incre-
mentar su impacto a pesar de abogar por un mayor control 
de las acciones policiales, evitando las malas prácticas en-
contradas con el programa anterior. 

Durante el gobierno presidencial de Antonio Saca, se crea 
en 2006 el Ministerio de Seguridad Pública y Justicia Social 
(MSPJS) como una forma de descentralizar las políticas de 
seguridad del Gobierno central. Así, instituciones como la 
PNC, la Dirección General de Centros Penales (DGCP), la 
Academia Nacional de Seguridad Pública (ANSP) entre 
otros, pasaron a formar parte de éste. Este ministerio tendría 
la función de elaborar políticas y estrategias en materia de 
seguridad y dar impulso a crear Comités de Seguridad Ciu-
dadana, como forma de organización civil en el rubro de 
seguridad, así como reglamentar y controlar el sistema peni-
tenciario, entre otras funciones. (Infosegura, 2017). 

En este periodo se contribuye a institucionalizar el rol del Ejér-
cito en la construcción de seguridad pública en El Salvador 
(Bonilla, 2015), autorizando el apoyo de la Fuerza Armada a 
efectuar operativos de seguridad en conjunto con la PNC. 
Se da también la aprobación de la Ley Especial Contra Ac-
tos de Terrorismo (LECAT) en 2006, donde se trata de realizar 
una vinculación de las pandillas o maras con “organizacio-
nes terroristas”; así también se aprueba la Ley Contra el Cri-
men Organizado y Delitos de Realización Compleja (LCCO-
DRC) como una forma de regular el procedimiento de los 
tribunales y de relacionar de forma indirecta nuevamente 
a las pandillas con el crimen organizado. Añadido a esto, se 
encuentra el débil proceso de detención y procesamiento 
de miembros de pandillas, por problemas de falta de prue-
bas e incoherencias legislativas.

La función de las políticas de seguridad de estos periodos 
presidenciales era más para contrarrestar el rechazo de la 
ciudadanía ante los periodos de aumentos de violencia, 
como explica Savenije (2014): “comunicaban a la población 
que el gobierno estaba en control de la situación”.

c.  La Tregua

Con la llegada a la presidencia de Mauricio Funes, del FMLN, 
que se visualiza el fenómeno de las pandillas como un pro-

la Policía Nacional y la Guardia Nacional; creando en su lugar 
la PNC como institución principal que vela por la seguridad 
del país. Sin embargo, luego de este proceso de paz, las ins-
tituciones políticas y de seguridad no han logrado resolver un 
panorama de criminalidad, violencia y delincuencia cada 
vez más extendido. 

Hasta 2003, se categorizaba a las pandillas como problemas 
que afectaban a barrios populares, siendo ignorado por las 
autoridades y políticos; y la policía reaccionaba a la violen-
cia generada por estos grupos como incidentes aislados, no 
existía una política para enfrentar este fenómeno (Saveni-
je, 2014). A partir de ese año, tanto los gobiernos de ARENA 
como FMLN “han basado sus políticas de enfrentamiento a 
las pandillas en la recuperación del control territorial del Es-
tado en zonas con alta presencia criminal, encarcelamientos 
masivos y operaciones conjuntas de policía y ejército” (Inter-
national Crisis Group, 2017). Estas políticas han generado un 
efecto opuesto, y la inseguridad en el país sigue creciendo. 

La evolución de las políticas de seguridad es analizada tam-
bién por el International Crisis Group (2017), identificando que 
las estrategias de seguridad con énfasis punitivo (detencio-
nes) a través de operaciones conjuntas de policía y militares, 
son un denominador común en las políticas contra las pan-
dillas en los últimos quince años; y existe una dificultad en 
generar una respuesta flexible del Estado a los cambios en la 
estructura criminal y delincuencial a lo largo del tiempo.

a.   Política de Mano Dura

A partir de la violencia surgida post conflicto armado, el go-
bierno del presidente Francisco Flores (1999-2004), bajo el 
partido político ARENA, implementó los primeros planes anti 
pandillas en 2003, mediante el “Plan Mano Dura” y la Ley Anti-
pandillas, que fueron anunciados pocos meses antes de fina-
lizar su mandato. Estos planes incluyeron operaciones policia-
les y militares, así como un marco legal para la criminalización 
de las pandillas, y facilitar la detención de sus miembros. 

La Ley Antipandillas facultó a la PNC a privar a salvadoreños 
de algunos de sus derechos constitucionalmente reconocidos 
ante la sospecha subjetiva de pertenencia a pandillas; pre-
sentando vicios de inconstitucionalidad, dadas las reformas al 
Código Penal y al Código Procesal Penal para poder tipificar 
los delitos, llegándose a declarar inconstitucional en 2004 por 
la Corte Suprema de Justicia (Bonilla, 2015). Sin embargo, fue 
reemplazada por la Ley para el Combate de las Actividades 
de Grupos o Asociaciones Ilícitas (LCAGAIE), aprobada por la 
Asamblea Legislativa.

Así, el Plan Mano Dura fue criticado por centrarse en la di-
mensión represiva y por una persecución policial a jóvenes 
bajo rasgos asociados a pandillas; con una serie de leyes que 
contradecían los delitos recogidos en la demás legislación 
penal y judicial. (Infosegura, 2017). 

b.  Política de Super Mano Dura
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público y político llevó al fin de ésta, generándose un distan-
ciamiento de las negociaciones de ambos partidos, desmo-
ronándose la tregua y declarándose inconstitucional al estar 
un militar a cargo de la policía civil; disparándose de nuevo 
los asesinatos.

La tregua de pandillas se realizó en un ambiente oculto: la 
tregua de pandillas era conocida más como un acuerdo 
entre las pandillas, y no entre las pandillas y el Gobierno por 
el temor a las reacciones de los agentes fuera de las nego-
ciaciones, evitando reconocer así su participación en este 
proceso y expresando a través de mediadores designados 
su rol (Funde, 2015).

Esto llevó a la percepción de que “el gobierno no desarrolló 
una política formal o consistente a la tregua; y en cambio, 
asumieron que podrían lograr una reducción en los homici-
dios a través de la negociación de un aumento de los bene-
ficios penitenciarios para los líderes de las pandillas”. (Funde, 
2015).

d.  Nuevas medidas

Con el nuevo mandato del FMLN, el presidente Salvador Sán-
chez Cerén tuvo como reto enfrentar el incremento de la 
violencia producto de la desintegración de la tregua, ante lo 
cual crea en 2014 el Consejo Nacional de Seguridad Ciuda-
dana y Convivencia (CNSCC), compuesto por instituciones 
del Estado, la Corporación de Municipalidades de la Repú-
blica de El Salvador (COMURES), iglesias, medios de comuni-
cación, empresas privadas, partidos políticos, representan-
tes de la sociedad civil y comunidad internacional (CNSCC, 
2015). 

Producto del diagnóstico sobre inseguridad elaborado por 
el CNSCC, se crea el Plan El Salvador Seguro (PESS), que pro-
porciona insumos para enriquecer las políticas de seguridad 
ciudadana y justicia, propone recoger aportes de los dife-
rentes sectores y facilitar el diálogo, así como acciones para 
la implementación de las políticas y el seguimiento a éstas 
(CNSCC, 2015). El PESS retoma el enfoque de seguridad ciu-
dadana, y da un papel importante a la organización civil y 
las comunidades como una forma de descentralización. Se 
le da un rol a la generación de datos, al ser una manera de 
fundar las políticas públicas sobre el delito sobre una base 
de rigor, dado que suele estar politizado, y en el caso de El 
Salvador, influenciado por el sistema político polarizado (Re-
bollo, 2017).

Además de la base preventiva, este plan incluye el segui-
miento de acciones de confrontación y control dentro de las 
políticas públicas; a las que se les dio relevancia nuevamen-
te con la aprobación de las llamadas “Medidas extraordina-
rias” en 2016, una respuesta del Gobierno ante los incremen-
tos de la violencia en ese año.

Estas últimas medidas incluían limitar las comunicaciones 
de las pandillas desde las cárceles, y presentan acciones 
represivas, pero también alternativas bajo el enfoque de 

blema con raíces estructurales, y con necesidad de medi-
das de política de seguridad más integrales: se fomentan las 
campañas de prevención de violencia y represión de forma 
paralela, destacándose las estrategias nacionales de preven-
ción de violencia entre 2010 a 2013 y la aprobación de la Ley 
de Proscripción de Pandillas o Maras y Grupos de Exterminio 
(LPPMGE) en 2010, que prohíbe la existencia, legalización, 
financiamiento y apoyo a estas agrupaciones, y establece 
directivas para golpear sus estructuras de financiamiento (Bo-
nilla, 2015). 

En ese año se presentó la Política Nacional de Justicia, Segu-
ridad Pública y Convivencia (PNJSP) que rechazaba el trata-
miento represivo de los gobiernos anteriores a la criminalidad 
y la ausencia de planificación estratégica e instaba a la ma-
yor participación ciudadana, coordinación interinstitucional 
e investigación científica del delito. Esta también orientó una 
estrategia territorial en torno a la creación de los Concejos 
Municipales de Prevención de Violencia (CMPV) bajo la es-
trategia Municipios Libres de Violencia, involucrando así a los 
gobiernos locales y las comunidades en la identificación de 
factores de riesgo de criminalidad para el diseño de planes 
de acción (Bonilla, 2015). De esta política se deriva la Estrate-
gia Nacional de Prevención de Violencia y el Delito (ENPVD), 
y también se impulsan programas de reinserción en el siste-
ma penitenciario a través del programa “Yo cambio” como 
iniciativa para el involucramiento de privados de libertad en 
actividades productivas.

Iniciativas como la Ley Especial Integral para una Vida Libre 
de Violencia para las Mujeres, Ley Marco para la Convivencia 
Ciudadana y las Contravenciones Administrativas, la Política 
Nacional contra la Trata de Personas; surgieron para volver 
más integral la política pública de seguridad durante este go-
bierno, siendo este un avance en la ordenación de funciones 
y una tendencia distinta a la focalizada en la persecución, 
control y castigo del delito.

Durante este periodo presidencial se renombró al Ministerio 
de Justicia y Seguridad Pública (MJSP), y se establecieron 
como titulares de este ente y a la PNC a militares, acciones 
altamente cuestionadas al significar una militarización de la 
seguridad pública, y que fueron declarados fallos de incons-
titucionalidad por la Sala de lo Constitucional, removiendo 
a éstos de sus cargos. (Infosegura, 2017). También se crea el 
Gabinete de Seguridad, conformado por el MJSP, el Ministerio 
de Defensa, la PNC y la Secretaría de Asuntos Estratégicos, 
con la función de organizar y coordinar estrategias a imple-
mentar en el área de seguridad; y de igual forma se instaura 
el Gabinete de Gestión para la Prevención de la Violencia y 
la Doctrina Institucional sobre Policía Comunitaria.

Sin embargo, debido al alza de asesinatos, se genera un cam-
bio en las políticas de seguridad: se inicia un diálogo indirecto 
con los líderes de pandillas para la reducción de asesinatos a 
cambio de mejoras en las condiciones de cárceles mediante 
la llamada “tregua de pandillas” iniciada en 2012; generán-
dose reducciones en los homicidios. Pero la falta de apoyo 
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Gráfico 3: Presupuesto ejecutado en el rubro de Seguridad Ciudadana y Justicia en el periodo 2002-2017

Fuente: Elaboración propia con base a datos del Gobierno de El Salvador (2002-2017).

suficientes para un gasto público creciente y concentrado 
en gasto corriente, es decir, remuneraciones a empleados 
públicos constituyen el principal componente del gasto, que 
generan una limitación en el incremento del presupuesto a 
sectores clave y por tanto, a una rigidez en los incrementos 
de montos asignados anualmente a través del presupuesto 
público; situación que se ve agravada por el incremento de 
la deuda pública (ICEFI, 2018).

El caso del sector de Seguridad Ciudadana y Judicial no es 
distinto: a pesar de que en los años el monto asignado ha 
incrementado, no constituye un mayor incremento para un 
área que requiere de un fuerte apoyo presupuestario.

“prevención de la violencia”; como atención a juventudes 
en riesgo y centros de atención a víctimas, como expresa 
Martínez (2018). Acciones contra las finanzas de las pandillas 
se implementaron, así como avances en las iniciativas de 
prevención de violencia en municipios más afectados. Sin 
embargo, los resultados del PESS sido limitados debido a la 
desigual inversión en sus ejes, con un énfasis en la persecución 
penal (Martínez, 2018).

La asignación y ejecución presupuestaria en las políticas de 
seguridad ciudadana

La situación fiscal de El Salvador adolece de una problemáti-
ca de rigidez fiscal: los niveles de ingreso recaudados no son 

ponente al que se le destina mayor presupuesto es al sistema 
penitenciario, representando más del 10% en general en el 
periodo, y durante los años 2006-2008 más del 30%. 

El componente de prevención, participación y reinserción 
social no aparece sino hasta el año 2009 en la desagrega-
ción presupuestaria, y su monto ha ascendido hasta repre-
sentar un 1% del total del rubro.

Al desagregar el presupuesto ejecutado durante este periodo 
en sus rubros principales, se evidencia la tendencia de los go-
biernos al enfoque punitivo y represivo:

El componente de seguridad pública6 es el principal rubro al 
que se destina dentro del sector, este incluye el fortalecimien-
to y sueldos de la PNC. Este componente ha tenido incremen-
tos consecutivos (con la excepción del año 2009 producto de 
los efectos de la crisis económica en la reducción presupues-
taria), y acapara en general más de la mitad del presupuesto 
del sector, y en los últimos años, más del 70%. El segundo com-

6  Del año 2002 al 2005, seguridad pública englobaba a la totalidad de rubros: PNC, Sistema Penitenciario, etc.
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  7 Sólo se evalúan tres rubros dentro del desglose: Seguridad Ciudadana, Sistema Penitenciario y Prevención, rehabilitación y reinserción social.

diferentes políticas y medidas. Los primeros dos pertenecie-
ron al partido político ARENA, con una línea de “derecha” o 
conservadora en su gestión, mientras que, a partir del año 
2009, la presidencia la ostenta el partido FMLN, con una 
orientación de “izquierda” dados sus orígenes en el conflicto 
armado.

Sin embargo, como expresa el International Crisis Group 
(2017), a pesar de las diferencias ideológicas de ambos 
partidos, sus enfoques de políticas de seguridad son simila-
res: ARENA basó durante sus gobiernos de 1999 a 2009 en 
estrategias de aumentos de detenciones, encarcelamientos 
a gran escala y agilización de procesos judiciales; enfoque 
punitivo que fue continuado por el FMLN, sobre todo a partir 
de su segundo mandato con mayores condiciones de de-
tención y rol de militares en la seguridad pública.

Entre partidos, es posible encontrar una línea de continuidad 
de sus políticas, pero también hay factores de cambio que 
vuelven al final del mandato una tendencia distinta respecto 
al periodo presidencial anterior:

• ARENA: El primer partido en involucrar a las pandillas en 
su política de seguridad, trata de mantener el enfoque re-
presivo en los dos periodos, sin embargo, el segundo perio-
do involucra a la fuerza armada como apoyo a la PNC, así 
como dos subcomponentes basados en la rehabilitación y 
prevención. Existe así una línea de cambio en las políticas, a 
pesar de que el núcleo sigue siendo el mismo.

La anterior desagregación presupuestaria respalda la prima-
cía el enfoque de represión sobre la prevención en la desig-
nación presupuestaria. Vale la pena especificar que, para 
el discurso oficial de los presidentes, los programas sociales 
(sobre todo aquellos no contributivos) constituyen parte de 
los esfuerzos para la prevención de violencia, sin embargo, 
como se ha expuesto anteriormente, estos junto con el acce-
so a los servicios básicos de calidad y las mejoras en la distri-
bución del ingreso son parte del nivel de promoción del desa-
rrollo humano y recuperación del capital social.

La asignación presupuestaria al rubro de seguridad ciudada-
na y justicia depende de la aprobación del presupuesto en 
la asamblea legislativa. Los conflictos entre diputados de la 
asamblea, caracterizados por divisiones entre partidos po-
líticos, para la aprobación del presupuesto a políticas, pro-
gramas, y estrategias generadas desde el órgano Ejecutivo, 
especifican nuevamente el rol protagónico que adquieren los 
tres principales actores caracterizados previamente.

Evaluación de la continuidad y cambio de las políticas públi-
cas de seguridad ciudadana en El Salvador

La tendencia a la estabilidad y el cambio en la política de 
seguridad ciudadana en El Salvador

A partir de la implementación de las políticas de seguridad 
pública ante el fenómeno de las pandillas en el año 2003, 
cuatro periodos presidenciales han abordado de distinta ma-
nera la situación de violencia, y han respondido a través de 

Gráfico 4: Desglose del presupuesto ejecutado en el rubro de Seguridad Ciudadana y Justicia en el periodo 2002-20177

Fuente: Elaboración propia con base a datos del Gobierno de El Salvador (2002-2017).
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llaman a un consenso para mejorar la asignación presupues-
taria para el sector.  

Democracia como traspié para atacar problemas estructu-
rales

Luego de quince años de políticas de seguridad sin mayores 
efectos se concluye que los enfoques que “apuntan a luchar 
contra las raíces de las pandillas no han producido los resul-
tados deseados debido a la falta de compromiso político y 
divisiones sociales” (International Crisis Group, 2017).

La institucionalidad política de El Salvador, una democracia 
representativa, no ha logrado enfrentar al problema de las 
maras de una forma consistente a lo largo del tiempo: el pre-
dominio partidario lleva a conflictos sobre impulsar políticas 
integrales (incluyendo el nivel de prevención y de promoción 
al desarrollo humano y recuperación del capital social), acu-
diendo a la solución de un problema estructural a través de 
medidas de política coyuntural dentro del enfoque de repre-
sión y control.

Los representantes elegidos que ostentan cargos en el poder 
Ejecutivo o Legislativo han mantenido, independientemente 
del partido, un enfoque principalmente coyuntural a pesar 
de los llamados de organizaciones no gubernamentales y 
academia sobre la necesidad de medidas estructurales y 
holísticas. 

La movilización ciudadana ha mantenido un perfil bajo en 
los procesos de las políticas de seguridad ciudadana, sin em-
bargo, hay evidencia de involucramiento de las comunida-
des y organización en determinadas zonas. El no involucra-
miento de las comunidades y la falta de un aspecto territorial 
dentro de las políticas limita su efectividad (INCIDE, 2015).

Aspectos de burocracia y conflictos entre diferentes entida-
des o instituciones estatales contaminan aún más el viciado 
proceso del desarrollo de las políticas públicas, y llevan a 
que se tomen medidas de políticas laxas, que requieren aún 
así diálogo, negociación y en algunos casos confrontación 
para su creación, aprobación y ejecución.

¿Políticas para el electorado o para la población?

La permanencia de la violencia se debe al éxito como a los 
fracasos de los acuerdos de paz, según expresa el Interna-
tional Crisis Group (2017), dado que la pelea por el poder a 
través de la democracia fomenta una política de seguridad 
de confrontación hacia las pandillas por fines electorales, 
persistiendo estas estrategias de seguridad a lo largo de los 
distintos gobiernos: detenciones masivas, encarcelamiento, 
militarización de labores policiales, etc.

El populismo punitivo es descrito por Wolf (2017) como “una 
estrategia que da prioridad a objetivos político-electorales 
sobre la reducción del crimen” y retoma el ejemplo de la 
política represiva contra las pandillas en el triángulo norte de 
Centroamérica (Guatemala, Honduras y El Salvador). 

• FMLN: El primer periodo presidencial del FMLN involucró la 
creación de estrategias y aprobación de leyes e instituciones 
para la prevención, participación y rehabilitación, múltiples 
programas tratan de romper la visión de enfoque punitivo, 
aunque este se mantiene predominante. La tregua constituye 
un rompimiento en las políticas de seguridad pública con los 
anteriores gobiernos; estrategia que es rechazada desde el 
comienzo por el segundo gobierno del FMLN, generando así 
un quiebre al volver a un enfoque represivo potenciado por 
las llamadas “Medidas extraordinarias”, a pesar de continuar 
y ampliar la línea de prevención con nuevos programas esta-
blecidos en el marco del “Plan El Salvador Seguro”.

El análisis es que, a pesar de que el núcleo central de las políti-
cas de seguridad ciudadana implementadas hasta ahora ha 
sido a nivel de represión y control, hay rasgos característicos 
y de ruptura en cada gobierno, e incluso, entre gobiernos del 
mismo partido. La continuidad de estas políticas públicas re-
sulta un aspecto vital, dado que, a pesar de las críticas al en-
foque represivo, este se mantiene; pero los programas a nivel 
de prevención y de promoción del desarrollo humano y recu-
peración del capital social sufren cambios entre los gobiernos 
(y una vez más, incluso entre los gobiernos del mismo partido).

Incidencia de la rigidez fiscal en la puesta en marcha de po-
líticas

La rigidez fiscal que vive El Salvador genera efectos en la tota-
lidad de sus políticas públicas: los progresivos pero reducidos 
aumentos en el presupuesto dedicado al sector de Seguri-
dad Ciudadana y Justicia no permiten alcanzar una mejora 
en la territorialidad, innovación e incentivos a la fuerza poli-
cial ante un fenómeno de pandillas evolutivo y en constante 
crecimiento. El sector aparece a partir del 2015 como aquel 
que logra la mayor ejecución presupuestaria, sin incluir que 
los presupuestos originales sufren modificaciones y terminan 
siendo incrementados a lo largo del año. 

La rigidez fiscal y la necesidad de un mayor financiamiento 
son innegables en el sector de Seguridad Ciudadana y Justi-
cia, situación a tomar en cuenta ante los debates y discusio-
nes anuales para la aprobación del presupuesto, que, debido 
a la dinámica legislativa, terminan en atrasos que afectan a 
la totalidad de ministerios del país.

Por otro lado, como se ha identificado en las principales divi-
siones presupuestarias del sector, hay una predominancia pre-
supuestaria a las áreas de seguridad (principalmente a PNC) 
y al mantenimiento del sistema penitenciario sobre los progra-
mas de participación, prevención y rehabilitación. Esta desig-
nación presupuestaria es una muestra más de la continuidad 
de las políticas represivas sobre las de prevención en el país, y 
precisa de una mejora en la distribución presupuestaria. Tam-
bién se debe tomar en cuenta que sólo el mantenimiento del 
actual sistema penitenciario, así como las remuneraciones a 
la fuerza policial, absorben una gran parte del presupuesto, 
y nuevamente demuestran la existencia de una rigidez fiscal 
que imposibilita la mejora en las políticas de seguridad y que 
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La institucionalidad política de la mayoría de países de Amé-
rica Latina (como es el caso de El Salvador), basada en una 
democracia representativa es frágil, favoreciendo la existen-
cia de problemas en los diferentes procesos de las políticas 
públicas; y presentando existencia de actores externos o 
la primacía de intereses individuales sobre los sociales, que 
contaminan el contenido y la estabilidad temporal de las po-
líticas, creando un contexto de presión al cambio.

El sistema institucional – político de El Salvador se ve afecta-
do por un bipartidismo, que envuelve al país en una atmós-
fera de polarización agravada aún más durante los seguidos 
periodos electorales. Esta también afecta la institucionalidad 
en materia de legislación, que se enfrenta al fenómeno de 
pandillas o “maras”, cuyos niveles de violencia han escalado 
y se han profundizado y extendido en el país.

Las políticas de seguridad ciudadana implementadas a par-
tir del reconocimiento de las pandillas como peligros para 
la sociedad salvadoreña han sido mayoritariamente a un 
nivel de represión y control, incluyendo en los últimos perio-
dos el nivel de prevención, pero relegándolo a un segundo 
plano. Hay una continuidad en las políticas públicas sobre 
el enfoque punitivo a lo largo de todos los gobiernos, pero 
una variabilidad en la inclusión de otros enfoques necesarios 
para el tratamiento del problema estructural que represen-
tan las maras, incluso entre gobernantes del mismo partido, 
que optan por dejar de lado ciertas medidas y crear nuevas 
estrategias, leyes o planes, cuyo plazo se ve limitado por el 
periodo presidencial.

Las políticas de seguridad ciudadana también se ven ame-
nazadas por una rigidez fiscal, que afecta el presupuesto 
asignado y ejecutado, y que limita aún más la posibilidad 
de aplicación de otros enfoques dentro de las políticas de 
seguridad ciudadana. A estos se suman, los conflictos entre 
diferentes instituciones o entidades estatales, burocracia y 
presiones externas o internacionales.

La transformación mediática abona al clima de frustración 
ciudadana en el tema de la inseguridad, que refuerza y apo-
ya medidas represivas más fuertes; fomentando a un “popu-
lismo punitivo”, y que permite que la aplicación de medidas 
punitivas y de control se vuelvan electoralmente atractivas, y 
lleven al consenso implícito entre los diferentes partidos políti-
cos de darle una continuidad y mayor énfasis a la estrategia 
represiva sobre las demás.

Como muchos opinan, se requiere una transformación en 
el enfoque de seguridad del país, requiriendo abandonar el 
conjunto de políticas de seguridad desgastado, y reformar 
las instituciones judiciales y de seguridad para una distribu-
ción adecuada de recursos en áreas concentradas de vio-
lencia, impulsando la actuación policial, así como progra-
mas de reinserción, rehabilitación e incentivos para evitar la 
entrada a las pandillas (International Crisis Group, 2017).

Como expresa Martínez (2018) se necesita que medidas de 
política de seguridad integrales como la actual política “Plan 

En El Salvador, las continuas elecciones en un marco de frágil 
institucionalización llevan a que los compromisos que adquie-
ran los gobernantes en la etapa electoral y los intereses perso-
nales o de los grupos a los que representan (los que financian, 
pertenecen o se asocian con la cúpula electoral) sean los 
que se terminen reflejando en la mayoría de los casos sobre 
las acciones de política tomadas. 

Wolf (2017) expresa que el Plan Mano Dura se trató más de 
una “estrategia populista punitiva” que buscaba favorecer al 
partido gobernante (ARENA) en las elecciones presidenciales 
del 2004. Dicho plan resultó ser popular dada la insatisfacción 
de la población de la inseguridad y el acompañamiento de la 
cobertura mediática que eliminaba los factores estructurales 
del problema para resaltar sólo los aspectos delincuenciales 
y promover una confrontación; generando una incidencia en 
la victoria electoral del mismo partido en las elecciones. A pe-
sar del rechazo que había realizado el FMLN como oposición 
a las políticas “manoduristas”, estas medidas se continuaron 
en las administraciones presidenciales de éste (Wolf, 2017).

Las políticas de seguridad de El Salvador han dejado de lado 
los proyectos de prevención por falta de inversión y personal 
adecuado, promoviendo más la labor policial agresiva (In-
ternational Crisis Group, 2017). A pesar de que los gobiernos 
admiten la necesidad de un enfoque integral para comba-
tir a las pandillas, el sistema bipartidista competitivo lleva a 
que las políticas sean “electoralmente atractivas” más que en 
abordar las múltiples causas de la violencia, desarrollando así 
los énfasis en enfoques coercitivos; los funcionarios públicos 
relegan los planes de inversión por considerarlos de resultados 
lentos, que no se traduzcan en mayor cantidad de votos o fi-
nanciamiento otorgado. Sin embargo, la falla más importante 
de las políticas de seguridad, es no abordar las condiciones 
de vida de las comunidades controladas por las pandillas (In-
ternational Crisis Group, 2017).

Esta indica que, dado que las causas estructurales del fenó-
meno de las pandillas proviene de la desigualdad socioeco-
nómica, y solucionarla significaría afectar los intereses de la 
élite salvadoreña, el enfoque represivo es la respuesta oficial 
preferida al mostrar a un gobierno preocupado por la seguri-
dad pública, pero sin abordar las causas estructurales; dicho 
enfoque fue apoyado por los medios de comunicación al 
crear un escenario de pánico moral ante las pandillas y legiti-
mar la respuesta punitiva, y por esto mismo las Organizaciones 
No Gubernamentales (ONG) que promovían un control alter-
nativo al problema de las pandillas fueron ineficaces al no 
considerar estas relaciones de poder (Wolf, 2017).

Conclusiones

Las teorías de continuidad y cambio de las políticas públicas 
no han logrado complementarse para proveer un mejor aná-
lisis, representando así diferentes puntos de abordar la proble-
mática de la estabilidad de las políticas y requiriendo un es-
fuerzo en la unificación o agrupación de éstas con el objetivo 
de proveer un marco teórico más robusto y holístico.
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La integración y organización de los diferentes actores en el 
proceso de las políticas de seguridad ciudadana para solu-
cionar el fenómeno de las maras es fundamental, requirién-
dose un consenso sobre el enfoque a seguir para garantizar 
una continuidad de una propuesta integral, pero también 
enfrentarse a los cambios y evoluciones de las pandillas.  

El Salvador Seguro” se vuelvan prioritarios en los gobiernos in-
dependientemente del partido político, con una asignación 
presupuestaria equilibrada, y que surja un pacto de Estado 
con una visión integral con el resto de partidos políticos, las 
instituciones y la sociedad civil, para el éxito de las políticas 
en materia de seguridad
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“LIDERAZGO ESTRATÉGICO
INTEGRAL”: De la teoría a la
práctica transformando vidas
e instituciones



Resumen Abstract
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Nowadays, leaders must be accountable for personal, insti-
tutional, and management challenges as well as to impose a 
transcendental and innovative vision and take risks generated 
in their work. This requires models and practical tools designed 
for their strategic role, where reliable and trustworthy working 
and information schemes, aligned within the same concep-
tual base facilitate monitoring and guarantees that things get 
done. Faced with these challenges, the “INTEGRAL STRATEGIC 
LEADERSHIP MODEL” is presented, structured in three compo-
nents and nine elements that allow, from its execution, to re-
volutionize, innovate and bring to the forefront the institutional 
leadership with an integral quality of life.

Keywords

Innovation, institutional management, strategic leadership. 

Los líderes deben responder por desafíos personales, institu-
cionales, la gestión, plantear una visión trascendental e in-
novadora, asumir riesgos generados en su quehacer. Esto 
demanda modelos y herramientas practicas pensadas en el 
rol estratégico donde se genere esquemas de trabajo e infor-
mación gerencial confiable, oportuna y alineada desde una 
misma base conceptual que facilite el seguimiento y garan-
tice que las cosas se hagan. Se propone el “MODELO DE LI-
DERAZGO ESTRATÉGICO INTEGRAL” que está estructurado en 
tres componentes y nueve elementos, permitiendo a partir 
de su ejecución, revolucionar, innovar y llevar a la vanguar-
dia el liderazgo institucional con calidad de vida integral
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Innovación, gestión institucional, liderazgo estratégico. 
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resultado institucional; y por ultimo (iii) la visión a largo plazo 
como el tercer desafío y quizás el más importante dentro del 
rol del líder que en la práctica se desestima por cuanto la 
gestión en muchas ocasiones absorbe el tiempo que pudiera 
emplear en planificar; aquí permite visionar el futuro para 
planear el presente y mantenerse a vanguardia mediante 
estrategias como la prospectiva  y la vigilancia tecnológica.. 

En conclusión es necesario que los lideres definan rutas es-
tratégicas claras desde el inicio de su accionar, desarrollen  
competencias y habilidades para  ejercer un liderazgo real 
desde el ejemplo, potencien los equipos de trabajo, cuen-
ten  con metodologías y herramientas prácticas pensadas 
en el líder para planear, ejecutar, realizar seguimiento des-
de lo estratégico, táctico y operativo desde una misma 
base conceptual alineada que apoye el logro de  resulta-
dos efectivos, disminuya riesgos institucionales y personales 
en su quehacer  y en especial que facilite  visionar el futuro 
para planear el presente, potenciando el emprendimiento, 
la innovación,  la gestión del conocimiento y disminuyendo 
riegos,  en armonía con la calidad de vida organizacional y 
personal.  

2.  Problemas al interior de las entidades

Existen grandes desafíos que las instituciones y los líderes de-
ben afrontar para lograr el éxito, proyectarse, mantenerse a 
la vanguardia y por lo tanto no verse expuestas al fracaso. 
Son múltiples las causas que no permiten cumplir este pro-
pósito como: Líderes que no cuentan con los conocimientos 
mínimos, habilidades y competencias necesarios para 
direccionar los equipos de trabajo, la indebida planificación 
a corto, mediano y largo plazo;  ausencia de herramientas 
requeridas para ejercer su rol,  inadecuada administración, 
inoportunas o erróneas decisiones originadas en especial 
por la ausencia de información alineada, articulada, 
confiable, oportuna y verídica, ausencia de una visión de 
futuro, fluctuaciones económicas mundiales, el acelerado 
cambio tecnológico no visionado, así como distintos factores 
externos no previstos, entre otros. 

En muchos casos los líderes no tienen el control de la institución, 
dependen de la confianza depositada en su estructura, ya 
que deben ocuparse de un sin número de obligaciones en 
el día a día, atender temas que dependen de otros niveles, 
solucionar imprevistos y problemas generados en situaciones 
u obligaciones  no controladas oportunamente y difícilmente 
alcanza a cumplir con todo lo planeado, de manera que 
requiere de un equipo de trabajo fuerte que lo respalde, 
disminuyendo el riesgo de ahogarse en el activismo.(Gómez, 
2016). 

De otra parte, los líderes no siempre cuentan con herramientas 
que le generen información requerida el ejercicio de su rol, 
alineada y articulada desde una misma base estructural 
para conocer en cualquier momento los responsables de los 
temas y su avance de forma que le permita una adecuada 
y oportuna toma de decisiones y menos aún contar en 
el tiempo con los soportes que evidencien su gestión, 
exponiéndolos a responder más allá de su competencia en 
el evento de requerimientos legales. 

El siguiente esquema establece una mirada contextual 
concreta de los retos regulatorios y sus impactos más 

1.  Introducción

El siguiente análisis reflexivo aborda un modelo estratégico 
integral desde una visión del líder, como un sujeto impulsor 
del cambio al interior de las instituciones, responsable de la 
transformación, de marcar estratégicamente el camino, 
donde como actor principal debe disponer de visión 
trascendental e innovadora. A su vez plantea la incidencia en 
su labor de las competencias, conocimientos, herramientas 
estratégicas que le permitan la adaptación oportuna al 
nuevo entorno, realizar una gestión exitosa, con triunfos 
tempranos, resultados efectivos, decisiones oportunas y 
visiones prospectivas, con la intención de mantenerse siempre 
a la vanguardia. 

Este propósito  demanda formación académica personal, 
profesional y técnica permanente, contar con equipos de 
alto rendimiento, personas comprometidas de todos los 
niveles al interior de las instituciones, herramientas prácticas 
que faciliten obtener información, seleccionarla, analizarla, 
gestionarla e interpretarla resultando útil al líder como a la 
gestión, desde una misma base conceptual que garantice 
su alineación donde los resultados institucionales sean la 
sumatoria real de los resultados individuales. 

A su vez se requiere analizar e identificar el impacto que 
genera el clarificar los desafíos que debe asumir para lograr 
los resultados que la gestión exige, para lo cual se propone 
el “MODELO DE LIDERAZGO ESTRATÉGICO INTEGRAL” que 
está estructurado a partir de tres componentes y nueve 
elementos, permitiendo abordar los desafios a partir de su 
ejecución, revolucionar, innovar y llevar a la vanguardia el 
liderazgo institucional con calidad de vida integral, el cual 
ha sido elaborado  a partir de  conocimientos técnicos,  
prácticos y aplicabilidad progresiva durante más de 30 años 
de experiencia.

El modelo plantea que al proyectar el éxito, disminuir 
el tiempo de la curva de aprendizaje y lograr mayor 
efectividad en la gestión y los resultados,  se debe trabajar 
dentro de un esquema integral que facilite su ejecución, 
disminuya los riesgos personales e institucionales, trabajando 
con metodología y  herramientas  que  articulen todas la 
obligaciones institucionales,  temas, actividades,  fechas y 
responsables de forma específica, se realice un adecuado 
y oportuno seguimiento y a su vez generé una visión 
estratégica de largo plazo, lo que en muchos casos no se 
cumple y conlleva a operar sin una adecuada planificación 
impactando los resultados.

Se plantean y estructuran tres desafíos así: (i) el del Líder Coach. 
Donde se considera “El Talento Humano como el activo más 
importante con el que cuentan las entidades, por lo tanto, 
como el gran factor crítico de éxito que les facilita la gestión 
y el logro de sus objetivos y resultados.” (ii) de la gestión. Que 
permite garantizar los resultados. Para ello plantea la gestión 
a partir de herramientas que definan acciones alineadas, 
útiles para el líder y el equipo de trabajo donde su  aplicación 
garantiza una planeación, ejecución y seguimiento  con 
enfoque TOP- DOWN, que a su vez genera autosuficiencia, 
permite comunicación del nivel estratégico, táctico y 
operativo, facilita la toma de decisiones oportunas y genera 
mediciones donde el resultado individual es coherente con el 



126ICAP-Revista Centroamericana de Administración Pública (75): 123-133, Diciembre 2018

Figura 1 Sistemas de vigilancia y control e impactos

Fuente: Elaboración Propia

Tabla 1 Sanciones Disciplinarias por tipo de falta entre los año 2008 a 2017

Fuente: Observatorio Transparencia y Anticorrupción Colombia.

sus dependientes y funcionarios a la hora de cumplir con sus 
obligaciones para el logro del objeto misional. 

relevantes a los que se encuentran expuestas las instituciones, 
pero en especial los líderes por ser cabezas visibles, frente a 
los errores y consecuencias que puedan cometer los mismos, 

e impedimentos para desarrollar determinadas actividades 
bajo conflicto de intereses; de otro lado encontramos a las 
iii) sanciones fiscales  impuestas por la Contraloría; a partir 
de infracciones de tipo fiscal que se imputan a los servidores 
públicos o particulares cuando ejercen la administración de 
recursos públicos causando un daño patrimonial a partir del 
daño generado al Estado.

A continuación, se presentan algunos datos estadísticos por 
tipo de sanción que reflejan el panorama de las instituciones 
públicas frente a este aspecto:

En este orden, el análisis de los retos regulatorios de lo público 
se estructura bajo tres bases conceptuales a saber, i) sanciones 
penales al interior de las entidades del orden estatal donde el 
sujeto activo de la conducta es decir quien infringe la ley es a 
quien se impondrá cuando cometa conducta punible como 
una acción antijurídica, típica y culpable; ii) sanciones discipli-
narias bajo la óptica de la pena impuesta cuando el servidor 
público o particular con alguna relación contractual con el 
Estado incurre en cualquier conducta irregular afectando los 
deberes a su cargo o bien extralimitándose en dichas funcio-
nes; dentro de estos también se enmarcan las prohibiciones, 
violaciones al régimen de inhabilidades, incompatibilidades 
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Los problemas a los que se expone un Líder generan am-
plia sobrecarga por la que en muchos casos temas trascen-
dentales pasan desapercibidos o bien a un segundo plano, 
cuando lo prioritario en el manejo de control de las entida-
des requiere de líder ejemplo a seguir, un responsable, una 
responsabilidad asignada bajo términos cronológicos, un sis-
tema que permite identificar avances, progresos, y a su vez 
diagnosticar falencias y problemas en tiempo real a fin de 
evitar situaciones engorrosas a las expuestas.

Por lo expuesto el líder debe lograr la rápida comprensión de 
los aspectos críticos de control y proceso, implementar las 
actividades de mejora como una medida preventiva para 
anticiparse a los riesgos emergentes y reducir las eventuales 
situaciones de crisis, facilitar los insumos para control político 
y defensa judicial, cumplir con la gestión, definir el futuro que 
garantice la proyección de mediano y largo plazo de la ins-
titución entre otros aspectos.

De manera que es necesidad y requisito indispensable que 
los líderes cuenten con modelos y herramientas prácticos 
que le permitan: estructurar su quehacer  de  forma que 
apoyen el desarrollo de sus competencias para administrar 
y motivar el talento humano, que le generen información 
estratégica consolidada y detallada, con alertas oportunas 
que les permita acercarse a la realidad de sus empresas, es-
tar en contacto frecuente con todos los niveles jerárquica-
mente establecidos, obtener una noción más real sobre los 
principales problemas que le permita una adecuada y opor-
tuna toma de decisiones y por último que le faciliten visionar 
el futuro para estar a la vanguardia.

La presencia de estos factores no controlados oportunamen-
te generan riesgos al líder, el equipo y las instituciones , por 
eso a la hora de proyectar el éxito uno de los mayores pi-
lares, en especial para los líderes, cabezas guías y fuentes 
visibles de las organizaciones es “ la planeación, seguimiento 
y control” pues constituyen factores esenciales para guiar 
al éxito o al fracaso a cada una de sus entidades; de ma-
nera que surgen situaciones fundamentales que son nece-
sarias cuestionarse permanentemente y abogar por sus res-
puestas ¿Qué hacer para  lograr que el líder cuente con la 
planeación, seguimiento y  control oportuno que le permita 
definir el camino para lograr  instituciones exitosas y disminuir 
los riegos institucionales y personales? ; ¿Qué estrategias, 
herramientas y modelos pueden aplicarse para mitigar estos 
riesgos, que pasen de ser unos referentes teóricos a prácticos 
para el líder?

3.  Bases estructurales del sistema, Modelo de Liderazgo Estratégico In-
tegral

En este contexto surgen modelos de liderazgo y herramien-
tas de apoyo a la gestión, algunos teóricos, sofisticados, sin 
esquemas claros para llevarlos a la práctica, no alineados 
ni estructurados desde una visión estratégica pensados en 
el líder con un enfoque Top Down, que conecten la gestión 
desde una misma base estructural donde los resultados indi-
viduales sean coherentes con los institucionales y permia ad-
ministrar de manera eficiente, visionar el futuro sin descuidar 
el presente.

Lo que se analiza es que en su mayoría los servidores públicos, 
líderes o no, fueron responsables, y debieron asumir condicio-
nes de suspensión, inhabilidad, y en el peor de los casos, pero 
con un alto porcentaje (38.9%) a la destitución del cargo. A la 
luz de este estudio se estima que el servidor público, es prin-
cipalmente responsable por las conductas acaecidas, pues 
el estudio estima que el 63.4% de las sanciones disciplinarias 
impuestas sucedieron en contra de servidores públicos. Es me-
nester entonces cuestionarse si funcionarios públicos líderes se 
encuentran expuestos a un sinnúmero de requerimientos de 
los que les resulta ampliamente complejo la distribución de 
sus responsabilidades a su vez poniendo en riesgo el funcio-
namiento normal de las entidades públicas.

Por su parte el sector privado no es ajeno a los riesgos de mul-
tas y sanciones ante las recurrentes omisiones en cumplimien-
to de sus funciones, que ponen en riesgo no solo al líder sino a 
la misma institución en casos en que por omisión en el cumpli-
miento de sus obligaciones puedan ser sujetos de multas por 
entidades como la Dian u otros entes de vigilancia o regulato-
rios que conllevan a impactos económicos y personales. Bajo 
esta premisa analizaremos a manera ilustrativa el caso de la 
Superintendencia de Industria y comercio: 

Según el informe da la Superintendencia de Industria y Co-
mercio-SIC del año 2016, estimó que el 98% de las empresas 
estaban a punto de ser multadas por no registrar su base de 
datos ante la entidad, la multa que oscilaba entre los 1,400 
millones de pesos, argumento que no despertó la preocupa-
ción de las empresas, pues legalmente se estableció que to-
das las empresas en el país que tengan bases de datos físicas 
o digitales, o bien de proveedores, clientes o servicios, debían 
registrar esta información en el sistema habilitado por la SIC, 
requisito que con solo  cuatro meses de plazo límite para rea-
lizar dicho proceso, tan solo el 2% de las compañías habían 
cumplido (W RADIO, 2016), de manera que la SIC terminó ce-
diendo y estableció el plazo límite para mediados de 2017. 

De otra parte, marcados casos han determinado la historia 
de las grandes empresas a nivel Mundial; el éxito o fracaso 
tuvo origen en situaciones que se dejaron al azar, caso de 
GM General Motors, dentro de los errores que llevaron a la 
quiebra a esta exitosa compañía catalogada como una de 
las mejores del mundo automovilístico y por consiguiente la 
mayor quiebra de una empresa industrial norteamericana re-
gistrada en la historia. 

Caracterizada por ser una empresa con más de 77 años en 
el mercado, 235.000 empleados, fábricas en 34 países y pre-
sencia comercial en 140 mercados para el año 2009 (año 
de quiebra), dentro de sus principales causas de fracaso se 
argumentó la falta de visión de futuro,  pues sin presentir la 
subida del precio del petróleo y la tendencia mundial en te-
mas ambientales, modificaron el gusto de los consumidores 
de coches, en especial de aquellos con motores de gran 
consumo, hecho que desato el desplome sobre la demanda 
de todoterrenos, e impuso el acceso de choches japoneses 
como Toyota con consumos de combustibles más cómodos.  
Fue tan evidente su aspecto en temas de visión de futuro que 
incluso se estableció que para el año 2002 se habían cance-
lado proyectos sobre prototipos eléctricos, que paradójica-
mente serian un salvavidas para la empresa años después (LA 
GACETA, 2009). 
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2 Para consultar el informe; http://www.esap.edu.co/portal/index.php/informe-de-desempeno-institucional-2/

Figura 1 Sistemas de vigilancia y control e impactos

Fuente: Elaboración Propia

retos de un mundo globalizado, donde su adecuada aplica-
ción y seguimiento le garantiza una planeación, ejecución 
y seguimiento  con un enfoque TOP- DOWN, que le permite 
autosuficiencia, comunicación con el nivel estratégico, tác-
tico y operativo, toma de decisiones oportunas entre otros, 
apoyado con una herramienta tecnológica desarrollada 
pensando en el líder, para facilitar su gestión en tiempo real, 
desde cualquier lugar con base en los parámetros que se 
definen a partir de:

El “Modelo de Liderazgo Estratégico” que está estructurado a 
partir de tres componentes y nueve elementos permite a partir 
de su ejecución, revolucionar, innovar y llevar a la vanguardia 
el liderazgo institucional con calidad de vida integral, el cual 
ha sido elaborado a partir de conocimientos técnicos, prác-
ticos y aplicabilidad progresiva durante más de 30 años de 
experiencia, el cual plantea como abordar los desafíos de un 
líder. Plantea la gestión a partir de un número de acciones y 
parámetros que concadenados, alineados y articulados que 
generan  un instrumento útil para el líder capaz de asumir los 

Durante los años 2015 al 2017 la Dirección de la Escuela 
Superior de Administración Publica, como líder de la 
institución, con el apoyo de la oficina asesora de planeación, 
dentro de su estrategia de gestión, posicionamiento y 
mejora institucional, decidió aplicar el modelo y adaptar 
varias de las funcionalidades de la herramienta allí definida, 
con resultados importantes en el fortalecimiento de las 
competencias de sus directivos, mejora del clima laboral, 
incremento visible en los indicadores que miden el resultado 
institucional siendo los mejores de los últimos años2) e inició el 
proyecto de planeación estratégica de largo plazo avalado 
por la CEPAL, donde uno de los factores claves de éxito fue el 
liderazgo de la dirección y del equipo directivo, su aplicación 
sistemática y disciplinada, el seguimiento permanente y la 
toma de decisiones oportunas.

El gerente que se transforma  en líder con esta estrategia me-
todológica, adquiere las competencias que requiere para 
administrar  el equipo de trabajo desde lo humano y técnico, 
aplica herramientas tecnológicas pensadas en el líder que 
apoyan una gestión con resultados, le liberan carga opera-
tiva, logra identificar las obligaciones institucionales, definir el 
plan de acción estratégico y detallado, administra y  controla 
la gestión con un enfoque Top Down, garantiza una gestión 
con resultados,  genera herramientas para el autocontrol en 
los diferentes niveles de la organización, libera tiempo para 
focalizar  sus esfuerzos en visionar el futuro a fin de mantenerse 
a la vanguardia y  en últimas le permite  pasar de la teoría a 
la práctica, transformando vidas e instituciones.

http://www.esap.edu.co/portal/index.php/informe-de-desempeno-institucional-2/
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de fortalecer la innovación en el sector, como un elemento 
esencial en el desarrollo de los gobiernos. 

De este estudio además analiza la OCDE, que la mentalidad, 
las actitudes y los comportamientos, la capacidad de lide-
razgo, la cultura organizacional, las funciones, los sistemas 
corporativos, tienen un importante valor al interior de las en-
tidades a la hora de hablar de innovación; es decir que no 
solo se requiere las calidades o competencias genéricas del 
líder, sino de instrumentos y equipos fortalecidos, entidades 
con capacidad de innovación y proyección.  Si bien en su 
mayoría es cierto que la responsabilidad es competencia del 
líder, depende además de su entorno, de un cúmulo de fa-
cultades, instrumentos, sujetos situaciones, que complemen-
tan y logran impulsar el éxito al interior de las entidades. La 
OCDE destaca 6 competencias así:

 

3.1.  El líder coach: 

El primer aspecto a destacar es la implementación de una 
nueva forma de administrar   desde un enfoque de líder 
coach cuyo enfoque se encuentra alineado con la  búsque-
da de cambios estructurales radicales que deben atender  
las nuevas tendencias mundiales como las planteadas por la 
Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico 
(OCDE) quien elaboró el documento titulado, “Habilidades 
esenciales para la innovación en el sector público” (OCDE )
con el objetivo de aumentar el nivel de innovación que realza 
la importancia de las personas como agentes fundamentales 
de innovación, pues es a partir de las capacidades y compe-
tencias individuales de los funcionarios, así como de la forma 
de estructurar y trabajar en equipo, lo que logrará la eficacia 
en el sector público. De manera que, para las naciones perte-
necientes a la OCDE y la UE (Unión Europea) frecuentemente 
se desarrolla aprendizaje y capacitación para funcionarios 
públicos y líderes de la administración pública, con el objetivo 

Figura 3  Core skills for public sector innovation, OCDE

Fuente:  OCDE, 2017, p. 10.

liderar o gobernar, pues bien parece un elemento fuera de 
contexto, pero lo que a todas luces evidencia es la suficien-
te complejidad y por ende responsabilidad y conocimiento 
a la hora de asumir un cargo. Pues bien pareciera que la 
conceptualización de los términos o bien habilidades pare-
ciera una tarea sencilla, máxime cuando en nuestro país los 
modelos educativos o falencias académicas son evidentes, 
pues de cada 100 habitantes 56 no completan la educación 
secundaria (El Espectador, 2018) y eso sin mencionar la edu-
cación superior, pues sin profesionales empoderados como 
líderes no ha permitido que en nuestra nación se adapte a 
modelos teóricos exitosos en naciones desarrolladas.

La teoría propuesta por Max Weber plantea una diferencia-
ción entre poder y autoridad, mientras para Weber poder es 

De otra parte se debe atender nuestra realidad teniendo 
en cuenta que las políticas latinoamericanas todavía están 
marcadas por una mezcla de clientelismo, corporativismo 
y liderazgo personalistas resultado de un amplio periodo de 
dictaduras latinoamericanas, es por ello que la democra-
cia aparte de ir tomando una dinámica totalmente distinta, 
como lo contraponen los escritores democráticos de fines del 
siglo XVIII entre la democracia moderna (representativa) a la 
democracia de los antiguos (directa),  de la que se han de-
rivado múltiples críticas e incluso se le ha culpado de querer 
acabar con el Estado.

No es un elemento escandaloso decir que la democracia ha 
logrado imponer lideres sin ningún conocimiento en el sec-
tor; frente a entidades sin la mayor idea de cómo se debe 
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la habilidad de forzar a las personas a obedecer sin necesi-
dad de tener en cuenta su resistencia, la autoridad es donde 
se obedecen ordenes voluntariamente al ser recibidas, lo que 
para el criterio particular el poder es confundido con la auto-
ridad, y la conceptualización de autoridad e interiorización 
a simple vista no existe dentro de las organizaciones Colom-
bianas que a su vez son el producto de esta teoría en ansioso 
propósito de alcanzar y cumplir eficazmente sus objetivos. De 
suerte que cuando no son evidentes las habilidades del líder 
el subordinado se encontrará frente a un accionar de poder y 
no autoridad que sería en el ideario lo fundamental. 

En Colombia para el sector público el Modelo Integrado de 
Planeación y Gestión – MIPG3,  define como eje central de 
la gestión al talento humano indicando “El Talento Humano 
como el activo más importante con el que cuentan las enti-
dades, y, por lo tanto, como el gran factor crítico de éxito que 
les facilita la gestión y el logro de sus objetivos y resultados.” 

Dada la importancia del talento humano en las instituciones 
de cualquier naturaleza, se requiere fortalecer un modelo in-
tegral que le permita al gerente  llegar a ser un LIDER COACH, 
capaz de contar con factores como carisma, competencia 
de liderazgo, trabajo en equipo, constante aprendizaje for-
mado especialmente en  las áreas de ejecución de los ob-
jetivos misionales de la entidad, con la capacidad de dar 
respuesta a los retos de la entidad, y con una formación com-
plementaria técnica requerida para dirigir la organización 
denominada el ABC Gerencial, donde se incluyen todos los 
factores en el multipropósito y se cuenta con la capacidad 
de responder a los retos que aqueja el encontrarse frente a 
una entidad.  

El líder debe facilitar el desempeño de su equipo, crear con-
diciones de éxito, ser capaz de gerenciarse a sí mismo, ser un 
agente de intervención que usando el poder de sus conver-
saciones y habilidades comportamentales puede superar los 
obstáculos y conducir a sus equipos y a sus organizaciones 
por la senda que permita resolver los nuevos desafíos.  Entien-
de que: 

• El 50% de su esfuerzo debe invertirlo en gerenciarse a sí mis-
mo (mirar hacia adentro); el 25% a gestionar a su jefe (mirar 
hacia arriba); el 20% a crear relaciones con el entorno, con 
aquellos sobre los que no tiene autoridad formal (mirar hacia 
los lados); y un 5% a sus subordinados (mirar hacia abajo), tal 
como lo plantea Rafael Echavarría, coach ontológico, frente 
a la opinión de Dee Hock fundador de visa internacional. No 
solo busca hacer mejor a los demás sino hacerse una persona 
mejor.

• Cuenta con la capacidad de producir resultados en tiem-
pos determinados en condiciones complejas, inciertas y com-
petitivas, sin perder del foco su desarrollo como persona y 
como profesional.

• Cambia su visión frente al error y lo legitima, no como casti-
go sino como una Oportunidad generando confianza.

3 Decreto 1499 de 2017

• Fija pisos a partir de los cuales permite la iniciativa de su 
equipo, contando con herramientas que faciliten la adecua-
da y equitativa distribución de las actividades.

• Su autoridad descansa en la ascendencia ganada y con-
vierte acciones individuales en acción organizacional.

• Tiene claro que la unidad básica de una empresa no es el 
trabajador sino el equipo.

• Puede articular y motivar para descubrir y generar capaci-
dades extraordinarias en otros.

• Reconoce la importancia del coeficiente emocional y del 
coeficiente intelectual.

Así las cosas, el líder debe contar con competencias y cono-
cimientos necesarios para ser el motor que impulse el equi-
po de trabajo al logro de los objetivos, por lo que el modelo 
plantea el Líder Coach, estructurado en tres elementos:

• Competencias de liderazgo: de las que se logra despren-
der características necesarias como capacidades de apren-
dizaje, la coordinación entendida como la multiplicidad de 
facultades de dominio humano, el dominio de las emocio-
nes, la escucha, el lenguaje, trabajo en equipo, entre otras, 
que genere autoridad, respeto, admiración y capacidad 
real de liderazgo. 

• Formación Estructural propia del Cargo: que evidencia los 
conocimientos y capacidades visibles al interior y al exterior 
del sector, fundamentales en preservar la buena imagen de 
las entidades, pues el medio idóneo para buscar aliados de 
cooperación asociatividad e inversión entre entidades, re-
sulta el máximo líder de la entidad el sujeto de mayor califi-
cación, conocimiento de la entidad, del sector, pues de su 
éxito depende que esté preparado para encontrar el mayor 
número de oportunidades. 

• Formación complementaria El ABC técnico del líder: que 
dista una amplia trayectoria en cuanto a formación, pues 
no solo el líder se encontrará formado acorde a las capa-
cidades necesarias, sino además de aquellas que significan 
una oportunidad para direccionar y a su vez lograr aumento 
de competitividad y asertividad al interior de las entidades 
y que le generen los conceptos básicos de entendimiento 
de los diferentes actores de la organización para lograr su 
adecuada dirección.

• En conclusión todo líder debe desarrollar competencias y 
conocimientos técnicos que le permitan tener la capacidad 
de fluidez en su comunicación,  debe transmitir mensajes cla-
ros, concretos, pero en especial creíbles y positivos, en los 
que más allá de establecer un orden, logre que el trabaja-
dor recepcione sentimientos de confianza, pertenencia ins-
titucional, sentido de superación y capacidad de desarrollo 
laboral es decir donde inminentemente  sea un sujeto con 
la capacidad de ser ejemplo, patrón de vida,  guía para sus 
subalternos propiciando  el trabajo en equipo, una gestión 
por resultados manteniendo el equilibrio de la vida institucio-
nal y personal, el reconocimiento del ser humano y una visión 
que proyecte la institución en el tiempo.  
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manera autónoma y en tiempo real el control y seguimiento 
de las obligaciones institucionales hasta el nivel que requie-
ra , sin generar una dependencia  de la permanente de la  
jerarquía institucional, que  le garantice su cumplimiento y 
guie a una oportuna toma de decisiones, identificando cla-
ramente los responsables y que le asegure que cuenta con 
los soportes de su cumplimiento para disminuir  los riesgos e 
impactos personales e institucionales.

3.2.1. Obligaciones institucionales: 

Es necesario tener claridad de todas las obligaciones que 
una institución debe atender en sus diferentes frentes a fin 
de disminuir riesgos por temas no controlados y cuyo incum-
plimiento pueden acarrear sanciones personales o institucio-
nales o puedan impactar la situación financiera de la mis-
ma. Dentro estas se enmarcan el respeto por la legalidad 
y legitimidad; el establecimiento de reglamentos y la rec-
titud en cuanto al accionar de las instituciones de control, 
el apropiado uso de los recursos, el cumplimiento de metas 
institucionales, la periódica respuesta contenida en informes 
para la administración y en general debe contener y georre-
ferenciar las obligaciones impuestas por diferentes orígenes 
propios de la dinámica institucional abarcando mucho más 
allá que su objetivo central.

3.2.2  Plan de acción estratégico: 

Complementa de manera consecutiva los parámetros esta-
blecidos previamente en las Obligaciones institucionales, es-
tructurando que los recursos, metas, compromisos, planes es-
peciales, informes y proyectos logren ser atendidos bajo los 
parámetros y los tiempos estipulados de manera articulada 
y alineada; para ello además se requiere definir claramente 
las áreas y funcionarios responsables del liderazgo de la obli-
gación, seguimiento y ejecución a nivel general y detallado 
para garantizar un control y cumplimiento adecuado. 

3.2.3.  Seguimiento plan de acción: 

Dado que como bien se ha  indicado, se planea frente a 
situaciones de riesgo, tiempo de ejecución y control de cali-
dad sobre el objetivo, en los que además se permiten tomar 
decisiones, es necesario realizar un seguimiento  permanente 
sobre la obligación y el sujeto responsable, donde los líderes 
del cumplimiento tendrán un papel fundamental a la hora 
de realizar ajustes,  retroalimentar sobre errores y fortalezas  y 
tomar decisiones de forma tal que se logre el cumplimiento 
de los objetivos.

3.2.4.  Tableros y mediciones: 

Frente a las múltiples obligaciones institucionales, temas, ac-
tividades e informes que hacen complejo su seguimiento y 
pueden llevar a perderse entre lo operativo, táctico y estra-
tégico, es fundamental que el líder cuente con mediciones 
y tableros que permitan conocer los resultados consolidados 
de los diferentes aspectos de la institución a partir de su pon-
deración sin perder la posibilidad del control detallado e in-
dividual.  De igual manera es necesario garantizar que exista 

3.2.  De la gestión - Instrumentos para el LIDER

El segundo aspecto a destacar de los líderes dentro de las or-
ganizaciones, es la habilidad y competencia que debe tener 
para garantizar el cumplimiento la gestión y resultados, don-
de la comunicación y la información es fundamental en el 
logro de metas y objetivos, la que en muchas ocasiones llega 
filtrada por los directivos y la estructura de orden jerárquico 
inferior directo. 

Los cambios económicos y la dinámica competitiva que en-
frentan actualmente las organizaciones a nivel global, obli-
ga a sus directivos a enfrentar grandes retos, oportunidades 
y amenazas en los escenarios donde operan. Para cumplir 
exitosamente con su responsabilidad, deben reorientar sus 
prácticas tradicionales y centrar su atención en los procesos 
estratégicos de la compañía (Cubeiro, 2004).

El desarrollo de una empresa parte de la ejecución de proyec-
tos, los cuales son complejos si no se cuenta con herramientas 
adecuadas y personal capacitado. Es por esto que el líder no 
puede estar ocupado en temas que no son de gran relevan-
cia y que deben ser solucionados por otras dependencias, 
por lo cual debe contar con herramientas e instrumentos ne-
cesarios que le generen la información estratégica necesaria 
para planear, ejecutar y hacer seguimiento a la gestión, debi-
damente alineada y articulada y que libere carga operativa 
y tiempo para enfocar a la empresa a ser rentable y competi-
tiva o a la institución a ser reconocida y eficiente.

Uno de los principales problemas que se dan en las empresas 
es que hay funciones incorrectamente asignadas, no se sabe 
quién debe desempeñarlas, se escapan de supervisión, el lí-
der es quien entra a desempeñar funciones que en realidad 
no le corresponde, etc. El líder es el eje principal, promotor 
que las cosas pasen y que el equipo siga la ruta correcta, lo 
que implica la aplicación de principios básicos de la admi-
nistración como lo son planeación, dirección organización y 
el control de todas las actividades, funciones y tareas bien 
direccionadas

El siglo XXI se ha caracterizado por un amplio desarrollo tec-
nológico, de manera que las lógicas de la humanidad se han 
visto presionadas a transformarse a ritmo bastante acelerado, 
lo cual hace imposible desconocer la manera en que los altos 
ejecutivos o líderes de las grandes o pequeñas entidades que 
están llevando el direccionamiento de las mismas, no solo en 
cuanto al mercado sino en relación a la asignación de roles 
y funciones que desempeña cada empleado o funcionario 
dentro de la entidad, deben contar con herramientas que les 
permita impulsar la organización de manera  clara y  el desa-
rrollo de las actividades. 

De esta forma, queda claro que el trabajo en equipo y la ver-
dadera asignación de funciones, con el debido control por 
parte de la entidad, permite que la gerencia cumpla con el 
propósito con el que son constituidas: la dirección y manejo 
de las empresas y entidades (Chinchilla, 2013).

El líder  debe contar con instrumentos que disminuyan de ma-
nera importante la carga operativa, le permitan realizar de 
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respecta a Latinoamérica, ha generado amplio impacto 
pues constituye un importante ejercicio a la hora de replan-
tearse en el presente para afrontar el futuro posible, de ma-
nera que la concepción de tiempo, si bien no es previsible, si 
es la manera de encaminar nuestro presente y garantizar un 
futuro virtuoso y estable; en el que los líderes juegan un papel 
fundamental pues bajo su concepción es posible dar aplica-
ción sobre estos instrumentos que como ya hemos insistido le 
permiten a las entidades y empresas estar a la vanguardia. 

De manera que es fundamental el visionar un futuro; impac-
tar el presente, pero en especial estar preparado ante los 
hechos inciertos, riesgos que aquejan dificultades pero que 
todo líder debe prever. Así las cosas, dentro de este modelo 
integral de desarrollo propuesto, la visión de futuro represen-
ta el éxito mismo de este sistema, capaz de responder ante 
lo imprevisible, y actuar ante la dificultad con las capacida-
des de un líder que logra salir fortalecido. 

4.  Consideraciones y conclusiones finales. 
La aplicación del “MODELO DE LIDERAZGO ESTRATÉGICO IN-
TEGRAL de la teoría a la práctica transformando vidas e insti-
tuciones permite el desarrollo del líder dentro de un esquema 
de planeación, control y seguimiento practico y sistemático 
que facilita:

• Potenciar habilidades y competencias personales y técni-
cas propias de su cargo y complementarias.

• Administrar los recursos de la Entidad, incluyendo el recurso 
humano a través de una adecuada motivación que permita 
el cumplimiento de los objetivos.

• Garantizar la planificación, ejecución, control, medición, 
seguimiento y alineación de la gestión institucional a su car-
go.

• Reducir el tiempo requerido en el aprendizaje de las enti-
dades institucionales, facilitando la gestión del conocimien-
to.

• Realizar una adecuada distribución de la carga laboral de 
forma tal que guarde equilibrio y armonía en todos sus fun-
cionarios, disminuyendo la posibilidad de sobrecargas o ex-
ceso de tiempo libre y su impacto en costos y clima laboral.

• Disminuir la posibilidad que se presenten situaciones de 
dirección, gestión y responsabilidad legal, fiscal o disciplina-
ria no controladas a tiempo, implementando herramientas 
e instrumentos que le garanticen el desarrollo de la Gestión 
Integral Institucional con riesgos mitigados oportunamente y 
que apoyen los diferentes niveles de la institución.

• Visionar el futuro para una adecuada planeación del pre-
sente

• Con el fin de lograr atender todos los desafíos de una ma-
nera eficiente es necesario transformarse pasando del ge-
rente tradicional a un líder estratégico integral efectivo.

una adecuada alineación entre las mediciones individuales 
del desempeño de los funcionarios con los resultados institu-
cionales de forma que guarden total sincronía y concordan-
cia entre los mismos.

3.2.5.  Herramientas de administración y control. Planeador, 
niveles de autorización, árbol documental, sistemas de alerta 
entre otros. 

El modelo no solo provee el control y seguimiento de las acti-
vidades que respondan a las obligaciones institucionales de 
manera permanente en tiempo real, sino que atiende a otros 
aspectos relevantes de la entidad y de los funcionarios donde 
les permite conocer sus responsabilidad y avances, los proce-
sos materializados por porcentaje de avance, alertas y niveles 
de seguridad,  log’s de auditoria; dispuesto en todo momento 
a disposición de los líderes, los responsables, y funcionarios, de 
suerte que si se realiza una adecuada planeación no hay ele-
mento que pueda pasar desapercibido al líder de la entidad 
y les facilita a los funcionarios la organización de su trabajo. 
De igual forma contempla como parte integral el control de 
la documentación y la información adicional a ser un ele-
mento de seguridad documental y soporte para el líder y la 
operación que le apunta a uno de los activos más valiosos de 
la institución como es la gestión del conocimiento.

3.3.  Visión a largo plazo. Proyectar el futuro para planear el 
presente

Uno de los principales retos del líder por no decir el más im-
portante desde su rol, es planear, visionar, proyectar los pasos 
al futuro, innovar, reinventarse; anticiparse a las nuevas rea-
lidades es fundamental para mantenerse a la vanguardia, 
asegurar su permanencia y liderazgo en el tiempo ya que el 
que no avanza retrocede, por lo que resulta fundamental dis-
poner de tiempo para este efecto, pues “visualizar el futuro 
requiere planear el presente”. Bajo estos objetivos resulta fun-
damental la aplicación de técnicas para realizar una planea-
ción estratégica de largo plazo con métodos futuristas como 
la prospectiva entre otros, instrumento que en palabras de la 
CEPAL se define: 

 La prospectiva facilita construir una visión de futuro com-
partida, dinámica y a largo plazo, e identificar las decisiones 
estratégicas necesarias para traducir la visión en acción ins-
titucional mediante planes, programas y proyectos. En segun-
do lugar, desempeña un papel indispensable en el mundo 
contemporáneo en lo que respecta a enriquecer las políticas 
públicas para el desarrollo, al dar profundidad e integralidad 
al análisis de las transformaciones de la sociedad. En tercer 
lugar, es necesaria para reflexionar sobre la interdependencia 
entre todas las dimensiones del desarrollo. En cuarto lugar, es 
un instrumento idóneo para mantener un diálogo permanen-
te a nivel político y social, y hacer que el Estado analice con-
juntamente con la empresa, la academia y la sociedad civil 
las alternativas futuras y las prioridades esenciales de los paí-
ses, territorios, sectores e instituciones. Por último, la produc-
ción de visiones compartidas de futuro promueve y mejora la 
coordinación de políticas públicas a nivel estratégico progra-
mático y operativo. Medina, Becerra y Castaño, 2014, p. 24.

A partir de allí la CEPAL (Comisión Económica para América 
Latina y el Caribe) ha realizado importantes estudios alrede-
dor de esta visión su misión de proyectar el futuro, en lo que 
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The present work aims to answer the questions about, ¿What 
are some of the dysfunctions that appear in the relationship 
between the Legislative and Executive Powers in Mexico? 
and ¿What perspectives can be expected in the current con-
text, between these powers? Regarding the first question, if 
we start from the idea that there is a dysfunctionality in the re-
lationship, understood as disorder, alteration or anomaly, (ac-
cording to the main synonyms of the concept of dysfunction), 
between both powers. Will try to expose which are some of 
them which we consider, have had a high social, economic 
and political cost, throughout the democratic life of Mexico, 
causing a loss of sovereignty and propitiated a crisis of politi-
cal representation. The hypothesis of this article argues that 
such dysfunction is the effect of the crisis of political represen-
tation and loss of sovereignty, which is reflected in the three 
contexts described above. Regarding the second question, 
will try to point out some of the perspectives derived from this 
relationship, which can be presented in the scenario of our 
current Mexican presidential system.

Keywords

Dysfunctions, Citizenship, Sovereignty, Governability, Gover-
nance, Open Government, Open Parliament. 

El presente trabajo tiene como objetivo responder a las pre-
guntas sobre ¿Cuáles son algunas de las disfunciones que se 
presentan en la relación entre los Poderes Legislativo y Ejecu-
tivo en México? y ¿Qué perspectivas se pueden esperar en 
el contexto actual, entre dichos poderes? Por lo que hace 
a la primera pregunta, si partimos de la idea que existe una 
disfuncionalidad en la relación, entendida como desorden, 
alteración, anomalía o trastorno, (de acuerdo con los prin-
cipales sinónimos del concepto de disfunción), entre ambos 
poderes, trataremos de exponer cuales son algunas de ellas, 
mismas que consideramos, han tenido un alto costo social, 
económico y político, a lo largo de la vida democrática de 
México, provocando una pérdida de soberanía y propicia-
do una crisis de representación política. La hipótesis de este 
artículo sostiene que tal disfunción es efecto de la crisis de 
representación política y pérdida de soberanía, que se refle-
ja en los tres contextos antes descritos. Por lo que hace a la 
segunda pregunta, intentaremos señalar algunas de las pers-
pectivas que derivadas de dicha relación, pueden presen-
tarse en el escenario de nuestro actual sistema presidencial 
mexicano. 

Palabras clave 

Disfunciones, Ciudadanía, Soberanía, Gobernabilidad, Go-
bernanza, Gobierno Abierto, Parlamento Abierto. 
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en la práctica del ejercicio del Poder Político, se considera 
que el Poder Ejecutivo, ha tomado atribuciones más allá de 
sus prerrogativas formales que le otorga la constitución, a 
través de una serie de facultades informales que asume, o 
se auto-adjudica, exacerbando su idolatría y sus excesos de 
poder de lo cual hay evidencia en muchos pasajes de la his-
toria de México. Por lo que se refiere al legislativo hemos visto 
recientemente que este también ha impedido el adecuado 
desarrollo de políticas públicas que ha presentado el ejecu-
tivo. En fin, se puede decir que entre los dos poderes han 
existido disfunciones que han tenido como lo señalamos con 
anterioridad, un impacto determinante en la vida democrá-
tica de México. Finalmente en el artículo se pretende dar 
respuesta a la segunda pregunta sobre; ¿Qué perspectivas 
se pueden esperar de dicha relación en el contexto actual, 
entre dichos poderes? Y finalmente hacemos un conclusión 
de nuestro posicionamiento.

2.1.  Primera parte: Marco teórico

Algunas reflexiones ilustrativas de algunos teóricos respecto 
del Concepto de Poder y Control del mismo, desde distintos 
enfoques. 

2.1.1.  La idea de Poder en el contexto histórico

De acuerdo con Diego Valadez (2006), haciendo referencia 
a Platón propone en varias ocasiones la necesidad de con-
trolar al poder y es precisamente en su obra “La República” 
donde hace referencia a los guardianes, los cuales tienen la 
labor de impedir que el poder sea desviado, además que 
debe ser ejercido de manera mesurada y racional sin caer 
en los abusos. En la misma línea de lo señalado nos dice que 
Aristóteles proponía algunos elementos que deberían ser ne-
cesarios para gobernar una sociedad, entre ellos se encon-
traba la existencia de un “cuerpo que deliberara sobre los 
intereses comunes, los cuales incluían la guerra y la paz, la 
formación y la disolución de alianzas, las leyes, y la elección y 
las rendiciones de cuentas de los magistrados”, la presencia 
de magistraturas que daban órdenes y la presencia de un 
cuerpo judicial que vigilara incluso la rendición de cuentas 
de aquellos que ocasionaran algún menoscabo al interés 
público y Heródoto demostró en sus historias, que  desde la 
antigüedad ha operado la voluntad colectiva de los gober-
nados como una fuente legitimadora que imponía límites al 
ejercicio del poder.

Por su parte Fix Zamudio (1998) de una manera muy descrip-
tiva refiere que en la Roma imperial, los funcionarios eran 
dobles: es decir, dos cuestores, ediles, censores, pretores, y 
especialmente, dos cónsules, ya que en estos últimos esta-
ban concentradas las facultades que ahora atribuimos al ór-
gano ejecutivo, incluyendo el mando militar, todo ello con el 
objeto de evitar que estos funcionarios abusaran del poder 
ya que debían limitarse recíprocamente. No hay que olvidar 
que esta dualidad también tuvo episodios desafortunados 
que concluyeron en dictaduras autoritarias. (Encontramos 
como ejemplos, los enfrentamientos que se suscitaron entre 
Mario y Sila, además de Pompeyo y Julio César). En la mis-
ma Roma se instauró el Tribunado de la plebe, que consistía 
en tutelar los intereses del pueblo en particular de las cla-
ses populares, este tenía la facultad de impedir a través de 
la intercessio la aplicación de disposiciones legislativas que 

1. Introducción 

Este trabajo pretende responder a las preguntas sobre ¿Cuá-
les son algunas de las disfunciones que se presentan en la re-
lación entre los Poderes Legislativo y Ejecutivo en México? y 
¿Qué perspectivas se pueden esperar de dicha relación en 
el contexto actual, entre dichos poderes?. En relación con 
la disfuncionalidad en dicha relación, esta no ha resultado 
funcional a la gobernabilidad, lo cual ha sido producto de 
las distorsiones que se han presentado en el sistema político 
mexicano, teniendo todo ello un efecto significativo en la es-
tabilidad de la democracia, así como en el desempeño del 
sistema presidencial en turno. Se considera que los efectos de 
eta disfuncionalidad han tenido un impacto en la vida políti-
ca, prueba de ello la constituye el hecho de que el Estado ha 
monopolizado las decisiones políticas, ya que si consideramo-
se siendo la ciudadanía el elemento más activo de la sobe-
ranía, ha quedado limitado o segregado para participar en 
las decisiones públicas, sujeto a los intereses de los represen-
tantes de los partidos por medios electorales. En tal sentido 
coincidimos con lo señalado por Canto (2017), cuando refiere 
que “si bien desde sus inicios el análisis de las políticas públi-
cas suponía una relación activa entre gobierno y ciudadanía 
“ […] las decisiones de orden público no agotan el campo 
de las políticas […] La línea divisoria entre el orden público 
y el civil es una zona más que una línea […]” (Laswell, 1992, 
pp. 106- 107). Posiblemente el peso del conductismo en los 
trabajos iniciales de esta disciplina en Norteamérica propició, 
una visión más centrada en la administración pública que en 
la relación gobierno-ciudadanía, lo cual, ubicado en el con-
texto de primacía del Estado social, efectivamente reforzó el 
enfoque monopolizador del gobierno como monopolizador 
de la vida pública y a la visión del experto y decisor como el 
centro del proceso de políticas”

2.  Planteamiento del problema

Se puede decir que ha existido una crisis de representación 
política, en la cual los intereses económicos, nacionales, e in-
ternacionales han jugado un papel determinantemente en la 
soberanía de la sociedad mexicana, misma que hemos ido 
perdiendo, por los intereses de grupos disímbolos que se dis-
putan el poder y control político. Efectivamente como lo se-
ñala el autor, “Los cambios que han ocurrido desde el último 
tercio del siglo XX, hasta el contexto actual, en las funciones 
del Estado y en su relación con la sociedad, y que segura-
mente continuarán más allá, requieren recuperar la perspec-
tiva del ciudadano que de manera activa participe en la vida 
pública y empiece a soltarse de ataduras que han impedido 
analizar a fondo la relación entre Participación Ciudadana y 
Políticas Públicas, entre los nudos a deshacer refiere que se 
encuentran tres: 1) La participación social y la racionalidad 
en la conducción pública, 2) Las transformaciones en el ta-
maño de escala del Estado y 3) La relación entre política y 
acción públicas”.

No cabe duda que el equilibrio de poderes en las relaciones 
entre los tres poderes es el punto clave en la vida y estabili-
dad democrática de México, y que desde el punto de vista 
teórico-jurídico, esto se encuentra bien delimitado en la Carta 
Magna, sin embargo en el caso particular que aquí se abor-
da, de la relación entre los poderes ejecutivo y legislativo, in-
dependientemente del marco constitucional, que los regula, 
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Estas descripciones del Poder tienen un fuerte mensaje en 
lo que podemos entender en el caso del Poder Político, de 
profundo análisis, teórico práctico. Asimismo señala que el 
poder político es la facultad de usar la fuerza legal o coac-
ción, y aplicar la ley al mismo tiempo. Cabe aclarar que la 
coacción debe ser entendida como el ejercicio de la fuer-
za física o moral sobre otro para que realice determinada 
conducta, por lo que por otra parte se debe distinguir de la 
coercibilidad la cual puede ser entendida como la legitimi-
dad del uso de la fuerza mediante su reconocimiento en el 
ordenamiento jurídico y la institucionalización de los órganos 
que determinan y ejercen la coacción. 

2.1.3.  El sentido del Poder en el Marco jurídico constitucio-
nalista de México.

En primer término es necesario precisar que por encima de 
la distribución del ejercicio del poder existe un poder que se 
encuentra por encima de esta distribución de funciones y 
este poder supremo es la “soberanía” la cual recae en el 
pueblo, y es éste quien tiene el poder de modificar su orga-
nización y hacerse regir por otras normas. La soberanía es el 
poder creador del poder que se encargara de establecer un 
orden, así mismo el poder soberano se encargara de elegir 
a quienes ejercerán el poder político imponiéndole límites. El 
pueblo es el principal interesado en mantener este control 
sobre el ejercicio del poder pues es a quien se dirigirá el or-
den jurídico. Para el constitucionalismo mexicano la idea de 
soberanía está contenida en el Artículo  39, que: “La sobera-
nía nacional reside esencial y originariamente en el pueblo. 
Todo poder público dimana del pueblo y se instituye para 
beneficio de éste. El pueblo tiene en todo tiempo el inaliena-
ble derecho de alterar o modificar la forma de su gobierno”.

Asimismo sabemos que el ejercicio del poder político corres-
ponde a los órganos constituidos conforme a los contenidos 
y procedimientos establecidos, en nuestra Constitución Po-
lítica de los Estados Unidos Mexicanos, y el resto del orden 
jurídico. En el marco de la división de poderes se concibe el 
sentido de equilibrio y colaboración en el ejercicio del poder 
y no simplemente una división de órganos sino una división 
de funciones. Bajo esta distribución se establece un mínimo 
de control en el ejercicio del poder y esta funcionalización 
del poder junto con la interrelación de estructuras constitu-
cionales, conforman los medios que vinculan y limitan a los 
órganos del poder, no solo entre sí, sino también dentro de sí 
respecto del resto del sistema político mexicano. 

Como bien sabemos en México en nuestra Constitución Polí-
tica de los Estados Unidos Mexicanos  el Artículo 49 establece 
que: 

El Supremo Poder de la Federación se divide para su ejerci-
cio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. No podrán reunirse dos 
o más de estos Poderes en una sola persona o corporación, 
ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el caso de 
facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Unión, conforme 
a lo dispuesto en el artículo 29. En ningún caso, salvo lo dis-
puesto en el segundo párrafo del artículo 131, se otorgarán 
facultades extraordinarias para legislar.

Si bien es cierto que en la Constitución aparece claramen-
te este principio, debemos pugnar y procurar que el mismo 
se cumpla a carta cabal en la práctica del ejercicio de las 

fueran contrarias a los intereses populares, así como el dar 
protección a perseguidos políticos. Posteriormente entrada la 
Edad Media se creía en un derecho divino superior y universal, 
considerado incluso superior a las leyes, mismo que venía de 
la naturaleza humana. De tal manera que los reyes estaban 
estrictamente sujetos a estos principios del Derecho Natural. 
Con posterioridad describe que Jhon Locke, Montesquieu y 
otros  pensadores propusieron la división tripartita de pode-
res, con la finalidad de que el poder estuviera limitado por el 
propio poder y que no permitiera una concentración y sí un 
equilibrio. Con la idea del Constitucionalismo y la creación 
de las primeras Constituciones en el siglo XVIII (la norteameri-
cana de 1787 y la francesa de 1791), aclarando que la base 
del constitucionalismo francés es la Declaración de los De-
rechos de los Hombres y del Ciudadano de 1789; el poder 
fue limitado a través de un ordenamiento jurídico, mismo que 
se encargaría de reunir las distintas posturas que dieran vida 
a un estable y efectivo ejercicio del poder. Como se puede 
mostrar de forma general a través de la historia la toma de 
poder se ha visto envuelta en una lucha permanente y cons-
tante por su control.

2.1.2.  El Poder desde el enfoque de lo político. 

Sabemos que el Poder en todos los sentidos ha sido fuente de 
disputas y codicias y a lo largo de la historia y en un sinfín de 
escenarios ha sido anhelado y disputado de diferentes for-
mas.

Algunas descripciones en el contexto político que más ha sido 
reconocida las podemos recoger desde la aportación que 
hace Weber M. (1994) quien define el “poder” como aquella 
“posibilidad de imponer la propia voluntad sobre la conducta 
ajena.” En la misma línea Huerta O.C. (2001) siguiendo a We-
ber, nos dice que ante esta posibilidad el fenómeno del po-
der puede manifestarse en varios espacios y presentarse de 
diversas maneras como puede ser en la familia, en el traba-
jo, en la religión, en las relaciones económicas, sociales y en 
cualquier otro espacio que sea susceptible de modificación 
de conductas. Algunos refieren que el poder es solo uno y no 
hay más, sólo es poder el que se hace obedecer, postura que 
ya ha sido matizada con posterioridad. 

El historiador Lord Acton, en el siglo XIX, señalaba que: “El po-
der tiende a corromper y el poder absoluto corrompe abso-
lutamente”. Así, frente a los espacios de poder podemos en-
contrar espacios de control, los cuales han permitido que el 
poder se instituya y adquiera un estatus jurídico representado 
por lo general en una constitución como un producto de la 
conciliación entre quienes ejercen el poder y sobre quienes 
se ejerce, así como aquellos que se encuentran en constante 
lucha por conquistarlo. Gracias al constitucionalismo como 
proceso de conciliación, se han fijado límites, reglas y meca-
nismos para acceder, transitar y ejercer el poder, los cuales 
han permitido hasta un cierto punto estabilidad y desarrollo 
de las sociedades. El poder político, que es el poder que nos 
interesa analizar, puede ser definido; como la facultad reco-
nocida por el orden jurídico para que determinados indivi-
duos actualicen sobre otros los mandatos contenidos en las 
normas jurídicas bajo amenazas de coacción; y habiendo 
establecido la necesidad de que inclusive una vez regulado 
por las normas, sea objeto de control.
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de, que no cumple adecuadamente su fin, o que provoca 
un problema para su adecuado funcionamiento. En fin son 
muchas las cosas que pueden padecer disfunciones (todas 
aquellas que no cumplen una función, entendiendo por fun-
ción un servicio o rol hacia un objetivo o como se ha seña-
lado con anterioridad en alguno de los sinónimos del con-
cepto, desorden, alteración, anomalía o trastorno). Si esta 
acepción del término la trasladamos al escenario político-
social, encontraremos que la relación de los Poderes Legis-
lativo y Ejecutivo ha sido históricamente disfuncional desde 
hace muchas décadas, veamos ¿Por qué?

En México el Poder Legislativo, en su realidad concreta y po-
sibilidades, requiere ser explicado a la luz de transformacio-
nes profundas producidas por una guerra civil (1910, 1917), 
que desemboca en una constitución avanzada, por lo que 
hace a los derechos sociales introducidos en ella, pero que 
mantiene los principios liberales de la constitución anterior 
(1957), respecto a la separación de los tres poderes clásicos 
que configuran al gobierno del país. No obstante, la prác-
tica política de los gobiernos emanados del triunfo de ese 
movimiento ha dado lugar en el curso de un siglo, a la pre-
valencia del Poder Ejecutivo sobre el Legislativo fincada en 
la existencia de un solo partido dominante en un periodo de 
70 años. 

Derivado de ello tradicionalmente ha existido una amplia 
brecha entre las facultades formales e informales del jefe 
del poder ejecutivo, por el prolongado predominio del par-
tido oficial (el Partido Revolucionario Institucional, PRI), los 
presidentes de México han sido mucho más poderosos de 
lo que se deduciría mediante el análisis de sus prerrogativas 
constitucionales, lo cual ha marcado por demás de manera 
evidente una disfuncionalidad en la relación entre los dos 
Poderes.

Los 12 años subsecuentes, de alternancia política y partida-
ria en el poder, no logró modificar sensiblemente tal preva-
lencia, aunque en cierta medida fue acotada por la presen-
cia del propio partido desplazado y la existencia de otros 
partidos. En la más reciente elección (julio 2018) una nueva 
fuerza política llega al poder con una amplia cobertura en 
los tres órdenes de gobierno, lo cual podría modificar o fa-
vorecer el presidencialismo exacerbado, si bien el triunfo de 
esa fuerza se debe en un alto grado a la figura del líder que 
crea al movimiento devenido en partido, mismo que lo lleva 
a ocupar la Presidencia de la República. En esas condiciones 
y con un relevante matiz podrá intentarse una prognosis de 
lo que será en la práctica la relación entre el Poder Legislati-
vo y el Ejecutivo. 

La experiencia de un disfuncionalismo histórico y el panora-
ma actual son una evidencia clara que nos lleva a recono-
cer las disfuncionalidades que existen en la relación entre 
ambos poderes, cuando hemos visto de manera ejemplifi-
cativa la supremacía del Poder Ejecutivo sobre el Legislativo 
o el escenario que también se ha experimentado de manera 
inversa, cuando el Legislativo a limitado u obstruido las ini-
ciativas de Ejecutivo, lo que ha provocado  consecuencias 
cruciales en el escenario del contexto social, económico y 
político de México, prueba de ello han sido las experiencias 
de los últimos sexenios en los que la lucha por el  control del 

funciones que corresponden a cada uno de ellos de tal for-
ma que como lo señala Andrade ((2017), efectivamente la 
soberanía radica en el pueblo y este es el Poder Supremo y 
por tanto el Poder es uno solo y lo que se debe interpretar es 
que lo que se busca es dividir su ejercicio, su funcionamiento, 
por eso se debe entender ello como una división de funcio-
nes, más que una división de poderes. En tal sentido refiere 
que la Constitución, mexicana resumió felizmente esta idea 
de modo que la soberanía, que es el “poder supremo”, es la 
que representa un Poder directo de la ciudadanía.

Asimismo como acertadamente lo señala Carbonel (2016), 
quien refiere que en varias entrevistas, el entonces candida-
to por el Partido Movimiento de Reconstrucción Nacional y  
ahora Presidente electo Andres Manuel López Obrador, ha 
citado el artículo 39 constitucional como el fundamento que 
le permitirá a la Convención Nacional Democrática a la que 
convocó durante su campaña, a tomar decisiones sobre 
la forma de gobierno en México, de manera que pasemos 
de una república simulada a una república de verdad. En 
tal sentido refiere que, el artículo 39 establece literalmente, 
como lo hemos señalado con anterioridad cuando nos 
hemos referido a este Artículo constitucional. Si una persona 
se queda solamente con ese artículo podría parecer que, en 
efecto, el pueblo puede cambiar cuando lo desee la forma 
de su gobierno (aunque habría que dilucidar quién es el 
pueblo para efecto del propio artículo efectivamente).

En tal sentido nos ilustra al decir que a la Constitución hay 
que leerla e interpretarla de manera integral y no en partes 
aisladas del texto y dándoles el significado que más nos 
convenga. Si esa misma persona pasa del artículo 39 al 40, 
verá que la Constitución dice que México es una república 
«representativa», es decir, que las decisiones fundamentales 
se toman a través de los representantes populares, que son 
los diputados y senadores, y el Presidente de la República, 
de tal forma que, si el lector tiene paciencia y llega hasta 
la lectura del artículo 135 constitucional, verá que existe un 
procedimiento preciso para realizar cambios constitucionales. 
Si se quiere cambiar la forma de gobierno, se debe cumplir 
la serie de pasos que enumera el artículo 135: presentación 
de una iniciativa, discusión y aprobación por las dos terceras 
partes de los diputados y senadores, y aprobación por 
la mayoría de las legislaturas locales. Ésa es la vía que la 
Constitución señala para proceder a cambiar la forma de 
gobierno o cualquiera otra de sus disposiciones, es decir no 
basta que simplemente un grupo de ciudadanos se reúna 
de manera pacífica para ello, sino que se debe cumplir con 
la interpretación integral de lo que establece nuestra Carta 
Magna.

Ahora bien después de haber descrito estos conceptos sobre 
el poder y su control, mismos que tienen una relación con el 
presente trabajo por su naturaleza, demos paso a la primera 
pregunta objeto del presente trabajo: 

¿Cuáles son algunas de las disfunciones que se presentan en 
la relación entre los Poderes Legislativo y Ejecutivo en México?

3.  Un acercamiento a la disfuncionalidad. 

Habremos de dar inicio diciendo a que llamamos disfunciona-
lidad, y al respecto de manera práctica e inmediata enten-
demos por ello, a aquello que no funciona como correspon-
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puede encontrarse sino en una balanza que mantenga en-
tre ellos el equilibrio. (En el caso de México, ello lo encontra-
mos en el Artículo 49 de nuestra Carta Magna)

Más tarde de acuerdo a los antecedentes históricos y filosó-
ficos, sostenidos por Eisenmann  de acuerdo con Villanueva 
(2014), en una investigación que realizó en su momento, de-
mostró cómo en el Capítulo VI del Libro XI de “El Espíritu de 
las Leyes”, dedicado a la constitución de Inglaterra, no se 
encuentra ni la separación funcional, ni la separación mate-
rial en que se funda la doctrina clásica. En función de ello se 
puede decir que Montesquieu, independientemente de atri-
buírsele en El Espíritu de las leyes la separación de poderes, 
como se ha señalado con anterioridad, más bien pugnaba 
por su equilibrio. En fin, estos aspectos   serían motivo de todo 
un análisis por separado, respecto de la división y el equilibrio 
de los tres poderes. Sin embargo se considera necesario des-
tacar la relevancia de la separación y por tanto el equilibrio 
de los tres poderes, como preámbulo para adentrarnos en 
la relación particular entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo 
en México.  

Al respecto es necesario recordar cómo se ha dado con an-
terioridad esta relación cuando se tuvo por más de 70 años 
una relación entre ambos poderes ante la hegemonía de un 
solo partido político (el Partido Revolucionario Institucional, 
PRI), que detento el control político,  en México hace algu-
nas décadas atrás y como ahora con el resultado electoral 
del 1 de Julio del presente año de 2018, nos encontramos 
con un panorama similar con la abrumadora representación 
de otro Partido Político, (Movimiento de Regeneración Na-
cional (MORENA), mismo que lleva al triunfo a quien será el 
titular del Poder Ejecutivo.

En este escenario vale la pena señalar algunos anteceden-
tes de lo que ha representado en nuestro país el Sistema 
Presidencialista que si bien tiene muchas similitudes con el 
contexto de los países latinoamericanos, podríamos colo-
quialmente referirnos a ello como el Sistema Presidencialista 
muy a la mexicana, desde este enfoque un buen antece-
dente, lo refiere Lujambio (2010), cuando hablaba del Presi-
dencialismo mexicano y citaba de manera muy interesante 
la teoría del politólogo norteamericano Jeffrey Weldon, de 
los poderes metaconstitucionales del presidente mexicano. 

Por lo que hace al antecedente del Presidencialismo en el 
período 1929-1988, Lujambio (2012), se refería a este como 
El hiper presidencialismo post-revolucionario, sobre el cual 
señalaba que el enorme poder del presidente mexicano en 
la era post-revolucionaria no se explica por la dotación de 
atribuciones que establece la Constitución de 1917. Seña-
laba que en México, desde la perspectiva constitucional, 
nos encontramos con un régimen presidencial “puro”, con 
prerrogativas acotadas para el poder ejecutivo. El presiden-
te es electo de manera directa por la ciudadanía para un 
periodo de seis años, sin posibilidad de reelección (artículo 
83 constitucional) y no está sujeto al voto de confianza de la 
Legislatura para conservar su mandato. Puede ser juzgado 

poder para llevar a cabo las llamadas reformas estructurales 
ha sido evidente. 

En la línea de lo antes expuesto es importante sin embargo 
recordar algunos antecedentes que constituyen un buen re-
ferente histórico para entender la relación de los tres poderes. 
Al respecto de acuerdo con Vázquez R.H. (2014), vale la pena 
recordar que tanto Jonh Locke y Montesquieu, pioneros e íco-
nos de esta teoría, aportaron grandes reflexiones que inciden 
en las transformaciones del Estado de Derecho. Para efectos 
prácticos sin soslayar la importancia del pensamiento del pri-
meramente mencionado, hagamos remembranza de algu-
nas aportaciones del segundo, por lo que podemos decir que 
el pensamiento de Montesquieu, independientemente de su 
concepción de la división de poderes, no se limitó tanto a la 
simple separación de los mismos, sino su equilibrio y el de las 
distintas fuerzas que lo ejerzan.

Melchor de Jovellanos G. (2006), quien criticaba el pensa-
miento de Montesquieu cuando creía que este pugnaba por 
la separación de poderes, de alguna forma contrariamente 
a lo que se pensaba, reafirmó que en realidad, éste tenía una 
visión más objetiva de la importancia del equilibrio de los tres 
poderes cuando refiere a Cuando se presenta una tendencia 
del poder estatal a suprimir todo obstáculo que se le oponga 
y absorber todos los poderes sociales, que sucedería si efec-
tivamente cada poder fuera absoluto en su función, esto lle-
varía a grandes problemas que provocarían un colapso en el 
Estado.

En tal sentido de manera ilustrativa sostenía lo siguiente res-
pecto de cada uno de ellos:

En el caso del Poder Ejecutivo:

Si el rey pudiese hacer la guerra o la paz, proveer a la defensa 
exterior o a la tranquilidad externa del Estado, crear empleo, 
señalar recompensas a su arbitrio, en suma, obrar en todas sus 
atribuciones sin más regla que su voluntad, luego arruinaría al 
Estado con sus caprichos.

En el caso del Poder Legislativo:

Si las Cortes pudiesen hacer leyes y sancionarlas y llevarlas a 
ejecución sin intervención de nadie, si quisieran se apodera-
rían del poder ejecutivo y podrían burlar al judicial; podrían 
forzar a éste a juzgar por leyes injustas y a aquél a ejecutar-
las; en fin, unas cortes de un año podrían deshacer en un día 
cuanto hubiesen establecido las de un siglo.

En el caso del Poder Judicial:

Si el poder judicial pudiese juzgar libremente, ya en casos no 
determinados por la ley, ya interpretando la ley a su arbitrio, 
se convertiría por este medio indirecto en poder legislativo, y 
ya no serían las leyes, sino los hombres los que dispusiesen de 
la fortuna y libertad de los individuos.

En tal sentido refería pues que la Constitución debe poner un 
límite a la independencia de estos poderes, y este límite no 
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• En primer término requieren de un régimen constitucional 
presidencial de división de poderes: condición contenida en 
la Constitución de 1917, que eliminó algunos aspectos parla-
mentarios de la Constitución de 1857. 

• En segundo término de un “gobierno unificado”, es decir, 
de un “gobierno no dividido”, o dicho de otro modo, de 
mayorías parlamentarias en ambas cámaras del Congreso 
pertenecientes al partido del presidente de la República. Lo 
cual quedo a modo en 1929, con la fundación del enton-
ces Partido Nacional Revolucionario (PNR), posteriormente 
denominado Partido de la Revolución Mexicana (PRM), en 
1938 y Partido Revolucionario Institucional (PRI), en 1946, mis-
mo que mantiene a la fecha. Aquí se puede advertir que 
el Presidente y su Partido Revolucionario Institucional mantie-
nen el control mayoritario de ambas cámaras del Congreso.

• En tercer lugar, se requiere de disciplina parlamentaria en el 
partido mayoritario. La disciplina de los legisladores del par-
tido revolucionario se consolidó firmemente en la década 
de los cuarenta, si bien comenzó a incentivarse fuertemente 
desde 1933, cuando una reforma al artículo 59 constitucional 
prohibió la reelección inmediata de los parlamentarios. La 
no reelección inmediata de los legisladores, todavía vigente 
hoy en día, incentivó a los parlamentarios del partido hege-
mónico a ajustar su conducta a los lineamientos de su parti-
do, ya que sería éste el que concentraría el poder de definir 
la suerte de sus carreras políticas futuras. 

Finalmente, la cuarta condición es que el líder del partido 
hegemónico sea a su vez el titular del poder ejecutivo. Esta 
condición se cumplió hasta 1935, cuando el presidente Láza-
ro Cárdenas expulsó del país a Plutarco Elías Calles, llamado 
Jefe Máximo de la Revolución, fundador y hasta entonces 
líder indiscutible del partido revolucionario.

Lujambio (2012), asume que estas condiciones se fueron per-
diendo o relajando particularmente a partir de 1988, el pre-
sidente mexicano experimenta un debilitamiento progresivo 
de sus poderes, esto ha sido así más en el campo de sus atri-
buciones metaconstitucionales que en el de las constitucio-
nales. Esto es: el cambio se aplica más por las modificaciones 
en la naturaleza del sistema de partidos que por el debilita-
miento de las prerrogativas constitucionales del presidente, 
si bien, como veremos, resulta imposible hacer una división 
absolutamente tajante de estos dos campos.

Sin embargo, al cabo de 30 años existe nuevamente un re-
sultado que pareciera que todo lo descrito con anterioridad, 
nos regresará al panorama que México ha tenido con la so-
bre intervención del ejecutivo sobre el legislativo y propicie 
severos sismos políticos.

En tal sentido es oportuno ver el resultado de estas últimas 
elecciones en base a la información que recogemos del pro-
pio Congreso de la Unión:

Por lo que hace a la Cámara de Diputados la conformación 
es la siguiente (Ver figura 1)

solo por “por traición a la patria y delitos graves en el orden 
común” (artículo 108), situaciones extremas con alto grado 
de complejidad que difícilmente pueden presentarse y mu-
cho menos probarse. El presidente puede nombrar y remover 
libremente a los miembros de su gabinete, si bien el Senado 
debe confirmar sus nombramientos de agentes diplomáticos 
y cónsules, de altos mandos militares y de empleados supe-
riores de hacienda (artículo 89), y del Procurador General de 
la Republica ahora denominado Fiscal General. Asimismo el 
presidente puede iniciar leyes (artículo 71) y vetar total o par-
cialmente las iniciativas de reforma constitucional, así como 
todos los proyectos de ley aprobados por ambas cámaras del 
Congreso. Estas pueden levantar el veto presidencial con el 
voto de las dos terceras partes de sus miembros presentes (ar-
tículo 72). Por otro lado, el presidente no puede convocar a 
sesiones extraordinarias sino con el consentimiento de la Co-
misión Permanente del Congreso, y ésta puede hacerlo sin el 
consentimiento de aquél (artículo 79). En el marco de la bre-
ve descripción de los poderes presidenciales al respecto  un 
dato significativo es que esta un tanto limitado de poderes de 
decreto considerables. Prueba de ello se puede advertir en 
los artículos constitucionales 29 y 131 que le ofrecen respec-
tivamente la posibilidad de suspender garantías y de regular 
directamente aspectos de comercio internacional y domésti-
co. Sin embargo, no puede hacerlo de manera unilateral por 
iniciativa propia, sino con la autorización previa del Congre-
so, que delega y revisa con posterioridad los resultados de 
su delegación. Igualmente hay que advertir que no puede 
dictar decretos cuando el Congreso lo obstaculice, sino por 
el contrario cuando recibe la autorización de éste, y en dos 
ámbitos muy específicos de la acción gubernamental (Aspe 
Bernal, 1999).

Desde esta perspectiva Lujambio (2010), sostiene que el enor-
me poder del presidente mexicano en la era post-revolucio-
naria no ha de explicarse por sus atribuciones legales sino por 
sus “poderes metaconstitucionales”, definidos por la natura-
leza del sistema de partidos, el cual ha estado caracterizado 
esencialmente y durante muchas décadas por la presencia 
de un partido hegemónico.

Ahora bien al respecto señala de manera muy ilustrativa la 
teoría desarrollada por el politólogo norteamericano Jeffrey 
Weldon sobre los poderes metaconstitucionales del presiden-
te en México, quien señala que:

Los poderes metaconstitucionales del presidente se deben a 
arreglos institucionales y a consensos de la élite política, cuya 
combinación lleva a una delegación de poderes en el parti-
do oficial hacia el líder del propio partido, que usualmente es 
el presidente. Los poderes metaconstitucionales del presiden-
te derivan de esta delegación de autoridad sobre la toma 
de decisiones. Según esta teoría, los poderes metaconstitu-
cionales del presidente son una función de cuatro condicio-
nes necesarias, ninguna de las cuales es suficiente por sí sola” 
(Weldon, 1997[a], p.138).

Lujambio (2010), de manera específica sostenía que las con-
diciones mencionadas por Weldon, para que exista hiper-pre-
sidencialismo, son:
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Figura 1. Composición Cámara de Diputados.

Fuente: Cámara de Diputados

En el caso del Senado (Ver Figura 2)

Figura 2. Composición del Senado. 

Fuente: Cámara de Senadores. 
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generación hemos tenido valiosas aportaciones reflexivas en 
la línea del presidencialismo descritas de manera acuciosa 
por prestigiados investigadores como Hurtado (2001) quien 
se propone analizar el rendimiento de la democracia presi-
dencial en México. De manera singular su descripción pre-
senta una esquemática reconstrucción de las características 
de cada uno de los tres sistemas de gobierno (presidencial, 
parlamentario y semipresidencial). 

En el caso del sistema presidencial en general en la actuali-
dad, señala que en primer término: no existen en los hechos 
sistemas de gobierno puros; en segundo término, que-por lo 
que atañe al sistema presidencial- sus problemas de funcio-
namiento no le son consustanciales, sino que dependen del 
tipo de diseño constitucional con que se cuente., en lo que 
coincidimos con el autor. Asimismo nos ilustra sobe la crítica 
que hacen Linz y Valenzuela (1996) al Sistema Presidencial, 
en particular a las posibilidades que puede tener favorecer 
la política y a la estabilidad democráticas, ya que dichos 
autores sostuvieron que el parlamentarismo ha tenido en 
estos aspectos un desempeño histórico superior al presiden-
cialismo, lo anterior lo describen los autores en base a una 
serie de criterios que sostienen, mismos que por su relación y 
aportación con en este trabajo, se señalan a continuación: 

1)  La legitimidad dual: el hecho de que el presidente y el Po-
der Legislativo sean electos mediante sufragio popular pue-
de conducir a un “callejón sin salida”. Ya que en los sistemas 
presidenciales no hay opciones democráticas que faciliten 
resolver la disputa entre la rama ejecutiva y legislativa a fin 
de resolver quien de las partes representa verdaderamente 
la voluntad popular.

2)  La doble investidura: un presidente reúne en su persona lo 
que el pensador político  Walther Bagehot llamó, la conjun-
ción de las funciones “ceremoniales” de jefe de Estado con 
las “efectivas” de jefe del Ejecutivo. Sobre todo complicán-
dose cuando el presidente, por un lado líder de una opción 
partidista, interviene en un asunto público sin que sea posible 
establecer de forma clara los límites entre una función y otra, 
como tampoco exigirle el comportamiento neutral propio 
de su investidura como jefe de Estado. 

3)  La estabilidad: lo estable del sistema presidencial deriva 
del carácter invariable del período en funciones de su titular. 
Sin embargo mencionan que esta virtud bien puede conver-
tirse en defecto señalando los autores que cuando la rigidez 
o ausencia de flexibilidad para resolver el problema de un 
presidente que ha fracasado definitivamente, pero que aún 
le quedan años de mandato.    

4)  La sustitución del presidente: en casos de falta absoluta 
del presidente (ya sea por muerte o incapacidad de este), 
transcurrido un tiempo será el Congreso el que elija al susti-
tuto, quien en ocasiones puede representar una opción po-
lítica diferente a la del exmandatario, trayendo consigo una 
variación en la opción política y el programa de gobierno 
por el que voto la ciudadanía. Si la sucesión se resolviera por 
un sucesor automático, (vicepresidente, para aquellos casos 

Algunas de las consideraciones que podemos hacer de este 
resultado son las siguientes: Por una parte es evidente reco-
nocer que los partidos políticos tradicionales se desdibujaron 
en la pasada elección, la ciudadanía en su mayoría votó por 
los candidatos, en este caso en su mayoría por los de un solo 
partido, de tal forma que los partidos tradicionales cosecha-
ron lo que sembraron  por lo que el pueblo los ve con despre-
cio producto del desprestigio que han logrado con creces 
producto de las desilusionantes actitudes de sus principales 
actores que los han representado. Como una ola coyuntural 
las candidaturas independientes tomaron relativa expresión 
en una catarsis que podemos decir pronto pasará de moda, 
ya que las experiencias en Estados como Nuevo León y Ja-
lisco son prueba de ello, sus exponentes han dejado mucho 
que desear sin mostrar verdaderamente mejores opciones de 
gobierno, con algunos casos excepcionales. Sobre este pun-
to podemos decir que solo han funcionado como una opción 
momentánea producto de querer probar otras alternativas, 
dejando sus representantes una mala experiencia por sus re-
sultados, tanto en el ámbito ejecutivo como legislativo.

En el México de hoy se votó por el  hartazgo a un sexenio 
deplorable con creces, producto de la ineficiencia de los re-
presentantes del Partido hegemónico de las décadas atrás 
(PRI) mismo que tuvo la oportunidad de reivindicarse y volver 
a posicionarse en la preferencia de la ciudadanía pero que 
perdió su oportunidad con un resultado por demás eviden-
te, del cual faltan muchas cosas por conocerse y habremos 
de sorprendernos por los terribles desaciertos de un gobierno 
corrupto que además de haber incumplido muchos compro-
misos, deja un sentir decepcionante en el sentir de la ciuda-
danía. Con ello de manera directa e indirecta se abrieron las 
puertas a un partido político nuevo que demandó y le apostó 
a una oportunidad en la alternancia. Los mexicanos querían 
un cambio y lo obtuvieron, siendo ahora responsables del na-
cimiento de la hegemonía de un movimiento político en ple-
na construcción, del cual existen muchas expectativas, por lo 
que por el momento el movimiento devenido en partido tie-
nen el beneficio de la duda. Los Partidos Políticos van a tener 
que realizar una profunda restructuración en momentos por 
demás difíciles, con escenarios complejos y adversos, enfren-
tan el desprecio de la ciudadanía y la poca atención a una 
oferta política. Desde este escenario este es  el precio de la 
hegemonía que la mayoría de los ciudadanos otorgó a Mo-
rena, la cual tiene que consolidarse como partido llevando a 
cabo un verdadero movimiento social y no como un Partido 
que se convierta en el manipulador de las Políticas públicas.

En el marco del estudio del sistema presidencial mexicano, 
en los estudios de primera generación en el México contem-
poráneo, encontramos expresiones del antipresidencialismo 
hechas de manera directa o indirecta por personajes de la 
talla de, Cosío Villegas (1972;1974), refiriendo dos alusiones al 
respecto en su obra el Estilo personal de gobernar, Carpizo 
(2002) en El presidencialismo Mexicano, con el concepto de 
“las atribuciones meta constitucionales del presidente” y Oc-
tavio Paz (1979) en El ogro filantrópico. Posteriormente en años 
recientes en lo que se reconoce como estudios de segunda 

https://www.forbes.com.mx/amlo-ip-luna-de-miel-permanente-o-ficticia/
https://www.forbes.com.mx/amlo-ip-luna-de-miel-permanente-o-ficticia/
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seguir el apoyo requerido o intentan gobernar usando de-
cretos legislativos.

9)  No proporciona incentivos para construir coaliciones: de-
bido a la lógica de que el futuro político de la oposición de-
pende del fracaso de la administración vigente, los líderes 
opositores tienen pocos incentivos para colaborar y cuando 
ello se da, es a cambio de otorgarles algunas secretarías o 
ministerios u otros puestos de gobierno.  Sin embargo debido 
a la prohibición que existe en buena parte de los sistemas 
presidenciales de que una misma persona pueda pertene-
cer a dos poderes o ramas del gobierno al mismo tiempo, los 
puestos en el gabinete no serían otorgados a los dirigentes 
en el Congreso – que generalmente están inhabilitados – sino 
a los dirigentes partidarios fuera de la legislatura, siendo mu-
chos de ellos rivales políticos de los líderes del Congreso.

Las descripciones antes referidas, como lo señala Hurtado 
(2012), sobre la crítica que hacen Linz y Valenzuela al sistema 
presidencial, pretenden establecer una recomendación a 
los países latinoamericanos para que opten por el parlamen-
tarismo en lugar del presidencialismo. Al respecto señala que 
tal cambio en el sistema de gobierno podría crear mayores 
problemas que los que podría resolver, sobre todo coinci-
diendo con Scott Mainwaring (1993,1996), quien refiere que 
el número y, sobre todo, el grado de disciplina de los partidos 
ya que, si de algo requieren lo sistemas parlamentarios es de 
lo que se conoce como “partidos parlamentarios”, (que son 
a diferencia de los electorales, los que definen su práctica 
parlamentaria en función de las políticas del partido y no 
de los intereses de los electores de los distritos o circunscrip-
ciones) y, además, disciplinados. Finalmente Hurtado (2012), 
hace una serie de importantes comentarios sobre lo señala-
do con relación a cada uno de los criterios antes expuestos 
y concluye destacando que no existen sistemas de gobierno 
perfectos, y que las desventajas de uno pueden ser al mismo 
tiempo desventajas frente al otro. Más aún, tampoco existe 
un sistema de gobierno que pueda ser construido ad doc 
para una ideal democracia”.

Por nuestra parte podemos decir que tanto las referencias 
de los señalamientos recogidos por Hurtado (2012), a través 
de las referencias que describe que efectivamente no hay 
gobiernos perfectos y esto nos remite a pensar que lo que sí 
se debe pugnar es que quienes detentan el Poder como es 
el caso de México entre el Poder Legislativo y el Ejecutivo, 
se establezca una relación en la que se favorezca el mejor 
entendimiento entre ambos poderes en apego al marco se-
ñalado en la Carta Magna y se otorgue a la ciudadanía el 
reconocimiento a una mayor participación en la toma de 
decisiones de las políticas públicas, lo que en gran medida 
permitirá recuperar la pérdida de soberanía que se ha veni-
do teniendo  y disminuya las disfunciones entre los dos po-
deres.

4. Segunda parte: Perspectivas 

4.1.  ¿Qué perspectivas se pueden esperar en el contexto 
actual, entre dichos poderes?

en los que exista esta figura como es el caso de algunos paí-
ses de América, misma que en México no existe), habría tres 
posibilidades para acceder a este cargo: a) producto de una 
alianza electoral por ser representante de una opción política 
diferente a la de del presidente, b)  por dispositivo constitucio-
nal que establezca que alguno de los presidentes de los otros 
dos poderes u órganos del Estado pase a ocupar el cargo de 
vicepresidente ante las ausencias temporales o absolutas de 
su titular o de los vicepresidentes, y c) impuesto por su com-
pañero de fórmula, sin considerar su capacidad para ejercer 
el cargo o atraer e apoyo popular.  Las dos primeras opciones 
pueden generar diputas por el poder y la tercera problemas 
de gobernabilidad. 

5)  La potenciación de las crisis internas del gobierno: con fre-
cuencia, las crisis en el despacho del alguna de las áreas eje-
cutivas del gobierno pueden llevar a la sustitución del ministro 
o secretario responsable lo cual puede propiciar un problema 
que afecta el sistema presidencia en su conjunto, por el alto 
grado de concentración y personalización de los méritos y 
responsabilidades   depositados en su único titular.

6)  De carácter plebiscitario de la elección del presidente: esa 
situación, además de favorecer la disputa por la legitimidad 
democrática, también puede hacer posible que un político 
diletante, acceda a la máxima responsabilidad política de un 
país apelando el apoyo popular.  Situación similar ocurre con 
los miembros de su gabinete: en vez de incluir personalidades 
fuertes o políticos independientes (como suele suceder en el 
parlamentarismo), los funcionarios de un presidente ostentan 
sus cargos según el arbitrio de su jefe y aparecen o desapa-
recen de la vida pública según sea la voluntad presidencial.

7)  Las elecciones suma cero: la lógica que guía las eleccio-
nes electorales en los sistemas presidenciales es la de “todo 
para el vencedor”: los ganadores y los perdedores quedan 
claramente definidos para todo el periodo presidencial. No 
hay esperanza de lograr cambios por medio de alianzas o 
coaliciones en respuesta a acontecimientos importantes.  Los 
perdedores deben esperar 4 o 5 años cuando menos para 
poder aspirar otra vez al Poder Ejecutivo. Por ser la Presidencia 
el cago más disputado, la apuesta en las elecciones presi-
denciales es mayor, al igual que la atención y polarización 
política entre contendientes.  Además, como en las eleccio-
nes opera la máxima de que “lo que pierde mi adversario lo 
gano yo” durante el periodo de la administración guberna-
mental las oposiciones tratarán de aplicarle la misma regla al 
presidente y a su gobierno.

8)  Carencia de mayoría legislativa por el partido del presien-
te: los gobiernos presidenciales no tienen soluciones disponi-
bles para el impasse político que pueden emerger cuando 
un presidente no tiene un apoyo mayoritario en la legislatura.  
La parálisis gubernamental debilitadora es particularmente 
posible cuando el presidencialismo coexiste con un sistema 
multipartidista.  Cuando esto ocurre, los presidentes se ven 
obligados a presionar a los líderes parlamentarios para con-
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generales la Gobernanza se refiere a la calidad de respuesta 
que ofrece el Estado, mientras que la Gobernabilidad sienta 
sus bases en la capacidad técnica y política con la que el Es-
tado cuenta para dar respuesta y solución a las necesidades 
y demandas de la sociedad. 

El equilibrio de poderes en particular, entre el legislativo y eje-
cutivo tiene un efecto muy importante para la estabilidad 
democrática, y por tanto del desempeño del sistema presi-
dencial. Cuando hablamos de analizar las relaciones entre el 
Poder Ejecutivo y Legislativo, México presenta singularidades 
muy propias que son producto de sus condiciones histórico-
sociales. Existe una brecha muy amplia entre las facultades 
formales e informales de ambas partes, particularmente de 
quienes han detentado el Poder Ejecutivo convirtiéndose en 
el Gran Tlatoani o sintiéndose el Mesías, rebasando sus fa-
cultades y prerrogativas constitucionales, en México el Pre-
sidente es el Jefe de las Fuerzas Armadas, el “líder” y guía 
del Partido que lo llevó al Poder. Los Presidentes han llega-
do a ejercer un poder caprichoso, autoritario y absolutista 
producto de las facultades informales de que han gozado y 
se han atribuido en el aprovechamiento de su investidura y 
arropados por el partido que los llevó al poder. En el caso de 
los Congresos también hemos visto que en diversas ocasio-
nes cuando el Partido   o los Partidos opositores al Ejecutivo 
hacen alianzas, han llegado a obstaculizar las iniciativas y las 
políticas públicas que propone el Ejecutivo. Es por ello que 
se debe pugnar por un equilibrio de Poderes y por decirlo de 
otra forma de una Autonomía en el ejercicio de las funciones 
que corresponden a cada uno de ellos en sujeción al espíritu 
constitucional descrito.   

5.  Conclusiones 

Podemos concluir diciendo que el panorama actual es críti-
co y de altos riesgos para el país, si la relación de estos dos 
poderes mantiene el esquema tradicional de disfuncionali-
dad, tanto uno como otro deben llevar a cabo de manera 
coordinada el cumplimiento de sus funciones, buscando ir 
disminuyendo las disfunciones que a lo largo del tiempo han 
hecho efectos negativos impactando de manera directa 
en una crisis de representación política, de la cual México, 
como otros países latinoamericanos no es la excepción, al 
respecto Olivier Dabéne, citado en Gorgarella (2014) refiere 
que:

América latina se encuentra frente a una crisis de goberna-
bilidad, una época marcada por presidentes con poco apo-
yo, alta fragmentación parlamentaria, grandes movilizacio-
nes sociales contra la corrupción, debilidad de los partidos 
políticos y de las fuerzas políticas que son más maquinarias 
electorales y clientelistas que cauces de representación ciu-
dadana. 

Aunado a ello refiere que los países latinoamericanos en su 
mayoría son víctima de la coyuntura económica mundial lo 
que ha llevado a la actual crisis a unos y otros países. (Recor-
demos las condiciones del Fondo Monetario Internacional, 
FMI y nuestros compromisos de deuda externa) Es un contex-
to muy poco favorable de caída de las materias primas. Pero 
también la región tiene sus propias responsabilidades porque 
en los tiempos de bonanza los problemas estructurales no se 
resolvieron ya que estaban ocultos por el propio momento 

Conviene recordar que el ejercicio de los poderes de ambas 
instancias, definen el equilibrio entre las diferentes ramas de 
gobierno, ya que efectivamente, en cualquier país que aspire 
a alcanzar una mejor democracia, se debe reconocer  que 
el equilibrio de poderes tiene un efecto muy importante en su 
estabilidad económica, social jurídica y sobre todo política, lo 
cual orientará la ruta de lo que representará el sistema presi-
dencial en turno, ya que ello que habrá de marcar las pau-
tas de una Gobernanza, y una Gobernabilidad que en teo-
ría deberá estar a la altura de las condiciones actuales que 
demanda el país después de las experiencias del pasado. Al 
respecto no hay que olvidar el sentido de este primer térmi-
no (Gobernanza), cuando se traduce en establecer las inte-
racciones y acuerdos entre gobernantes y gobernados, para 
generar oportunidades y solucionar los problemas de los ciu-
dadanos, y para construir las instituciones y normas necesarias 
para generar esos cambios, y desde luego en el segundo por 
lo que a la Gobernabilidad se refiere definida esta como el 
proceso por el cual diversos grupos de integrantes de una so-
ciedad ejercen el poder y la autoridad, de tal forma que al 
hacerlo, llevan políticas y toman decisiones relativas tanto a 
la vida pública como al desarrollo económico y social. 

En el caso de la Gobernanza que nos deparan esas interac-
ciones y acuerdos entre gobernantes y gobernados cuando 
de alguna forma quienes marcan las pautas son los dos po-
deres que tienen bajo su control un poder que peligrosamen-
te puede ser ilimitado cuando este se ejerza por una sola per-
sona, ya que en el caso de que uno de los dos no respete o 
se extralimite, invada o en su caso obstruya las facultades del 
otro, donde quedaría esa separación y equilibrio de poderes. 
Y por lo que hace a la Gobernabilidad, qué pasará si esos 
grupos en una confabulación política entre legislativo y eje-
cutivo, ejercen el poder y la autoridad atendiendo sus intere-
ses, realizan políticas y toman decisiones de la vida pública, 
sin atender el verdadero sentir social. 

Desde la perspectiva mencionada debemos reconocer que 
desde una visión más innovadora y que corresponda con las 
condiciones actuales en las que las redes sociales y las tecno-
logías de la información son claves, es urgente contar con go-
biernos más eficientes y honestos en los que la transparencia 
y rendición de cuentas sea una cultura, que efectivamente 
sean más participativa y colaborativa, conjuntamente con la 
ciudadanía. Es precisamente en ese escenario en el que la 
era de la Democracia Digital, se aproveche, difunda y pro-
mueva esta cultura, veraz y oportuna.  

Tenemos que entender que no es un estado lo que por sí mis-
mo simplemente gobierna a una sociedad, por el solo hecho 
de ser estado, y de igual manera se puede considerar que 
la sociedad por sí misma es gobernable o ingobernable; es 
urgente entender que se tienen que generar las condiciones 
y la madurez política de reconocer que la relación estado y 
sociedad es compleja, pero se tienen que construir los cimien-
tos de un compromiso recíproco de respeto en el que cada 
quien cumpla cabalmente el rol que le toca ejercer, no hay 
que olvidar que estado y sociedad tienen una relación ines-
cindible en la convivencia y equilibrio de un país. Por tanto es 
importante que no se confunda el concepto de Gobernanza 
y Gobernabilidad que en ocasiones puede equivocadamen-
te considerarse como sinónimo, y debemos pugnar para que 
esto no suceda o atinadamente aclararlo, ya que en términos 
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servicio de la ciudadanía, para ofrecerle más y mejores 
medios de acceso a la información.

Así, el parlamento abierto es aquel en donde los procesos 
parlamentarios se pueden seguir, trazar, y medir fácilmente 
porque se apegan a los tiempos de los ciudadanos y porque 
aun cuando la obligación de informar es un tema de todos 
los días, para cumplir con la obligación de votar, es necesario 
dotar al elector de las herramientas necesaria para llevar 
a cabo su selección de manera informada y racional y el 
Parlamento abierto de acuerdo con los  principios que 
lo caracterizan mismos que referimos a continuación 
contribuyen a una mejor relación.

•  Elementos que distinguen a un Parlamento Abierto:

1. Derecho a la Información. Garantizan el derecho de ac-
ceso a la información sobre la que producen, poseen y res-
guardan, mediante mecanismos, sistemas, marcos normati-
vos, procedimientos, plataformas, que permitan su acceso 
de manera simple, sencilla, oportuna, sin necesidad de justi-
ficar la solicitud e imparciales.

2. Participación Ciudadana y Rendición de Cuentas. Promue-
ven la participación de las personas interesadas en la inte-
gración y toma de decisiones en las actividades legislativas; 
utilizan mecanismos y herramientas que facilitan la supervi-
sión de sus tareas por parte de la población, así como las 
acciones de control realizadas por sus contralorías internas y 
los demás organismos legalmente constituidos para ello.

3. Información parlamentaria. Publican y difunden de ma-
nera proactiva la mayor cantidad de información relevante 
para las personas, utilizando formatos sencillos, mecanismos 
de búsqueda simples y bases de datos en línea con actua-
lización periódica, sobre: análisis, deliberación, votación, 
agenda parlamentaria, informes de asuntos en comisiones, 
órganos de gobierno y de las sesiones plenarias así como de 
los informes recibidos de actores externos a la institución le-
gislativa.

4. Información presupuestal y administrativa. Publican y di-
vulgan información oportuna, detallada sobre la gestión, ad-
ministración y gasto del presupuesto asignado a la institución 
legislativa, así como a los organismos que lo integran: comi-
siones legislativas, personal de apoyo, grupos parlamentarios 
y representantes populares en lo individual.

5. Información sobre legisladores y servidores públicos. Re-
quieren, resguardan y publican información detallada sobre 
los representantes populares y los servidores públicos que lo 
integran, incluidas la declaración patrimonial y el registro de 
intereses de los representantes.

6. Información histórica. Presentan la información de la ac-
tividad legislativa que conforma un archivo histórico, acce-
sible y abierto, en un lugar que se mantenga constante en 
el tiempo con una URL permanente y con hiperenlaces de 
referencia de los procesos legislativos.

7. Datos abiertos y no propietario*. Presenta la información 
con característica de datos abiertos, interactivos e históricos, 
utilizan software libre y código abierto y facilitan la descarga 
masiva (bulk) de información en formatos de datos abiertos.

de vacas gordas que vivía la región. Y ahí seguían y siguen 
los problemas de violencia, inseguridad, corrupción, falta de 
competitividad, productividad e innovación de la economía. 
Unas economías poco diversificadas y muy dependientes de 
la exportación de materias primas con escaso valor añadido. 
La población vota más contra esos gobiernos que llevan mu-
chos años en el poder y no han resuelto todo ese conjunto de 
temas que por supuestos “giros a la derecha”. Efectivamente 
coincidimos con el autor, ya que adicionalmente a lo señala-
do habremos que decir que se ha ido perdiendo soberanía 
en muchos renglones de la vida política, respecto de nuestros 
mares, nuestros recursos naturales, nuestros recursos energéti-
cos y muchos otros más solo por enunciar algunos.

En tal sentido se considera que el papel que jueguen la socie-
dad civil, a través de las Organizaciones no Gubernamenta-
les ONGs, la ciudadanía organizada, la Conferencia Nacional 
de Gobernadores (CONAGO), la participación activa de los 
Congresos Locales a través de instancias como la Conferencia 
Permanente de Congresos  Locales (COPECOL),  y asimismo 
una cultura que se expresa a través de dos grandes apartados 
como son el Gobierno Abierto, que  plantea oportunidades 
para un fortalecimiento institucional que permite un nuevo 
enfoque en la relación gobierno-sociedad, ya que abre 
nuevas perspectivas colaborativas entre ciudadanos y el 
gobierno, la empresa privada y el gobierno, así como en 
la burocracia, tomando como base las tecnologías de la 
información (Mariñez  2013) desde luego atendiendo el 
Gobierno abierto en los dos ejes principales que lo enmarcan, 
el eje transversal: la transparencia; y el eje de legitimidad de 
gestión: la participación colaborativa.

Así como el Parlamento abierto que en buena medida, 
de acuerdo con Vaquero (2015), es aquel que reconoce 
el derecho de acceso de los ciudadanos a la información 
parlamentaria, por lo que informa sobre su actividad de 
manera transparente, en formatos abiertos y entendibles 
por la ciudadanía, así como escucha activamente lo que 
ésta demanda, desde distintos canales, incluidas las redes 
sociales, abriendo con esto instrumentos de participación y 
colaboración, capaces de influir en la agenda política. Como 
lo señala el autor, aún más abundando en esta idea, resulta 
conveniente destacar que encontramos plena coincidencia 
en la más reciente literatura escrita sobre este tópico, en el 
sentido de que los parlamentos generan una gran cantidad 
de información y que una de las premisas fundamentales del 
parlamento abierto, es que esa información no es patrimonio 
exclusivo de la propia institución, sino que más bien ésta debe 
ser generada y procesada respondiendo a la demanda 
ciudadana de acuerdo con las disposiciones del marco 
normativo que las regule y que adicionalmente debe ser 
presentada de manera fácil y asequible porque debe estar 
focalizada a lograr una conexión directa y dinámica con el 
ciudadano. 

En suma, ésta nueva concepción del tratamiento de la 
información en éste novedoso conjunto de herramientas, es 
una de las piezas clave para entender porque se promueve 
con tanta intensidad la utilización de las plataformas 
tecnológicas más modernas, para que puedan avanzar 
mucho más rápidamente los procesos, dejando en evidencia 
la enorme necesidad de que la ciencia debe ponerse al 
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dos poderes motivo del presente trabajo. En tal sentido, estos 
dos grandes al Ejecutivo, pudiera redundar en la consecu-
ción de tales e indispensables valores para dar mayor vigor 
al funcionamiento de la representación política y alcanzar 
mejores condiciones democráticas para el país, dicha re-
lación debe darse en el marco íntegro de sus funciones y 
atribuciones en acatamiento y cumplimiento a las atribucio-
nes específicas que el marco constitucional establece y bajo 
una mejor convivencia política. Es urgente y necesario que 
en las acciones propias que corresponde ejercer a cada uno 
de ellos en realidad exista un mayor acercamiento con la 
ciudadanía, es decir se favorezca la Participación Colabora-
tiva, sobre todo cuando esta impacta en políticas públicas, 
que es donde la sociedad en realidad siente y el impacto en 
lo social económico y político. 

8. Accesibilidad y difusión. Aseguran que las instalaciones, 
las sesiones y reuniones sean accesibles y abiertas al público, 
promueven la transmisión en tiempo real de los procedimien-
tos parlamentarios por canales de comunicación abiertos.

9. Conflictos de interés. Regulan, ordenan y transparentan las 
acciones de cabildeo, cuentan con mecanismos para evitar 
conflictos de intereses y aseguran la conducta ética de los 
representantes.

10. Legislan a favor del gobierno abierto. Aprueban leyes que 
favorecen políticas de gobierno abierto en otros poderes y 
órdenes de gobierno, asegurándose de que en todas las fun-
ciones de la vida parlamentaria se incorporen estos principios

La práctica permanente de estos dos grandes enfoques tan-
to el Gobierno Abierto como el Parlamento abierto, habrán 
de ser piezas coyunturales en el escenario del nuevo ajedrez 
político nacional que favorezcan la funcionalidad entre los 
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The cantonal road network is very important to provide ac-
cessibility and mobility to users, and also encourages econo-
mic development in the rural areas. Among the strengths of 
the cantonal road network of Costa Rica, is the extensive co-
verage of the network which is consistent with the population 
distribution, however, the weakness is the poor quality of the 
roads. In the present study, the development over the last de-
cade of Costa Rica municipal road management is analyzed, 
from LanammeUCR point of view, through their identity as one 
of the organization in charge of technical advice to local go-
vernments in matters of cantonal road networks. The current 
legal framework that regulates the municipal road manage-
ment is described and the main factors that affect the lag 
of development of the cantonal road network are analyzed, 
beyond the problematic of resources availability. It is conclu-
ded that is essential to carry out a soon and articulated effort 
by the different institutions that are in charge of the manage-
ment, auditing and capacity development of the municipal 
sector in terms of road infrastructure, to jointly contribute to 
the task of municipal road management. It can be said that 
there is still a long way to go, however the first steps towards 
a planned municipal road management have already being 
taken. 

Keywords

Cantonal Road Network, LanammeUCR, MOPT, Municipality, 
Local Governments, Road Management

La red vial cantonal (RVC) es vital para brindar accesibilidad 
y movilidad a los usuarios, además incentiva el desarrollo 
económico de las áreas rurales. Entre las fortalezas de la RVC 
de Costa Rica es que la cobertura es extensa y es coherente 
con la distribución de la población, sin embargo, la debilidad 
que posee es su calidad deficiente.  En el presente artículo 
se analiza el desarrollo de la gestión vial municipal de Costa 
Rica en la última década, desde la óptica del LanammeUCR, 
a través de sus potestades como ente encargado de aseso-
rar técnicamente a los gobiernos locales en esta materia. Se 
describe el marco legal que regula la gestión vial municipal y 
se analizan los principales factores que inciden en el rezago 
del desarrollo de la RVC del país, más allá de la problemática 
de disponibilidad de recursos. Se concluye que es fundamen-
tal que se realice un esfuerzo articulado y pronto por parte de 
las diferentes instituciones encargadas tanto de la gestión, la 
fiscalización como el desarrollo de capacidades del sector 
municipal en materia de infraestructura vial, para coadyuvar 
conjuntamente el quehacer de la gestión vial municipal. Se 
estima que todavía hay mucho camino por recorrer, pero se 
considera que ya se están dando los primeros pasos hacia 
una Gestión Vial Municipal planificada.

Palabras claves

Red Vial Cantonal, LanammeUCR, MOPT, Municipalidad, Go-
biernos Locales, Gestión Vial
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En el presente artículo se analiza el desarrollo de la gestión 
vial municipal de Costa Rica en la última década, desde la 
óptica del LanammeUCR, a través de sus potestades como 
ente encargado de asesorar técnicamente a los gobiernos 
locales en esta materia. Se finaliza el mismo con conclusio-
nes y recomendaciones con el propósito de incentivar la 
eficiencia en la planificación y administración de los recur-
sos respecto a esta materia, nuevamente desde la visión del 
LanammeUCR.

El artículo se compone de la siguiente manera. Primero, se 
describe el marco legal que regula la gestión vial de los go-
biernos locales y las competencias del LanammeUCR dentro 
de la gestión vial municipal (Sección 2). Seguidamente, se 
presenta un análisis de los principales factores que inciden 
en el rezago del desarrollo de la RVC del país, más allá de 
la problemática de disponibilidad de recursos, se identifican 
aspectos institucionales, técnicos, legales, y de gobernabi-
lidad, entre otros (Sección 3). En la Sección 4, se describe 
las funciones que realiza el LanammeUCR, ajustándose al 
Marco Legal del país, para coadyuvar a que la inversión 
pública en la reconstrucción y conservación de la RVC se 
realice eficientemente. Se detalla en tareas como asesorías 
técnicas enfocadas a la gestión vial y al quehacer ingenieril, 
capacitaciones según necesidades de los gobiernos locales, 
evaluaciones de la red de caminos, entre otras actividades. 
Además, se incluye la perspectiva de la integración de los 
actores políticos y sociales locales con los técnicos. En la Sec-
ción 5, se concluye el artículo con la visión del LanammeUCR 
respecto a los diferentes hallazgos sobre factores que afec-
tan el desarrollo de la RVC, y las posibles recomendaciones 
para subsanarlas.

2. Margo Legal y Regulatorio

El marco legal y regulatorio referente a la gestión de la red 
vial cantonal de Costa Rica involucra a distintos actores. El 
rol principal es llevado por los gobiernos locales, al ser los res-
ponsables directos de la atención plena y exclusiva de la red 
vial cantonal. Entorno a esto, desde el año 1972, mediante 
la Ley General de Caminos N.° 5060, se subdivide la red vial 
de Costa Rica según su función y el órgano encargado de 
su administración. Es en esta Ley que se otorga al Ministerio 
de Obras Públicas y Transportes (MOPT) la responsabilidad de 
administrar la red vial nacional, en tanto a las Municipalida-
des les corresponde la administración de la red vial cantonal.

En julio del año 2001, entra en vigencia la Ley N.° 8106: Re-
forma del Artículo 170 de la Constitución Política, en donde 
se asigna el 10% del presupuesto ordinario de la República a 
los gobiernos locales. En el mismo mes y año, entra en vigen-
cia la Ley de Simplificación y Eficiencia Tributarias N.° 8114, 
la cual mediante el Impuesto Único a los Combustibles (IUC) 
dota de recursos económicos a los gobiernos locales para la 
atención de la RVC, asignando un 7,25% de este a los muni-
cipios. 

Los Artículos 5 y 6 de la Ley N.° 8114, establecen que la Univer-
sidad de Costa Rica, mediante el LanammeUCR, asumirá la 
facultad de velar por la calidad de la red vial nacional cos-
tarricense, a través de labores de fiscalización, evaluación, 
investigación y transferencia tecnológica. Posteriormente, 
en el año 2007 la Ley N.° 8603 modifica artículos de la Ley N.° 

1. Introducción

La República de Costa Rica se encuentra ubicada en Cen-
troamérica, y se caracteriza por ser una democracia cons-
titucional con uno de los niveles de desarrollo humano más 
altos de América Latina. De acuerdo con el Fondo Monetario 
Internacional (IMF por sus siglas en inglés), el Producto Inter-
no Bruto (PIB) per cápita de Costa Rica es más alto que el 
promedio de los países centroamericanos, y desde el 2015 es 
más alto que el promedio de los países de América Latina; asi-
mismo según los datos registrados por el IMF, el PIB per cápita 
de Costa Rica ha tenido una tasa de crecimiento anual en 
promedio de aproximadamente 3,7% entre 2012 y 2017 (Mi-
nisterio de Hacienda, 2018).

El país basa su actividad económica en la producción de bie-
nes agrícolas para exportación, además de la manufactura 
especializada y actividades turísticas en función de la diversi-
dad ambiental que posee país. Entre los productos que han 
impulsado las exportaciones en los últimos años destaca el 
banano, la piña y el café, así como instrumentos y aparatos 
de uso médico (Ministerio de Hacienda, 2018).

Para fines administrativos, la República de Costa Rica está 
conformada por siete provincias, las mismas se subdividen 
en un total de 82 cantones o municipios. Cada uno es admi-
nistrado por un Gobierno Local, conformado por un alcalde 
elegido cada cuatro años en elecciones generales y por un 
Concejo Municipal. Ambos son los encargados de administrar 
los intereses y servicios locales en cada cantón. Entre estos, 
una de sus responsabilidades es administrar la red vial canto-
nal (RVC) de cada municipio. 

Costa Rica tiene una extensión de 51 000 km2, la red vial total 
del país posee una longitud cercana a los 44 000 km, esto 
la convierte en uno de los países con mayor densidad vial 
(relación de la longitud de la red vial por superficie terrestre) 
de América Continental (Loría & Matínez, 2017, pág. 17). Del 
total, 7 700 km corresponden a la red vial nacional (RVN), ad-
ministrada por el gobierno central a través del Ministerio de 
Obras Públicas y Transportes (MOPT). Otros 36 300 km pertene-
cen a la red vial cantonal, administrada por los gobiernos lo-
cales o municipalidades (CGR, 2018, pág. 4), que representan 
un 83% del total de longitud. La RVC es vital para brindar ac-
cesibilidad y movilidad a los usuarios, además de servir como 
red de transporte de los productos locales, incentivando el 
comercio. Por lo anterior, es sumamente importante que los 
gobiernos locales gestionen adecuadamente la RVC que les 
corresponde.

El Laboratorio Nacional de Materiales y Modelos Estructurales 
(LanammeUCR), es una institución académica adscrita a la 
Escuela de Ingeniería Civil de la Universidad de Costa Rica 
(UCR). Es un ente especializado en la investigación aplica-
da, docencia y transferencia de tecnología en las áreas de 
infraestructura de transporte, ingeniería estructural, sísmica, 
geotécnica y de materiales. El LanammeUCR es el Laboratorio 
Nacional de Referencia de Costa Rica según la Ley N.° 7099. 
Adicionalmente, la Ley N.° 8114 de Simplificación y Eficiencia 
Tributaria y la Ley N.° 8603 establecen que la Universidad de 
Costa Rica por medio del LanammeUCR deberá encargarse 
de velar por la calidad y la eficiencia de la inversión pública 
destinada a conservar y desarrollar la red vial del país.
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infraestructura vial cantonal, tales como pavimentos, aceras, 
ciclovías, señalización, puentes y alcantarillas.

El Decreto N.°40138-MOPT , publicado en febrero del 2017, 
reglamenta aspectos referentes al uso de los recursos de 
la Ley N.° 8114, por parte de los municipios, y deroga el N.° 
34624 del MOPT. Uno de los cambios más marcados entre 
ambos decretos, es que en el N.° 34624 se define a la Uni-
dad Técnica de Gestión Vial Municipal, los miembros que lo 
conforman, así como sus roles y responsabilidades, mientras 
que en el Decreto N.° 40138 se especifica que la municipa-
lidad tiene la responsabilidad de la correcta ejecución de 
recursos, por lo que deberá contar con el recurso humano, 
técnico y profesional. Esto significa que la conformación del 
equipo humano encargado de la ejecución estará sujeto al 
criterio de cada municipio.

A partir de esta síntesis del marco legal y regulatorio que 
rige el accionar en la red vial cantonal, es posible identifi-
car la importancia de la ejecución de las responsabilidades 
específicas de cada ente involucrado de manera efectiva 
y eficaz. Es muy importante destacar que aunque los go-
biernos locales, el Poder Ejecutivo (MOPT y MIDEPLAN) y la 
academia (LanammeUCR), poseen ámbitos de acción muy 
específicos, su interacción es fundamental para velar por el 
mantenimiento y la mejora de la red vial cantonal del país.

3. Factores que inciden en el atraso del desarrollo de la red 
vial cantonal 

La RVC posee una extensión de 36 300 km, de acuerdo con 
el inventario de caminos registrado en el MOPT en el año 
2017, de los cuales no se tiene un dato exacto y actualizado 
de la longitud correspondiente a tramos pavimentados. Sin 
embargo, según datos de la Dirección de Planificación Sec-
torial del MOPT, durante el año 2012, se indica que 17% de las 
rutas cantonales se encuentran asfaltadas y cerca del 83% 
siguen siendo de lastre o tierra (Loría & Umaña, 2014). 

Entre las fortalezas de la RVC del país es que la cobertura es 
extensa y es coherente con la distribución de la población. 
Se tiene un índice de cobertura en el país de 83 km de vías 
por cada 100 km2 de superficie, superando al promedio de 
los índices de cobertura de los países de América Latina de 
21 km por cada 100 km2 (Loría & Umaña, 2014). Esta cobertu-
ra permite el acceso a casi cualquier zona del país, y de esta 
manera se facilita la articulación de las zonas rurales con la 
red vial nacional. Sin embargo, la debilidad que posee la 
RVC es su calidad, lo cual afecta a la satisfacción de las ne-
cesidades básicas de los ciudadanos, como lo es el acceso 
a la salud, alimentación, educación, trabajo, entre otros. 

El informe del Índice de Gestión Municipal (IGM) elaborado 
por la Contraloría General de la República (CGR) para el 
año 2014, presenta datos de la condición de la superficie de 
ruedo de la RVC, obtenidos mediante auscultación visual, en 
donde 10% de la RVC se encuentra en un excelente esta-
do, 25% en un buen estado, 32% con un estado regular, 22% 
con mal estado y 11% con muy mal estado. Esto implica que 
cerca del 65% de la RVC requiere algún tipo de intervención 
para recuperar su capacidad funcional y estructural, y así 
brindar un nivel de servicio óptimo a los ciudadanos (CGR, 
2015, pág. 17). En general, la condición de la superficie de 
ruedo de la RVC obtuvo una puntuación promedio de 52,5 

8114, incluyendo como parte de las labores del LanammeU-
CR el garantizar la calidad de la red vial cantonal, realizando 
labores equivalentes a las establecidas para la RVN, en lo que 
razonablemente sea aplicable. Estas tareas se realizarán por 
medio de convenios de cooperación técnica entre la Univer-
sidad de Costa Rica y las respectivas Municipalidades. 

En el año 2008 se publica en el Diario Oficial La Gaceta el De-
creto Ejecutivo N.° 34624, en este se establece el “Reglamen-
to Sobre el Manejo, Normalización y Responsabilidad para la 
Inversión Pública en la Red Vial Cantonal”. En este documen-
to se establecen los lineamientos que deben seguir los gobier-
nos locales para la ejecución en proyectos de infraestructura 
vial, tales como contar con un Plan de Conservación y de De-
sarrollo de la red vial cantonal, modalidades de ejecución de 
obra, competencias y roles de diferentes instancias políticas y 
técnicas del municipio, entre otros. 

Con el objetivo de transferir competencias del poder Ejecu-
tivo a los gobiernos locales, en el año 2010 se publica en el 
Diario Oficial La Gaceta la Ley General de Transferencia de 
Competencias del Poder Ejecutivo a las municipalidades N.° 
8801, en donde se establece el marco general de transfe-
rencia de dichas competencias. En esta Ley se define el rol 
del Ministerio de Planificación Nacional y Política Económica 
(MIDEPLAN), el cual funge como responsable del proceso de 
transferencia, verificando las capacidades municipales para 
asumir las competencias que les corresponde, además de ser 
el responsable de implementar programas para el mejora-
miento de dichas capacidades. 

Posteriormente, en el 2016 entra en vigencia la Primera Ley 
Especial para la Transferencia de Competencias: Atención 
Plena y Exclusiva de la Red Vial Cantonal N.° 9329. Esta Ley, 
además de transferir las competencias para la atención de 
la red vial cantonal a los gobiernos locales, de manera ex-
clusiva, incrementa sustancialmente la asignación presupues-
taria de los recursos provenientes del Impuesto Único de los 
Combustibles a los municipios, pasando de un 7,25 % a un 
22,25%. La asignación de estos recursos a cada gobierno lo-
cal se realiza en función de las características de cada red 
vial y del cantón: 50% en función de la extensión de la red vial, 
35% según el Índice de Desarrollo Social Cantonal (IDSC) y el 
restante 15% distribuido en partes iguales a cada una de las 
municipalidades. Asimismo, esta Ley establece al MOPT como 
ente fiscalizador del cumplimiento de las disposiciones técni-
cas en la ejecución de obras en la RVC, y se le confiere la 
rectoría técnica en relación a la infraestructura vial municipal. 

En el año 2017, mediante el Decreto DE-40137-MOPT, se esta-
blece el Reglamento a la Ley N.° 9329. En este reglamento, 
se especifican las funciones de los actores involucrados en 
la atención de la RVC. En éste se establece que a los gobier-
nos locales “les corresponderá planear, programar, diseñar, 
administrar, financiar, ejecutar y controlar su construcción, 
conservación, señalamiento, demarcación, rehabilitación, 
reforzamiento, reconstrucción, concesión y operación, de 
conformidad con los Planes Viales Quinquenales de Conser-
vación y Desarrollo de cada municipio” (Ley N.° 9329, 2016). 
Además, se especifica claramente que cada municipio será 
responsable de atender todos los elementos físicos que se 
encuentran dentro del derecho de vía y que constituyen la 



153ICAP-Revista Centroamericana de Administración Pública (75): 149-158, Diciembre 2018

La CGR en su informe del seguimiento de la gestión acer-
ca del endeudamiento por préstamos en 10 municipalida-
des, indica que en general los gobiernos locales no realizan 
análisis de la viabilidad financiera y capacidades de pago 
antes de tramitar los préstamos. Tampoco realizan evalua-
ciones de alternativas de financiamiento para optar por la 
que más se apegue a los objetivos y capacidades de las 
municipalidades. Asimismo, no existe una vinculación entre 
los préstamos y los instrumentos de planificación de los go-
biernos locales y no poseen una política de endeudamiento. 
Todo lo representan los ingredientes esenciales para generar 
la insostenibilidad financiera e incumplimiento de las obliga-
ciones de los préstamos como lo son el pago de los intereses 
y la amortización. Además, podría limitar la capacidad de 
ejecución de proyectos en la RVC para futuras administra-
ciones (CGR, 2017).

Las municipalidades, que fueron fiscalizadas por la CGR en 
materia de la gestión de los recursos para la atención de la 
RVC, usan modelos tradicionales de contratación de bienes 
y servicios para desarrollar los proyectos en la RVC, los cuales 
son en su mayoría compras directas. No se han aprovecha-
do modelos alternativos que el el Reglamento a la Ley de 
Contratación Administrativa N.° 33411-H permite. El empleo 
de modelos alternativos puede generar la optimización de 
los recursos, además de mejorar los tiempos de ejecución y 
entrega de los proyectos (CGR, 2018).

3.3 Falta de programas de capacitación a los gobiernos lo-
cales 

El MIDEPLAN es el encargado de implementar programas 
para mejorar las capacidades de gestión de los gobiernos 
locales en materia referente a la atención de la RVC. De 
acuerdo con la auditoría realizada por la CGR, no ha existi-
do dicha transferencia de capacidades por parte de MIDE-
PLAN a las municipalidades fiscalizadas, así como tampoco 
ha existido un acercamiento de los gobiernos locales a MI-
DEPLAN, para solicitar ayuda y capacitarse en temas donde 
evidencian tener debilidades (CGR, 2018). 

Al incrementar la cantidad de recursos financieros que in-
gresan a las municipalidades de conformidad con la Ley N.° 
9329, se puede esperar que también se incrementen los pro-
yectos enfocados a la atención de la RVC en los gobiernos 
locales, y se debe evaluar las posibles soluciones o mecanis-
mos, para poder ejecutarlos todos de una manera óptima. 
Es por ello que se debe garantizar que los gobiernos loca-
les cuenten con las herramientas y capacidades requeridas 
para administrar sus recursos. Así estos se invertirán de forma 
eficiente y en paralelo con los objetivos de los gobiernos lo-
cales. 

3.4 Ausencia de Planes Viales Quinquenales de Conserva-
ción y Desarrollo (PVQCD) oficiales

El Plan Vial Quinquenal de Conservación y Desarrollo 
(PVQCD) es un instrumento que le permite a los gobiernos 
locales organizar, y a la vez planificar cuáles caminos deben 
intervenir, de acuerdo con las prioridades de inversión que 
tengan y tomando en cuenta las políticas de infraestructu-
ra de la institución y las necesidades de sus comunidades. 
Según la CGR, 8 de las 10 municipalidades auditadas no po-

puntos (sobre 100 puntos) para el año 2014 y una puntuación 
de 58,4 puntos para el año 2017 (datos obtenidos de los infor-
mes del IGM respectivos de cada año). Estos resultados refle-
jan la necesidad de tomar medidas que impacten con mayor 
eficiencia el estado actual de la RVC. 

Además, de acuerdo con el índice de Competitividad Glo-
bal (ICG), en cuanto a la calidad percibida de las carreteras, 
Costa Rica posee una puntuación de 2,6 (siendo 1 la peor 
puntuación y 7 la mejor), ubicándolo en la posición 123 de un 
total de 137 países (Foro Económico Mundial, 2017, pág. 97). 
Cabe destacar, que la escala utilizada es un indicativo a nivel 
país, por lo que no distingue si se trata de la red vial nacional 
o cantonal. 

A partir del año 2016, con la entrada en vigencia de la Ley 
N.° 9329, los recursos financieros destinados a la intervención 
de la RVC se triplicaron, pasando de un 7,25% a 22,25% del 
Impuesto Único a los Combustibles, como se mencionó en la 
sección anterior. Esto representa un gran desafío y oportuni-
dad para las municipalidades, pues son las responsables de 
administrar esos recursos y atender las necesidades de la RVC 
de sus respectivos gobiernos locales. En esta sección se pre-
sentan factores que inciden de manera negativa en el desa-
rrollo de la RVC. 

3.1 Falta de sistemas de planificación

En los gobiernos locales, los proyectos para intervenir la RVC, 
típicamente inician sin tener previamente una adecuada 
planificación de las fases, sin tener una estimación certera de 
los costos, los tiempos de ejecución, ni los productos entrega-
bles, lo cual afecta directamente en el desarrollo de proyec-
tos de infraestructura vial. 

El IGM toma en cuenta el grado de cumplimiento de las me-
tas propuestas por los gobiernos locales, de acuerdo con sus 
planes operativos anuales. Para el año 2017 las municipalida-
des obtuvieron un promedio de 63,9% de cumplimiento en 
materia de gestión vial. Este resultado evidencia la falta de 
planificación en la gestión de la obra vial cantonal, lo que 
provoca que al final del año existan proyectos inconclusos o 
peor aún sin haberse iniciado (CGR, 2018). 

Otro inconveniente que genera la falta de planificación, es 
que los recursos asignados para los diferentes proyectos, no 
sean suficientes para cumplir con los objetivos propuestos, o 
caso contrario, que quede un exceso de recursos sin ejecutar, 
es decir, sub-ejecución.

3.2 Ineficiente gestión de los recursos

Anualmente se evalúa el grado de ejecución de los recursos 
destinados a la red vial cantonal. Para el año 2017 se obtuvo 
un 61,5% de ejecución de recursos según el IGM, es decir que 
38,5% de los recursos no se emplearon durante el año 2017, 
evidenciando la necesidad de fortalecer los mecanismos 
de gestión de recursos en los gobiernos locales (CGR, 2018, 
pág. 21). Además, según el informe de fiscalización de la CGR 
acerca de la gestión de los recursos destinados a la atención 
de la RVC, no existe una vinculación entre las propuestas 
anuales de inversión en materia de gestión vial, con la plani-
ficación de las políticas de desarrollo de las municipalidades.



154ICAP-Revista Centroamericana de Administración Pública (75): 149-158, Diciembre 2018

La UTGVM permitía canalizar los esfuerzos para la atención 
de la RVC, permitiendo mayor orden y homogeneidad en la 
administración y gestión de la RVC en los gobiernos locales 
del país. Además, en dicho documento se definió claramen-
te las responsabilidades que cada uno de los miembros de 
la UTGVM tenía. 

Sin embargo, en el 2016 se derogó este Reglamento y se esti-
puló que cada municipalidad debe “contar con recurso hu-
mano técnico y profesional que ellas consideren adecuado, 
encargado del desarrollo de las competencias de gestión 
vial” (Decreto N.° 40138, 2017). Esto quiere decir que las com-
petencias en gestión vial deben ser ejecutadas por personal 
idóneo que cada municipalidad considere pertinente de 
acuerdo con la normativa que las regula, dejando la posibili-
dad de disolver, mantener o modificar los cargos o el recurso 
humano que conforma la UTGVM. 

La existencia reglamentaria de la UTGVM permitía tener una 
unidad encargada de la atención de la RVC. No obstante, 
ahora los roles en cuanto a quién le corresponde tratar con 
materia de infraestructura vial en gobiernos locales no está 
definido explícitamente en el reglamento. Esto deja el portillo 
a que se disuelva esta unidad y se asignen las labores en ma-
teria vial a otras unidades que tratan con diferentes temas a 
la vez. Lo anterior puede generar duplicidad de funciones, 
ineficiencia en cuanto a la ejecución de las labores de ges-
tión vial y que existan responsabilidades que se omitan, por 
esa dispersión de funciones. Además, no necesariamente se 
contaría con el recurso humano idóneo para las labores de 
gestión de la RVC en el municipio. 

4. Aporte del LanammeUCR a la Gestión de la Red Vial Can-
tonal Costarricense 

La UCR es una institución de enseñanza superior que se es-
fuerza por propiciar condiciones que mejoren la calidad de 
vida de las personas que habitan el país. Alineado a esto 
y en apego al cumplimiento de la Ley N.° 8114 y la Ley N.° 
8603, el LanammeUCR mediante el Programa de Infraestruc-
tura de Transportes (PITRA), principalmente, por medio de la 
Unidad de Gestión Vial Municipal, ha venido desarrollando, 
durante más de una década, actividades de evaluación, 
investigación y transferencia de tecnología con diferentes 
gobiernos locales. El LanammeUCR, con el objetivo de me-
jorar la gestión vial municipal del país, ha desarrollado la-
bores que involucran a los gobiernos locales, mediante dos 
enfoques: general y específico. El enfoque general se utiliza 
para impactar a la mayor cantidad de municipios posible. 
Las acciones realizadas de manera colectiva, contemplan 
investigación referente a la evaluación y la construcción de 
infraestructura vial, capacitaciones, generación de bases de 
datos y elaboración de guías y manuales referentes a pro-
cesos de gestión. El enfoque individual, por otro lado, busca 
brindar asesoría y capacitación respecto a necesidades es-
pecíficas de cada gobierno local. 

La investigación se ha orientado en el desarrollo de herra-
mientas que le permitan a los municipios mejorar la calidad 
de vida de sus habitantes y optimizar el uso de los recursos 
disponibles para intervenciones en pavimentos convencio-
nales y caminos de bajo volumen. Respecto a pavimentos 
convencionales, el LanammeUCR ha realizado y realiza in-

seen un instrumento oficial de planificación a mediano plazo 
(CGR, 2018), en otras palabras, un PVQCD.

La ausencia de un PVQCD oficial en las municipalidades 
ocasiona que los gobiernos locales no cuenten con una guía 
para saber hacia dónde van a dirigir los recursos a mediano 
plazo, en función de sus políticas de desarrollo. Tampoco tie-
nen un listado de propuestas de proyectos, con sus respecti-
vos plazos de ejecución y costos generales, que les permita 
realizar las inversiones de recursos de manera eficiente. Asi-
mismo, se puede prestar para que se den modificaciones de 
la planificación de los proyectos, sin que existan fundamentos 
técnicos que respalden los cambios (CGR, 2018), en decir, de-
cisiones políticas. 

3.5 Debilidad en la fiscalización a los Gobiernos Locales sobre 
el cumplimiento de las disposiciones técnicas en la inversión 
de recursos para la red vial cantonal 

La normativa legal costarricense determina al MOPT como el 
ente encargado de realizar la fiscalización, en materia téc-
nica, de los proyectos ejecutados por los gobiernos locales 
para el desarrollo, mantenimiento y conservación de la RVC. 
Según la auditoría realizada por la CGR, hasta la fecha el 
MOPT no ha ejecutado esta labor. Sin embargo, ha realizado 
un esfuerzo en la elaboración de una propuesta del plan de 
fiscalización y ha promulgado el Reglamento a la Ley N.° 9329 
mediante el Decreto DE-40137-MOPT, en donde se establecen 
las competencias de los actores involucrados en la gestión de 
la RVC. De acuerdo con la CGR, el rezago de las labores de 
fiscalización del MOPT se debe a que está en un proceso de 
transición, y falta definir claramente el marco de acción para 
la fiscalización de las obras (CGR, 2018). Esto es una gran pro-
blemática dado que los municipios cuentan con recursos fres-
cos, y en la mayoría de los casos no poseen las capacidades 
instaladas técnicas para llevar a cabo los proyectos viales y 
ejecutar estos recursos adicionales, eficientemente.

La ausencia de la fiscalización genera incertidumbre acerca 
del cumplimiento de la normativa técnica, durante la ejecu-
ción de los proyectos por parte de los gobiernos locales. El 
objetivo es que se oriente a las municipalidades en materia 
técnica de la infraestructura vial, se detecten debilidades, y 
así se puedan emitir criterios para corregir o prevenir la proble-
mática. Es muy importante la labor del MOPT, pues 9 de las 10 
municipalidades auditadas por la CGR en materia de gestión 
de los recursos para la atención de la RVC, no poseen progra-
mas permanentes para asegurar la calidad de las obras que 
realizan en la RVC. Además, 4 de 10 no realizan pruebas de 
verificación de calidad de las obras en la RVC (CGR, 2018) .

3.6 Desaparición reglamentaria de las Unidades Técnicas de 
Gestión Vial en las municipalidades

Antes de la entrada en vigencia de la Ley N.° 9329 en al 
año 2016, en el Decreto DE-34624-MOPT se establecía el re-
glamento que regulaba lo estipulado en la Ley N.° 8114, en 
cuanto al manejo, normalización y responsabilidad para la 
inversión pública en la RVC. Dicho Reglamento indicaba que 
en cada municipalidad tenía que existir una Unidad Técnica 
de Gestión Vial Municipal (UTGVM), la cual debía estar con-
formada por al menos un profesional de ingeniería civil como 
Director, un asistente técnico y un promotor social profesional 
en ciencias sociales, todos con experiencia en materia vial. 
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infraestructura, un diagnóstico técnico, el elemento esencial 
para poder determinar los tipos de intervención. Además, 
este diagnóstico le permite al LanammeUCR el generar una 
base de datos georeferenciada, en el que se incorpore el 
estado de la infraestructura vial municipal de diferentes re-
giones del país. 

Generalmente las labores con enfoque individual se desarro-
llan mediante la firma por mutuo acuerdo de convenios de 
cooperación técnica entre el LanammeUCR y los municipios. 
Independientemente de la existencia o no de este tipo de 
convenios, es necesario que ambas partes se involucren en 
el proyecto, ya que el desarrollo de manera conjunta permi-
te que el equipo humano encargado de la infraestructura 
vial obtenga un mayor aprendizaje. Por otro lado, este es-
quema de trabajo genera sentido de pertenencia al pro-
yecto, creando mayor integración y responsabilidad de las 
partes involucradas. 

Es importante recalcar que indistintamente del tipo de ac-
tividad que se ejecute con los municipios, sea regional o 
individual, de capacitación, asesoría o acompañamiento 
técnico, el objetivo del LanammeUCR es el desarrollo de las 
capacidades del equipo técnico municipal encargado de 
la infraestructura vial.  

A pesar de los esfuerzos realizados para mejorar la gestión 
de la infraestructura vial municipal, se ha logrado identificar 
que regularmente estos se ven opacados por asuntos de 
carácter político o por una inadecuada comunicación con 
los grupos sociales involucrados. Debido a esto, se han im-
plementado diferentes estrategias para disminuir el riesgo de 
que se generen conflictos debido a externalidades políticas 
o sociales durante la ejecución de los proyectos, para que 
los mismos se completen con éxito y con el sustento técnico 
necesario. 

Para procurar la ejecución satisfactoria de los proyectos, se 
acude al involucramiento de instancias políticas municipales 
en etapas estratégicas de los mismos. Esto se realiza por 
medio de reuniones o presentaciones magistrales en donde 
se describe el proyecto, así como su objetivo, alcance y re-
cursos involucrados, tanto humano como financiero. La co-
municación con todas las partes involucradas durante la eje-
cución de un proyecto es fundamental, pues permite hacer 
partícipes a diferentes autoridades políticas del gobierno lo-
cal, dándoles la oportunidad de que conozcan el proyecto, 
evacuen dudas e, inclusive, aporten recomendaciones que 
permitan su mejora, apropiándose del proyecto.

Cabe recalcar que es estratégico dar a conocer el proyecto 
desde su etapa inicial, esto para que los involucrados ten-
gan claridad respecto a las características generales del 
mismo. Según el (Project Management Institute, 2013), es en 
esta etapa en donde existe una alta capacidad de gene-
rar cambios en el proyecto sin afectar significativamente su 
costo. Además afirma que conforme aumenta la vida del 
proyecto, el costo económico de generar cambios en él es 
mayor.

Un elemento clave para una ejecución exitosa de un pro-
yecto es tomar en consideración la comunidad e informar 
a los líderes u organizaciones políticas y sociales del cantón. 
Es preponderante que los ciudadanos del cantón conozcan 

vestigaciones que generan productos específicos para me-
jorar el diseño de pavimentos, la gestión de infraestructura y 
las prácticas constructivas aplicadas en el país; así como el 
desarrollo de investigación para el mejor entendimiento del 
desempeño de los materiales utilizados en la infraestructura 
vial costarricense. En relación a caminos de bajo volumen, los 
principales temas de investigación se enfocan en la caracte-
rización del tránsito vehicular en la RVC, el control de polvo en 
caminos no pavimentados (cuantificación y estabilización de 
suelos), desempeño de caminos de bajo volumen, inspección 
de puentes municipales, y gestión de pavimentos y demás 
elementos de la RVC.

Respecto a las capitaciones, estas suelen desarrollarse de 
manera regional, con el fin de que los participantes sean 
miembros de diferentes municipios de la zona. Los temas que 
se imparten se basan en la identificación de debilidades en 
los procesos de gestión observados o por medio de solicitud 
directa de parte de los gobiernos locales. Las temáticas son 
de diversa índole: procesos constructivos, control de calidad, 
evaluación de caminos, inspección, desarrollo de herramien-
tas de gestión, sistemas de información geográfica, entre 
otros. 

En cuanto a documentación de referencia para los muni-
cipios, se ha colaborado en la elaboración de manuales y 
guías para realizar diversos procesos de gestión. Su principal 
objetivo es brindar un documento con el detalle y el funda-
mento técnico suficiente para que los municipios ejecuten 
diversas tareas. Se ha venido desarrollando documentación 
referente a temas de gestión, inspección, georeferenciación 
y recepción de obra vial.

Los esfuerzos individuales del LanammeUCR con los gobiernos 
locales, se enfocan principalmente en el acompañamiento 
técnico y asesoría en diferentes aspectos de la gestión muni-
cipal. Dado que es un enfoque individual, la atención se de-
sarrolla entorno a solicitudes específicas de cada municipio. 
Es común trabajar de manera conjunta en la evaluación de 
caminos y puentes, procesos de planificación: planes quin-
quenales de conservación y desarrollo, estudios preliminares, 
referencias y especificaciones técnicas, bases de datos geo-
referenciadas, seguridad vial y estimación del valor patrimo-
nial vial. Al día de hoy, se ha brindado acompañamiento téc-
nico o asesoría individual, a más de 30 municipios. 

El LanammeUCR realiza o ha realizado la evaluación de diver-
sos elementos de la infraestructura en diferentes municipios. 
Los elementos evaluados dependen del interés específico del 
municipio, es común evaluar caminos pavimentados (con 
material asfáltico), caminos de lastre y puentes. La evaluación 
de los caminos pavimentados se enfoca, principalmente, en 
la determinación de su condición (funcional y estructural), ti-
pos de estructuras de pavimento (incluyendo subrasante) y 
recomendaciones generales de intervención en función de 
su estado. Los caminos de lastre son evaluados considerando 
sus deterioros o su condición funcional. Adicionalmente, a los 
puentes se les realiza inspecciones y una evaluación general 
del estado, dando recomendaciones generales de interven-
ción como resultado.

Cabe mencionar que estas evaluaciones permiten al munici-
pio conocer con mayor fundamento técnico el estado de su 
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e integradas en las Municipalidades para mejorar su gestión 
de caminos. El objetivo sería coadyuvar conjuntamente el 
quehacer de la gestión vial municipal.

Por otro parte, se destaca la importancia de que entes como 
el MIDEPLAN, proporcionen soporte a las Municipalidades en 
los temas de planificación a nivel general, y específicos en 
lo que compete a la Leyes N.º 8114, 8603 y 9329, en la inver-
sión en infraestructura vial.  Máxime si se considera que el 
desarrollo de mejores capacidades municipales se reflejará 
en proyectos de infraestructura vial de mejor calidad y por lo 
tanto mayor beneficio para los ciudadanos del cantón. 

Es importante recalcar que parte de la función del Lanam-
meUCR, como ente técnico-académico, es poder brindar y 
transferir las competencias, específicamente en el tema de 
gestión vial municipal, a los diferentes entes involucrados. 
En este sentido, el LanammeUCR puede coadyuvar las la-
bores de los diferentes entes involucrados como el MOPT y 
el MIDEPLAN, entre otros, con criterio técnico-científico que 
permitan buscar las mejores formas de intervenir la red vial 
cantonal de cada municipio.

Respecto al equipo técnico humano encargado de ejecutar 
los recursos referentes a la infraestructura vial, se considera 
fundamental que este esté liderado por un profesional en In-
geniería Civil (o Ingeniero Tecnólogo) que tenga experiencia 
certificada en materia vial. Es necesario asimilar que con-
tratar a un ingeniero para esta labor es fundamental para 
aspirar a garantizar las mejores obras en las redes viales. Por 
otro lado, ya que se trata de obras que buscan el beneficio 
de la ciudadanía y que afectan su diario vivir, es importante 
contar con un profesional del área de ciencias sociales, que 
permita establecer un vínculo entre los habitantes del can-
tón y el municipio, con el afán de identificar las necesidades 
de infraestructura vial de la comunidad y además facilitar la 
socialización de los esfuerzos que realiza el municipio para 
mejorar la vialidad del cantón. Dado que las labores a de-
sarrollar aumentan al incrementar el presupuesto disponible 
para obras de infraestructura vial, es importante que el equi-
po de trabajo incorpore, al menos un miembro, que asista a 
los profesionales previamente mencionados, de manera que 
este los asista cuando se considere pertinente. Básicamente 
se recomienda contar, con los tres miembros que inicialmen-
te conformaban la UTGVM en el Decreto N.° 34624.

Con la experiencia que el LanammeUCR posee, se puede 
aseverar que los mejores resultados de gestión en las RVC se 
observan en Municipios que tiene un equipo encargado de 
la gestión de infraestructura vial consolidado, con ingeniero, 
promotor social y asistente técnico, con campos de acción 
y responsabilidades claramente establecidas. En vista de la 
cantidad de recursos frescos que se están transfiriendo a las 
Municipalidades para la conservación de la RVC, se reco-
mienda que cada municipio valore el contar con un equi-
po de trabajo que supere a los tres miembros previamente 
mencionados. Se considera que el número de profesionales 
debería ser directamente proporcional al presupuesto anual 
que se debe ejecutar y la longitud de la RVC. Es contrapro-
ducente que las funciones de las UTGVM con respecto a la 
Ley N.° 8114 y Ley N.°.  8603 como fue planteada original-
mente sean asumidas por otras unidades dentro de la Muni-

información general del proyecto, tales como su descripción, 
justificación y beneficiarios directos e indirectos. De esta for-
ma, les permite entender todo el trasfondo de los trabajos 
que se realizarán, ser parte del mismo desde sus inicios, saber 
el por qué se seleccionó el camino a intervenir y el tipo de 
intervención que se va a realizar. Todo lo anterior genera un 
sentido de pertenencia, procurando generar sensibilización 
acerca de su importancia y el deseo de que su desarrollo y 
su conclusión se dé de manera exitosa. Además, esta inte-
racción permite identificar cambios o mejoras pertinentes, sin 
afectar significativamente el alcance, costo y tiempo de eje-
cución del mismo. 

El proceso de comunicación efectiva y asertiva con los dife-
rentes interesados, permite gestionar sus expectativas de una 
mejor manera y atender consideraciones o recomendacio-
nes necesarias para la mejora del proyecto. Asimismo, es una 
manera de que el equipo técnico encargado rinda cuentas 
del trabajo que se está realizando, de modo claro y eficaz. 
Estos aspectos disminuyen el riesgo de que los proyectos no se 
ejecuten con éxito, por asuntos políticos o sociales. 

Otro abordaje que se ha implementado, desde el Lanam-
meUCR, para aumentar la ejecución exitosa de los proyectos 
de infraestructura vial en los gobiernos locales, es el enfoque 
de las capacitaciones que se ofrecen. En los últimos años se 
ha procurado brindar capacitaciones, regionales o individua-
les, que involucren a los diferentes actores que forman parte 
de la gestión vial municipal, incluyendo a miembros encar-
gados de la gestión, a políticos, administrativos y técnicos, así 
como a ejecutores: operarios y trabajadores que se encar-
gan de realizar las labores de campo. Este actuar ha permi-
tido ampliar el conocimiento de los diferentes procesos que 
componen la gestión y la ejecución de obra vial. Además, 
permite concientizar a los diferentes actores municipales (po-
líticos, administrativos y operativos), de la importancia de una 
adecuada gestión vial, de la cual ellos forman parte. Así se 
logra el objetivo fundamental de mejorar la gestión vial, las 
practicas constructivas y el control de calidad.

5. Conclusiones y Recomendaciones 

En esta sección se realiza una síntesis de las conclusiones y re-
comendaciones sobre la gestión vial municipal en Costa Rica.

El papel fiscalizador del MOPT es de gran importancia para el 
país, máxime si se considera la entrada en vigencia de la Ley 
N.º 9329, ya que ésta no sólo otorga más recursos a los munici-
pios, si no que les atribuye mayores responsabilidades, por lo 
anterior se considera que es fundamental que el MOPT al fina-
lizar su proceso de transición, tome como una labor priorita-
ria la implementación de un plan de fiscalización para lograr 
verificar el cumplimiento de las disposiciones técnicas de los 
proyectos viales municipales que se ejecuten y así asegurar la 
calidad de las obras.  

Desde la óptica del LanammeUCR, un ente de excelencia 
académica y con una plataforma tecnológica y técnica en 
el estado del arte en temas de pavimentos; se considera esen-
cial que el MOPT, como ente fiscalizador, pueda apoyarse en 
el LanammeUCR en temas técnicos y científicos referentes a la 
gestión vial. Así, en la medida de lo posible, el LanammeUCR 
pueda generar herramientas, manuales y plataformas tecno-
lógicas, que en conjunto con el MOPT, puedan ser transferidas 
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instituciones encargadas tanto de la fiscalización como del 
desarrollo de capacidades del sector municipal en materia 
de infraestructura vial. 

En este contexto, y con el afán de potenciar la mejora de 
la infraestructura vial municipal del país, la labor del Lanam-
meUCR ha permitido guiar y apoyar el desarrollo de las ca-
pacidades técnicas municipales, así como generar herra-
mientas que propicien la mejora de la gestión vial municipal. 
Se cree que todavía hay mucho camino por recorrer, pero 
se considera que ya se están dando los primeros pasos hacia 
una Gestión Vial Municipal planificada.

cipalidad, pues las mismas no contarán con la experiencia y 
pericia en materia vial.

En los últimos años se ha visto que, con cierta orientación o 
capacitación, las municipalidades son capaces de generar 
Planes Viales Quinquenales de Conservación y Desarrollo téc-
nicamente justificados. Esto otorga un empoderamiento al 
municipio, pues le da la capacidad y potestad de realizar sus 
proyectos de una manera ordenada y planificada.

En general el país está realizando un esfuerzo financiero im-
portante para fortalecer las finanzas de los gobiernos locales 
y la infraestructura vial del país. Sin embargo, para obtener 
el mayor beneficio posible de esta gran inversión, es nece-
sario que se realice un esfuerzo articulado de las diferentes 
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The following article presents an initiative of special Law and 
its respective explanatory statement, entitled: Special Law for 
the design of long-term public educational policies “; This pro-
posal tries to change the paradigm of “government policies” 
-of short term- by a vision of “long-term” State policies, based 
on the principles: 30 years, progressivity and not regression in 
the main educative indicators of the country. At the same 
time, it is a response to the constant “clean slate” problems 
of the Ministers on duty, who, when they reach the State Se-
cretariat of Education, rearrange all plans, programs and offi-
cials, thus avoiding the essential long-term guarantee. in edu-
cational processes; especially in terms of quality, budget and 
coverage; something very common in Latin America.

Keywords
 
Public policy; Education;  long-term; El Salvador, Law

El siguiente artículo presenta una iniciativa de Ley especial 
y su respectiva exposición de motivos, titulada: Ley Especial 
para el diseño de políticas públicas educativas de largo pla-
zo”; esta propuesta intenta cambiar el paradigma de “políti-
cas de gobierno” –de corto plazo- por una visión de “políticas 
de Estado” –de largo plazo-, sobre la base de los principios: 
visión de 30 años, progresividad y no regresión en los principa-
les indicadores educativos de país. A la vez, es una respuesta 
a los constantes problemas de “borrón y cuenta nueva” de 
los Ministros de turno, quienes cuando llegan a la Secretaría 
de Estado Educativo reacomodan todos los planes, progra-
mas y funcionarios, evitando así la imprescindible garantía de 
largo plazo en los procesos educativos; sobre todo en mate-
ria de calidad, presupuesto y cobertura; algo muy común en 
Latinoamérica.
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mar a la ciudadanía sobre los avances; y 3.- Evitar que cada 
gobierno cambie los ejes prioritarios y las mediciones en cla-
ve de políticas de gobierno o de corto plazo, para instaurar 
una visión de largo plazo.   

Países como Singapur, Irlanda, Corea, Israel, Australia, Taiwán 
o Costa Rica han contado con propuestas de políticas esta-
bles en el tiempo hasta lograr las metas trazadas en la plani-
ficación plurianual de largo plazo. 

Una ley progresiva y sin regresión, proyectada en un plazo de 
30 años que garantice, mida e informe sobre: 

a) La calidad de los servicios educativos (nota de PAES 
no menos a 6.0); 

b) La cobertura con equidad (no menor al 70%); 

c) El financiamiento de la educación (no menor al 5% del 
PIB); 

d) El desarrollo de la infraestructura y equipamiento (en 
todos los centros espacios de recreación y deporte, ac-
ceso a internet, biblioteca y laboratorio). 

e)  Dignificación docente (evaluación, estímulos y forma-
ción); 

f) El cumplimiento del Currículo Nacional (cumplimiento 
del cien por ciento de calendario, contenidos completo 
incluyendo artes y educación física, e inglés en todos los 
grados); 

g) El desarrollo científico, técnico y tecnológico (no me-
nos del 10% de su presupuesto a actividades científicas, 
obtener una patente anual, implementar una política es-
pecífica del nivel, presupuesto para la UES no menor al 
3%, y un plan de desarrollo y modernización, educación 
media debe completar tres años de estudio, y la media 
técnica deberá contar con una certificación externa); 

h) El desarrollo humano desde la concepción, prime-
ra infancia y educación especial (establecer propuestas 
para brindar un servicio educativo a la primera infancia y 
educación especial y un programa de servicios psicope-
dagógicos en cada escuela).

2.  Hacia una “Exposición de Motivos”

Considerando las tendencias y técnicas jurídicas contem-
poráneas (Muñoz-Haba, 1996) sobre la necesidad de contar 
con una “Exposición de Motivos” que de cuentas y argu-
mentos sobre los hechos y necesidades reales que justifiquen 
una ley, se ha considerado importante responder al “Cues-
tionario Alemán o Cuestionario Azul” en torno a la nueva 
propuesta de Ley Especial de Políticas Educativas de Largo 
Plazo (LE-PELP).

2.1. Necesidad de intervención legal

El sistema educativo es una de las estructuras orgánicas más 
complejas del Estado, constituida por: 

• Centros Escolares 6025 (5147 públicos)

1. Introducción

No existe planificación, política, programa o proyecto que 
pueda generar cambios en la escuela sin una visión de largo 
plazo... Cada cinco años todo vuelve a comenzar y los princi-
pales indicadores educativos se mantienen estáticos. 

Llevamos 25 años en ciclos de políticas gubernamentales de 
corto plazo, que no impactan en la calidad y cobertura, que 
no reforman el quehacer científico universitario, que no brin-
dan oportunidades para los estudiantes. Si no cambia en sis-
tema educativo no cambiará el crecimiento económico ni 
las condiciones culturales y competitivas de El Salvador. 

El Diputado Reynaldo Carballo ha solicitado a un grupo de 
especialistas diseñar soluciones creativas y eficaces para re-
solver los grandes problemas educativos del país desde la Co-
misión de Cultura y Educación; en este contexto, en tiempo 
record, se diseña y presenta una Ley Especial de Políticas Edu-
cativas de Largo Plazo. 

Los retos y desafíos del sistema educativo son muy signifi-
cativos y preocupantes; problemas de cobertura y calidad 
asedian al sistema desde hace décadas; resultados de prue-
bas estandarizadas estáticos –PAES y ECAP-; la matrícula de 
Parvularia, Educación Media y Superior con enormes vacíos 
(perdemos 6 de cada 10 estudiantes en tercer ciclo); limita-
do desarrollo docente; problemas de infraestructura, recursos 
didácticos y currículo, entre muchos otros aspectos. Existen 
múltiples diagnósticos e informes nacionales e internaciona-
les; véase informes UCA-Harvard-FEPADE de 1995 o CONED 
2017, poco ha cambiado.

De los Acuerdos de Paz (1992) a la fecha la gobernanza del 
sistema educativo ha contado con:

•  Plan Decenal 1995 (Comisión Nacional de Educación,    
    Ciencia y Desarrollo)

•  Desafíos de la  Educación para el NuevoMilenio(1999)

•  Plan Nacional de Educación 2021 (Comisión Presiden-   
   cial para el Desarrollo de la Sociedad del Conoci  
   miento (2004)

•  Plan Social y  Educativo Vamos  a  la Escuela (2009)           
    Consejo Nacional de Educación.

• Plan El Salvador Educado (2014) CONED

¿Cuál es el diagnóstico?: Cada cinco años se reinventan las 
políticas y programas que ejecuta el Ministerio de Educación 
(MINED), no hay continuidad, se frenan o aparecen nuevas 
prioridades, cambian los funcionarios; mientras tanto existen 
problemas profundos que no se reforman, cambian o mejo-
ran.

En este contexto, se justifica una Ley de Políticas Públicas Edu-
cativas de Largo plazo, cuyos objetivos son: 1.- Garantizar la 
construcción de una visión de largo plazo para las políticas 
educativas; 2.- Establecer los ejes prioritarios del sistema edu-
cativo, para intervenirlos progresivamente, y desde allí infor-
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• Evitar que cada gobierno cambie los ejes priorita     
 rios y las mediciones en clave de políticas de  go- 
 bierno o de corto plazo, para instaurar una  visión   
 de largo plazo.   

2.1.2.  ¿Qué se pretende lograr?:

• Una Ley que garantice la visión de Estado en el 
      diseño, evaluación y seguimiento de las principales
       políticas educativas

• No es un documento de políticas, ni un Plan
  Educativo, sino una herramienta jurídica para 
      garantizar el largo plazo y progresividad.

• Evitar cambios ocurrentes que dependan de
   iniciativas particulares de Presidentes o Ministros; 
   existen tópicos que trascienden las proyecciones
      de gobierno.

• Medir y evaluar la progresividad de ciertos  indica 
 dores.

• Evitar la regresividad en los indicadores.

• Mejorar la cobertura, calidad y los servicios educati 
 vos.

2.2. Acontecimientos que demandan cambios

Como se anotó anteriormente, la complejidad del sistema 
educativo demanda un “rumbo” estable en la agenda de 
políticas educativas; cambios quinquenales no logran cerras 
ciclos de mejora.

Países como Singapur, Irlanda, Corea, Israel, Australia, Taiwán 
o Costa Rica han contado con propuestas de políticas esta-
bles en el tiempo hasta lograr las metas trazadas en la plani-
ficación plurianual de largo plazo. 

Los indicadores regionales de competitividad y de econo-
mía del conocimiento ubican a El Salvador en la saga, con 
respecto a los países vecinos. Disponibilidad de ingenieros y 
doctores, matrícula bruta de educación media y terciaria, 
calidad de instituciones científicas, resultados de pruebas 
estandarizadas, progreso tecnológico, conectividad, gasto 
doméstico en I+D, patentes, etcétera, señalan que el indica-
dor “Productividad Total de los Factores” (PTF) sea muy bajo. 

2.2.1.  Afectados y posibilidades

No se identifican mayores afectados negativamente en esta 
propuesta. El único condicionamiento es a las autoridades 
del MINED al responder al menos en los Ejes propuestos, de-
jando plena libertad para diseñar o evaluar el tipo de políti-
ca educativa que garantice la progresividad.

• 1,445,307 Estudiantes (85% público y 15% privado;
       44% rural, 56% urbano) 

• 60,601 secciones educativas;

• 61,417 docentes.

• 168,018 estudiantes universitarios.

Asimismo, los retos y desafíos son muy significativos; problemas 
de cobertura y calidad asedian al sistema desde hace déca-
das; resultados de pruebas estandarizadas estáticos –PAES y 
ECAP-; la matrícula de Parvularia, Educación Media y Supe-
rior con enormes vacíos (perdemos 6 de cada 10 estudiantes 
en tercer ciclo); limitado desarrollo docente; problemas de 
infraestructura, recursos didácticos y currículo, entre muchos 
otros aspectos. Existen múltiples diagnósticos e informes na-
cionales e internacionales; véase informes UCA-Harvard-FE-
PADE de 1995 o CONED 2017, poco ha cambiado.

La mayoría de los estudios del sistema educativo coinciden 
en una variable común a la hora de identificar problemas: 
la ausencia de una política educativa de Estado, de largo 
plazo. En efecto, de los Acuerdos de Paz (1992) a la fecha la 
gobernanza del sistema educativo ha contado con:

•  Plan Decenal 1995 (Comisión Nacional de 
       Educación, Ciencia y Desarrollo)

•         Desafíos de la Educación para el Nuevo Milenio (1999)

•  Plan Nacional de Educación 2021 (Comisión
      Presidencial para el Desarrollo de la Sociedad del
      Conocimiento (2004)

•    Plan Social y Educativo Vamos a la Escuela (2009)     
    Consejo Nacional de Educación.

• Plan El Salvador Educado (2014) CONED

¿Cuál es el diagnóstico?: Cada cinco años se reinventan las 
políticas y programas que ejecuta el Ministerio de Educación 
(MINED), no hay continuidad, se frenan o aparecen nuevas 
prioridades, cambian los funcionarios; mientras tanto existen 
problemas profundos que no se reforman, cambian o mejo-
ran.

En este contexto, se justifica una intervención legal cuyos ob-
jetivos son:

• Garantizar  la  construcción  de  una  visión de largo 
 plazo para las políticas educativas;

• Establecer los ejes prioritarios del sistema educativo,  
 para intervenirlos progresivamente, y desde allí infor- 
 mar a la ciudadanía sobre los avances; y
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conseguir resultados de aprendizaje reconocidos y mensura-
bles, especialmente en lectura, escritura, aritmética y com-
petencias prácticas esenciales

2.4.3.  Objetivos del Milenio

Alineado al Objetivo de Desarrollo del Milenio número 2. Lo-
grar la enseñanza primaria universal;

2.4.4.  Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) 

Alineado a los ODS (2016); 

1.- Fin de la pobreza

4.- Educación de calidad

10.- Reducción de desigualdades

2.5.  El “por qué” de la ley propuesta

La justificación de esta Ley responde a la construcción de 
una agenda de país que trascienda a la oferta guberna-
mental con visión de largo plazo, así como fortalecer el dise-
ño de políticas de Estado.

El fin último es garantizar la construcción de un sistema edu-
cativo robusto, con calidad e inclusión, con los recursos fisca-
les necesarios y fortalecer las capacidades de los principales 
actores en todos los niveles educativos, particularmente a 
los docentes, factores determinantes del quehacer peda-
gógico. Estos son los preocupantes y estáticos resultados de 
la prueba estandarizada para educación media PAES en 20 
años:

Tabla Nº 1: Resultados PAES 1997 - 2017

Fuente: Elaboración propia con datos MINED

Esta es la gráfica de la tasa neta de matrícula por grado:

2.3. Alternativas 

El escenario actual nos plantea tres posibilidades:

• No legislar, y dejar que cada Ministro continúe diseñan      
   do planes, confiando en la buena voluntad y en el senti 
   do profesional;

• Modificar esta propuesta en una discusión técnica; y 

• Aprobar la presente Ley.

Todo con los costos anotados anteriormente.

2.4. Vinculación del proyecto legal a tópicos nacionales e in-
ternacionales

La reforma propuesta tiene articulación con lineamientos na-
cionales e internacionales, concretamente con metas de ca-
lidad y cobertura universales; 

2.4.1.   Metas educativas Plan Iberoamericano 2021

1. Mejorar la participación de la ciudadanía;

2. Más igualdad y menos discriminación;

3. Más oferta y de mayor carácter educativo;

4. Mejor acceso a la educación primaria y secundaria;

5. Mejor calidad de la educación;

6. Favorecer la conexión con el empleo;

7. Educación continua a lo largo de la vida;

8. Fortalecer la profesión docente;

9. Fortalecer la investigación científica

10. Invertir más y mejor; y

11. Evaluar el sistema educativo.

2.4.2.   Educación para Todos

• Meta 2.- Velar por que antes del año 2015 todos los niños, y 
sobre todo las niñas y los niños que se encuentran en situacio-
nes difíciles, tengan acceso a una enseñanza primaria gratui-
ta y obligatoria de buena calidad y la terminen 

• Meta 3.- Velar por que las necesidades de aprendizaje de 
todos los jóvenes y adultos se satisfagan mediante un acceso 
equitativo a un aprendizaje adecuado y a programas de pre-
paración para la vida activa 

• Meta 5.- Suprimir las disparidades entre los géneros en la 
enseñanza primaria y secundaria de aquí al año 2005 y lograr 
antes del año 2015 la igualdad entre los géneros en relación 
con la educación, en particular garantizando a las jóvenes un 
acceso pleno y equitativo a una educación básica de buena 
calidad, así como un buen rendimiento 

• Meta 6.- Mejorar todos los aspectos cualitativos de la edu-
cación, garantizando los parámetros más elevados, para 
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De 1997 a 2017, es decir en 20 años, sólo hemos avanzado 1.8 grados de escolaridad; la tasa de retorno de la inversión educa-
tiva es muy lenta.

Gráfico Nº 2: Escolaridad promedio 1996 - 1997

Fuente: LPG Datos
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3 Tabla Nº 3: El Salvador. Rentabilidad diferencial de la inversión en educación: 2000-2012

seguramente al hecho de trabajar con muestras grandes, lo 
que también se consigna en los cuadros.

Lo más notable de los resultados es que las primas diferen-
ciales salariales están disminuyendo sistemáticamente en el 
país, año con año, tanto en el caso de la TIR global, como 
en caso de los diferentes niveles educativos, con la única 
excepción de las correspondientes a los trabajadores que 
no poseen ningún título. Esto significa que la desigualdad 
salarial en el país se ha reducido, porque mientras la prima 
–premio o rentabilidad- de los trabajadores que poseen al 
menos un título educativo se reduce, la de los trabajadores 
sin título aumenta. 

Para comenzar, la evolución de la TIR global –el coeficiente 
de la variable esco, a partir de la regresión 3- se muestra a 
continuación.

Pero lo más grave es presentado en el estudio del economista 
Mauricio González Orellana, en donde se expone que la tasa 
interna de retorno educativa es negativa en el caso salvado-
reño:

La rentabilidad –tasa interna de retorno, TIR- de la inversión en 
educación3 se estima a partir de la denominada ecuación 
de Mincer. Además, de las regresiones suele incluirse otras 
variables exógenas que se consideran determinantes de los 
ingresos de los trabajadores, como el sexo, el sector en el que 
se desempeña, si es público o privado, y la zona donde reside 
si es urbana o rural. 

Se estimaron las ocho regresiones mencionadas y los resulta-
dos se hallan en los cuadros que se presentan a continuación. 
Sobre esto cabe mencionar que todos los p-values de los co-
eficientes estimados fueron iguales a cero, denotando con 
ello la elevada significatividad de las estimaciones, debido 

Tabla Nº 2 El Salvador. Rentabilidad total de la inversión en educación: 2000-2012

Fuente: elaborado a partir de datos de DIGESTYC.

Aquí se nota que la TIR total pasó de un máximo de 9.46% en 2001 a un mínimo de 7.11% en 2012. Se trata de una reducción de 
más de dos puntos porcentuales en la tasa de rentabilidad. En el mismo período, sin embargo, para los poseedores de título de 
bachiller, nied2, se registra una reducción de 0.1289 en términos logarítmicos. En el caso de nied3 –los poseedores de un título 
universitario- la reducción es de 0.2319, y en el caso de los poseedores de títulos de posgrado, nied4, la reducción es de 0.2939. 
El lector observador notará que en el caso del nied4 la tendencia fue creciente hasta 2006, pero después ha empezado a dis-
minuir sistemáticamente. 

Tabla Nº 3: El Salvador. Rentabilidad diferencial de la inversión en educación: 2000-2012

Fuente: Elaborado a partir de información de DIGESTYC.
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en consecuencia, es obligación y finalidad primordial del Es-
tado su conservación, fomento y difusión”.

II.  Que el Artículo 118 de la Constitución de la República exi-
ge: “El Estado adoptará políticas de población con el fin de 
asegurar el mayor bienestar a los habitantes de la Repúbli-
ca”.

I.  Que el Art. 4 de la Ley General de Educación establece: 
“El Estado fomentará el pleno acceso de la población apta 
al sistema educativo como una estrategia de democratiza-
ción de la educación. Dicha estrategia incluirá el desarrollo 
de una infraestructura física adecuada, la dotación del per-
sonal competente y de los instrumentos curriculares pertinen-
tes”.

II.  Que el Art. 12 de la Ley General de Educación señala: “El 
Ministerio de Educación establecerá las normas y mecanis-
mos necesarios para que el sistema educativo coordine y ar-
monice sus modalidades y niveles, así mismo normará lo per-
tinente para asegurar la calidad, eficiencia y cobertura de 
la educación. Coordinará con otras instituciones, el proceso 
permanente de planificación e investigación educativa”.

III.  Que a pesar de los mandatos legales, en cada periodo 
de gobierno se han creado Planes Nacionales de Educación 
y Comisiones, y que estas han carecido de continuidad; por 
ejemplo: Plan Decenal 1994-1999; Desafíos de la Educación 
para el Nuevo Milenio (1999-2004); Plan 2021 (2004-2009); 
Plan Social y Educativo Vamos a la Escuela (2009-2014); Plan 
El Salvador Educado (2014-2019).

IV.  Que la falta de una visión de largo plazo con políticas de 
Estado han generado una propuesta fragmentada de políti-
cas de gobierno, interrumpiendo o frenando los procesos de 
reforma y transformación educativa, afectando la calidad 
y cobertura de los servicios a los estudiantes salvadoreños.

V.  Que las Políticas Públicas de Estado son de largo alcance 
temporal y trascienden los períodos de gobierno y que los 
intereses nacionales están por sobre los intereses de los go-
bernantes y funcionarios de turno. 

VI.  Que el sistema educativo salvadoreño requiere un con-
junto de políticas públicas con visión de largo plazo, enmar-
cadas en Políticas de Estado, para garantizar el cierre de ci-
clos y la efectividad de las reformas y trasformaciones.

POR TANTO,

Estos resultados confirman los hallazgos de Aedo y Walker 
(2012) en América Latina y El Salvador, con la diferencia de 
que sus resultados para el país van de 1998 a 2008, y los de 
esta investigación van de 2000 a 2012. La tendencia descen-
dente que encuentran estos autores hasta 2008 ha continua-
do cuatro años después hasta 2012, y no parece que se vaya 
a operar un cambio en esta tendencia al menos en el media-
no plazo.

El reto es cambiar las estadísticas y las preguntas, la propuesta 
de Ley Especial de Políticas Públicas de Largo Plazo lo puede 
hacer posible.

2.6. Impacto Fiscal

La naturaleza de la propuesta legal no implica consideracio-
nes fiscales nuevas, dado que se proyecta como un marco 
para garantizar la visión de largo plazo de las políticas públi-
cas que ejecuta el MINED; no obstante habría que conside-
rar algunos aspectos para el diseño presupuestario futuro, en 
función de los indicadores progresivos a partir de los ejes pro-
puestos, y de la apuesta de elevar de 1 a 2 puntos como por-
centaje del PIB; de esto se derivarán otras inversiones, como 
por ejemplo:

• Un sistema de evaluación docente para definir 

      meritocráticamente el desempeño;

• Establecer en el presupuesto los bonos al 

     desempeño en base a una proyección de curva

     normal de distribución;

• El equipamiento –laboratorios, internet,

     biblioteca- para alcanzar las metas.

• Las condiciones de infraestructura y proyecciones.

• Nuevas plazas en el campo psicopedagógico,

     educación física y artística.

• Capacitación de directores y docente.

3.  La Propuesta de Ley

A continuación, se presenta de manera integral la propuesta 
de Ley Especial que fue introducida a la Asamblea Legisla-
tiva de El Salvador, el 25 de junio de 2018 según expediente 
Nº 135-6-2018-1 por el Diputado Reynaldo Carballo. Delibera-
damente se mantuvo toda la estructura del documento que 
está siendo estudiada actualmente.

LA ASAMBLEA LEGISLATIVA DE LA REPÚBLICA DE EL SALVADOR,

CONSIDERANDO:

I.  Que el Art. 53 de la Constitución establece: “El derecho a la 
educación y a la cultura es inherente a la persona humana; 
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f) El cumplimiento del Currículo Nacional (incluyendo 
Arte, cultura, educación física y deportes)

g) El desarrollo científico y educación técnica y tecno-
lógica.

h) El desarrollo humano desde la concepción, la prime-
ra infancia y la educación especial.

TÍTULO III: IMPLEMENTACIÓN

CAPÍTULO III

ESTRATEGIAS PARA LA FORMULACIÓN DE LA POLÍTICA PÚBLI-
CA EDUCATIVA DE LARGO PLAZO

Art. 8. El Ministerio de Educación creará las estrategias ne-
cesarias –comisiones, consejos, direcciones- para la formu-
lación de la Política Pública Educativa de Largo Plazo; bus-
cando representatividad de los diversos sectores, consensos 
y apoyos nacionales e internacionales para su logro

Art. 9.- Será fundamental garantizar propuestas amplias, sos-
tenibles, con análisis de costo beneficio y tasa de retorno a la 
hora de formular políticas públicas de largo plazo; asimismo, 
crear herramientas para el monitoreo, seguimiento, evalua-
ción, progresividad evitando la los riesgos regresivos en las 
medidas que se tomen. 

CAPÍTULO IV

DISEÑO DE POLÍTICAS PÚBLICAS EDUCATIVAS

Art. 10.- La PELP debe considerar el establecimiento de un 
perfil general del ciudadano y de la sociedad que se as-
pira construir a partir del desarrollo del Currículo Nacional.

Art. 11.- Cada gobierno y sus respectivos titulares de la 
Cartera de Educación podrán diseñar programas y pro-
yectos para cumplir los fines de la educación conforme a 
los lineamientos Constitucionales, marcos legales y otras 
necesidades derivadas de la coyuntura o contexto en el 
que le toca gobernar el sistema educativo, en concor-
dancia con la PELP. Asimismo, podrán crear mecanismos 
de gestión, comisiones y hacer uso de diversas estrategias 
para cumplir sus metas.

Art. 12.- Los gobiernos y sus respectivos titulares de la Car-
tera de Educación deberán garantizar en el diseño de su 
agenda gubernamental los siguientes principios para el 
diseño de políticas públicas:   

a.- La calidad de los servicios educativos: El promedio na-
cional de pruebas estandarizadas nacionales no deberá 
ser menor a 6.0 (en escala de 0 a 10).

b.- La cobertura con equidad e inclusión social: Se ga-
rantizará un nivel neto de matrícula no menor al 70% en 
todos los niveles educativos.

c.- El financiamiento de la educación en coherencia con 
la calidad y cobertura: El presupuesto destinado al siste-
ma educativo no podrá ser menor al 5% del PIB.

d.- El desarrollo de la infraestructura y equipamiento es-
colar: Cada centro escolar contará con un plan de desa-

En uso de sus facultades constitucionales y a iniciativa del di-
putado Reynaldo Carballo y Carballo, con el apoyo del gru-
po parlamentario del Partido Demócrata Cristiano (PDC):

DECRETA la siguiente:

LEY ESPECIAL DE POLÍTICAS PÚBLICAS EDUCATIVAS DE LARGO 
PLAZO

TÍTULO I SOBRE LA LEY

CAPÍTULO I

OBJETO Y ALCANCE DE LA LEY

Art. 1.- Esta ley tiene por objeto garantizar en materia de 
educación, la existencia de políticas públicas de largo 
plazo, así como su creación y seguimiento y evaluación.

Art. 2.- Las Políticas Pública Educativas de Largo Plazo 
(PELP) deben ser coherentes con las políticas de Estado, 
con los fines y objetivos del sistema educativo nacional; y 
responder a las necesidades y aspiraciones del país y de 
sus ciudadanos.

Art. 3.- Las PELP deben servir de base para la toma de 
decisiones y orientar el diseño de los planes y programas 
nacionales en materia educativa que emanen del estado 
salvadoreño y de sus entes rectores.

Art. 4.- Las PELP deben cumplir con criterios de factibilidad 
fiscal, legal, ambiental y administrativa a efecto de garan-
tizar su viabilidad y sostenibilidad.

Art. 5.- Las PELP deben estar diseñadas para responder a 
los problemas, retos, necesidades y desafíos de las diversas 
comunidades educativas: públicas y privadas, urbanas y 
rurales, nivel básico, medio y superior, formal e informal.

Art. 6.- Las PELP deben tener un alcance para un plazo de 
30 años, con revisiones sustantiva  cada 10 años y ade-
cuaciones cada 5 años, a efecto de armonizarlas con los 
avances científicos y tecnológicos y con la realidad social, 
económica y política nacional y mundial.

TÍTULO II: EL SISTEMA EDUCATIVO, SUS EJES Y PRIORIDADES

CAPÍTULO II

ÁREA DE INTERÉS NACIONAL

Art. 7.- Son áreas de interés prioritario de las PELP las si-
guientes:

a) La calidad de los servicios educativos.

b) La cobertura con equidad e inclusión social.

c) El financiamiento de la educación en coherencia 

 con la calidad y cobertura.

d) El desarrollo de la infraestructura escolar y equipa 
 miento didáctico y tecnológico.

e) La dignificación docente.
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de los centros educativos- propuestas para brindar un 
servicio educativo a la primera infancia y a demandas 
específicas de estudiantes con necesidades especiales. 
Se deberá diseñar un programa específico para estable-
cer servicios psicopedagógicos en los centros escolares 
del país.

Título IV: EVALUACIÓN Y SEGUIMIENTO1

CAPÍTULO V

INFORMES A LA ASAMBLEA LEGISLATIVA Y A LA CIUDADANÍA

Art. 17.- El Ministerio de Educación diseñará su plan quin-
quenal o anual integrando los principios de políticas pú-
blicas largo plazo, de modo prescrito, pudiendo agregar, 
intensificar o yuxtaponer estrategias para su desarrollo. 
Esté plan deberá ser presentado cada año a la Asam-
blea Legislativa, antes del tercer mes del inicio de gestión.

Art. 18.- Una Memoria Anual de labores será presentada a 
la Asamblea Legislativa y a la Ciudadanía, informando los 
avances en cada uno de los diez principios establecidos.

Art. 19.- Tanto los planes como las memorias de labores 
incluirán los indicadores de desempeño y/o progreso de 
cada principio para medir el avance.

Art. 20.- El diseño estratégico, técnico u operativo queda 
a criterio de las autoridades del Ministerio de Educación, 
con la única restricción de no excluir ninguno de los prin-
cipios.

DADO EN EL SALÓN AZUL DEL PALACIO LEGISLATIVO: San Sal-
vador, a los    

rrollo, un plan de mantenimiento preventivo, espacios de 
recreación y deporte. Todos los centros educativos debe-
rán contar con acceso a internet, biblioteca y laboratorio.

e.- La cualificación y dignificación docente: Los docentes 
y directores contarán con un programa de capacitación 
permanente en el área de su especialidad, y un estímulo 
financiero en base al desempeño conforme a los resulta-
dos de un sistema de evaluación profesional.

f.- El cumplimiento del Currículo Nacional integral: Presen-
tar el documento de Currículo Nacional y garantizar el 
cumplimiento del cien por ciento de calendario escolar 
y la entrega de todos los contenidos mediante un siste-
ma de supervisión o evaluación. Se debe implementar en 
todo el sistema educativo (en cada grado) un programa 
de inglés para garantizar esta competencia. Se deberá 
implementar un programa que garantice en el mediano 
y largo plazo la educación artística y la educación física 
con profesores de la especialidad.

g.- El desarrollo científico, técnico y tecnológico: Las uni-
versidades públicas y privadas, destinarán no menos del 
10% de su presupuesto a actividades científicas, y deberán 
al menos obtener una patente anual para lograr la acre-
ditación institucional. Una política específica del nivel será 
fundamental para lograr el desarrollo requerido en el nivel 
terciario. Se debe garantizar un presupuesto no menor al 
3% del presupuesto General de la Nación para la Univer-
sidad de El Salvador, y un plan de desarrollo y moderniza-
ción. La educación media general debe completar tres 
años de estudio, y la media técnica deberá contar con 
una certificación externa nacional o internacional.

h.- El desarrollo humano desde la concepción, primera in-
fancia y educación especial: Se deben establecer –des-

1 Título IV: EVALUACIÓN Y SEGUIMIENTO.  Esta propuesta es una herramienta en construcción.
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This article presents a critical reflection about the audit ele-
ments in the analysis of public value of the government ser-
vices or programs. Firstly, some public value definitions are re-
viewed, and then, the international standards to identify what 
they state on regards to audit. After that, the results of the 
assessment to an audit sampling performed by the Office of 
the Comptroller General during the last year are presented. In 
these results, it is stressed that in audits, 

the concept of public value has not yet managed to incorpo-
rate in processes, procedures and controls.

Keywords

Public value, audit, Office of the Comptroller General, 
methodology, administration. 

 

En este artículo se desarrolla una reflexión crítica sobre los ele-
mentos de la auditoría en el análisis y la incorporación del 
valor público de los servicios o programas estatales. Se revi-
san, en primer lugar algunas concepciones de valor público, 
para luego identificar lo que dictan los estándares interna-
cionales en materia de auditoría al respecto. Posteriormente, 
se presentan los resultados del examen de una muestra de 
auditorías realizadas por la Contraloría General en el último 
año, donde se destaca que en la fiscalización no ha logrado 
incorporar aún el concepto del valor público en los procesos, 
procedimientos y controles. 
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Valor público, auditoría, Contraloría General de la República, 
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Introducción

El Poder Ejecutivo costarricense, en su doble papel de Gobier-
no y administrador del Estado, cumple sus objetivos, compe-
tencias y funciones mediante la definición de una estructura 
que abarca un conjunto de instituciones y organismos que 
prestan servicios públicos para la ciudadanía y el desarrollo 
del país.

En este marco, el Estado no solo existe para regular las activi-
dades de la sociedad en un territorio determinado, sino que 
se debe a la atención de las demandas de los ciudadanos, 
en el entendido que éstas crean bienestar a la colectividad, 
concepto que en la actualidad se conoce como valor públi-
co. Esto implica diferentes retos: para la administración públi-
ca, significa poner en el centro de su gestión las necesidades 
del ciudadano, no como un cliente cuyas “necesidades” es-
pecíficas relacionadas al servicio hay que satisfacer, sino más 
bien como un ente que goza de derechos, los cuales deben 
ser protegidos y garantizados.

Para actores como la Contraloría General la República en su 
rol de fiscalización del uso de los recursos públicos, se trata de 
verificar el buen funcionamiento de las instituciones por me-
dio del cumplimiento de las metas y correcta ejecución de los 
recursos asignados, más que la simple verificación de los con-
troles administrativos. En congruencia con ello, los productos 
de fiscalización se constituyen en instrumentos que permiten 
apoyar el control político y ciudadano, además que promue-
ven los principios que deben regir la administración pública, 
como la rendición de cuentas, la transparencia de la gestión, 
la eficacia y eficiencia de las operaciones. 

Al respecto, se ha observado la existencia de brechas entre 
este deber ser y la puesta en práctica del concepto de valor 
público en la auditoría gubernamental.  En consecuencia, la 
investigación realizada demuestra que entre el 2016 y 2017 
la producción de informes de auditoría de la Contraloría Ge-
neral de la República ha priorizado en la identificación de las 
causas de los hallazgos, las deficiencias en los procedimien-
tos, procesos y suficiencia de controles. 

La auditoría gubernamental 

Uno de los conceptos que mejor describe la razón de ser de 
la auditoría se expone en las Normas Generales de Auditoría 
para el Sector Público (2014), en donde se señala que la au-
ditoría es un:

(...) proceso sistemático, independiente y profesional 
para obtener y evaluar objetivamente evidencia en 
relación con hechos y eventos de diversa naturaleza, 
comprobar su grado de correspondencia con un mar-
co de referencia de criterios aplicables y comunicar los 
asuntos determinados, así como las conclusiones y dis-
posiciones o recomendaciones a la respectiva Admin-
istración, con el fin de mejorar la gestión y la toma de 
decisiones y fortalecer el marco de responsabilidades 
(p. 2).  

Al ser sistemático, el procedimiento para desarrollar la audi-
toría en la CGR se encuentra regulado por una serie de nor-
mas, pues con ello se garantiza la calidad de los productos 
emitidos.  En primera instancia se encuentran las Normas In-

ternacionales de las Entidades de Fiscalización Superior (en 
adelante ISSAI), emitidas por la Organización Internacional 
de Entidades de Fiscalización Superior (INTOSAI, por sus siglas 
en inglés). En específico, la ISSAI 300 (2013), se conoce como 
los “Principios Fundamentales”, y expone aspectos generales 
de la definición de auditoría de desempeño. Al respecto, di-
cha norma señala:

(…) la Auditoría de Desempeño es una revisión inde-
pendiente, objetiva y confiable sobre si las acciones, 
sistemas, operaciones, programas, actividades u orga-
nizaciones del gobierno operan de acuerdo con los 
principios de economía, eficiencia y eficacia, y sobre si 

existen áreas de mejora (2013, p.2)

Esta misma norma define los principios de economía, eficien-
cia y eficacia de la siguiente manera:

El principio de economía significa minimizar los costos 
de los recursos. Los recursos utilizados deben estar dis-
ponibles a su debido tiempo, en cantidades y calidad 
apropiadas y al mejor precio. El principio de eficiencia 
significa obtener el máximo de los recursos disponibles. 
Se refiere a la relación entre recursos utilizados y pro-
ductos entregados, en términos de cantidad, calidad 
y oportunidad. El principio de eficacia se refiere a 
cumplir los objetivos planteados y lograr los resultados 
previstos (2013, p.6)

Con ello, se puede afirmar que la eficiencia y la eficacia son 
intrínsecas a la búsqueda del bienestar de la población a la 
que se atiende, pues existe eficacia cuando hay consecu-
ción de objetivos, y eficiencia, si estos servicios se entregan 
en el menor tiempo posible, por ejemplo.

Otro tipo de auditoría es la de “cumplimiento” y de acuerdo 
con la ISSAI 400, se trata de un tipo de auditoría que cuyo 
objetivo es “determinar si un asunto cumple con las auto-
ridades aplicables identificadas como criterios” (p.3).  Por 
autoridades se comprende la normativa, reglamentos o en 
general las reglas que delimitan el servicio o proceso que se 
pretende evaluar. 

En concordancia con las normas expuestas, se comprende 
que la auditoría gubernamental, ya sea de desempeño o de 
cumplimiento, es una herramienta eficaz para que la Contra-
loría pueda evaluar cómo están logrando los servicios públi-
cos concentrar sus esfuerzos en atender las necesidades del 
ciudadano e impulsar cambios al respecto por medio de las 
disposiciones que emite en sus informes. Lo anterior, es parte 
del concepto de valor público que se revisa a continuación. 

Sobre el valor público 

El concepto de valor público es introducido por Mark H. 
Moore (1995), en su libro Creación de Valor Gestión Estraté-
gica Pública en el Gobierno, en el cual indica que el valor 
público es el principio de organización en el sector público. 
En este sentido, Moore (1995) establece que el rol del gestor 
público incluye una función política, la cual no consiste en 
reemplazar a los actores políticos quienes realizan la planifi-
cación gubernamental, sino que deben contribuir a que los 
procesos de identificación de problemas públicos, objetivos 
públicos y la propuesta de medidas para solucionarlos, sean 
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en cada caso no tiene relación con los impuestos 
pagados por los usuarios, sino con los derechos de 
acceso al producto específico de que disfruten por tal 
condición. Sí importa, en cambio, que el valor público 
se refiere a transacciones producto-usuario cuyos resul-
tados satisfagan necesidades, en la medida en que el 
acceso tenga lugar como consecuencia del ejercicio 
de derechos (p.8).

En suma, los servicios públicos tienen objetivos definidos, pero 
además un valor intrínseco el cual, es una apropiación de la 
ciudadanía de éstos al facilitarles su acceso al derecho que 
las leyes les asisten. Si bien no existe contradicción en que los 
servicios públicos deben brindarse de manera oportuna, efi-
caz, eficiente y transparente, es necesario considerar que su 
razón de existencia es, ante todo, responder a los derechos 
que la ciudadanía demanda. 

¿Cómo relacionan las Normas Internacionales la práctica de 
la auditoría con el concepto de valor público?

Las tendencias internacionales establecen el valor público 
como una teoría ascendente y aplicable a las auditorías de 
las Entidades de Fiscalización Superior (EFS).  La INTOSAI, me-
diante la emisión de la ISSAI 12 (2013), denominada “El Valor 
y Beneficio de las Entidades Fiscalizadoras Superiores”, indica 
que: 

(...) la fiscalización del sector público, tal y como la de-
fienden las Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS), es 
un factor importante a la hora de marcar la diferencia 
en la vida de los ciudadanos. La fiscalización de gobi-
ernos y entidades públicas por parte de las EFS tiene 
un impacto positivo en la confianza de la sociedad, 
puesto que hace que los responsables de los recursos 
públicos piensen cómo utilizar correctamente dichos 
recursos. (INTOSAI/ISSAI 12, 2013, p.4).

Dado que el Gobierno y los funcionarios públicos son elegi-
dos por la ciudadanía para manejar los recursos de la ha-
cienda pública y distribuirlos por medio de sus servicios, re-
sulta vital que el Estado conozca las diferentes necesidades 
y demandas de los usuarios, así como velar que los servicios 
provistos tengan la calidad necesaria. 

Al respecto, en la ISSAI 300 (2013) que expone los principios 
fundamentales de la auditoría de desempeño, se indica: 

La auditoría de desempeño promueve la rendición 
de cuentas al asistir a los responsables de la gober-
nanza y de las tareas de supervisión para mejorar el 
desempeño. Lo logra evaluando si las decisiones de 
la legislatura o del ejecutivo son preparadas e imple-
mentadas eficiente y eficazmente, y si los contribuy-
entes o ciudadanos han recibido el justo valor por su 
dinero. Ello no cuestiona las intenciones y decisiones 
del legislativo, pero examina si deficiencias en las leyes 
y reglamentos o su forma de implementación han evi-
tado la consecución de los objetivos determinados. 
La auditoría de desempeño se enfoca en áreas en 
donde pueda añadir valor a los ciudadanos, y en las 
cuales tenga el mayor potencial para la mejora. Pro-
porciona incentivos constructivos para que las partes 
responsables tomen las medidas apropiadas. (INTOSAI/

lo mejor posible para la ciudadanía.  Asimismo, los gestores 
públicos, serán los responsables de implementar las decisio-
nes y evaluarlas para generar mejoras continuas sobre el pro-
blema detectado. 

La formulación de esta definición se encuentra influenciada 
por un modelo de gestión pública que buscaba la “gober-
nanza” en el sentido que lo expresa Conejero (2014): 

(...) el concepto de gobernanza se entiende como un 
modelo de administración pública, cuyo principal ob-
jetivo es acercar a los ciudadanos a las instituciones, y 
por qué no de los políticos a los ciudadanos, a través 
de una mayor participación ciudadana y de distintas 
redes de grupos de interés (p. 34).

En dicho modelo, la búsqueda de un incremento en la partici-
pación ciudadana pretende no sólo en la búsqueda de una 
mayor legitimidad de las propuestas políticas para resolver los 
problemas públicos, sino también, una mayor satisfacción de 
las demandas e intereses de la colectividad. 

No obstante, el modelo de gobernanza por sí mismo, no pudo 
resolver la tensión entre la legitimidad entre la representación 
y la participación ciudadana, por lo que fue necesario fusio-
narlo con otros conceptos de direccionamiento ya avanza-
dos desde el sector privado, como liderazgo, eficiencia y la 
visualización del ciudadano como un cliente, al que se debe 
atender sus necesidades. 

En esta línea, Jorge Hintze (2005) señala que “el valor es la 
satisfacción de necesidades humanas, y el valor público es 
la satisfacción de necesidades humanas mediante el empleo 
de recursos públicos y o privados cuyo acceso es regulado 
públicamente en relación a la condición de ciudadano de 
los destinatarios” (pp. 9-10).   Este autor adiciona al concepto 
de valor público el término “cadena”, de manera que per-
mite visualizar casi gráficamente un enlace entre diferentes 
aspectos que le componen. Más allá de eso, Hintze (2005), 
conceptualiza la cadena del valor público como:

(…) una transacción entre un proveedor de servicio 
público y un cliente o “derechohabiente”, es decir 
un individuo. Para que esta transacción sea válida, se 
requiere la conjunción de varios elementos: a) los recur-
sos empleados en la gestión y procesos propios de la 
administración, b) las consecuencias del empleo de los 
recursos y c) análisis de la producción o eficacia de los 
objetivos planificados (p.6). 

Desde la perspectiva transaccional que propone Hintze 
(2005), lo relevante no es el proceso, sino más bien el resul-
tado brindado por el servicio, que, en este caso, se trata del 
derecho del ciudadano: 

(...) no importa si los productos son fruto de actividades 
de entidades estatales o privadas ni si los recursos em-
pleados en su producción son de propiedad pública 
o privada sino cuáles son las reglas que rigen las trans-
acciones mediante las cuales los usuarios acceden a 
ellos. Tampoco importa, a los efectos de este análisis, 
qué parte de los recursos públicos provengan even-
tualmente de impuestos (y, por lo tanto, los usuarios 
paguen, aunque indirectamente, por los servicios que 
reciban), porque la cantidad de valor de uso recibido 
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como los hallazgos determinados se orientan hacia la bús-
queda de una mejora en la prestación de dicho servicio al 
ciudadano.

El análisis realizado arroja como principal resultado que sólo 
cuatro informes reflejan directamente la aplicación del con-
cepto de auditoría de valor público, los restantes 27 informes, 
abordan el concepto de manera indirecta. Es decir, que ni 
un tercio de las auditorías realizadas, tienen objetivos que se 
relacionan directamente con servicios que se brindan a la 
población, o bien, el alcance, así como los hallazgos deter-
minados, se orientan hacia la búsqueda de una mejora en la 
prestación de dicho servicio al ciudadano.

Por su parte, en los restantes 27 informes analizados, el con-
cepto del valor público es abordado de manera indirecta en 
los objetivos y hallazgos. En dichos casos, el análisis se con-
centra mayoritariamente en la búsqueda de la mejora ad-
ministrativa, por medio del señalamiento de debilidades en 
los procesos, procedimientos y/o controles.  En este sentido, 
la eficiencia de los procesos resulta ser el objeto de auditoría 
más frecuente en el periodo analizado.  

No obstante, los esfuerzos por realizar un cambio en este sen-
tido se visualizan a lo interno de la organización. Por ejemplo, 
la Planificación Estratégica Institucional de la Contraloría Ge-
neral cuenta con un objetivo estratégico orientado hacia la 
fiscalización de la eficiencia y eficacia de los servicios públi-
cos críticos, con lo cual, está clara la intención institucional 
desde el más alto nivel para direccionar la auditoría de valor 
público. El reto más bien parece en operacionalizar esta es-
trategia en los objetivos de los estudios de auditoría, y en la 
metodología y procedimientos para guiar esta actividad. 

En este sentido, los resultados revelan retos en cuanto al for-
talecimiento del proceso de la planificación, con el fin de 
incorporar el concepto de valor público de forma natural en 
la auditoría, de tal manera que, a la hora de estructurar los 
hallazgos, se visualice el valor agregado que el ciudadano 
espera de los informes de fiscalización.

Retos para la Contraloría General

Los estudios de auditoría se realizan con el objetivo de identi-
ficar las oportunidades de mejora en cada institución audita-
da, por lo que la Contraloría General, mediante el producto 
de su auditoría, genera una cadena de valor público que 
impacta a la ciudadanía directa o indirectamente.  

En este sentido, se esbozan algunos retos que, a juicio de las 
investigadoras, pueden promover el abordaje del valor pú-
blico desde la auditoría en forma directa, y de esta manera 
impulsar cambios en la gestión del sector público. 

La primera de ellas es la importancia de actualizar las meto-
dologías que guían la fiscalización. Lo anterior, bajo el pre-
cepto de que es necesaria una intervención racional para 
lograr cambios sobre las formas tradicionales de ejecutar la 
auditoría, que favorecen intervenciones más administrativas.  

Por tanto, si la discusión sobre el deber ser, ya ha sido abor-
dada teóricamente, el trabajo pendiente está en los instru-
mentos y procedimientos que guían a los auditores en su 
actividad de fiscalización. Significa, por tanto, trabajar en 

ISSAI 300, 2013, art. 12).

En este punto es donde la auditoría gubernamental adquiere 
un papel relevante y de aporte al concepto de valor públi-
co, al detectar mediante la fiscalización, debilidades tanto 
en la gestión de los recursos y procesos propios de la admi-
nistración, como en las consecuencias del empleo de dichos 
recursos y análisis de la producción o eficacia de los objetivos 
planificados, que finalmente provocan que los recursos públi-
cos no lleguen a los ciudadanos y por ende, sus derechos se 
vean limitados. 

Según la Norma ISSAI 300 (2013), “el objeto de estudio de una 
auditoría de desempeño no tiene que estar limitado a progra-
mas, entidades o fondos específicos” (art.19), sino que tam-
bién abarca la prestación de servicios, los efectos de políticas 
y regulaciones gubernamentales, las partes interesadas, los 
negocios, los ciudadanos y la sociedad. 

No obstante, como se observa en los siguientes resultados de 
una prueba realizada a una muestra de auditorías, la prácti-
ca generalizada en la Contraloría General es que las audito-
rías se orienten en su mayoría a los procesos, procedimientos 
y debilidades de control, y en menor grado a la afectación 
directa de los ciudadanos.

El abordaje del valor público en las auditorías de la Contralo-
ría General de la República

Para el análisis de los hallazgos de auditoría, se obtuvo de 
la página web de la Contraloría, www.cgr.go.cr, la base de 
datos de informes de fiscalización emitidos por las diferentes 
áreas de fiscalización de la División de Fiscalización Operativa 
y Evaluativa (DFOE) de la Contraloría.  El periodo selecciona-
do comprende desde el 01 de abril de 2016 hasta 01 de abril 
de 2017. 

De los informes de fiscalización, no se consideraron los infor-
mes recurridos, ni los informes sobre auditorías financieras. En 
el caso de los primeros, ya que la apelación se encontraba en 
proceso de resolución y en el caso de los segundos, porque 
se estima que su alcance está muy focalizado a los aspectos 
contables y financieros, más que al enfoque de resultados.

Una vez realizada la depuración comentada, se contabiliza-
ron 63 informes de fiscalización en total, de los cuales se pro-
cedió a realizar una selección aleatoria de 31 informes, lo que 
equivale al 50% de la producción de auditoría.

El tamaño de la muestra se define según criterio de las investi-
gadoras al considerar los siguientes factores: 

a) El objeto de estudio es el análisis de contenido de los objeti-
vos y hallazgos de auditoría más que los informes como pieza 
documental, y b) que, en promedio, cada informe contiene 
cuatro hallazgos, lo que representa una población de al me-
nos 128 hallazgos de auditoría que se analizaron para la pre-
sente investigación.  Cabe indicar que se realiza una lectura 
y sistematización de cada uno de los hallazgos de auditoría 
seleccionados. 

Los principales criterios para analizar los informes son: 1. si los 
estudios de auditoría evalúan directamente la prestación de 
servicios que se brindan a la población y 2. si el alcance, así 
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abandonar la visualización del concepto de valor público 
como imaginario e inalcanzable y plasmar propuestas para 
su instrumentalización desde la auditoría. Un camino en este 
sentido puede visualizarse a partir de las mejores prácticas de 
las auditorías que sí han logrado dicho enfoque, pues, aun-
que sean pocos ejemplos, pueden constituir una base para 
iniciar el cambio esperado. 

Otro reto fundamental, surge en el momento del plantea-
miento de los perfiles de las auditorías como proyectos, es-
pecíficamente lo relacionado a los objetivos y alcances, los 
cuales vienen preestablecidos por el equipo gerencial y asig-
nados al equipo de auditoría al inicio de cada estudio. Este 
reto implica reconocer, que, por un asunto de riesgos, cober-
tura de universo de fiscalización y el aprovechamiento de 
oportunidades que el entorno ofrezca, no necesariamente se 
requiere que todas las auditorías de un año sean bajo el en-
foque de valor público, sin embargo, si permitiría balancear 
la producción y eventualmente generar mayor experiencia y 
habilidades en la emisión de este tipo de estudios.  

Un tercer reto, surge con la necesidad de construir el “sentido” 
organizacional de ejecución de la auditoría de valor público 
e incorporarlo a la identidad de la institución. Lo anterior, pues 
es reconocido que no solo a partir de la instrumentación téc-
nica se van a lograr los cambios organizacionales, sino que es 
necesario un real convencimiento de los ejecutores, quienes 

deben valorar este concepto como una necesidad real, que 
se debe ser operacionalizada en la auditoría. 

Conclusiones

A partir de lo expuesto, cabe destacar que la creación de 
valor público juega un papel fundamental con las nuevas ten-
dencias de gestión pública y buen gobierno, ya que la mejora 
de los servicios que el estado ofrece a la ciudadanía es al final 
lo que la población valora. Estas tendencias deben permear 
la práctica de auditoría, de manera que se impulse desde 
esta actividad, las mejoras correspondientes. 

En este sentido, la Contraloría General de la República tiene 
el reto de incrementar el análisis del valor público de manera 
directa en sus estudios de auditoría, con el objetivo de que 
la ciudadanía perciba como parte de una cadena de valor 
público, mejores servicios y por ende, la satisfacción de sus 
derechos.
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Lineamientos para los colaboradores de la Revista Centroamericana de Administración Pública del ICAP

NORMATIVAS PARA LA PRESENTACIÓN DE ARTÍCULOS, CON EL PROPÓSITO DE ORIENTAR A LOS COLABORA-
DORES DE LA REVISTA CENTROAMERICANA DE ADMI- NISTRACIÓN PÚBLICA QUE EDITA, EN FORMA DIGITAL, EL 
INSTITUTO CENTROAMERICANO DE ADMINISTRACIÓN PÚBLICA, ICAP.

Introducción

La Revista Centroamericana de Administración Pública, es una publicación semestral en formato digital del 
Instituto Centroamericano de Administración Pública, ICAP, con sede en San José, Costa Rica. Su propó-
sito consiste en promover una mejor comprensión de los asuntos gubernamentales y de la administración 
pública. Con este fin, publica los resultados inéditos, de creación propia y originales concernientes a inves-
tigaciones, estudios comparados de interés regional, artículos firmados, cifras e información documental, 
destinadas a facilitar perspectivas y antecedentes sobre la actualidad y los fenómenos novedosos; así 
como reseñas de publicaciones de reciente aparición en esta materia.

Propósito

El propósito de la Revista es difundir lo mejor del material pertinente y relevante a las áreas del conocimien-
to que más frecuentemente apoyan los trabajos académicos, políticos y técnicos de esa especialidad de 
las ciencias sociales denominada Administración Pública, que a la vez sean de interés particular para la 
región centroamericana. Para permitir la mayor profundización posible en los trabajos de los eventuales 
colaboradores, se aclara que las opiniones expresadas en los artículos no tienen que reflejar necesaria-
mente la política de las entidades para las cuales trabajan, así como tampoco la orientación del ICAP, o la 
Editora de la Revista Centroamericana de Administración Pública.

Esta Revista es la única publicación a nivel regional especializada en Administración Pública, está incluida 
en varios índices bibliográficos de circulación mundial y en bancos electrónicos de datos: Indicadores Bi-
bliométricos de la Bibliografía Latinoamericana de la Universidad Autónoma de México; en el Índice Latino-
americano de Publicaciones Periódicas, LATINDEX, de la Universidad de Costa Rica; la base de datos de la 
Red de Naciones Unidas en Administración Pública conocida como UNPAN por sus siglas en inglés; SIDALC; 
METABASE y en la biblioteca del Centro de Recursos de Información y Aprendizaje, CRIA, del Instituto Cen-
troamericano de Administración Pública, ICAP.  

Instrucciones para los colaboradores

Además de su papel central en la educación y de su objetivo fundamental de proveer un medio de difu-
sión de la información concerniente a las instituciones gubernamentales, realiza esfuerzos para promover 
la excelencia en la preparación de los artículos para su publicación en formato digital. Así las orientaciones 
aquí contenidas son producto del ajuste para cumplir con los requisitos internacionales de publicaciones 
de las ciencias sociales:

Los artículos deben enviarse a la Editora de la Revista vía electrónica a la siguiente dirección: publicacio-
nes@icap.ac.cr ó melizondo@icap.ac.cr. Se reciben trabajos en versión editable. La extensión máxima es 
de cuarenta páginas a doble espacio y en tamaño carta. En casos especiales, el Comité Editorial acepta 
trabajos más extensos según la importancia del tema.

• Si el artículo incluye gráficos, diagramas, cuadros estadísticos o cualquier otro anexo, se deben suministrar 
originales en formato digital suficientemente nítidos para el proceso de edición.

• De acuerdo con la naturaleza de los artículos y documentos presentados, éstos pueden ampliarse con 
anexos, cuya incorporación dependerá del criterio del Comité Editorial.

• Toda colaboración debe estar acompañada de un resumen de contenido, en español e inglés, en que 
se presenten las ideas más significativas del artículo. Además, debe adicionarse el currículum vitae en el 
que aparezca el nombre completo del autor, calidades profesionales, su experiencia profesional reciente 
y relacionada con el artículo y su afiliación institucional.

mailto:publicaciones@icap.ac.cr
mailto:publicaciones@icap.ac.cr
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• Con respecto a los artículos y documentos enviados para su publicación, merecen especial atención las 
notas al pie de página y la bibliografía al final, para lo cual, se deben seguir únicamente las normas APA 
sobre presentación de informes científicos. Para más información sobre estas normas consultar http://www.
apastyle.org/index.aspx. Las notas al pie de página deben limitarse a las estrictamente necesarias.

• Cada autor tiene derecho a recibir dos discos compactos del número de la revista digital en la que apa-
rezca su contribución:

• Pueden presentarse revisiones bibliográficas, ensayos, casos, trabajos de investigación, de creación pro-
pia, no sometidas anterior o simultáneamente a publicación en otra fuente.

• Podrán someterse a consideración, artículos o documentos presentados en reuniones o congresos siem-
pre que se indique el evento.

• Asimismo, se podrán presentar trabajos basados en tesis de grado, monografías u otras ponencias de ca-
rácter académico y creación propia, que no hayan sido objeto previo de publicaciones en revistas o libros.

Procedimiento para la aceptación de las colaboraciones

Los trabajos sometidos a consideración del ICAP serán evaluados por el Comité Editorial, quien se reserva 
el derecho de aceptarlos o rechazarlos para su publicación, y quien recurre a especialistas internos y/o 
externos en su campo, para complementar sus criterios. La decisión final del Comité Editorial es inapelable.

No se devolverá el manuscrito al autor, quien debe guardar copia, ya que el Comité Editorial no se hace 
responsable de daños o pérdidas del mismo.

Todos los trabajos aceptados para su publicación en la Revista digital podrán ser reproducidos en libros u 
otras revistas, mencionando la fuente respectiva.

http://www.apastyle.org/index.aspx
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¿Qué es el ICAP?
El Instituto Centroamericano de Administración Pública (ICAP) es un organismo internacion-
al del Sistema de la Integración Centroamericana (SICA), de carácter intergubernamental, 
especializado en administración pública y al servicio de la región centroamericana.

Fue creado en 1954 y sus países miembro son: Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Hondu-
ras, Nicaragua y Panamá. Actualmente, también se colabora  con la República Domini-
cana y otros países de América Latina.

El ICAP brinda acompañamiento a los sectores públicos del istmo, mejorando sus capaci-
dades de gestión, mediante el desarrollo de investigación, actividades de extensión y la 
implementación de programas de capacitación, asesoría y consultoría. Contamos con 
programas de posgrado a nivel de Doctorado y Maestría:

Maestrías
• Maestría en Gerencia de Aviación Civil
• Maestría en Finanzas y Banca para el Desarrollo
• Gerencia de la Salud
• Gerencia de Proyectos de Desarrollo
• Gerencia de la Calidad
• Gestión del Conocimiento e Investigación en    
             Políticas Públicas
• Gestión Ambiental y Desarrollo Local
• Gestión y Política Pública
• Gestión de Compras Públicas
• Gerencia en Políticas y Programas Sociales

  Doctorado 

• Gestión Pública y Ciencias Empresariales

www.icap.ac.cr

/icap_1954
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