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algunas concepciones de valor publico, para luego identificar lo que dictan los estdndares interna-
cionales en materia de auditoria al respecto. Posteriormente, se presentan los resultados del examen
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EDITORIAL

Gobernar es la habilidad y el arte de saber decidir entre multiples opciones con implicaciones
presentes o futuras, para lo cual la escogencia debe sustentarse en una clara eleccion infor-
mada, requiere ademads tener las capacidades de comunicacion y de mediacién pedagdgi-
ca para explicar el por qué una opcidn sobre cualquiera de las otras posibles.

Si bien es cierto, la reiteracion 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 puUblico, asi como de la variedad de intereses que interactian en sociedades plurales,
nos obligan a reflexionar sobre nuevas formas vy l6égicas para innovar en la politica y sus mod-
elos de gobernanza multinivel.

De ahi, la necesidad de volver a poner nuestra atencién en la figura de la Presidencia, en una
primera dimension como proceso de liderazgo institucional en el entramado y articulacion del
Estado; y en un segundo lugar, como un espacio de ejercicio del liderazgo politico de quienes
ahi determinan la conduccién del gobierno.

La coordinacion y la colaboracién intersectorial, interorganizacional e interactorial se convier-
ten en los pilares estructurales para una gestion publica de proximidad, capaz de entender los
vientos de cambio y la dispersion de expectativas insatisfechas de la sociedad; de ahi 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 asesoria en las arenas presidenciales, gubernamentales o ministeriales-.

Indistintamente de una férmula u otra, los sistemas democrdaticos se encuentran cada vez mds
inmersos en un mundo de incertidumbres tedricas y prdcticas, bajo una complejidad cada vez
mayor de procedimientos, actores y contextos, que influyen en la eficiencia y eficacia de la
gestién publica.

La figura institucional y politica de la Presidencia ha sido poco abordada por la academia
centroamericana, con escasos documentos para su andlisis. Razén por lo cual, gran parte de
los enfoques de andlisis que nos orientan, provienen de las ciencias sociales norteamericanas
O europedas, con poca construccidon propia latinoamericana, de ahi la necesidad por el
cambio.

El presente conjunto de reflexiones infegradas en este volumen tiene como cuestion meridio-



nal el centrar la atencién en la necesidad de plantearnos nuevas preguntas y enfoques para
resignificar la construcciéon de lo publico. Es en sintesis un ejercicio de construccion colectiva
de nuevos conceptos para entender los cambios actuales y describir los problemas y desafios
emergentes, en otras palabras contribuir en una gestion del futuro con responsabilidad publica
intergeneracional.

En el primer articulo; Vargas & Sancho “Tallar el Cetro Presidencial” nos presentan una reflexién
tedrica vy filosdfica a partir de la experiencia empirica de los autores sobre los modelos de
asesoria presidencial. La investigacién se centra en el andlisis 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 otfros orientados al liderazgo institucional de la Presidencia, y de
forma posterior, los autores profundizan sobre la vigencia de los modelos de institucionalizacién
informal para atender contextos de incertidumbre, de fragmentacién social, y de pluralismo
politico.

El segundo articulo de Ricardo Sancho sobre “Tendencias e instrumentos actuales de la gestion
pUblica frente a la Globalizacién y el Cambio Climdtico” identifica las tendencias e instrumen-
tos en curso en el sector publico de los paises en desarrollo y las confronta con los estdndares
de eficiencia y eficacia. Una transicién en el rol del Estado se estd produciendo en un contexto
caracterizado por el cambio climdtico y la globalizacién econdmica, por lo que algunas
presiones sistémicas arrastran a las organizaciones publicas hacia nuevos motores de cambio,
nexos institucionales y acuerdos mds alld de la légica cldsica de la administracién publica. En
este caso se repasan las nuevas tendencias de la gestién publica; la Nueva Gestidén Publica
(NPM) y el Nuevo Servicio PUblico (NSP).

Ana Aguilar aborda en el tercer articulo “Los discursos de los paises centroamericanos en la
ONU 2018: Los temas, relatos y tramas politicos”, la construccién del ejercicio del gobierno
desde la politica exterior, especificamente 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 andlisis critico de
discurso -bajo una mirada de la comunicacién politica- para presentar un estudio exploratorio
y descriptivo que permite conocer las palabras y los temas; asi como, los relatos y tramas politi-
cos presentados por los paises centfroamericanos.

Marilyn Astorga abarca en el cuarto articulo los “Logros y desafios de la Gestion del Riesgo de
Desastres y la Accién Climdtica en el Sistema Nacional de Inversion PUblica de Costa Rica™; a
fravés de una metodologia basada en técnicas cudalitativas como la cronologia, entrevistas
semiestructuradas y la percepcion de los actores prioritarios. Se presenta el hallazgo de 39
acciones redlizadas por la Unidad de Inversién Publica, durante el periodo 2007-2017, cuya
balanza se inclina a favor de la Gestién del Riesgo, pero con el desafio de abordar el enfoque
del Cambio Climdtico en Costa Rica.

Lopez & Lopez centran su atencidn en el estudio de los “Presidentes salvadorenos de postguer-
ra: Entre el estilo de gobernar, liderazgo y planes de gobierno”. En este frabajo se presenta una
investigacion 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 Marti para la Liberacion Nacional (FMLN) en El Salvador en el periodo de 1989-2019.
El estilo de gobierno varia, dependiendo del grado de estudio de cada presidente, el tipo de
ideologia y el enfoque que se plantea en los ejes del plan de gobierno, por eso este estudio
compara los resultados de cada gestion, identificando coyunturas que han propiciado un
cambio de liderazgos.

Jose Alas analiza en el sexto articulo “La continuidad de las politicas publicas en El Salvador:
Las politicas de seguridad ciudadana ante el fendmeno de las pandillas”. En este caso, el
autor evalla la continuidad de las politicas de seguridad ciudadana en El Salvador, ante el
fendmeno de las pandillas o “maras”, a partir del andlisis de politicas publicas. Las reflexiones
se centran en el por qué las pandillas se han constituido en un tema prioritario, y recorre una




vision general sobre las diferentes politicas, de ahi la preocupacién del autor por evidenciar las
tensiones entre los enfoques de continuidad y cambio que estas politicas sufren con el trans-
currir de los diferentes gobiernos.

Luz Herndndez en el séptimo articulo trae a la reflexién el “‘Liderazgo estratégico integral: De la
teoria a la prdctica transformando vidas e instituciones”. La autora parte de que los lideres
deben responder a desafios personales e institucionales, y por ende el ejercicio del gobierno
requiere plantear una visién frascendental e innovadora y asumir riesgos generados en su que-
hacer. Esto demanda modelos y herramientas prdcticas disenadas segun el rol estratégico, a
efectos de estimular esquemas de coordinacién e informacién gerencial confiable, oportuna
y dlineada, que desde una misma base conceptual facilite el seguimiento y garantice el cum-
plimiento eficiente y eficaz. El articulo propone un “Modelo de Liderazgo Estratégico Integral”,
estructurado en tres componentes y nueve elementos, permitiendo a partir de su ejecucion,
revolucionar, innovar y llevar a la vanguardia el liderazgo institucional con calidad de vida
integral.

José Alarcén desarrolla en el articulo octavo “La disfuncionalidad entre los Poderes Ejecutivo y
Legislativo en México”. Ponencia presentada en el XXIll Congreso Internacional del Centro
Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo (CLAD), sobre la Reforma del Estado y
de la Administracion Publica, y tiene como objetivo responder a las siguientes preguntas
3Cudles son algunas de las disfunciones que se presentan en la relacion entre los Poderes
Legislativo y Ejecutivo en México? y 3Qué perspectivas se pueden esperar en el contexto
actual, entre dichos poderes? La hipdtesis que el autor sostiene es que tal disfuncion es efecto
de la crisis de representacion politica y pérdida de soberania, la cual se refleja en los tres con-
textos descritos. Por ello, el autor senala algunas de las perspectivas derivadas de dicha
relacion, se pueden presentar en el escenario del sistema presidencial mexicano.

Ademds de los articulos especializados esta edicidén presenta tres documentos de andlisis a
saber: i) Desarrollo de la Gestién Vial Municipal en Costa Rica: Incidencia de Elementos Politico
— Técnicos. Por Lily Xu-Ye, Sharline Lopez, Jaime Monge, Luis Loria, i) Ley de Politicas Publicas
Educativas de Largo Plazo: caso El Salvador. Por Oscar Picardo. iii) Hacia la auditoria del valor
pUblico: retos para la auditoria gubernamental en la Contraloria General de la RepuUblica de
Costa Rica. Por Rebeca Calderén y Marina Ferndndez.

Documentos que en su conjunto evidencian ejemplos sobre la complejidad de la gestidon
publica y la importancia de adoptar decisiones puUblicas basadas en la evidencia.

Documento I. Desarrollo de la Gestidn Vial Municipal en Costa Rica: Incidencia de Elementos
Politico — Técnicos. Por Lily Xu-Ye, Sharline Lépez, Jaime Monge, Luis Loria.

Este arficulo analiza el desarrollo de la gestion vial municipal de Costa Rica en la Ultima
década, desde la 6ptica 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 gestiéon vial municipal y se analizan los principales factores que inciden en
el rezago del desarrollo de la RVC del pais, mds alld de la problemdtica de disponibilidad de
recursos.

Documento Il. Ley de Politicas PUblicas Educativas de Largo Plazo. Por Oscar Picardo.

Este documento presenta la iniciativa una iniciativa de ley y su respectiva exposicion de moti-
vos, fitulada: “Ley Especial para el disefio de politicas publicas educativas de largo plazo”;
esta propuesta intenta cambiar el paradigma de “politicas de gobierno™ —de corto plazo- por
una visién de “politicas de Estado"” —de largo plazo-, sobre la base de los principios: vision de 30
anos, progresividad y no regresién en los principales indicadores educativos de El Salvador.

Documento lll. Hacia la auditoria del valor pUblico: retos para la auditoria gubernamental en
la Contraloria General de la Republica de Costa Rica. Por Rebeca Calderdn y Marina Ferndndez.
Este documento se desarrolla una reflexién critica sobre los elementos de la auditoria en el
andlisis y la incorporacién del valor publico de los servicios o programas estatales. Se revisan




algunas concepciones de valor publico, para luego identificar lo que dictan los estdndares
internacionales en materia de auditoria al respecto. Posteriormente, se presentan los resulta-
dos del examen de una muestra de auditorias realizadas por la Contraloria General en el
Ultimo ano, donde se destaca que en la fiscalizacién no ha logrado incorporar adn el concep-
to del valor publico en los procesos, procedimientos y controles.

Este conjunto de reflexiones acerca de los centros de gobierno, ya sean estos entendidos en
una definicién estrecha -como los modelos de asesoria presidencial en el ejercicio del gobier-
no-, o bien en una conceptualizacién mds amplia -como la articulaciéon de arenas presiden-
ciales, ministeriales o gubernativas en el impulso y desarrollo de politicas estratégicas de gobi-
erno-, hacen referencia a un sistema complejo de interacciones publicas 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
tension por el cambio o el continuismo, sea en la bUsqueda de nuevos disefos institucionales
o en la creacién, modificacion o derogacion de politicas y estrategias nacionales.

El desafio consiste en evitar estructuras de pensamiento ciclico que se han construido ancla-
das en procesos de sedimentacién histérica y cuya permanencia y/o supremacia se derivan
de un conjunto de respuestas contingentes a circunstancias rutinarias y por su longevidad son
un factor erosionador de la gestién 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 l6gicas de intervencioén.

Nadie pone en duda la nhecesidad imperante de que la politica requiere una mayor conexiéon
y coherencia con los valores y aspiraciones de una sociedad cada vez mds plural y fragmenta-
da; una tarea siempre dificil 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-
faccion social sobre lo publico.

Jean-Paul Vargas Céspedes
Maria José Elizondo Solis

Diciembre, 2018
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Resumen

El propdsito de este documento es presentar una discusiéon
tedrica sobre los modelos de asesoria presidencial desde una
reflexion sustentada en la experiencia empirica de los investi-
gadores y en el marco de una escaza literatura de las Cien-
cias Sociales. El articulo se centra en el andlisis del poder en
el ejercicio del gobierno, estableciendo una diferencia entre
los modelos de apoyo y fortalecimiento para el liderazgo del
presidente y aquellos ofros orientados al liderazgo institucio-
nal de la Presidencia. Se profundiza en la vigencia de los mo-
delos de institucionalizacién informal para atender contextos
de incertidumbre, de fragmentacién social, y de pluralismo
politico. El documento propone un enfoque aplicado a la di-
reccion politica y ofrece orientaciones para investigaciones
futuras, de un fema poco estudiado como lo es la Presiden-
cia y su ejercicio del poder.

Palabras clave

Democracia, presidencia, gobierno, gobernabilidad, gober-
nanza, liderazgo presidencial, gestion publica, politicas publi-
cas, andlisis prospectivo, pensamiento disruptivo, gestién de
crisis.
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Abstract

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 insfitutional 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 arficle 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.
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INTRODUCCION
"“Si los hombres fueran dngeles,

ningun gobierno seria necesario”

James Madison.
El Federalista. 1788

El presente documento constituye un intento para deshila-
char la compleja ecuacion del proceso interminable y siem-
pre sorprendente del ejercicio del poder. Su estudio, desde
una reflexion tedrica-empirica de la alta gestion publica de
los centros de gobierno? , permite echar un poco de luz sobre
las motivaciones de los actores, y avanzar hacia un entendi-
miento algo mds profuso de cdmo operan y no solamente lo
gue hacen los gobiernos.

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

La diversidad de esquemas o modelos de asesoria por los
que opta una Presidencia varian de un sistema politico a otfro
como de una coyuntura a ofra. También varia la asesoria en
funcién del apostolado democrdtico de sus lideres, sea cata-
litico, comunitario, competitivo o impulsado por una misién4 ;
en tal sentido, el conocimiento técnico, pero sobre todo las
experiencias vividas por los autores constfituyen un esfuerzo
para enftender el funcionamiento complejo y en ocasiones
contradictorio de la gestion presidencial. Mds alld de un enfo-
que empirico cuantitativo, se tfrata, entonces, de arrojar algu-
nos esfuerzos de articulacién filoséfica.

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 fiene en sus manos asume
como norte el dilucidar la compleja interaccion de factores
en el ejercicio de asesoria de las presidencias en contextos
de fragmentacion partidaria, pluralismo social e indignacion
politica.

La democracia se encuentra enferma -esta es una afirmacion
recurrente en la literatura contempordnea-; padece una en-
fermedad que requiere identificar en su diagnéstico las pro-
fundas diferencias objetivas y subjetivas, en ofras 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 percepcion alterada se espera quizds
demasiado de un sistema imperfecto y dindmico como lo es
la democracia.

Para dilucidar el andlisis debemos preguntarnos, en primer lu-
gar, sinos encontramos ante el desafio que la realidad puede

ser presa facil 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 contextoss . Por ello afirmamos que
la habilidad y la astucia de una comunicacién politica en es-
guemas de inmediatez e innovacion tecnoldgica constituye
la cuestién meridional para el ejercicio del gobierno.

En segundo lugar, debemos diferenciar en el andlisis silos ma-
les de la democracia son de gobernanza o de gobernabili-
dad. Eso en el ser humano seria definir si es un padecimiento
meramente fisico o si existe un problema psiquico, ya que la
gobernanza es el marco institucional; la gobernabilidad es
la interaccién y la capacidad de liderazgo de los actores
politicos.

Argumentar que la democracia se encuentra enferma res-
ponde o bien, a una sobreposicién de la dimensidbn emotiva
la cual eclipsa cualquier debate profundo sobre los rendi-
mientos -performance- de las instifuciones y de sus actores
o bien, a un sistema de partidos politicos fragmentado que
dificulta la compleja ecuacion en las relaciones Gobierno-
oposicion en el marco de una ingenieria institucional inca-
paz de atender los problemas del hoy.

También habrd quienes prefieran acentuar la teatralidad po-
litica inducida por los medios de comunicacién o el ejerci-
cio de la soberania comunicacional derivada del uso de las
tecnologias de la informacién en un entorno de profundas
brechas intergeneracionales, lo que Fabrini (1999) llama “la
teledemocracia”. Por ello, la gestién presidencial se encuen-
tra ante el desafio de contar con un gabinete capaz de arti-
culary coordinar complejos sistemas de informacién y ya no
tanto de las competencias o de la idoneidad de quienes li-
deran las carteras. De esta forma, el sentido del éxito politico
se obtiene de las capacidades y de la coherencia de equi-
po en un contexto de profunda volatilidad comunicacional.

Los desafios 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 ahi su superio-
ridad a cualquier otfro sistema de gobierno. En su imperfec-
cién, se abre el conflicto y el disenso como corrientes perma-
nentes del cambio y de la busqueda de mejora. Es menester
recuperar el sentido de responsabilidad y de gestién politica
sobre el futuro para superar el conformismo derivado de la
coyuntura. El presente que nos focaliza mds en el temor y no
en la esperanza incierta de un mejor manana.

La democracia requiere ir mds alld de una serie de ritos elec-
torales o incluso de una vocacién de gobierno de fontaneria
que se centra en atender los procedimientos -y sus fallas ad-
ministrativas-, sin agregar valor pudblico 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 imperfecciéon de la de-
mocracia radica su capacidad de innovar férmulas politico-

3 No existe un consenso académico sobre el concepto, el cual dependiendo del sistema politico e incluso de un momento histérico determinado, asume distin-
tas denominaciones entre las mds populares: Centros de Gobierno, Centros Presidenciales, Grupo de Apoyo en la Toma de Decisiones, asesorias presidenciales,

entre ofros.

4 Esta clasificacion la utilizan David Osborne y Ted Gaebler en "Reinventing Government. A Plume Book. 1993
5 “(...) la historia no estd escrita como ha sido experimentada, ni debiera de estarlo. (...) Cada forma de los acontecimientos pasados depende de una pers-

pectiva fomada en el lugar y en el tiempo; todas ellas son verdades parciales, aunque algunas adquieran una credibilidad mds duradera” (Judt 2014, p. 15).
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institucionales que ofrezcan la cura para sus males (Vargas
2018).

La democracia es, en sintesis, un modo de vida en el cuadl
emerge el conflicto a través de las palabras, los simbolos y por
qué no decirlo los mitos, pero cuyas reglas del juego deben
de tener la capacidad de canalizar las tensiones y fransfor-
marlas en acuerdos politicos. Como bien argumentaba Or-
tega y Gasset: "(...) el repertorio de pasiones, deseos, afec-
tos nos suele ser comun; pero en cada uno de nosotros las
mismas cosas estan situadas de distinta manera. Todos somos
ambiciosos; mds en tanto, que la ambicién 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 localizacion espiritual.

Por eso, el talento psicolégico consiste en una fina percep-
cion de los lugares que dentro de cada individuo ocupan las
pasiones; por tanto, en un sentido de la perspectiva” (2007,
pdgs. 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 ahi
la importancia de los consejeros presidenciales, entendidos
hoy como centros presidenciales, centros de gobierno o in-
cluso equipos de asesoria presidencial (ver Diagrama N° 1).

Diagrama N° 1. Centros de Gobierno: scémo operan los gobiernos?
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Estos grupos especializados deben comprender las Iégicas
de complejidad sistémica, los escenarios presentes y futuros,
especialmente los riesgos y las oportunidades politicas de
accién. Son estos grupos de consejeria presidencial que hoy
se abren paso desde una vocacién al pensamiento disrupti-
voé y al andlisis prospectivo para entender y digerir lo publi-
co; puesto que la capacidad y la calidad del gjercicio de la
Presidencia depende tanto del capital politico -de quien la
ejerce, como de su partido o coalicién de origen- como de la
pertinencia del modelo de organizacion politico-institucional
adoptado al mdas alto nivel politico.

Para Lanzaro (2018, p. 18) los centros de gobierno, en un sen-
tido amplio, son los ndcleos de distinto tipo, sean formales o
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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-
macion y sus capacidades de gestion.

Es a fravés de nuevas formas de construccion de la represen-
tacién y del ejercicio del poder que se recupera la confianza
y la fe en los cambios politicos. La transformacién no se de-
riva por la simple rotacién o sustitucién de actores o fuerzas
politicas, implica la emergencia de logicas disruptivas en la
construccion del Estado sin caer en un simple ejercicio rutina-
rio de la administracién de los micropoderes o de una mera
institucionalizacion del conflicto politico.

6 Disrupcién, segun la Real Academia Espafiola, significa ruptura o interrupcién brusca; cuando se hace mencién al pensamiento disruptivo se utiliza de una
forma simbdlica para enfatizar en la necesidad de la creatividad y la innovacién, asi como en constituir procesos de resignificacion.
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Los modelos de gestibn presidencial son un observatorio
idéneo para entender los comportamientos humanos en su
forma mds pura y tosca, siendo la palestra donde se reve-
lan todas las expresiones que caracterizan al zoon politikon
—animal politico-; de ahi el interés en recuperar un conjunto
de reflexiones y de experiencias propias que conforman un
rompecabezas dindmico cuyas piezas tras la identificacion y
alineacién pierden su sentido y orientaciéon: “(...) el gobier-
no democrdtico necesita tanto del lider, para cumplir con las
funciones de integracién y de innovacion, como del equipo
(el partido), para cumplir con las funciones de gestién de las
politicas publicas” (Fablbrini 2009, p. 19)

En tal sentido, se debe partir del hecho que el contexto ins-
fitucional establece un sistema de incentivos-restricciones
qgue determinan en qué direccién y acorde a qué modali-
dad el presidente debe ejercer su liderazgo para favorecer
sus politicas prioritarias. La ingenieria 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 cuestion de competencias
y capacidades, sino también de habilidades, en sintesis, la
gestién presidencial constituye una prueba permanente a la
tolerancia de la frustracion en los asuntos publicos, surgida del
abismo profundo que existe entre la accién ideal y la accién
posible.

Apelamos a Hermes, figura de la mitologia griega, mensa-
jero de las fronteras que recurre a su astucia para entender
el peso de la coordinacién interinstitucional, inter-sectorial y
multiactorial para establecer algunos aspectos idenfitarios
vdlidos desde la innovacidén constante, la comunicacién
efectiva y la investigacién rigurosa y oportuna para la toma
de decisiones; para trascender asi de una gestion basada en
el liderazgo presidencial guimicamente puro para aproximar-
nos hacia modelos de rendimientos politicos eficientes, efica-
ces y legitimos para la sociedad.

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

Nos concentramos en la segunda seccién en los factores
politico-institucionales que influyen en los procesos de institu-
cionalizacion de los centros de gobierno, y la diversidad de
l6gicas formales e informales que estos asumen.

La indignacién no surge de repente, no es un enojo espontd-
neo contra los gobernantes. La indignacién viene con la pér-
dida de la dignidad, y frae consigo un proceso que se inicia
con una ira provocada por la disconformidad en el manejo
de los asuntos publicos, cambiando la forma en el cédmo las
personas conciben y actuan en la sociedad; constituye una
verbalizacidén de una impotencia particular que se transfor-

ma en un simbolo universal de la exclusidon en una situacion
y acontecimiento especifico, por ello la tercera seccidn 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 seccién, orientada a repensar los centros de gobier-
no en un contexto social disruptivo e inmerso en crecientes
desigualdades que profundizan las polarizaciones politicas;
por ello, la tarea de avanzar con ideas creativas que inspiren
soluciones oportunas en la construccidon de un buen gobier-
no con perspectiva y responsabilidad de futuro. Realizamos
el andlisis sobre el caso de la regidén centroamericana.

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

I. La gestién presidencial en tiempos de incertidumbre

La gestidon presidencial se encuentra inmersa en la mayor de
las tempestades del antagonismo y la confrontacion politica
bajo rafagas originadas por su cardcter precipitado, poco
ponderado, cortoplacista y electoral. Por el contrario, aftri-
butos como: moderacidn, gestién, liderazgo, sensatez vy 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 gestién de “apaga in-
cendios”, derivados por los problemas -o incapacidades- de
comunicacion como de la falta de coherencia en el gabi-
nete presidencial.

A esto se le debe sumar, la existencia de una errada con-
viccion que la labor de la oposicidn es oponerse, es impro-
cedente pensar que una oposicidn visceral y destructiva
por si misma contribuye al ascenso del poder, los contextos
democrdticos actuales son mucho mds complejos, requie-
ren evidenciar vocaciones y capacidades para el ejercicio
del gobierno. Las oposiciones desfructivas son competicio-
nes cortas y voldtiles en la bUsqueda de las preferencias del
elector, pero en coyunturas de fragmentacion social son los
propios gobiernos quienes ganan o pierden las elecciones, a
partir de una adecuada gestidn de logros y de una oportuna
comunicaciéon asertiva.

Gobernar desde la Presidencia requiere de otros instrumen-
tos diferenciados a la forma en que se suele hacer y enten-
der la politica; supone ante todo la capacidad de anticipa-
cién y de preparacion del cambio para gestionar el futuro? .
De ahi que la alta gestién pUblica de los centros de gobierno

7 “Maquiavelo nos ensefié que detrds de la politica si hay principios morales, inevitable y afortunadamente, pero que no hay nada mds iresponsable que
escudarse en la belleza de estos para desentender de sus consecuencias, que la politica y la moral tienen ldgicas diferentes que, en todo caso y con dificulta-
des, el principe puede querer hacer converger. La buena politica deberia ser aquella que se haga cargo del necesario equilibrio entre la I6gica de los valores
morales y la légica de su construccion politica en la batalla para conformar un “nosotros” y marcar un horizonte del que no puedan sustraerse ni los adversarios”

(Errejon 2018, p. 18)
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asuma la figura — usando la metdfora del Dr. Ifigo Errején —, de
ser el personal idoneo para coordinar y controlar la torre de
vigia -entendiendo ahora la gestion presidencial como esa
frontera entre la certidumbre conocida de nuestros proble-
mas de hoy y la incertidumbre del manana- para una foma
de decisiones 6ptima bajo condiciones de futuros inciertos.

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

Los modelos de organizacién de asesoria presidencial, indis-
tinftamente de su estructura o de su nivel de institucionalidad,
son equipos invocados a la innovacion, la prospeccion apli-
caday el pensamiento disruptivo. En términos de Groys (2005),
unainnovacién que no surge a partir del descubrimiento de lo
que estaba escondido o haciendo comparecer lo que nunca
habiamos pensado, sino tfransmutando el valor de algo que
era visto y conocido desde siempre, es decir, la resignificacion
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 valoracién: “(...)
distinguir el futuro esperable que viene ceteris paribus -que
podemos anticipar de experiencias anteriores- de la innova-
cion radical que surge trascendiendo el horizonte abierto por

las experiencias y que no responde a ninguna expectativa”
(Innerarity 2009, p. 72).

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

En los modelos jerdrquicos, los presidentes manejan direc-
tamente los procesos de decision, 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 gestion de
la direccién politica, sino también elaboran demandas de
informacién 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 temdticos: seguridad, economia,
social; o bien por logicas de interlocucion, por ejemplo: co-
municacién, coordinacién institucional, conduccién politi-
co-estratégica, gestiéon territorial, etc. En estos espacios, los
grupos andlizan de forma sistemdtica la coyuntura politica
semanal o bien para la atencién de crisis; de forma tal, que
se determinan escenarios, hojas de ruta, fiempos oportunos
de accidén, 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 informacion vy re-
comendaciones a efectos de identificar las convergencias y
divergencias; asi como contradicciones en los datos.

Diagrama N° 2. Modelos de gestidn presidencial y centros de gobierno
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La adopcién de un modelo u otro, y el lugar que desempe-
na el centro de gobierno, depende fundamentalmente de
cuanta incertidumbre posee la Presidencia y de la calidad
de los sistemas de informacidn para la toma de decisiones.
Por tanto, la matriz de complejidades, como la comprension
y percepcidn que se posean sobre estas, determina el mode-
lo dominante o incluso la combinacion de modelos segun la
evolucién de la Presidencia en el tiempo o en el manejo de
una situacion en particular.

La dimensién de incertidumbre se centra sobre: i) la capaci-
dad y experiencia para el gjercicio del gobierno, ii) el conoci-
miento de la situacion del pais y su contexto internacional, y
iii) si se cuenta o no con una percepcidén sobre la visidon futura
de hacia dénde se dirige el pais, como de la estrategia posi-
ble a seguir. Cuando se da poco peso al factorincertidumbre,
o bien, la Presidencia realiza un ejercicio de gobierno en con-
diciones de certidumbre, optard por el modelo jerdrquico;
o bien, serd el colegiado o el competitivo dependiendo de
otros factores como la configuracién del sistema de partidos
-gabinete de cooptacion o coalicion-.

Los sistemas de informacion dependen de la capacidad ins-
titucional de las administraciones publicas en la generacién
de datos y su grado de confiabilidad. La jerarquia unifica los
criterios de decisién, pero puede introducir sesgos por la in-
formacién utilizada. El modelo colegiado es propio de estilos
de liderazgo tecnocrdticos bajo sistemas complejos de and-
lisis, por ello lo que siempre debe pesar es la ruta de accién
real sobre la ideal, infegrando matrices de complejidades
politicas. En ocasiones, la Presidencia articula su gabinete en
equipos o consejos temdticos en ejes econdmico, social, se-
guridad; o bien, sobre algun proyecto especifico de infraes-
tructura u otro tema a efectos de asegurar la coordinacion y
alineacién 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 informacién,
realiza confroles 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; asi
como, una fuerte habilidad politica para la gestion de con-
flictos internos, egos politicos y tensiones a lo interno del gabi-
nete (Burke 2009).

Cuando se opta por un modelo competitivo en esquemas de
gabinetes de cooptacién o de coalicion partidaria, es comuin
la estructura de fuentes de informacién oficial -via ministro del
ramo -, pero también la construccidon de un tejido informal
que alimente datos rdpidos y oportunos, redes usualmente de
proximidad partidaria que se identifican y se apoyan a lo in-
terno de cada ministerio.

Por tanto, la cuestidon esencial es saber si el gobernante en-
frante, al asumir el poder presidencial, tiene una claridad
sistémica de su agenda estratégica y de la capacidad ins-
titucional necesaria para su implementacion; mds alld de un
diseno determinado de las administraciones publicas del Es-
tado.

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

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

La adopcidon de un inadecuado esquema de asesoria pre-
sidencial contribuye a que, en momentos de crisis, se incre-
mente la complejidad, asi como se genere una escalada
de percepciones errdneas. En coyunturas de crisis fiscales,
las presidencias tienden a priorizar un modelo de centro de
gobierno focalizados en el andlisis y monitoreo econdmico;
descuidando en muchas ocasiones la relacién sistémica que
este tipo de situaciones lleva con la adopcién de politicas
de austeridad.

Las crisis econémicas se suelen fraducir tarde o temprano en
crisis sociales, principalmente por la adopcidén de medidas
fiscales que afectan la capacidad adquisitiva de la pobla-
cién, como también por un debilitamiento de los servicios
publicos -como efecto de las politicas de austeridad- (ver
Diagrama N° 3).

Diagrama N° 3. Centros de gobierno y logicas sistémicas
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En estos escenarios de crisis politica y econdmica la percep-
cién hacia la corrupcién se vuelve mayor, el contexto con-
tribuye a que la intolerancia se incremente de forma mas
acelerada ante cualquier mala prdctica de gestion politica
y judicial. Este céctel produce una reaccién explosiva entre
la apertura de la disconformidad social, la difusion y convo-
catoria a partir de las redes sociales, y la articulacién de un
colectivo que proclama el cierre de oportunidades y la ne-
cesidad de un cambio politico.

De ahi que la légica de conformaciéon y de gestidn de los
centros de gobierno debe poseer aspectos transdisciplina-
rios y mulfidisciplinarios a efectos de tener siempre presente

ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Publica (75): 15-43, Diciembre 2018




un andlisis 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 estimulos de accién
politica.

Como enfatiza Prats y Villoria (2011 p. 57), una capacidad es-
tratégica exige vision sistémica, necesita una conexién entre
los grandes retos vy las frdgiles soluciones, requiere la articula-
cidén de un modelo de asesoria presidencial de apoyo que
trabaje en torno a esas politicas fransversales de orden su-
perior y que exprese la mdxima coherencia posible con las
prioridades de la agenda presidencial; asegurando asi un en-
framado de mecanismos internos -formales e informales- que
fomenten la coordinacién necesaria.

Por tanto, la capacidad disruptiva de los equipos de ase-
soria presidencial supone poner el énfasis en ir mas alld del
pensamiento de la planeacién estratégica que se limita a
la proyeccién de los intereses actuales en el futuro; requiere
un ejercicio de prospeccion creativa para vislumbrar las exi-
gencias que el futuro plantea al presente, porque el futuro y
sus problemas serdn en cierto grado una complejizacién de
la ausencia o mala gestion de respuestas del presente, entre
muchos otros factores intervinientes 8 .

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

Diagrama N° 4. Capacidad de pensamiento disruptivo de los centros de gobierno
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Fuente: Elaboracién a partir de Bourdieu (2012)

8 “Cuando la perspectiva es temporalmente estrecha corremos el riesgo de someternos a la “tirania de las pequenas decisiones” (Kahn), es decir, ir sumando decisiones que, al final, con-
ducen a una situacién que inicialmente no habiamos querido, algo que sabe cualquiera que haya examinado cémo se produce, por ejemplo, un atasco de fréfico” (Innerarity 2009, p. 40)
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No se trata de generar avalanchas de informacion para la
toma de decisiones, sino de ampliar las capacidades de lec-
tura para la construccidon de mapas de posibilidades alter-
nas a las tendencias dominantes; para lograr esto, es funda-
mental renovar creencias, modelos y actitudes en procesos
de resignificacién a partir del conocimiento vivido, sentido vy
objetivo.

De ahi que uno de los principales desafios de la gestion pre-
sidencial, en contextos de incertidumbre, es navegar en una
sociedad politica plagada de contradicciones, para superar
las tendencias de polarizacién e imposicién de visiones, ha-
cia un enfoque mds asertivo de convivencia disfuncional, sin
pretender a la homogenizacion de la sociedad. Se trata de
decodificar un complejo sistema de hdbitos para construir
una propuesta de decision presidencial sobre una realidad
objetiva y simbdlica, capaz de articular relaciones de fuerza
con relaciones de sentido, desde la integracion de simbolos y
acciones bajo una narrativa comun.

Por ello, las matrices de escenarios politicos deben integrar
andlisis de estabilidades -previsibilidades-, zonas de imprevisi-
bilidad, y aspectos de rupturas y cambios profundos; en sinte-
sis; crear realidades, infegrar experiencias, disenar posibilida-
des y gestionar percepciones.

De ahila necesidad de una gestién creativa en el uso de una
compleja diversidad de herramientas, entre ellas el forward
mapping y el backward mapping. La primera -y mds usual-
parte de una precision coherente y operativa del proceso de
implementacion 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 politica o la apropiacién tecnoldgica requerida.

Por su parte el backward mapping disruptivo pone el énfa-
sis ahora en las condiciones y factores orientados a la afec-
tacion y alteracion del proceso de implementacién y de sus
resultados. El mismo centra su andlisis en las capacidades de
influencia de las posibles unidades de decision como los sub-
sistemas de veto players presentes. Su légica inversa no sola-
mente debe de focalizarse en su punto de origen -en la Ulfi-
ma etapa esperada-, sino también, en las l6égicas cognitivas
intervinientes con declaraciones de intenciones a partir de Ilas
condiciones de fracaso posible, los recursos necesarios para
el éxito de ese fracaso, las conexiones sistémicas eventuales,
y una prospecciéon disruptiva para desarrollar una capacidad
politica y operativa para afrontar los peores escenarios posi-
bles del presente y del futuro inmediato.

Por tanto, la asesoria presidencial contribuye al proceso de
direccioén politica de la Presidencia, y debe de estar a la van-
guardia en el dominio amplio de una complejidad de temas,
perspectivas epistemoldgicas, pero sobre todo con un alto

sentido de accién politica aplicada de la mano con las TICs.

La configuracién de los tiempos futuros de la gestion presi-
dencial depende de la estabilidad y previsibilidad del entor-
no social, y de las percepciones de expectativas generadas
sobre los temas publicos, como de la capacidad para gene-
rar recomendaciones tendientes a la estabilidad del sistema
democrdtico?.

El acompanamiento de los centros de gobierno en materia
de direccién politica puede ser para fortalecer la estabilidad
politica (i), o la estabilidad democrdatica (ii). Mientras que la
primera responde a consensos o formulas de atenuacion
entre las fuerzas politicas que concentran el poder decision,
la segunda responde a modelos de pluralismo democrd-
tico que aun generando coaliciones sobredimensionadas
buscan procesos de toma de decisiones cercanos al mayor
consenso posible y con la mayor legitimidad social'® (Tsebelis
2002).

Los cenfros de gobierno no se constituyen para eliminar los
conflictos derivados del gjercicio de la Presidencia, sino para
identificar escenarios potenciales, sugerir posibles rutas de
accidén para atemperar las tensiones, encausar las politicas
presidenciales en los cauces de la legalidad juridica y la le-
gitimidad social. Los cenfros de gobierno son el resultado
de una sumatoria de expectativas que se fraducen en una
formula de arreglo politico-institucional del ejercicio de la
Presidencia, producto de un cdlculo estratégico de las pre-
ferencias, objetivos, recursos y de las circunstancias; de ahi
las diferencias posibles de sus grados de institucionalizacion.

Il La institucionalizacién de los centros de gobierno

La Presidencia como institucion responde a un marco de
reglas, normas y valores que motivan los comportamientos
politicos con cierta capacidad de prediccion por parte de
los actores estratégicos, por ello se afirma que el sistema de
incentivos y restricciones —formales e informales!! - influye en
los modelos de organizacion adoptados, como de sus resul-
tados. En una dindmica abierta que se encuentra inmersa
en un juego de constantes presiones -internas y externas par-
fidarias-.

Consiste en una distribucion de actividades, una divisién de
actores y la reunién de las actividades con los individuos; de
tal suerte, que una subdivision de personas tiene una jurisdic-
cidn o mandato sobre un subconjunto especifico de activi-
dades (Shepsle y Bonchek 2005, p. 299). Por tanto, los cen-
fros de gobierno desde este entramado asumen funciones
de conftrol y supervision sobre los diversos procesos y efectos
formales e informales generados, entorno a la agenda estra-
tégica presidencial.

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

9 “El descontento se ha ido acumulando fuera de las instituciones representativas y mds importantes, se ha ido acumulando fuera de las identidades politicas
y fuera de los canales narrativos que habia para integrarlo, o para ordenarlo. Se fue acumulando una gran bolsa de descontento relativamente huérfano y

fragmentado” (Errejon & Mouffe 2015 p. 29)

10 |ndistintamente, el efecto tiende a ser la capacidad del sistema para adaptarse a nuevas dindmicas de relacionamiento para incluir la emergencia de estos
nuevos actores, o en su defecto la pardilisis politica. Esta capacidad de inclusidén y en ocasiones de absorcién, aungue suele ser mds lenta, contribuye a la esta-

bilidad de la Presidencia por mayores periodos de tiempo.

1T La institucionalidad informal es producto de una serie de valores y principios implicitos 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 realizacién tiene

un cardcter racional y objetivo para los individuos de esa comunidad especifica.
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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 interaccién, producen resultados colectivos. Para
Colomer (2001), las instituciones proveen informacién, opor-
tunidades, incentivos y restricciones tanto a los ciudadanos
como a los lideres para la eleccién de estrategias y sélo cabe
explicar los resultados colectivos a través de las decisiones
adoptadas, que son influenciadas por un marco histérico-
cultural.

Una mirada desde la teoria de las instituciones en equilibrio
se sostiene que la eleccidon y supervivencia de las Presiden-
cias, depende de su desempeio en la provisidon de los bienes
publicos y en la reproducciéon de los costes de transaccién;
asi como, de la forma -estilo- en que se adoptan las decisio-
nes, incluido el papel de pequenos acontecimientos y de la
suerte en la obtencidn de adhesiones. Le gestion presidencial
establece pardmetros para la accién, pero también pueden
reforzarse y dificultar su sustitucién, 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 adaptacién a las regularidades institucionales y los costes
de su sustitucién (North 2005).

Diagrama N° 5. La Presidencia como instfitucion

El concepto de “equilibrio inducido institucionalmente” de
Kenneth Shepsle (1986) expone que las estrategias de la Pre-
sidencia y sus inferacciones en un escenario social pluralista
pueden producir elecciones sociales estables, aunque a ve-
ces no deseadas o ineficientes, gracias al papel de los cen-
tfros de gobierno. La estabilidad es un resultado de los costes
impuestos a ciertas estrategias y de los mecanismos de agre-
gacién establecidos por las reglas sociopoliticas.

Para Prats y Villoria (2011 p. 58) la provisién de los bienes de
los centros de gobierno responde a un doble propésito: a)
fortalecer la capacidad de prevision y manejo de los conflic-
tos politico-sociales con la intencidén de hacer del conflicto
la oportunidad para acelerar el proceso de aprendizaje so-
cial de nuevas reglas, valores y capacidades para la accién
colectiva, y b) garantizar la coherencia de la accién 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 asesoria se encuentran profundamente mar-
cada por el diseio institucional (comprensidon y dominio so-
bre éste) desde un plano actorial, organizacional y cognitivo
(ver Diagrama N° 5).
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En la dimensidn actorial'2 , 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
oposicion, o bien de diversos sectores sociales o econdmicos.
Asumen un réle de andlisis 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 informacion es-
tratégica que es puesta como complemento a la Presidencia
para la toma de decisiones oportunas (ver Diagrama N° 6).

Diagrama N° 6. Nivel actorial de los Centros de Gobierno
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Por la cercania natural de los centros de gobierno hacia la
Presidencia, estos suelen experimentar lo que se podria de-
nominar especialistas o politicos “paracaidistas” -free rider-
cuyos apoyos se dan en funcién de buscar un espacio en la
cercania 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 organizacional3 pone
el énfasis en el espacio estructural ocupado por los centros de
gobierno en lo que se podria denominar la ingenieria institu-

INDECISOS

ALIADOS

cional de la Presidencia, pretende dilucidar las fluctuaciones
existentes entre sistemas politicos, como a lo interno de es-
tos, sus evoluciones -0 involuciones- en el tiempo, concentra
el andlisis en comprender de una mejor forma su funciona-
miento y las motivaciones que llevaron a un modelo particu-
lar de gestidn, o bien, aquellas sedimentaciones temporales
gue contribuyen a su institucionalizacién.

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

12 La dimensién actorial es analizada por la ciencia politica, la sociologia y la economia, fratando de comprender entre muchos otros objetos de estudio, las
dindmicas de coaliciones, los procesos de negociacion que inciden en los resultados, los procesos de las politicas publicas, la estabilidad e institucionalizacion

del sistema de partidos, entre otros.

13 Esta dimensidn ha sido analizada principalmente desde los marcos juridico-institucionales de las Presidencias. Algunos enfoques se centran en las capacida-

des del Ejecutivo en lo general o de las Presidencias en lo especifico.
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pectativas de resultados de la Presidencia. La capacidad de
coordinacion e interaccién enfre el centro de gobierno con
el resto del Ejecutivo es fundamental para su adecuado des-
empeno, sea por una delegacion funcional o por su swing
politico.

Un modelo organizativo coherente mejora las capacidades
de los centros de gobierno para el andlisis de los niveles de
incertidumbre, con respecto a la evolucién de situaciones vy
eventos estratégicos, pues el marco operativo ofrecerd reglas
de juego claras —protocolos operativos que reducen los cos-
tes de transaccién-, facilita la informacién estratégica rdpida
para la toma de decisiones —certidumbre- y articula su accio-
nar con respeto a un reflejo politico de la Presidencia’ .

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 accidn -timing-, y de la
ampliacién de contradicciones discursivas; abriendo mdarge-
nes para el descrédito de la accidn presidencial; procesos re-
iterados vy sistemdticos de ausencia de colaboracién y coor-
dinacioén, perpetian temores de accidn, que se traducen en
la imposicion de retrasos y falta de confianza en los equipos
internos de asesoria; minando asi el liderazgo presidencial.

Por el contrario, silos marcos de colaboracién, cooperaciony
comunicacion son fuertes, ello se traduce en una mayor co-
herencia en las politicas presidenciales y gubernamentales,
se contard con mds informacién -y mejor calidad de la mis-

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

simBOLOS

ma- para la comprensiéon de las demandas, necesidades y
prioridades politicas, con lo cual la capacidad de control y
prevision de las preferencias de la Presidencia serd mayor.

En entornos complejos, los centros de gobierno no estdn
completamente capacitados para analizar la situaciéon
y calcular su estrategia éptima, por tanto, puede esperar-
se que adapten su estrategia en el tiempo, basdndose en
aquellos aspectos considerados como efectivos e incluso en
otros determinados como poco productivos; perdiendo asi
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 fragmentacién 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 vacios y las
posibles cadenas de equivalencia en torno a la agenda es-
tratégica presidencial (Laclau 2016).

La dimension cognitiva constituye el valor y lugar que se le
da ala accidn presidencial, en una primera instancia desde
el imaginario colectivo, y en un segundo nivel la percepcion
y expectativa que el propio presidente le da a sus equipos
estratégicos de asesoria, como de la coyuntura politica en
la cual se encuentra 5 (ver Diagrama N° 7).

Funcién
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MITOS DISCURSO
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Fuente: Elaboracion propia

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 gestion de riesgos y de conflictos. Sin embargo, puede haber una alta diferenciacion 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 mencién a comportamientos
de articulacién organizacional jerdrquica, el segundo puede estar mds 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 coalicion electoral o de gobierno sin mayorias parlamentarias, requiere de gabinetes pluripartidarios o de cooptacién de lideraz-
gos -politicos, sociales, econdmicos o técnicos-, con lo cual necesitard de equipos de control y seguimiento especializados -gabinetes espejo- para asegurar el

adecuado impulso a su agenda estratégica.
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Los centros de gobierno, a través de diversas herramientas
como grupos focales o encuestas especializadas, decodifi-
can y redefinen la dimensidon cognitiva, a efectos de ofrecer
a la Presidencia una asesoria especializada en la construc-
cion de narrativa capaz de forzar y validad aquellos valores
necesarios para legitimar la accidon del gobierno, o incluso
para la autogeneracién de mitos construidos que faculten la
constitucion de plataformas de apoyo social. A partir de esta
construccion de credibilidad, se pasa de la aprobaciéon tem-
poral del buen desempefno —performance-, a inculcar inclu-
sive un modelo organizacional que promueva la eficiencia y
eficacia de los cenfros de gobierno.

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

Por tanto, los centros de gobierno asumen la tarea de perpe-
tuar aquel sistema de creencias que confribuyen a la maxi-
mizacidén 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 gjercicio del gobierno.

Al dilucidar sobre las diferencia en la capacidad de institucio-
nalizacién y estructuracion de los modelos de gestion de los
centros de gobierno, se hace referencia a un sistema comple-
jo de interacciones publicas y privadas, en las cuales los com-
portamientos de los agentes responden también a un sistema
de incentivos vy restricciones de cardcter formal e informal;
por ejemplo, la posibilidad o no de la reeleccidn presidencial
continua, la estabilidad y fluidez del sistema de partidos, la
claridad y precision de la agenda estratégica presidencial,
la constitucidn de gobiernos divididos, los apoyos de simpatia
de la ciudadania, entre muchos otros factores.

En la praxis, existe un alto margen de informalidad en las 16-
gicas organizacionales de los centros de gobierno y ello res-
ponde a un elemento cenfral, se encuentfran inmersos en el
ejercicio del podery su proceso de conftrol. Si apelamos a una
madurez democrdtica institucional considerariamos que: a
mayor institucionalidad, mayor estabilidad y profesionalismo,
pero la realidad siempre es mucho mds compleja.

El principal factor que determina sus niveles de estructura-
cion, 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-
pacién es la conformacién de su gabinete -sea partidario,
de convergencia con actores estratégicos de otras tiendas
politicas o estructuras sociales, o incluso de coalicién-, y en un
segundo momento, tener una claridad mds o menos preci-
sa para enfrentar los primeros cien dias de gobierno. En estos
contextos, suele imponerse un esquema de anillos pequenos
de confianza, funcionales para el proceso de transicion, pero
poco eficientes para una asesoria presidencial mas alld del
aspecto intuitivo.

Por otra parte, se debe reconocer que, a ningun partido o
fuerza politica en el ejercicio de la Presidencia, le conviene

dejar un claro y robusto diseno institucional de asesoria, para
dotar de las mejores condiciones posibles a la proxima fuer-
za politica en el Ejecutivo. La apuesta de institucionalizacion
siempre, desde una logica de equilibrios institucionales indu-
cidos, se realiza para incidir en las arenas de la politica gu-
bernamental y no de la politica presidencial.

La adopcidn de los centros de gobierno depende de la ex-
pectativa de necesidad sobre los mismos, en cuanto ala ca-
pacidad de estos para brindarle a la Presidencia viabilidad
de soluciones técnico-politicas, 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 accidn deseados.

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

La sedimentacion institucional de la gestion presidencial obli-
ga una vez pasado el primer afo de gobierno -o anfes segun
el grado de consciencia de la Presidencia por las encuestas
de opinién — a reforzar o reestructurar los esquemas de los
centros de gobierno, de ahi: i) la generacién de valores in-
culcados, ii) los procesos de creacién de realidades, iii) la ge-
neracién 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 denfro 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 cercania con la Presidencia, en contraposicion a una
tendencia neocldsica que asume el contexto institucional
como un aspecto fijo, dado y exdgeno, opacando asi la
capacidad del andlisis de cémo dicho contexto contribuye
también a la influencia de equilibrios inter-dindmicos.

Diagrama N° 8. Supervivencia institucional de los centros de
gobierno
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Fuente: Elaboracion propia
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El segundo aspecto, parte del cédmo los centros de gobierno
identifican, analizan y articulan las diversas visiones para la
creacion del interés general y por ende construyen, de-cons-
truyen y reconstruyen las visiones de la realidad del pais; que
en términos de Laclau (2016) seria la definicidén de las cade-
nas de equivalencia a partir de los significantes vacios.

Finalmente, el tercer elemento evidencia la forma desde la
cual una serie de mitos y valores aceptados e incorporados
generan recompensas, contfribuyendo a unincremento 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 construccion
politica cada vez mds complejo, voldtil y dindmico.

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 canalizo-
cion o imposicion alternas a los procedimientos tradicionales.
El éxito del “espiritu de adaptacién” radica entonces en la
capacidad de identificacidon de los escenarios e identificar
adecuados marcos comunicacionales -narrativas- para la
auto-regulacién de los actores por las vias democrdaticas.

Ill. Las fallas geoldgicas en el ejercicio del gobierno

Las fuerzas politicas actUan sobre los centros de poder, sien-
do la Presidencia uno de los principales epicentros, de ahi la
habilidad de quienes ejercen el gobierno para asegurar des-
plazamientos suaves y sostenidos; evitando la acumulacién
de energia en temas dlgidos de la agenda. Sin embargo,
cuando la presion supera la capacidad y habilidad de los in-
terlocutores, se dan desplazamientos bruscos dentro o fuera
del Ejecutivo; en la presente seccién se abordardn los princi-
pales fallos en el ejercicio del poder desde la Presidencia y

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

FALLAS INVERSAS
Pensamiento
prospectivo y disruptivo

Fuente: Elaboracion propia

se exponen algunas reflexiones de la funcidn politica de los
centros de gobierno ante estas situaciones

La pérdida de confianza en la Presidencia se fraduce en una
erosion 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 soluciéon en lugar de ofra,
y el comunicar la realidad en un contexto y visién.

El ejercicio del gobierno lleva implicito lo que podriamos
denominar las fallas por distensién, entendidas por tales, la
diversidad de intereses y posiciones existentes sobre la agen-
da, en una sociedad plural, y en donde la bUsqueda de
puntos infermedios se convierte en una especie de férmula
de reduccién sobre el abanico de preferencias y tensiones,
para llegar a la generacién de férmulas simples de acepta-
cion, rechazo o postergacion.

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 resulfados; en
este tipo de fallas se destaca las fallas de planificaciéon y de
coordinacion en la gestién del gobierno.

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

Adicionalmente a estas fallas, existen dos factores transver-
sales que suelen hacer mds compleja la gestidn presidencial
en caso de ignorarse: la complejidad del andamiaje admi-
nistrativo y la decisién basada en la inmediatez (ver Diagra-
ma N° 9).
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El entendimiento y manejo de la complejidad del marco juri-
dico-institucional que regula y condiciona el funcionamiento
de las administraciones publicas, requiere de experiencia pre-
via o por el contrario, invertir varios meses de adiestramiento,
y si a ello se le suma la necesidad de diagndsticos de partida
para comprender el estado situacional de cada ministerio o
institucion, el resultado serd un ejercicio del primer ano de go-
bierno cenfrado en el aprendizaje basada en prueba vy error,
lo cual suele ser muy perjudicial para la imagen del gobierno.

La decisién basada en una vision centrada exclusivamente
en los coyuntural y dictada por las pasiones de la inmedio-
tez, dispersan el ejercicio estratégico del gobierno -y la po-
sibilidad de construccién de su legado-, centrdndolo a una
gestion de micro-procesos administrativos y de adopcién de
acciones rutinarias propias del funcionamiento de las institu-
ciones publicas, ello reduce los mdargenes de innovacién y de
generacién del valor publico.

La presencia aislada o combinada de estos factores, genera
una escalada de percepciones -en ocasiones errébneas- so-
bre la inoperancia, la lentitud, o inclusive la poca transparen-
cia de la accién politica. 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 explicacion de la realidad.

La falla de planificacién trasciende los niveles de cumplimien-
to de las promesas de campana, o inclusive de establecer
metas claras e indicadores fiables sobre los avances de ges-
tion. Responde a una sociedad que requiere cada vez mds
atencién al territorio, a la vinculaciéon de las grandes estrate-
gias y politicas con las necesidades y capacidades propias
en cada comunidad. El desafio entfonces en acercar la mo-
cro-politica, con las necesidades y expectativas locales de la
ciudadania, es avanzar en modelos de gestion por resultados,
indicadores territoriales, pero sobre todo tener la habilidad
para diferenciar una programacién de los tiempos politicos
con la programacién de las administraciones publicas.

La incapacidad integral de planificacién 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 gestiéon de fontaneria;
es decir, profundizando una simplificaciéon de trdmites, la so-
ciedad puede tener una expectativa alta de incremento del
bien publico y no sélo en el tiempo de atencién. Por tanto, la
importancia de una coherencia entre la dimensién declarati-
va, operativa y su correlato evaluativo.

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

Desde luego que en gobiernos de codlicidon social o multi-
partidarios, los costes de transaccién para alcanzar la coordi-
nacion suelen ser mds 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 publicas incentiva una diversidad de prdcticas que se
pueden denominar como de ‘“voluntarismo burocrdtico”, es
decir, la coordinacién es producto de cercanias o afinidades
institucionales como personales.

Estas fallas amplian el espectro de contradicciones a nivel
discursivo como de las acciones del gobierno, tanto en los
fiempos como en las arenas posibles. Desde luego este tipo
de falla dificulta el contar con apropiados sistemas de infor-
macion para la toma de decisiones, hace casi imposible la
creacion de modelos de respuesta rdpida y defensa de posi-
ciones, genera vacios comunicacionales, entre otros; aspec-
tos que debilitan la capacidad de impulso politico sobre la
agenda nacional. Bajo estas légicas 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 comunicacién tienen su origen en una primera
instancia en el valor estratégico que la Presidencia le otor-
ga, y en una segunda dimensidon al enfoque comunicacio-
nal que se desarrolla. En tal sentido, ha sido muy comuin un
estilo orientado principalmente a la atencién de la prensa,
cuando la naturaleza de la institucidn requiere un enfoque
de generacion de soberania comunicacional, fransparencia
y de rendicidn de cuentas.

De igual forma, la ausencia en un modelo de voceria poli-
tica para logros y ofro 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
sobrexposicion medidtica 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 percepcion de inexistencia de orienta-
cion y de capacidad de conduccién.

La falla de vinculacién es la capacidad de tener la habili-
dad para hacer la lectura correcta del mapa politico y las
evoluciones que se generan con el tiempo o inclusive con
la alteracién de posiciones. Constituye en una primera ins-
tancia la conexion de la Presidencia como de su gabinete
para establecer conexidén con diversos actores estratégicos
y transitar en el laberinto de las presiones politicas y sociales.
En una segunda instancia en sus relaciones con el Poder Le-
gislativo, que por cuestidon de aritmética politica son siempre
relaciones Gobierno — oposicién.

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

Por ello, aunque el gobierno sea eficiente y eficaz, pero ais-
lado del sentir cotidiano de la sociedad, dificimente tendra
capacidad de articulacion de apoyos en momentos de cri-
sis; de igual forma, las posibilidades de cooperacién y cerca-
nia se suelen reducir con gobiernos impopulares.
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Ante estas fallas, el principal reto al que se enfrentan los
centros de gobierno es ir mds alld de ofrecer una respuesta
persuasiva a la crisis sobre lo sustantivo, implica la definicidon
de los alcances y limites de una adecuada articulacion inte-
rinstitucional con el Ejecutivo; es decir, apoyar el proceso de
direccién -indirizzo- politica; contribuyendo asi a cumplir al
menos con cuaftro tareas fundamentales: (i) funcién de con-
ciliacién-agregacién, (i) generacion de bienes colectivos,
(iii) construccién de simbolos, (iv) orientacién de politicas (ver
Cuadro N° 1).

Cuadro N° 1. Funcidn politica de los centros de gobierno

Funcién Definicién conceptual

Gestion sistémica: vision y control del funcionamiento
integral del gobierno en el cumplimiento de la agenda
estratégica presidencial; asi como la identificacion de
diversos canales para contar con la informacion mas
precisa y oportuna.

Funcién de conciliacién- Gestion politica: asesorar y establecer

agregacion 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.

Gestion estratégica de logros. Generar sistemas de
analisis de informacion para la presentacion nacional
y territorializada de los logros de gobierno.

Gestion estratégica de giras. Coordinacion con el
gabinete para la programacion de giras de los
ministerios en diversos sectores del pais, asegurando
ambientes adecuados para posteriores giras
presidenciales y presentacion de resultados de
gobierno.

Generacion de bienes

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

L. Presidencia.
Construccién de

imbol L ) . -
simbolos Gestién de vocerias: orientar las prioridades

comunicacionales del gobierno, asi como coordinar
procesos de manejo de crisis y gestiéon de riesgos -
situation room-.

Gestion de politicas. Articulacion entre las prioridades
presidenciales, ministeriales y gubernamentales; asi
Orientacién de politicas. como articulacién entre diversos grupos o anillos
asesores sea por ambito de especializacién o por la
naturaleza de las funciones que se desempefian.

Fuente: Elaboracién propia

Escarbar la funcidén politica 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 coordinacion no siem-
pre tiende a ser el elemento de cohesidén en el Ejecutivo. Su
estudio, exige poner el énfasis, no solo en los contenidos de
intervencion, sino también la forma en que se toman las de-
cisiones, y la inclusién de los niveles e instancias posteriores.

Estas funciones politicas, permiten que los centros de gobier-
no asesoren de forma neurdigica la direccién politica del go-
bierno, a partir de una articulacién de coordinaciones para
asegurar el cumplimiento de los objetivos y la divulgacion de
estos. Sea bajo un formato de trabajo slogan, o bien trabajo
agenda (ver Diagrama N° 10).

El trabajo slogan busca sintetizar la gestion con metdforas
buscando una apropiacién mds fluida en la sociedad; el
segundo hace una apuesta mds enfdtica hacia un mode-
lo tecndcrata de complejizar de la gestién publica. Inde-
pendientemente de la aplicaciéon del modelo “slogan” o
“"agenda”, estos pueden externarse en una combinacién de
técnicas que difusion como: (a) scienza o de (b) voluntad
(Holgado 2008).

Diagrama N° 10. Impulso politico desde los centros de go-
bierno
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Fuente: Adaptacién a partir de Holgado (2008)

La difusién de “scienza" constituye limites positivos o nega-
tivos a la gestion del gobierno para lograr un determinado
cometido; por ejemplo, no incrementar el endeudamiento
publico, o bien no permitir que la cantidad de soluciones de
vivienda sea menor a una determinada cifra.

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

Ante las fallas geoldgicas, el centro de gobierno moldea el
enfoque de la teoria de entrada en cada tema sensible a la
Presidencia, haciendo un estudio y seleccién previa de valo-
res, con un sustento ideoldgico sobre lo que deberia o no, de
ser la visién e intervencién de la Presidencia en una materia
particular; de forma tal que se prioriza un tema y una narra-
fiva por razones de pertinencia, oportunidad, o inclusive pre-
sibn medidtica o social —andlisis de Iégica de racionalidad
predetermina- (ver Diagrama N° 11).

Construidas las relaciones causales y las explicaciones que
justifican el cambio -o defienden el status quo-, se disena
el mapa de ruta; es decir, construccidén de escenarios pros-
pectivos que hacen mencién a una légica persuasiva sobre
la relevancia del tema vy los niveles de intervencién publica
requeridos, los socios potenciales -como los veto players po-
tenciales-, asi como los tiempos y arenas de accioén.
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Diagrama N° 11. La superacién de las fallas geoldgicas en el ejercicio del gobierno
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El mapa de ruta es una estructura de cardcter argumentativo
y persuasivo hacia la Presidencia, capaz de dar el sustento
técnico necesario, las orientaciones esenciales de coordina-
cién, supervision y de monitoreo; se trata entonces, de ela-
boraciones demasiado técnicas para los politicos, pero a su
vez demasiado politica 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 implementacion; insertdn-
dose en un sistema de monitoreo y alerta temprana sobre la
diversidad de actores y posiciones. En dicho viacrucis tienden
a originarse diversos obstdculos capaces de alterar el mapa
de ruta, destacdndose particularmente el riesgo de la gestidon
de procedimientos y el de la discrecionalidad

El primero consiste en la sustitucién de los fines que persigue la
agenda presidencial por rutinas burocrdticas y procedimen-
tales carentes de sentido, y en ocasiones justificGndose por
una prdctica que carece de sustento juridico. El riesgo de la
discrecionalidad es producto de la falta de control o supervi-
sién, instrucciones difusas o falta de claridad en los objetivos
finales, con lo cual se abren mdargenes de decisién a distintos
niveles que inciden en la obtencidn del resultado estratégico.

Se debe considerar que la accién presidencial se encuentra
condicionada por cuatro realidades: a) la Presidencia vive
y actla en lo inmediato, b) la Presidencia es un ente social
abierto —vinculacién social-, c) el cdlculo del riesgo de actua-
cion, y d) la combinacion entre fuerza politica y valores.

De forma tal, que toda decisién significa un proceso cons-
tante de construccion, deconstruccién y reconstruccién de
lo pUblico.

Esta situacién exige entonces una articulacion de estrategias
basdndose en: i) la construccién de una simetria entre la op-
cién ofrecida y el problema percibido, ii) el uso calibrado de
las metdforas, iii) la ambigledad determinada en el discurso,
como en los puntos conflictivos, iv) la aplicacién de la idea
del interés general como justificaciéon de las intervenciones
dadas, v) la identificacion selectiva de la informacion para
justificar las posiciones e intereses propios, Vi) la aplicacion
de doctrinas simples para una comprension mds universal del
problema y la oferta publica ofrecida.

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

Las reconfiguraciones de las preferencias politicas en las es-
fructuras sociales toman vida en los procesos de realinea-
miento de su sistema de partidos, que en el caso de los regi-
menes presidenciales se fraduce como gobiernos divididos;
es decir, presidentes que carecen de suficientes escanos 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 escanos suficientes para asegurar las mayo-
rias simples -y mucho menos las calificadas-; la fragmenta-
cion y la dispersidon han llegado para quedarse.
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Sin embardo, sCudl es el conjunto de motivaciones para el
ejercicio de la Presidencia? Motivaciones que van mas alld
del impulso ideoldgico en las politicas o la tentacién perma-
nente de reformar el Estado. En sintesis, cudl es la conceptua-
lizacion de ese legado histérico; después de todo el arte de
gobernar requiere siempre de un balance ecudnime entre las
funciones de integracién, innovacién y de gestion (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 politicas, o la necesidad de
proyectarse como una opcién de inclusion, se inicia el pro-
ceso casting para el reclutamiento de lideres sociales, em-
presariales, o incluso aceptar la conformacién de gabinetes
compartidos para alcanzar la Presidencia.

Por tanto, el centro gravitacional de la asesoria presidencial y
de la gestion del gabinete depende de una compleja ecua-
cién de incentivos politicos como la presencia o no de ciclos
disruptivos del cambio; cuanta mds dependencia exista de
sumar apoyos politicos y sociales, la conformacién del gabi-

Diagrama N° 12. Composicidn del gabinete y centros de gobierno

nete serd mds amplia y diversa. Esto implica que: a) a menor
apertura del gabinete presidencial, mayor serd la fuerza cen-
tripeta hacia el centro de gobierno; y alainversa, b) a mayor
apertura del gabinete, mayor serd la fuerza centrifuga en la
conformacién 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 politicas sean parte temporal o
permanente de los cenfros de gobierno. Dependiendo de
los niveles de conflictividad politico-social, de las coyunturas
econdmicas y ofra serie de variables externas, tanto en el pri-
mero o segundo escenario los centros de gobierno pueden
adquirir I6gicas de encierre y proteccién — caretaker — o de
“desconcentracién de funciones para el impulso de la agen-
da estratégica - sharing power -.

La definicidon de los estilos de gestion de los gabinetes y sus
niveles de vinculacion -o absorcién — 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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Un gabinete abierto a una diversidad de fuerzas politicas exi-
ge ademds un permanente proceso de fransacciones sobre
politicas y estrategias que inciden en el sistema de gobier-
no; mientras que en gabinetes de cooptacién las injerencias
pueden ser mds 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 acumulaciéon dependiendo de la habilidad y la vision po-
litica de quienes ejercen las politicas ministeriales y su capaci-
dad de influencia en las arenas gubernamentales.

A mayor diversidad de fuerzas politicas y sociales en la con-
formacioén del gabinete -o el gabinete ampliado que incluye
a instituciones puUblicas estratégicas- mayor serd la necesidad
de la Presidencia de contar con equipos de asesoria 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.

Las fluctuaciones en las légicas de interacciéon o de absor-
cion de la gestion del gabinete con los centros de gobierno
también responde a factores como desastres o emergencias
naturales, realineamientos o cambios en la composicién 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 primacia del liderazgo presidencial, los apoyos politicos y
sociales, la solidez técnica de sus decisiones y la claridad po-
litica de sus mensajes.

A partir de las prioridades y la claridad operativa de la agen-
da estratégica presidencial, los modelos de asesoria presi-
dencial se convierten en reductores de los costes de fransac-
cién para la coordinacion interinstitucional e intersectorial,
asumen funciones de control y seguimiento operativo, o in-
clusive plataformas para la profundizacién del didlogo poli-
tico y el mejoramiento de la comunicacién presidencial (ver
Diagrama N° 13)

Diagrama N° 13. Vinculacion de la gestiéon del gabinete y los centros de gobierno
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Si la Presidencia no posee restricciones juridicas o presupues-
tarias, es posible que se vea tentada a la creacién de mds
ministerios, creando una especie de anillos periféricos entre
ministros de su total a menor confianza; por el confrario, si
cuenta con restricciones, pero la colaboracion y coordina-
cion para contar con informacién oportuna y confiable es un
desafio, la apuesta serd en la constitucién de consejos secto-
riales de la Presidencia.

Si existe un robusto sistema integrado de informacién confia-
ble y veraz del funcionamiento del gobierno, y una descen-
tralizacién de temas bajo los liderazgos ministeriales, se optard
por descargar un fuerte componente del cenfro de gobierno

en las agencias especializadas -érganos consultivos-. Si el in-
terés es la centralizacién de las decisiones en la Presidencia,
cuenta con limitaciones para la creacion de nuevos ministe-
rios -quizds por razones presupuestarias- el modelo de centro
de gobierno se estard formulando bajo un esquema de ase-
sores especializados.

Los centros de gobierno deben responder, a una visibn mds
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 mulfinivel; sino
también por concebir una légica de entendimiento mas alld
de los problemas y las situaciones del hoy. Los centros de go-
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bierno son los que sostienen la agenda pactada por la Presi-
dencia y su misidén es causarle los menores danos o el menor
socavamiento.

Los fradicionales modelos de planificacién de lo publico, im-
plementados de forma posterior a la Il Guerra Mundial nos
heredaron disefos institucionales desfasados en su légica de
pensar y entender lo pUblico. Las transformaciones tecnolé-
gicas y el incremento de una amplia diversidad de brechas
-generacionales, geogrdficas, tecnoldgicas, etc.- y la falta de
construccion de puentes intergeneracionales han minado las
fuerzas de convivencia politica y social.

De ahi que, el arte de gobernar requiere ir mds alléd de un
buen encuadre de fotografia o frase de aceptaciéon social;
implica tener la tenacidad para dibujar rutas de accién 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 organizacién y de accién 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 prdcticas del pasado. Se puede crear un in-
ventario de buenas prdcticas, 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 formulacidn de hojas de ruta.

» Gabinetes de comunicacion: liderados por el ministerio de
comunicacién con los asesores de comunicacién de los minis-
tros -o de algunos de estos- permite la articulacion de planes
estratégicos de comunicacién, con planificaciones temdaticas
y vinculacién de redes sociales, giras territoriales, entre ofros.

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

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

» Consejos de gestidn presidencial: reuniones de cardcter
sectorial con técnicos especializados de las instituciones vin-
culadas a las prioridades del gobierno, para alinear procesos
de intervencién y creacion de sinergias operativas.

e Comisién Politica de enlace: conformada por los ministros
de la Presidencia, el de planificacion y el de comunicacion
con los jefes de las bancadas parlamentarias -o de las banca-
das de coalicién-, como un espacio de didlogo permanente
para analizar temas de la agenda e institucionalizar los proce-
sos de conflicto politico.

* Comision Politica de Descentralizacién: conformada por
el ministro de descentralizacién -o instituto municipal-, plani-
ficacioén, Presidencia y comunicacién, y con las alcaldias -o
las alcaldias de la codlicion- se relne de forma trimestral,

para generar un didlogo sobre la situacion territorial del pais
e identificar acciones oportunas.

» Consejos de gobiernos territorializados: reuniones de pro-
gramacion especial -al menos una vez por aino- en la cual el
consejo de gobierno sesiona en una departamento o provin-
cia para analizar la territorializacién del plan nacional de de-
sarrollo, identificar las problemdticas prioritarias de la zona, y
frazar hojas de ruta -en el marco de alianzas con gobiernos
locales, sociedad civil y sector privado- para el desarrollo de
la regién.

* Programas de giras presidenciales en los territorios: articula-
cién de indicadores de cumplimiento de logros de la agen-
da presidencial, como de las politicas gubernamentales y
ministeriales por municipio, departamento/provinciay a nivel
nacional, a efectos de visualizar los logros presidenciales des-
de una légica de gobernabilidad multinivel, que contribuye
al discurso de las visitas presidenciales en las localidades en
el marco de inauguracién de obras puUblicas.

La lista puede ser tan inferminable como casos se opten
por analizar, la capacidad disruptiva no se construye sobre
la emulacién de experiencias, sino en la gestién de sistemas
dindmicos y con capacidad de pensamiento prospectivo;
es ante todo un egjercicio permanente de creatividad y de
imaginacion.

Estamos, por tanto, ante la generacién de una base técni-
co-politica, capaz de ofrecer respuestas adaptativas, que
operan en légicas de creacién de soluciones colaborativas
en contextos de inestabilidad, y que a su vez se encuentran
dotadas de instrumentos de gestién del conocimiento.

Los centros de gobierno requieren identificar y generar visio-
nes plurales de la sociedad y reconocer que toda decision
en lo publico tiene externalidades econdmicas y sociales
que inciden en el bienestar del ciudadano y en la salud de
las instituciones democrdticas. El desafio, entender las crisis
manifiestas y potenciales. La cuestion meridional de los cen-
fros de gobierno se transforma en su habilidad para identi-
ficar, anticipar, comprender y ofrecer opciones reales para
gobernar las crisis; de ahi su dilema genético, de tener una
infeligencia creativa hacia los futuros, basada en la apertura
y la ambigledad de objetivos, con la precisién para tener
claridad y certidumbre en la ejecucién de prioridades (Roc-
kman 2000).

Apostar por una gestion disruptiva es ampliar la exploraciéon
de los horizontes mds allé de un periodo constitucional; aun-
que la prioridad presidencial sea esa; después de todo con
el pasar de los anos, la consciencia social desde el control
politico por omisién puede traerse abajo cualquier logro his-
térico de un gobierno. Por ello, la politica requiere de mds
emocién, para construir los tejidos de confianza que permi-
tan superar las luchas viscerales del coyunturalismo.

Su légica operacional se encuentra condicionada por pro-
pia naturaleza: las crisis futuras y la creacion de una capaci-
dad institucional para articular y cohesionar la respuesta del
gobierno en poco tiempo. Inmersos en dindmicas de gestion
de crisis manifiestas o potenciales; entendidas por tales las
alteraciones generadas -0 que pueden darse- por un cam-
bio subito de cardcter inesperado o extraordinario y cuyos
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efectos van desde la amenaza para el cumplimiento de una
accién o estrategia, hasta una afectacién en el equilibrio
natural de los procesos, conforme se venian desarrollado; es
decir una modificacion significativa de la realidad objetiva o
percibida del ejercicio de la Presidencia.

Es bajo esta ldgica que los centros de gobierno asumen un
fuerte liderazgo en frazar las rutas para la administracién y
gestion del cambio. Representan una especie de bugue rom-
pehielos para la articulacion de esfuerzos que contribuyan
a la generacion de escenarios presentes y futuros, desde la
alineacién de sistemas de informacién estratégicos. Es asi,

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

De ahi que, como condicién de partida para la organizacién
de todo centro de gobierno, se requiere identificar dos as-
pectos fundamentales: a) la capacidad de gestidon prospec-
fiva de riesgo y b) su habilidad para el manejo disruptivo de
las crisis; segun los niveles de delegacion y de coordinaciéon
que les otorgue la Presidencia (ver Diagrama N° 14).

Diagrama N° 14. 3Gestion prospectiva o manejo disruptivo de las crisis? Un punto de partida
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La gestidon prospectiva de riesgo hace principalmente refe-
rencia a las capacidades infernas de la Presidencia para ma-
nejar de forma previa, coordinada y estratégica la atencién
a las primeras senales de posibles crisis medidticas, sociales,
econdmicas, y politicas -entre otras- a ser atendidas durante
su periodo de gestacion y no de explosion. Para ello, se desa-
rrollan dispositivos institucionales y sus respectivos protocolos
de activacion.

Por ofra parte, en presidencias de coalicion o de cooptaciéon
-y con niveles de cohesion y de lealtad no muy claros-, los
centros de gobierno son una respuesta preventiva para ase-
gurar la estabilidad politica de programas y procesos estraté-
gicos, ante la previsidn de posibles cambios en el gabinete,
asegurando la continuidad de las prioridades presidenciales.

El manejo disruptivo de las crisis constituye la articulacién de
aspectos técnicos y politicos que tienen como tarea funda-
mental atender los periodos de expresidn manifiesta o laten-
ta, detonacion y escalada de las crisis, para ello suele ser
fundamental precisar el asunto en cuestion desde construc-
ciones narrativas (a), delimitar su capacidad de succion —-es-
trategias de contencidon- (b), y articular orientaciones politi-
Cas para su manejo post-crisis (c).

El manejo disruptivo de las crisis implica definir las capacido-
des de respuesta, las cuales ante la falta de habilidad poli-
tica no siempre son consecuentes y coordinadas, pero que
se deben tomar en consideracion: dar una respuesta réapida,
y dar una respuesta acertada y cohesionada. La premura
de la primera puede llevar a un mal balance de los efec-
tos y escenarios, confribuyendo a una mayor escalada del
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conflicto. Sin embargo, entre una y la ofra, se deben tomar
en cuenta al menos cuatro dimensiones que deben ser con-
sideradas: (i) las arenas cognitivas y de percepcion, (i) la ge-
neracidon de nuevas narrativas, (iii) la capacidad institucional
para dinamizar el capital relacional, y (iv) el monitoreo vy re-
troalimentacion constante en la redefinicidon de los escenarios
politicos actuales y potenciales.

Aun cuando en la praxis estas cuatro dimensiones se encuen-
fran vinculadas, no se puede dejar de mencionar que desde
el campo de las arenas cognitivas — cadenas de equivalen-
cia- se infroduce una apuesta de posicionamiento de los ac-
tores, y se identifican las evoluciones de estas; la capacidad
de estratificacién de la informacién; la articulaciéon interinsti-
tucional e intersectorial del gobierno.

sDe la gestion prospectiva al manejo disruptivo2 Desde un
punto de vista pragmdtico, el pasar de una situacién de ges-
tibn de riesgo a una de atencién de crisis, se determina de-
terminada principalmente por los niveles de vulnerabilidad
politico-institucional, en un primer anillo de incidencia la po-
litica presidencial, en un segundo la politica gubernamental
y en un tercero la gestion ministerial. Un pésimo manejo de
una gestidén ministerial puede escalar y convertirse en un pro-
blema gubernamental, o bien desplazar la tensién hacia la
Presidencia de forma exclusiva.

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

Los niveles de vulnerabilidad determinan la capacidad de
aceleracion e impacto de las amenazas. Las amenazas pue-
den ser explicitas 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 deberia ser mucho mds fécil-, o bien de
cardcter subyacente, siendo en ocasiones inadvertidas e in-
froducen un factor sorpresa.

Ante los niveles de vulnerabilidad, la confianza en la gestién
del gobierno constituye una herramienta poderosa de ac-
tuacién que suele absorber las fallas de intervencidn de crisis;
no obstante, si la confianza se encuentra en decrecimiento,
la vulnerabilidad tiene a incrementarse mds aun, y a ser mds
sensible hacia las amenazas. La confianza se refleja no solo en
las encuestas de aceptacién hacia el gobierno o la Presiden-
cia, sino también en la organizacién de un capital relacional
de sectores que se encuentran en profundo didlogo con el
gobierno.

A efectos de mitigar el efecto de las amenazas explicitas y
subyacentes, se suele recurrir a la capacidad de cohesidn
del gobierno, pues ello asegura una congruencia sdélida en
la narrativa a difundir, como la creacién de sinergias natura-
les ante la comprensidn de objetivos comunes compartidos.
Una baja de capacidad de cohesidon del Gobierno tiende a
incrementar elimpacto de las amenazas subyacentes en par-
ticular.

V. Enamorarse de la diosa Fortuna

Disipar un poco la neblina, que rodea las légicas del cdmo
operan los modelos de asesoria presidencial, ha sido la car-
ta de navegacién de este documento, visibilidad posible a
través de las experiencias acumuladas por los autores y el
faro intenso de sus tfrayectorias académicas, proyectando
asi, 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 denominacién 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 decision, 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 férmula de
atenuaciéon politica del presidente, para asegurar esa mu-
ralla de conocimiento, confianza y control, que se debe en
una parte al abandono paulatino de formacién en habilida-
des politicas en el seno de los partidos; asi como la genera-
cion de gabinetes de codlicién o cooptacion, entre muchos
ofros factores, que incentivan a las presidencias en procesos
de innovacidn politica.

Magquiavelo inicia el primer capitulo de El Principe 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 tfodo gobierno recae en su capacidad de construiry ejer-
cer soberania, es decir, no hay poder sin fuerza ni fuerza sin
poder; ambos existen en una relacion 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 Principe estd predestinado a serlo, porque goza de la opor-
tunidad que le confiere la diosa Fortuna -quien gobierna la
politica y no solo debe ser cotejada, enganada y conquista-
da- sino también porque cuenta con la capacidad -la virtu-
y los recursos (Maquiavelo 1961). De ahi que la politica se
encuentra lejos de ser una ciencia; es anfe todo un ejercicio
de habilidad para interpretar los momentos exactos en una
sociedad que gravita cada vez mds en la inmediatez.

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

El buen Principe estd 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 dia
y cada hora cuenta, y en donde la experimentaciéon y el
aprendizaje erosiona el capital politico del presidente.
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Diagrama N° 15. Los centros de gobierno como férmulas demitigacién

PRESIDENTE

Adecuacién de capacidades
y adopcién de medidas de
contencién

GESTION DE

Transferencia de habilidades y busqueda °

de coherencia politica

CRISIS DE CRISIS

ANSIAS

Incoherencias por
buscar resultados

EXPECTATIVAS
%

LOGROS

DE

CRISIS DE
SALIDA

Transicion de prioridades ante

relevos de actores estratégicos °

Definicién de
legado y blindaje

Realismo politico y

Manejo estratégico de la
al corto plazo percepcion de ~<c-------- CENTRODE construccion de ante la alternancia
temporalidad del gobierno GOBIERNO narativas

REDUCCION DE RIESGOS DE VULNERABILIDAD
DE LA AGENDA PRESIDENCIAL

Fuente: Elaboracion propia

La falta de asesoria 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 construccion de confianzas
dindmicas - in crescendo fiducia -, que se fundamenta en el
discurso, el juicio, la accién y el reconocimiento, pero princi-
palmente en la legitimidad humana, que para Maquiavelo
(1961) es por excelencia el centro de la gravedad politica.

Se frata entonces de identificar las fallas de inestabilidad,
pero ademds el abrirse a una comprension mds profunda de
aquellas otras fallas originadas por la incapacidad o falta de
accién de los actores, después de todo los discursos sin volun-
tad politica son solo vientos que soplan palabras sin sentido, vy
quienes vientos siembran, tempestades cosechan.

Si la Presidencia tiene una claridad absoluta de su agenda
estratégica, el funcionamiento de las administraciones publi-
cas, la comprension de las preferencias y de los comporta-
mientos sociales y politicos; optard muy posiblemente por un
esquema de gestidn jerdrquico, asumiendo una fuerte con-
centracién de las decisiones. Si, por el contrario, la incertidum-
bre se presenta en uno o mds aspectos; optard por modelos
competitivos que le aseguren una mejor forma de entender
los escenarios.

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

Ante la falta de reflexiones sobre el funcionamiento de los
modelos de asesoria presidencial y del ejercicio practico del
gobierno en América Latina y en Centroamérica en particu-
lar, estas reflexiones han constituido un aporte para estimular
la investigacion comparada regional y avanzar hacia una
gestion del conocimiento con capacidad de vinculacién
aplicada a nuestras realidades y necesidades democrdati-
cas. Una gestion del conocimiento capaz de producir apren-
dizajes aplicados para la innovacién presidencial.

Es importante constituir una agenda regional de investigo-
cion aplicada y de socializacién de hallazgos y metodolo-
gias sobre el andlisis y acompanamiento técnico de los mo-
delos de gestién presidencial. La indiferencia académica no
es una opcidn posible, la expansidn de los problemas en las
democracias contempordneas y sus consecuencias por la
ausencia o resistencia para adoptar decisiones oportunas,
constituyen una marea expansiva que tarde o femprano nos
absorbe a todos por igual.

(...) La politica no puede seguir siendo lo que afrmaba
Groucho Marx, el arte de hacer un diagndstico falso y
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aplicar después los remedios equivocados. Una nueva
ilustracion politica deberia comenzar desmontando los
malos andlisis, desenmascarando a quienes prometen
lo gque no pueden proporcionar, protegiéndonos tanto
de los que no saben nada, como de quienes lo fienen
todo claro. Nunca fue mds liberador el conocimiento, la
reflexion, la orientacion vy el criterio (...) (Innerarity, p. 11
2018)

Innerarity (2018) llama la atencidén de que cualquier cosa
puede suceder en la politica contempordnea. Lo menos im-
previsible se suele convertir en lo mds probable, y asegurar la
estabilidad del hoy es la prioridad por encima de la sostenibi-
lidad del manana, por eso el disefio institucional suele respon-
der mds a la capacidad de mitigar las acciones de los malos
gobernantes, que a dar un impulso estratégico, disruptivo y
prospectivo de la accién del gobierno. Tenemos que recupe-
rar la virtu politica, y para lograr esto es importante dar pasos
decididos en la sistematizacién y socializacion de experien-
cias desde procesos de mediacion pedagdgica que faculten
la transferencia y apropiacion de habilidades.

La diferencia entre un modelo de asesoria presidencial y un
excelente modelo de asesoria presidencial, radica en que el
primero posee una amplia capacidad para diagnosticar la
situacién presente y moverse en el laberinto de la rex politica
para asegurar los intereses y posiciones del presidente; por su
parte, el segundo ademds de contar con las capacidades
del primero, apuesta muy por lo contrario, a formular un and-
lisis de de-construccién y de re-construccién de las realidades
presentes y futuras, se frata -a diferencia del primero- de ir mdas
alléd de la identificacién de la matriz de ventanas de oportu-
nidades de accidn, para tejer de forma consciente y clara la
conformacién 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 dimensién radica en un cUmu-
lo de aprendizajes y habilidades para atender situaciones re-
currentes; es decir, se sabe aplicar una serie de instrumentos y
metodologias, pero no es capaz de entender las conexiones
complejas y las limitaciones que ello implica. La segunda di-
mensiodn, el conocimiento para el ejercicio del gobierno tiene
las competencias y capacidades para entender un complejo
enframado de interacciones e incertidumbres y formular es-
cenarios para gestionar las incertidumbres e ignorancias, en
otras palabras, reducciones significativas de la complejidad
(Innerarity, 2016).

sCdmo conquistar lo irreversible2 Los centros de gobierno
son los pilares de esa virtu politica 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
virtu desde los centros de gobierno, debe de materializarse
en la identificacidén y escogencia de opciones que vayan
acompanadas de una correcta comunicaciéon y proceso de
sensibilizacién para cada eleccidén estratégica, y cuando se
carecen de estas habilidades, es importante recurrir a pro-
cesos de asistencias técnicas que contribuyan a establecer
rutas répidas 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 reiteracién de actos
y de procedimientos. No hay nada mds dindmico y voldtil
que las arenas presidenciales, pero si el sistema politico hace
una apuesta al liderazgo institucional, los centros de gobier-
no tenderdn a institucionalizarse. Los centros de gobierno son
frajes a la medida de variables internas y externas del siste-
ma politico, hasta el estilo y personalidad del mandatario les
afecta.

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

Los centros de gobierno son espacios de creatividad politi-
ca mds que de ciencia; infroducen el caos en el orden y
adoptan una vocacion por revolucionar estilos, enfoques
y lineas de argumentacion distantes; responden siempre a
nuevas formas de experimentar el ejercicio del gobierno y
transfigurar lo comun en algo extraordinario. En coyunturas
de cooptacién social o politica dentro del mismo gobierno,
las presidencias se suelen reforzar con estas estructuras de
asesoria para superar las faltas de visiones e incluso de co-
nexion de sus propios ministerios y descubrir las articulaciones
interinstitucionales e intersectoriales entorno a las prioridades
presidenciales.

La principal funcidn de los centros de gobierno en contextos
de incertidumbre, fragmentacién y polarizacién es la des-
confianza. Los centros deben de asumir como brujula de na-
vegacion las palabras de Victoria Camps (2016, p. 11) “(...)
aprender a dudar implica distanciarse de lo dado y poner en
cuestion los tépicos y prejuicios, cuestionarse lo que se ofrece
como incuestionable. No para rechazarlo sin mds, pues eso
vuelve a ser confrontacion; sino para examinarlo, analizarlo,
razonarlo y decidir qué hacer con ello (...)".

La capacidad critica debe de ser desarrollada de forma
integral -desde la definicion de escenarios y bUsquedas de
opciones potenciales hasta la decodificacion las razones de
las fallas de los procesos de implementaciéon- a efectos de
comprender el peso del procedimiento burocrdtico, la falta
de liderazgo o el impulso del jerarca del drea, quizds hasta
de su falta de compromiso y entrega. La atencién debe su-
perar a los procesos politicos y adentrarse en sus conexiones
colaterales que inciden también en ellos.

La frayectoria empirica de los centros de gobierno asume
como supuesto de partida que la decision politica responde
siempre a la negacién de una determinada accién, por lo
cual su tarea es explorar las potenciales consecuencias de
esa negacién, los escenarios y recomendar en ocasiones la
adopcidn de un daino menor -recuperar la mirada en el con-
flicto, sin vivir de los conflictos-.

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

La gestidon disruptiva de los centros de gobierno pone la aten-
cion, por ejemplo, a entender los marcos cognitivos detrds de
la percepcidn cada problema social y no tanto de los valores
porcentuales; presta atencién tanto a las selecciones adop-
tadas, como a las alternativas excluidas -y las l6gicas de tras-
fondo-. De esta forma, los centros pueden cumplir su principal
mandato: asesorar durante el gjercicio de gobierno con la
serenidad necesaria para gestionar las inseguridades.

Independientemente de que el modelo organizacional de
los centfros de gobierno responda a un conjunto de esfruc-
turas de asesorias segmentadas por ejes temdticos o a uno
articulado con una clara direccidn; su principal aporte serd
infroducir, en todo caso, la discordia de las ideas, enconfrar
la imperfeccion de los argumentos, las contradicciones de los
datos, y gestionar tales aportes en fiempos cortos y con obje-
tivos claros: a) evitar un pensamiento homogéneo que infro-
duzca fallas en el ejercicio del gobierno, y b) proteger a las
presidencias de eventuales contradicciones de argumentos
infernos 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-
cion; contribuyendo a un ciclo de creacién, transferencia e
inftegracién del conocimiento para la toma de decisiones;
aspectos que calibran mejor la gestion presidencial y las rela-
ciones de esta con la oposicidn, los medios de comunicacion,
sectores econdmicos y sociales.

Estos estdn llamados a superar permanentemente la parado-
ja de la empatia en el ejercicio de poder, segun la cual las
élites gobernantes pierden su capacidad e intencionalidad
de conexién social; se vuelven ciegos ante los simbolos y las
cadenas de equivalencia del pueblo y terminan a la deriva
de la soberbia de los altos los cargos, en la inepftitud y el uso
indiscriminado de los recursos politicos a su disposicién. Las éli-
tes gobernantes creen que podrdn imponer siempre sus po-
siciones, evitando asi cualquier fatiga temporal, emocional,
intelectual o social, para rebajarse a entender y colocarse en
el sentir y pensar de la sociedad .

La recuperaciéon del cetro presidencial es una lucha por
aprender —en términos de Gramsci- ajugar 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 transformacion.
Al final de cuentas, como bien indicaba Gramsci, haciendo
suyas las palabras de Maquiavelo: “(...) el poder seria 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 teatralizacion del poder en un contexto
donde la sociedad es cada vez mds critica e individualista,
producto de las tendencias que desvertebran la construc-
cion de comunidad y la fragmentan.

La implementacion exitosa de modelos de asesoria presi-
dencial -independientemente de su denominacién- consis-
te en ir mds alld de una repeticion mecdnica de enfoques
y estrategias politicas, que en una determinada coyuntura
demostraron ser exitosas, supone sobre todo la capacidad y
habilidad para adaptarse a contextos voldtiles 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 humao-
nizados; es saber convencer con claridad y eficacia sobre
las mejores medidas determinadas para la colectividad. La
falta de claridad vy vision nos hacer percibir un futuro cada
vez mds reducido, y cuando el futuro se estrecha, el pueblo
se decepciona.

"Mds fdcil es escribir contra la soberbia que vencerla”

Francisco de Quevedo
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Resumen

El propdsito de este documento es identificar las tendencias
e instrumentos en curso en el sector publico de los paises en
desarrollo y confrontarlos con estdndares de eficiencia y efi-
cacia. Una transicion en el rol del Estado se estd produciendo
en un contexto caracterizado por el cambio climdtico vy la
globalizacién econdmica, por lo que algunas presiones sis-
témicas arrastran a las organizaciones publicas hacia nue-
vos motores de cambio, nexos institucionales y acuerdos
mds alld de la légica cldsica de la administracion publica.
Las tendencias actuales de la gestidon publica patrocinadas
por la Nueva Gestidn Publica (NPM) y el Nuevo Servicio PU-
blico (NPS) muestran un conjunto de instrumentos prdcticos
caracterizados por la cooperacion activa del sector privado,
la gobernanza abierta, digital y ambiental, asi como la inno-
vacién financiera y Instrumentos electronicos y herramientas
en manos de personas.
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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.
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fronic instfruments and tools on people hands.

Keywords

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

Licenciado en Derecho (Universidad de Costa Rica).

I Asesor Regional en Regulacién de Construccién y Ciudades Sostenibles de la Corporacion Financiera Internacional (IFC), Grupo Banco Mundial. Ha ocupa-
do diversos cargos en la administracion publica, entre ellos: Consejero Presidencial durante la Administraciéon Monge Alvarez (1982 - 1986), Consejero Presi-
dencial durante la Administracién Figueres Olsen (1994 - 1998), Diputado de la Asamblea Legislativa de la RepUblica de Costa Rica (1998 - 2002) y Presidente
Ejecutivo del Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados (2006 - 2010). Candidato a Doctor por la Universidad Auténoma de Madrid, cuenta
con una Maestria en Administracién PUblica (John F. Kennedy School of Government, Harvard University), Maestria en Ciencias Politicas (Carleton University,
Canada), Maestria en Desarrollo Internacional y Cooperacion (University of Ottawa, Canadd), Licenciado en Ciencias Politicas (Universidad de Costa Rical),

ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Publica (75): 44-59, Diciembre 2018




INTRODUCCION

Estamos presenciando una transformacién acelerada del
ambiente y de las realidades econdmicas, sociales y politi-
cas en nuestra sociedad del Siglo XXI con mayores impactos
en los paises en desarrollo que presentan mds vulnerabilidad
estructural en el seno de sus Estados. La matriz productiva se
transforma y evoluciona al llamado de la cuarta revolucidon
industrial' generando constantes fricciones entre el sector
publico y las expectativas que se ciernen sobre su rol. En lo
politico y en el marco del Estado como concepto amplio, pa-
recen existir avances y retrocesos y los cambios son mds lentos
y dependen mucho mds del didlogo politico, del apoyo infor-
mado de los electores y de los acuerdos legislativos, que de
la inercia del movimiento econdmico.

En un espectro de mayor especificidad, el sector publico 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 vy la eficacia como
la adecuacién de los medios por los que se emprenda para
lograrlos. De alli que en el desarrollo de este frabajo se colija
la integracién de ambos conceptos se identifique el término
“creacion de capacidades” en el sector pUblico?.

Los pilares fundamentales del Estado, la soberania, el poder
y el territorio han venido experimentando hitos fransformacio-
nales en cada una de los grandes eras de la produccién y de
la evolucion de la sociedad. El Estado no presenta caracteres
constantes en el tiempo y no es ni inmutable ni invariable®.
Hoy en dia, la convergencia de las tecnologias digitales, fisi-
cas y bioldgicas con la globalizacién econdmica y el cambio
climdtico incrementa las transformaciones en las estructuras
de poder politico y en la burocracia puUblica por lo que es
esperable que esta tendencia continle con nuevas transfor-
maciones que retan los propios cimientos de la naturaleza del
Estado.

Mds alld de la utilizacién de un marco tedrico del Estado so-
bresale larealidad 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 transformacién
productiva que experimentamos en el primer cuarto de siglo
XXI. Es la opinidon del autor que las presiones actuales estdn
moldeando nuevos “drivers” o motores de cambio median-
te nexos institucionales en aras de una mayor eficacia y efi-
ciencia del sector publico. La capacidad de reaccidén de las
administraciones publicas en el nuevo rol que, frente a estas
presiones, a la que se suma la socializacién de las tecnologias
de informacién (TICS) aun contando con nuevos instrumen-
tos de gestién, estd a prueba y es un punto de partida en el
presente andlisis y por lo tanto no estd exento de avances y
resistencias.

Los instrumentos actuales con los que contamos para com-
prender la actuacién de la organizaciéon administrativa del
sector pUblico son superiores en calidad y amplitud a las solu-
ciones remediales que surgieron en los anos ochenta en va-
rios paises bajo la etiqueta de la llamada reforma del Estado
cuyo nucleo duro fue el recorte de personal o “downsizing”.
El concepto de la administracién publica cldsica quedd su-
perado por nuevas tendencias como la Nueva Gestion PU-
blica (NGP) y el Nuevo Servicio PUblico (NSP). En perspec-
tiva, este instrumental actual converge con la aceleracion
de una economia globalizada y las improntas presiones del
cambio climdtico.

El presente trabajo tiene como propdsito identificar las ten-
dencias actuales que caracterizan al sector publico en térmi-
nos de su eficacia y eficiencia en su gestion entendida como
creacion de capacidades. Para el logro de este propdsito
se han definido cuatro secciones. En la primera seccion 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 actuacién del sector
publico. En la segunda seccidn se realiza un recuento pre-
liminar de cuatro presiones sistémicas que actuan sobre el
Estado en el presente entorno de globalizacion econdmica,
el cambio climdtico, la urbanizacion, y las crisis financieras in-
ternacionales. En ésta misma secciéon y asociado a las presio-
nes anofadas se identifican fres nexos que se articulan como
“drivers” o motores de cambio en la institucionalidad publica
y que redisenan la calidad de su actuacién de eficiencia y
eficacia. En la cuarta seccidn, primeramente y bajo la pers-
pectiva de la Nueva Gestidon Piblica (NGP) y el Nuevo Ser-
vicio PUblico (NSP) se identifican las tendencias de cambio
institucional presentes en la academia y en la visibn de las
administraciones publicas en la actual coyuntura y posterior-
mente se tratan las fendencias respecto a los insfrumentos
para el logro de la eficiencia y eficacia del sector publico
como los vehiculos financieros, la gobernanza ambiental, el
gobierno digital, gobierno abierto, la gestion de la ciudad y
la reforma fiscal. Finalmente se aportan una seccién de con-
clusiones y anexos, respectivamente.

Seccién 1. Roles en transicién del Estado.

El Estado moderno se caracteriza por varias transiciones que
fransforman constantemente su rol como entidad que man-
tiene los equilibrios entre los poderes puUblicos, el territorio y los
individuos. La Ciencia Politica, el Derecho y la Administracién
PUblica como disciplinas complementarias que convergen
en la tutela del poder, el derecho de la Constitucién y el fun-
cionamiento de la burocracia publica, han venido evolucio-
nando un poco mds despacio que la realidad y el conflicto
presente en las sociedades contempordneas, especialmen-
te en la segunda mitad del Siglo XX con el afianzamiento de
la democracia electoral, la descolonizacién de los anos 60°s,
el periodo de la Guerra Fria que culmind a finales de los 80°s y
durante la creacién de nuevos paises. En la actualidad el te-
rreno sigue fértil para las transiciones por cuanto el ciudada-

2 En La Cuarta Revolucion Industrial, Klaus Schwab, fundador del Foro Econémico Mundial, describe las caracteristicas clave de la nueva revolucién tecnolégica

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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no tiene en sus manos un instrumento sUper poderoso como lo
es la digitalizacién y las tecnologias de la informacién y comu-
nicacidon que contintan sacudiendo los confines del Estado.

Para el propdsito de este trabajo es esencial referirse ala tran-
sicion del Estado entre finales del SXX y la época que estamos
viviendo, por cuanto la gestién publica del Gobierno no estd
agislada del Estado como entidad corporativa de servicio puU-
blico en el sentido de hacer realidad la pluralidad politica or-
ganizada corporativamente, en las palabras de Harold Laski,
como “ética del Estado para lograr una mdéxima eficiencia en
la administracién publica“.

Investigadores como Douglas North’ con el neo-institucionalis-
mo y James Buchanan® con la teoria de la eleccién publica
(“public choice”) han permitido con sus aportes crear bases
sélidas para un andlisis de este periodo histérico del Estado,
permitiendo una mejor explicacion y comprension. En el and-
lisis que se desarrolla en este trabajo se identifican cuatro ele-
mentos bien definidos respecto al rol del Estado fransicional
en la Ulfima mitad del Siglo XX y en los inicios del Siglo XXI.

1.1. Estado Benefactor a Estado Regulador.

La primera transicién se refiere a la llamada crisis del Estado
Benefactor a un Estado fundamentalmente regulador. Ya Bu-
chanan habia profundizado en este tema, identificando esta
transicion de un papel benefactor-transferidor a uno regula-
dor-redistribuidor’. Esta transicién que tuvo su auge en los anos
80’s compromete la gestion publica 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 confrol, o si existen
0 no normas constitucionales para regular el gasto social y en
educacioén. En la condicion 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-
cion estatal es la de generar condiciones econémicas de”
frickledown” hacia los sectores sociales menos beneficiados.
Para algunos, los paises mds pobres son los mds afectados
porque se condena a las generaciones existentes y venideras
ala dependencia econdmica 'y, por qué no, cultural del cen-
tfro del sistema de aquellos que tienen el poder para influir en
asuntos propios de la soberania nacional.®

Las condiciones socio econdmicas de muchos paises en
desarrollo han pospuesto esta transicién pues no es posible
subsistir con niveles bajos de desarrollo caracterizados por
economias primarias y secundarias, una mala distribucién del
ingreso y profundas contradicciones sociales con niveles de
pobreza inclusive superiores al 50% de la poblacién. Aun asi,
instituciones de Bretton Woods como el BIRF y al IFM impulsa-

ron reformas estructurales para dejar atrds en forma no tan
voluntaria el Estado Benefactor en muchos paises. Los resul-
tados fueron mixtos y en general los programas de ajuste es-
tructural (PAE o SAP por su acrénimo en inglés) no resolvieron
certeramente el desempeno macroecondmico y mds bien
sucumbieron ante resultados aun peores que los esperados.

1.2. Administracién Publica a Politica Publica.

La segunda transicidén va de una vision de la Administracién
PUblica cldsica a los huevos conceptos de politica publica
(public policy) desarrollados especialmente en los anos no-
ventas. En los paises en desarrollo cominmente no se apre-
cia esta diferencia no solo conceptual sino practica en la
gestion publica, dando como resultado un sector publico
departamentalizado en ministerios y agencias con poca o
nula coordinacién interinstitucional bajo la utopia de que,
por ejemplo, los problemas de la educaciéon se resuelven
bajo la tutela del Ministerio de Educacién o que la salud es
un asunfo de los hospitales y de la seguridad social exclusi-
vamente.

Mientras que la Administracién Publica cldsica estd basada
en la vision Weberiana? de burocracia racional, efectivista,
de calculabilidad y reglamentacién, en la idoneidad del
empleado publico bajo un régimen en teoria neutro elec-
toralmente, vertical “top down” e incorruptible, lo cierto es
gue ninguno de los éstos supuestos se cumple enteramente
en la redlidad aunque en su momento fue modernizadora
y progresista al “romper con la légica clientelar y jerdrqui-
ca del Estado absolutista '° En administraciones puUblicas con
débil profesionalismo y ausencia de un robusto régimen de
servicio civil y en sistemas politicos donde reina el clientelis-
mo politico y el cambio de funcionarios en todos los niveles
debido al ciclo politico electoral las premisas Weberania no
se confirman.

Por su parte, una politica publica es “una serie de decisiones
o de acciones, infencionalmente coherentes, tomadas por
diferentes actores, pUblicos y a veces no publicos —cuyos re-
cursos, nexos institucionales e intereses varian- a fin de resol-
ver de manera puntual un problema politicamente definido
como colectivo. Este conjunto de decisiones y acciones de
lugar a actos formales, con un grado de obligatoriedad va-
riable, fendentes 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 cuestién (bene-
ficiarios finales)"". La trazabilidad de este enfoque permite
que éstas politicas publicas se configuren alrededor de tres
ejes bdsicos: desarrollo econémico, ordenacién del territorio
y servicios a las personas tal y como lo expresa Subirats en el
caso de los gobiernos locales'.

4 El precursor de ésta teoria del Estado fue Hermann Heller (1891-1933).
5 Laski, Harold, en Grammar of Politics 1967

¢ Primer capitulo 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”, pagina 11, en The Theory of Public

Choice Il
8 Opt. Cit. 6.

9 El estado de bienestar en el marco del sistema capitalista. sTiene futuro o es inviable en el sistema globalizado actualz Manuel Fernando Cabrera Jiménez.

Suma de Negocios. El Sevier Doyma 2014
10 Max Weber (1864-1920)
11 subirats, Joan. El poder de lo préximo. Catarata 2016. P 21

ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Publica (75): 44-59, Diciembre 2018




1.3. Estado Directivo a Estado Consultivo.

La tercera transicidén se caracteriza por un Estado consultivo
y no directivo en el cual las redes sociales y todas las plata-
formas informdaticas vienen produciendo cambios en las de-
mandas sociales y comunitarias. Los actores en demanda no
son Unicamente los sindicatos de trabajadores o las cdmaras
empresariales constituidos bajo estatutos juridicos asociativos.
Las actuales demandas son menos difusas y requieren niveles
de consulta publica cuya naturaleza o no siempre estd regu-
lada.

La consulta como instrumento de gestién publica se ha ge-
neralizado en la naturaleza Estatal dando paso a la partici-
pacién fuera de la consuetudinaria vida parlamentaria que
continba siendo representativa pero que debe escuchar la
opinidon también de las instituciones legitimadas de la socie-
dad civil. En paralelo, los sistemas de gestién publica poseen
la fiscalizacién 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 articulos constitucionales que reconocen el dere-
cho de las y los ciudadanos de participaciéon politica pero no
asi de participaciéon ciudadana en la administracion publica
ni fampoco el deber del Estado de fortalecerla y defenderla.
Por su parte, también en Costa Rica el Cddigo Municipal si
establece como principio “el fomento de la participaciéon ac-
tiva, consciente y democrdtica del pueblo en las decisiones
del gobierno local, el fortalecimiento de las consultas popu-
lares (plebiscitos, cabildos y referendos)” (Cédigo Municipal,
1998) 13

1.4. Estado Centralista a Estado “in proximitate”.

La tercera transicién que observamos es la de un Estado cen-
tralista a uno “in proximitate”. Los gobiernos locales estdn
emergiendo como los grandes “champions” en la atencién
de los problemas climdticos y esto determina un cambio pro-
fundo en las estructuras estatales convencionales caracteri-
zadas por un cenfralismo casi siempre impulsado por las ca-
pitales nacionales en detrimento de ciudades intermedias y
regiones fronterizas. Un Estado mds préoximo a la gente como
lo define Joan Subirats y en sus palabras “el bienestar estd de-
jando de ser una reivindicacion global para convertirse cada
vez mds en una demanda personal y comunitaria, articulada
alrededor de la vida cofidiana y en los espacios de proximi-
dad'™.

1.5. Estado Autosuficiente a Estado Asociativo.

La cuarta transicidén proviene de un sentido de autosuficien-
cia del Estado a una condicidon de asociatividad. La zona de
confort del Estado nacional lograda mediante la politica fiscal
se ha derrumbado frente las necesidades de inversion pubili-
ca cada vez menos factibles via impuestos como para dotar
a la sociedad de infraestructura, energia, agua y acceso al
comercio. La autosuficiencia estatal estd siendo sustituida por
modelos asociativos publico-privados y un set de instrumentos
financieros de desarrollo y cooperacion.

La desconfianza que tiene el Estado sobre el sector privado,
sin embargo, no ha disminuido al menos en América Lafina,
frente a la corrupcién y la larga lista de escdndalos que ca-
racterizan a diferentes gobiernos. Los efectos sobre la ad-
ministracién de justicia, en los entes de fiscalizacién y en el
propio parlamento, ha sido mds bien la de restringir o regular
esta asociacion. Pero el Estado autosuficiente, ya caducd
en sus aspiraciones de proveerlo todo y de ser el Unico actor
encargado de gestionar el bienestar de las personas.

Seccidn 2. Presiones sistémicas y nuevos motores de cambio
en el sector publico.

El sector pUblico de los paises emergentes estd sujeto a mu-
chas presiones que se expresan y canalizan en un flujo de
cambios institucionales promovidos por los actores del siste-
ma politico. Siguiendo a North,

las instifuciones son las reglas de juego en una socie-
dad o, mds formalmente, los constrefimientos u obli-
gaciones creados por los seres humanos que le dan
forma a la interaccién humana; en consecuencia, és-
tas estructuran los alicientes en el infercambio huma-
no, ya sea politico, social o econdémico y los “arreglos
institucionales cuentan en la explicacion de la vida so-
cial, econdmica y politica (North, sf, p.19 en Dimaggio
y Powell, 1991)

En consecuencia, bajo esta Iégica, North (Ibid) afirma que
las instituciones constituyen soluciones relativamente eficien-
tes alos problemas de la accién colectiva, puesto que las ru-
finas nacen sobre todo para reducir los costos en las tfransac-
ciones entre individuos y grupos, y asi aumentar la eficiencia.

Las instituciones estructuran y guian el comportamiento, de-
terminan las normas sociales y establecen los pardmetros en
los cuales se soporta una sociedad. Los fendbmenos que in-
ciden sobre el sector pUblico sin embargo han tenido una
respuesta institucional rigida mediante la accién vertical de
ministerios y agencias en la visién cldsica de la Administra-
cion PUblica. Hoy sabemos que para procesar esas presio-
nes se requiere de un enfoque mds transversal como se ha
argumentado en varias secciones de este trabajo y con un
enfoque de politicas publicas.

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

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

12 subirats Joan y Knoepfel Peter. Gestién y Politica PUblica ISSN: 1405-1079 alejandro.campos@cide.edu Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas,

A.C. México
13 Opt, cit. Subirats, p.29.

14" Estado de la Nacién. Auditoria Ciudadana sobre la calidad de la democracia. Cap. XI. Informe del Estado de la Nacién. 2000
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no por cuanto la interaccién sus tres principales cadenas de
valor o nexos institucionales sin cuya interacciéon se hace im-
posible la creacidon de capacidades de eficiencia y eficacia
del sector publico. Son nexos emergentes porque su posibili-
dad de ascenso a un reconocimiento tdcito de los tomadores
de decisiones y en general de la sociedad. Ademds, consti-
fuyen motores de cambio (drivers) en la institucionalidad del
sector publico por el dinamismo con el que cruzan todas las
materias que le son propias a la funcidn estatal.

2.1. Variabilidad climética y riesgo de desastres.

La variabilidad climdtica y el riesgo de desastres asociado
éste a la vulnerabilidad del territorio, los ecosistemas y pobla-
ciones estd generando presiones sobre el sector publico para
poner en marcha regulaciones, acciones, o intervenciones
que prevengan el riesgo y asi reduzcan las pérdidas huma-
nas, econdmicas y concretamente el gasto social..Atender el
cambio climdtico en todos sus alcances de corto, mediano y
largo plazo no deberia ser, ni optativo, ni un tfema exclusiva-
mente ambiental y mucho menos una accién basada en el
altruismo de los lideres politicos y empresariales.

El sector puUblico terminard tarde o temprano incorporando
plena e integralmente en la matriz productiva y en el queha-
cer institucional su respuesta a la variabilidad climdtica mds
alléd de las agencias de proteccion civil responsables de la
atencion de emergencias y riesgo de desastres. No obstan-
te, continla siendo un tema sectorial de primer impacto que
incide en forma sistémica en el incremento de la pobreza, la
produccién, la transmisién de enfermedades, la infraestructu-
ra pUblica y en general en el bienestar de la poblacién.

La variabilidad climdtica presiona a los paises en desarrollo
que constantemente experimentan fendmenos hidrome-
tereolégicos asi como altas precipitaciones que a su vez
causan, inundaciones urbanas, pérdida de infraestructura,
deslaves y generan destruccién 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 econdmicos estimados del cambio climdtico, con un alto
nivel de incertidumbre, se sitan entre el 1,5% vy el 5% del PIB
regional, fundamentalmente proveniente de pérdidas en
sector agropecuario cuyos efectos colaterales, son retrasar el
cumplimiento de la meta de reduccion de la pobreza o deso-
fios en materia de seguridad alimentaria. Estas estimaciones
son conservadoras y es muy probable que el valor final sea
superior.

En el caso de la regidon latinoamericana como un todo y en
todas las subregiones se prospectan como futuras tenden-
cias climdticas, aumentos de la temperatura, temperaturas
y precipitaciones extremas, sequias, elevacién del mary con-
secuentemente una transformacién de las zonas productivas
agricolas, presiones urbanas por agua y energia y el aumento
de enfermedades producidas por vectores.

El sector pUblico ha venido desarrollando respuestas climdti-
cas en virtud de las Contribuciones Nacionales Determinadas

(NDC) del acuerdo de Paris pero también viene creando
lentamente modelos de gestidn generalmente percibiendo
lo ambiental como “cuarto adjunto” y no como el “core bu-
siness” de su actividad. La respuesta en muchos paises ha
sido en el nivel de las politicas y estructuras de la politica in-
ternacional, la de crear grupos intferministeriales, puntos fo-
cales, comités regionales de cambio climdtico y consultas
ciudadanas’. Sin embargo, las respuestas indefectiblemen-
te tendrdn que abarcar la dindmica de las instituciones, sus
procedimientos y acceso a la informacién. Por ejemplo, en
relacién con los recursos hidricos muchos paises requieren de
reformas constitucionales y legales; en materia de gestién de
riesgo de desastres todavia 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 recuperacién de la biodiversidad
marina, manglares, asi como en investigaciones necesarias
para la seguridad alimentaria. Todo esto solamente se pue-
de hacer con transformaciones del sector publico de forma
eficiente y eficaz.

2.2. Sobrepoblacién y ordenamiento del territorio.

El sector pUblico experimenta una segunda presién sistémica
claramente identificada en relacién con el crecimiento de
la poblacién y el que esta poblacién habitara en ciudades
en niveles superiores al 70 %. Son los conglomerados urbanos,
las ciudades capitales de los paises en desarrollo las que al-
bergan a mds personas por cuanto es alli donde se encuen-
tran las oportunidades de empleo, educaciéon y salud. Sin
embargo, es alli donde la presidn por agua, saneamiento,
energia, 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 ano 2010
se rompid la tendencia de crecimiento poblacional en favor
de las zonas rurales y hoy se consolida la sobrepoblacion de
las ciudades en las que habita un 60% de la poblacidén, acer-
cdndose esa cifra a un 75% proyectando que 7 de cada 10
personas vivirdn en ciudades. Solamente en Centroamérica
hoy con una poblaciéon calculada en 44 millones de habitan-
tes habrd un crecimiento poblacional al ano 2030 de once
millones adicionales y mds alld, en el 2050, se proyecta un
aumento de 25 millones de habitantes mds'é. Todo esto in-
dica que la poblacion urbana de la regién se duplicara en
tamano a mitad del siglo XXI, dando la bienvenida a casi 25
millones de habitantes urbanos con demanda de infraestruc-
tura, servicios y participacion laboral en la actividad eco-
némica (Banco Mundial, 2016) V7. Esta critica situacién estd
acompanada por la carencia de planes de ordenamiento
territorial o en el escenario mds irénico, planes en friccion en-
fre municipios vecinos que aumentan la conflictividad por el
territorio y los recursos disponibles.

La urbanizacién y el sobrepoblamiento generan enormes
demandas a los gobiernos nacionales y locales para proveer
los servicios esenciales y buscar formas de asociaciéon inno-
vadoras que abandonen las viejas burocracias ineficientes.
La gestion publica sea en las entidades del gobierno central
o de los municipios, debe venir acompanada por inversion,

15 Opt. Cit. Subiras. P 29.
16 Plan Nacional de Adaptacién al Cambio Climatico de Chile. 2014
17" Elaboracion propia con Datos de WorldPopulationReport. 2016.
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proyectos de infraestructura y modelos de gestidén del riesgo
que aseguren riesgos evitados y por lo tanto el blindaje de la
inversion publica y privada. Segun datos de la CEPAL el 81%
del PIB de la regién LAC se concentfra en ciudades donde
casi un 30% de los ciudadanos viven en zonas marginales y
ademds es en las ciudades donde se encuentra el 75% de los
activos en riesgo por desastres naturales.

La respuesta del sector publico al crecimiento de la pobla-
cién y a la concentracion urbana ha sido histéricamente dé-
bil en regiones como América Latina donde generalmente
se presenta un conflicto de competencias enfre el gobierno
central, los municipios capitalinos y principales ciudades. Ge-
neralmente las politicas urbanisticas estdn en manos de minis-
terios sectoriales como vivienda, sin embargo, los trdmites de
construccion 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 estariamos en ninguna circunstancia apostando a un
debilitamiento del gobierno central para la implementacién
de su mandato nacional. El tema de la territorialidad también
implica un fortalecimiento de la cooperaciéon intermunicipal
y coordinacion con el gobierno central para distribuir nuevas
funciones urbanas del sector publico. Sin un cambio radical
en los modelos de gestion publica es esperable un retroceso
que se tornard invariable con el agravamiento del caos vy el
debilitamiento de la eficiencia y la eficacia en la gestiéon y
prestacion de servicios.

2.3 Cirisis financieras y gobernabilidad fiscal.

La globalizacidon econdmica que experimentan las econo-
mias de paises en desarrollo y las propias economias del G-20
llevan asociadas crisis financieras nacionales, regionales &
con dimensiones globales. Esta constituye una presién sobre
el sector publico que obliga a ajustar su gestién en diversas
dreas como el tamano de la planilla estatal, el gasto social y
sanitario, educacién y en general el grado de intervencionis-
mo estatal. Esto ha sido una nota comun en las tres grandes
recesiones acontecidas en el Ultimo siglo (1929,1973 y 2008)'¢
y en las crisis financieras ocurridas en Espana, Grecia y Porfu-
gal en época mds reciente.

La respuesta del sector publico, aun en la tesitura ideoldgica
mds neoliberal que proclama un reducido intervencionismo
estatal es, al contrario, mds intervencién regulatoria, mayor
endeudamiento puUblico, mayor presencia en la actividad
productiva, mds protagonismo en la provision de prestacio-
nes sociales y redistribucion de rentas, tarea generalmente
asignada al mercado'?. Ante el desequilibrio fiscal inminente
el sector pUblico se enfrenta en paralelo a una tendencia de
envejecimiento de la poblacién que requerird mds gasto sa-
nitario y social, pensiones y adecuacion del aparato produc-
fivo 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.

La fiscalidad, “ceteris paribus”, sin crisis financiera, es una que
se basa en tributos progresivos y lleva al sector pUblico a un
rol relativamente pasivo. Sin embargo, los “crashes” financie-
ros como el del 2008 cuyas consecuencias en la economia
mundial todavia se sienten, al igual que la crisis de 1929 vy
1973, producen cambios en el sector publico, es mds, en ma-
yor o menor medida, han provocado una reestructuracion
del intervencionismo estatal, de suerte que remodelaciéon
econdmica y cambios en el Sector PUblico han evoluciona-
do de forma paralela®

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

Los nexos emergentes que se identifican en la gestidén publi-
ca son interdependientes, inevitables y estdn concatenados
a cadenas de valor institucionales que implican una transfor-
macion de las unidades administrativas, un ajuste al menos o
una fusién. La creacion de capacidades ya no depende de
un ministerio especifico sino de la sinergia institucional o coor-
dinacioén interinstitucional que se logre a lo largo de toda la
cadena.

Figura 1. Motores de cambio (drivers) empuja nuevos arre-
glos institucionales
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Fuente: Elaboracion propia
2.4.1. Nexo Agua-energia-alimentos:

La producciéon agricola y las cadenas de distribucion de ali-
mentos producidos en esta representan un gasto del 70% de
la produccién de agua en el mundo. Asimismo, un 30% de la
produccién y tfransporte de los alimentos abona por un 30%
del consumo energético mundial. Bajo estas circunstancias,
el nexo fisico a un nexo institucional de politica publica.

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

19 Crisis econémica y Sector PUblico en los paises Desarroliados- Antonio GONZALEZ TEMPRANO. Facultad de Ciencias Politicas y Sociologia / Universidad
Complutense de Madrid. Cuadernos de Gobierno y Administracion PUblica Vol. 1, NOm. 1 (2014) p.57.

20 |dem.p.58.
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nuirdn debido a una serie de factores climdticos que incluyen
a las precipitaciones y las temperaturas extremas.?'

Los paises emergentes todavia poseen una base de produc-
cion agricola asociada a los recursos naturales con escasa o
ninguna regulacion sobre el recurso hidrico y ya se muestran
fricciones entre la produccion de alimentos y el uso del agua
para consumo humano. Por su parte, la matriz energética de
los paises emergentes, con algunas excepciones, depende
de la importacion y en pocos casos de la produccién de hi-
drocarburos: una dindmica sobre las administraciones publi-
cas que tarde o temprano implicara una accién 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 Rio Reventazén en Costa Rica?, lo
que indica que este nexo requerird de nuevos arreglos institu-
cionales como es en éste caso la organizacién de cuenca a
través de la COMCURE (Comision de la Cuenca Alta del Rio
Reventazdn) creada mediante ley de la Republica No. 8023.
En al ano 2000 y que consisten en una entidad articuladora
de proyectos y didlogo institucional entre actores claves res-
ponsables del agua, la energia y la produccion de alimentos.

La coordinaciéon y el dialogo entre los responsables publicos
de la politica alimentaria y la industria, las administraciones a
cargo del agua y la energia serd 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 politicas
alimentarias, energéticas e hidricas.

2.4.2. Nexo Territorio-Infraestructura-Resiliencia.

La gestion del territorio que redlice el Estado y concretamente
los gobiernos locales es esencial para el desempeno econd-
mico, el empleo, la seguridad, y crucial para amortiguar el
crecimiento poblacional y la proliferacion de anillos de mi-
seria en zonas marginales. Constituye ademds una forma de
asegurar la movilidad sin que se generen deseconomias urba-
nas, mds emisiones de GEI, mejores niveles de eficiencia en el
consumo de los recursos como el agua y energia. La gober-
nanza del territorio como unidad fragmentada por multiples
factores sociales, econdmicos, ambientales, institucionales,
geofisicos y culturales se torna critica en los asentamientos
urbanos metropolitanos de los paises en desarrollo los cudles
generalmente no cuentan con sdlidas bases de planificacion
urbana, ¢ estdn sujetas a ciclos politico-electorales que no
garantizan la continuidad de obras, proyectos de infraestruc-
tura o finalmente porque se mantiene una friccién sobre las
competencias del gobierno central vs. el gobierno local. El

sector privado desarrolla su funcidén econdmica y social bajo
el reclamo de reglas claras ante el conflicto competencial.

Una débil planificaciéon del territorio resulta en graves reza-
gos en la infraestructura vegetativa que debe responder al
influjo de mdas personas, mds empleos y mds requerimientos
de fransporte, vivienda, vias de acceso y otros. A su vez la
carencia de capacidad fisica o infraestructura reduce la cao-
pacidad de resiliencia® o capacidad de absorcién o utiliza-
cion de los cambios en el ambiente que son producto de los
desastres.

El sector pUblico de los paises en desarrollo estd creciente-
mente desarrollando marcos regulatorios orientados a las
alianzas publico-privadas que permitan llenar los vacios en
materia de infraestructura los cuales son agravados por las
crisis fiscales. Estas alternativas de gestién, asi como la ac-
tivacion de procesos de reduccién del riesgo de desastres
auspiciados por el Marco de Sendai?*, determinan un cam-
bio de curso en la gestion publica, de una atencién de la
emergencia a una prevencion del riesgo. En el ordenamien-
to del territorio, los gobiernos locales son actores de prime-
ra linea, al igual que en lo referente a la construccién de
infraestructura vial, sanitaria, recreativa, habitacional y co-
mercial por cuanto las autorizaciones de construccién si bien
mantienen algunas regulaciones nacionales, los permisos fi-
nales generalmente son locales. Actualmente se estd desa-
rrollando un concepto conocido como Blindaje Climdtico®
por parte de entidades de desarrollo y cooperacién como el
Instituto Centroamericano de Administracién PUblica (ICAP)
con el apoyo del Banco Centroamericano de Integracién
Econdmica (BID) y el Centro de Coordinacién para la Pre-
vencion de Desastres Naturales en América Central (CEPRE-
DENAC). En esta iniciativa, por ejemplo, que consiste en una
metodologia de ocho pasos aplicada a ocho municipios?
de Centroamérica, contiene un drea en politica pudblica y
gobernanza que se refiere precisamente a la puesta en mar-
cha de mecanismos de eficiencia y eficacia en la gestién
municipal para la resiliencia asociada a la infraestructura, al
ordenamiento territorial y a la variabilidad climdtica.

2.4.3. Nexo Poblacién-Costo Social-fiscalidad.

Las sociedades de los paises en desarrollo mantienen altas
tasas de crecimiento de la poblacidon con tendencias al
bono demogrdfico en las décadas previas al 2050, pero si-
multdneamente se dirigen a un envejecimiento de la pobla-
cidn que es un factor que va a disparar el gasto del aparato
publico y la presidon del envejecimiento sobre los presupues-
tos se intensificard a partir de 2020. Ya existen datos docu-
mentados que muestran que, en un pais desarrollado tipico,

21 Antonio Gonzdlez Temprano Crisis econémica y Sector PUblico en los paises desarrollados .Cuadernos de Gobierno y Administracion PUblica ISSN: 2341-3808

Vol. 1, Nim. 1 (2014) 57-75.P. 57.

22 |PCC (2014). Cambio Climdtico 2014: Impactos, adaptacion y vulnerabilidad. Resumen para responsables de politicas (Recuadro de evaluacién RRP.2,

cuadro 1, p29).

23 Ballestero, Maureen y Lopez Lee Tania. El Nexo entre el agua, la energia la alimentacién en Costa Rica. El caso de la cuenca alta del rio Reventazén. CEPAL,

Serie Recursos Nafurales 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: Evaluacion de la sustentabilidad urbana”

25 E| Marco de Sendai para la Reduccién del Riesgo de Desastres 2015-2030 fue aprobado en la Tercera Conferencia Mundial de las Naciones Unidas sobre la
Reduccién del Riesgo de Desastres, celebrada del 14 al 18 de marzo de 2015 en Sendai, Miyagi ,Japdn.

26 https://icap.ac.cr/tag/blindaje-climatico/
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el gasto publico relacionado con la edad aumentard en tor-
no al 10 por ciento del PIB entre 2010 y 2050 (Standar&Poors
2011)%.

Ya en los paises desarrollados el gasto en pensiones, aten-
cion sanitaria y cuidados de larga duracion representan ni-
veles superiores al 25% en paises como Espaia, Alemania,
Suecia, Brasil, Japdn y Rusia. Para los paises en desarrollo las
finanzas del sector publico son inciertas pues la presencia del
Estado en programas de desarrollo social es importante, las
demandas de los ciudadanos incrementardn el gasto con
una menor recaudacion fiscal. Este cruce de variables estd
implicando cambios en el abordaje de los programas socio-
les y sanitarios y desde luego en el cdiculo de las pensiones,
sea reduciéndolas o aumentando la edad de jubilaciéon. Las
implicaciones sobre la eficiencia y eficacia del sector publica
estdn a la vista y una prueba de fuego en la gestién de las
instituciones encargadas.

En el dmbito de este nexo, la modernizacién del sector pu-
blico se traduce en la aplicaciéon de un conjunto integrado
de principios, prdcticas y técnicas de gestidn 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 poblacién de necesidades mds urgentes; la
«focalizaciény 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-
pacton que permite medir y analizar la magnitud del cambio
en las condiciones de bienestar de la poblacién objetivo.

Oftros, resultan de las recientes orientaciones que los gobier-
nos han adoptado para satisfacer las necesidades publicas.
Entre ellos estan la «participacion ciudadanay (durante la for-
mulacion, gestion y evaluacién de los programas y proyec-
tos), la «articulaciény (gestidn de redes con otros organismos
gubernamentales y no gubernamentales), y la «flexibilidady
(adaptacién de las formas de organizacion del trabajo a las
caracteristicas de la prestaciéon de los servicios sociales). A
ellos hay que sumar las prdcticas y técnicas para la moder-
nizacion de la gestidon social que infroducen «mecanismos de
mercadoy en los servicios sociales?,

Un elemento fundamental para el buen desarrollo de las poli-
ticas publicas es la obtencién de recursos financieros que per-
mitan solventar las actividades del sector pUblico necesarias
para la implementacion de las politicas publicas, y para el
cumplimiento de las funciones publicas?.

Se han enunciado cinco grandes tareas o principios, que hoy
dia siguen plenamente vigentes:* continuar o completar la
tarea de consolidacién de las cuentas publicas; mejorar la
productividad (o calidad) del gasto pUblico; asentar meca-
nismos cada vez mds transparentes en la gestién publica;
promover grados crecientes de equidad distributiva; y todo
ello en un ambiente democrdtico y participativo. Dado que
las implicaciones politicas de un pacto fiscal van mucho mds
alld de lo que podria derivarse de convencionales reformas
tributarias o presupuestarias, se requiere alcanzar consensos
minimos sobre el papel del Estado y las estrategias que las
autoridades tratan de promover.

Finalmente, el pacto fiscal no es la solucién éptima, si no se
asocia estrechamente al disefo explicito y consensuado de
una ruta de navegacion de mediano y largo plazo, es decir
de la planificacion del desarrollo, que se exprese en un dise-
Ao intfegral de las politicas publicas. Esta planificacién debe
contar con una visién estratégica de mediano y largo plazo;
dlianzas entre agentes, y una nueva relacién entre el Esta-
do, el mercado y la ciudadania; que considere como base
fundamental la apropiada provision de las demandas de los
ciudadanos.

Seccién IV. Tendencias e instrumentos en la eficiencia y
eficacia del sector publico.

Tendencias del cambio institucional: la respuesta de la Nue-
va Gestién Publica (NGP) y el Nuevo Servicio Publico (NSP).

Tanto la Nueva Gestién PUblica (BGP) como el Nuevo Servicio
PUblico (NSP) constituyen corrientes de andilisis administrativo
del sector publico que mantienen zonas de traslape y desde
luego no deben observarse como tendencias excluyentes.
Al conftrario, todas las escuelas administrativas cohabitan en
la gestién del sector pUblico de los paises en desarrollo.

La Nueva Gestion Publica (NGP) representa no uno sino un
conjunto de instrumentos de gestidén que fueran desarrolla-
dos principalmente en los anos ochenta por la academia
norteamericana. Corrientes significativas de la Nueva Ges-
tion PUblica son: la desregulacion, la agencializacién, la ge-
rencializacion, la privatizacién, la externalizaciéon (servicios
publicos gestionados por organizaciones privadas con vy sin
dnimo de lucro), la ética en la gestion publica, la participa-
cion ciudadana, etc. todo ello intentando vertebrar un nue-
vo paradigma que se ha denominado “postburocratico”
(Barzelay, 1998) 3 o segun Schréder, %2 cinco, a saber. a) di-
recciéon orientada ala competencia haciendo una distincién
entre prestadores de servicios y financiadores, b) enfoque de
efectividad, eficiencia y calidad del cumplimiento de tareas
fundamentalmente mediante identificacién de procesos,
tema que fue parte del concepto de reingenieria de los
anos noventa, c) separacién entre la direccion estratégica

27 Los municipios de éste proyecto son: Puerto Barrios y Taxisco en Guatemala; Zacatecoluca y Atiquizaya en El Salvador; Limén y Pococi en Costa Rica; Anton
y Pinogana en Panamd. La iniciativa se ha ampliado a tres municipios mds en Costa Rica: San Ramén, Cartago y Liberia con el apoyo del IFAM.

28 Carles Ramié Matas. Una Administracién publica de futuro sostenible econdmicamente e innovadora en el contexto de la globalizacion. 2016Cuadernos de
Gobierno y Administracion PUblica ISSN: e-2341-4839 http://dx.doi.org/10.5209/CGAP.55083

29 pPara ver con mas detalle los principios, practicas y técnicas de la gestién social: Cfr., “Notas para el estudio de la gestién publica en el campo de las politicas

sociales” (LC\R.1742), CEPAL, 1997

30 El andlisis mdas detallado del impacto del gasto publico, de la carga tributaria y su composicién, la reciprocidad del gasto como fundamento politico de las
reformas tributarias, etc., puede consultarse en el Documento “Panorama Fiscal de América Latina y El Caribe 2013", CEPAL.

31 (CEPAL, 2014b).

32 Ramié Matas, Carles. Los Problemas de la Implantacién de la Nueva Gestion PUblica en las administraciones PUblicas Latinas: Modelo de Estado y Cultura
Institucional. Documento publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia N°21, Caracas, Venezuela 2001
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la direccion operativa, d) trato igualitario de prestadores de
servicios privados y publicos e) impulso a la innovacién en los
servicios prestados.

La NGP persigue la creacion de una administracion eficiente
y eficaz, es decir, una administracién que satisfaga las necesi-
dades reales de los ciudadanos al menor coste posible, favo-
reciendo para ello la infroducciéon de mecanismos de com-
petencia que permitan la eleccién 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
fransparencia de los procesos, planes y resultados, para que,
por un lado, perfeccionen el sistema de eleccidn, y, por otro,
favorezcan la participacion ciudadana.

El objetivo de esta nueva forma de actuar es la consecucion
de un sector publico que opere exclusivamente en aquellas
dreas donde no exista un proveedor mds 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 obtencién de resultados. Para ello, compite, emula o
colabora con el sector privado, alli donde es posible, con el
objetivo de satisfacer las necesidades puUblicas, otorgdndoles
a sus ciudadanos un papel cada vez mds activo en el cam-
po publico. Redlizando, ademds, reestructuraciones internas
encaminadas a eliminar la burocracia, a la adopcién de pro-
cesos mads racionales, a una mayor autonomia en la gestién,
etc.

Asi, la NGP se puede ver como un mezcla de cambios, que
incluyen entre otros: cortes de presupuesto, establecimientos
de contratos para la prestacién de servicios publicos, el con-
cepto del cliente, la competencia externa o interna como
mecanismo para motivar a servidores publicos y a la orga-
nizacion, la flexibilidad para los funcionarios publicos, la se-
paracion de la politica y la administracién, la descentraliza-
cion, rendicion de cuentas, incorporacién de instrumentos de
gerencia financiera para las reformas del presupuesto, pla-
neacién estratégica y estilos de liderazgo en el papel de la
gerencia, el uso de la tecnologia de informacién, y una parti-
cipacioén mds activa del ciudadano en los asuntos pUblicos®,

Por otra parte, el Nuevo Servicio PUblico o New Public Service
es una corriente de pensamiento que se consolida en los anos
noventa y que se mostré desde sus inicios muy critica con la
corriente dominante en aquel momento en el seno de las ad-
ministraciones publicas, el New Public Management. La obra
de Denhardt y Denhardt (2000, 2011) supuso un punto de in-
flexion dentro de esta corriente y el inicio e inspiracién de un
importante niUmero de trabajos posteriores. De éstos autores,
The New Public Service. Serving not Steering, se deslinda la
principal rivalidad tedrica de ambas perspectivas y la nueva
vision de NSP, al afirmar que “un gobierno no deberia admi-

nistrarse como un negocio, deberia administrarse como una
democracia” Denhardt y Denhardt (2011: 3) y “los servidores
publicos no enfregan el servicio al cliente, ellos le entregan
democracia*,

La aplicacién de estas perspectivas tedricas en las adminis-
traciones publicas de los paises en desarrollo no se hicieron
esperar como tendencias dirigidas a la eficiencia y eficacia,
especialmente las opciones de NGP se presentaron en la po-
litica publica como la necesidad de arrastrar los éxitos de la
gerencia del sector privado, al sector publico. En estricta teo-
ria no era necesario distinguir entre administracién publica y
administracion de negocios por cuanto la gerencia, cultura
financiera, rendicidon de cuentas, métodos de evaluacién
podrian serd emuladas en ambos campos. Sin embargo, la
mayoria de los cuestionamientos que se le imputan estdn si-
tfuados en el "excesivo peso del enfoque intra-organizativo
y de orientacién al mercado"® y al modelaje implicito que
eventualmente realiza el sector privado en la implementa-
cion de politicas y servicios pUblicos. Otfros criticos de NGP
apuntan al sesgo hacia el mercado y la intrusidon de intereses
particulares en la prestacién de servicios. No obstante, la ola
de aplicacioén de principios de NGP todavia estd en la super-
ficie de muchas organizaciones publicas y la influencia en
la regidon latinoamericana fue clara en paises como Chile,
Colombia, El Salvador en los ainos noventa, México y Brasil.

El NSP es todavia una tendencia en desarrollo y se muestra
traslapada con los principios de la NGP. Sin embargo, la pri-
mera en definitiva se alined con las influencias de las redes
sociales y de la teledemocracia 3¢, por cuanto rescata la
concepcion del ciudadano en democracia la cual dista mu-
cho de la simple perspectiva de cliente en el mercado de-
mandando los servicios del sector publico. 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 mds democrdtica y colaborativa.

Esta realidad en la que subyacen ambos paradigmas resena
no el fracaso de la NGP sino su fransicién hacia estrados de
mayor participacién de los ciudadanos y al rescate de lo puU-
blico como un acervo de las reglas de la democracia plural.
No obstante, para algunos como Valenzuela® “transcurridas
varias décadas de la implementacion de la NGP, la evalua-
cion de sus resultados es poco alentadora™.

4.2. Instrumentos de gestion econémica.

Para los efectos de este frabagjo se han escogido una serie
de instrumentos actualmente enimplementacién en muchos
paises en desarrollo, especialmente en América Latina, re-
gidn donde la reorientacion estatal venida con las crisis po-
liticas y econdmicas ha estado acompanada por la emer-

33 schréder, Peter. Nueva Gestidn PUblica. Aportes para el buen gobierno. Fundacién Friedrich Naumann.Oficina Regional América Latina. 2008.

34 (Groenning, 1998, Holmes y Shand, 1995).

35 Lépez Pereira Maria y Jardiz Gulias Ericka. El Nuevo Servicio PUblico NSP) un paradigma para la construccién de nuevos modelos metodoldgicos para el
andlisis de la administracién publica. UNIVERSIDAD DE SANTIAGO DE COMPOSTELA, ESPANA. RIPS, ISSN 2255-5986. Vol. 14, nim. 2, 2015, 73-94

36 |dem. p.77.

37 ICitado por Sergio Fabrinni, en el Ascenso del Principe Democrdatico. Quien gobierna y como se gobierna las democracias. Fondo de Cultura Econémica.
México 2009. Se fundamenta en la relacidon que se establece entre los medios y la opinidn de los ciudadanos, asi como también a ver de que manera esta Ultima

se manifiesta y se organiza e n los sistemas politicos democrdticos
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gencia de reformas neo-gerenciales, muchas veces dispersas
o femporales, que han procurado flexibilizar el ejercicio admi-
nistrativo y eficiente en el sector publico.®. Indudablemente
en los Ultimos freinta afos las reformas en la regién han estado
acompanadas de un mayor profesionalismo, entidades regu-
ladoras y de fiscalizacion, sistemas de calidad certificados y
acreditados, evaluacién de los programas gubernamenta-
les, ranking institucional y de una mayor interaccién entre los
administradores y los administrados, clientes y usuarios de los
servicios publicos. No existe, sin embargo, un modelo de ins-
frumento ni fampoco un marco legal uniforme en cada uno
de los paises, ni tampoco una jerarquia.

4.21. Vehiculos financieros de economia mixta. Alianzas pu-
blico-privadas. Portafolio de proyectos

Un elemento bdsico para una buena gestién publica 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 estdn
asociados a gastos corrientes aprobados en los presupuestos
publicos. Sin embargo, la débil fiscalidad de muchos Estados
ha promovido por parte de los organismos multilaterales nue-
vos esquemas de ejecucién basados en las alianzas publico-
privadas (APP) mds alld de las convencionales reglas de fipo
concesionario. Si bien éste se presenta en muchos Estados
como un tema controversial, también es claro para los lide-
res de gobierno que no es posible via presupuesto publico
financiar las obras requeridas por la sociedad. El sector puU-
blico de muchos paises en desarrollo ha optado por “Project
Finance” como alternativa de recuperacién de flujos de in-
versidn. Otros paises, con marcos regulatorios aprobados han
desarrollado alianzas publico-privadas de lo que da cuenta
el Grupo Banco Mundial: existen reglas en la Unidn Europeaq,
Europa Central y del Este y en casi cincuenta paises y en el
caso de América Latina en México, Chile, Guatemala, Peru,
Brasil, Argentina y Colombia ¥.

La eficiencia y eficacia de la gestién pUblica asociada a las
APP se encuentra en la capacidad del Estado de regular, fis-
calizar y recurrir el desempeno 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 dano
ambiental evitado o reduzcan el impacto. Por ofro lado, la
consulta y aprobacién 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., a fines de los afos
70 del siglo XX se usé por primera vez en el espacio politico
britdnico y en su concepcidén original, tfrataba diversas cues-
fiones relacionadas con el secreto de Gobierno e iniciativas

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

El Gobierno Abierto es aquel que entabla una constante
conversacion con los ciudadanos con el fin de oir lo que
ellos dicen vy solicitan, que foma decisiones basadas en sus
necesidades y preferencias, que facilita la colaboracién 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 tfransparente.*.

Por otro lado, la promocidn de leyes sobre el derecho de
acceso a la informacién publica®? vy la implementacién de
diversos dispositivos institucionales para potenciar los niveles
de fransparencia, probidad y participacién ciudadana en
los asuntos publicos ha ido ganando espacio en la agenda
politica en todo el mundo a partir de una oleada de legisla-
ciones que se orientan a regular su aplicacion.

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

Parte de la eficiencia y la eficacia de los servicios del sector
publico se centra en el instrumental del Gobierno Abierto,
aun cuando debe reconocerse que los avances aun son
lentos en muchos paises en desarrollo como resultado de los
cambios de direccién politica, la falta de reglas del juego
para la participacién ciudadana o la precariedad de los re-
cursos financieros requeridos para la interaccion.

4.2.3. Gobierno Digital

En la Ultima década los gobiernos se han enfrentado cre-
cienfemente a movimientos ciudadanos que demandan
una mejor satisfaccion de sus necesidades y mejores servicios
publicos.® Por ello, se han visto en la necesidad de agilizar,
optimizar, flexibilizar, fransparentar y abaratar procesos y/o
actividades del sistema publico, para lo cual han recurrido
a utilizar en forma creciente y acelerada las tecnologias de
informacién y comunicacién (TIC) para potenciar las capa-
cidades de las administraciones publicas en el logro de sus
metas y enfregar 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 PUBLICO PROPUESTO PARA UN GOBIERNO ABIERTO* Profesor investigador del Instituto de Ciencias

Sociales y Administracién Universidad Autbnoma de Ciudad Judrez

39 Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo, “Una nueva gestion pUblica para América Latina”, Venezuela, CLAD, 1998, http://unpan.

un.org/intradoc/groups/public/documents/clad/unpan000161.pdf, p. 8

40 Banco Mundial. (sf). Ley de Asociaciones PUblico-Privadas - por pais. 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 (Calderén y Lorenzo, 2010). (Coords.) (2010). Open Government: Gobierno Abierto.
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interesantes canales, tanto para la provision de servicios a la
sociedad, como para mejorar la calidad y oportunidad de la
informacién a la que los ciudadanos pueden acceder.

Desarrollar aplicaciones de gobierno electronico beneficia a
las instituciones puUblicas en el control interno y externo, mejo-
rando los procesos, aportando transparencia, disminuyendo
sus costos al compartir recursos, colaborando a la descentro-
lizacion al acercar el gobierno a los ciudadanos y facilitando
la participacién ciudadana en los procesos de tomas de de-
cisiones.

Es decir, las reformas a la gestiéon publica apoyadas en las TIC
no solamente han afectado la operacién interna de las or-
ganizaciones publicas, 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-
cién de transformaciones gerenciales que tienden a eliminar
trabas burocrdticas, simplificar procedimientos administrati-
vos y reducir la cantidad de documentos.

Esto ha sido posible, en gran medida, gracias a la rdpida ex-
pansion de la Internet en los paises de laregién y en el merca-
do emergente en el uso de aplicaciones TIC por las empresas,
el gobierno y los individuos.

La utilizacién de las TIC en la gestién publica constituye un pi-
lar fundamental para la modernizacion y eficacia del Estado.
El mejoramiento del desempefo del sector publico, a fravés
de la adopcidn del gobierno electrénico como herramienta
hacia la modernizacién y buen gobierno, a través de la oferta
infegrada de informacién y servicios en linea para la ciuda-
daniay el fortalecimiento de los elementos participativos, han
impulsado la formulacién de estrategias nacionales y locales
de gobierno electrénico, para lograr una administracién pu-
blica mds transparente, eficaz y democrdtica, adaptando sus
servicios a las necesidades de la ciudadania y las empresas y
fortaleciendo las relaciones con éstos.

La revolucion digital iniciada a mediados del Siglo XX vino a
generar un nuevo paradigma institucional marcado por mao-
yores intferacciones enfre el sector privado fundamentalmen-
te compuesto por TNCs y el influjo de las felecomunicaciones
y la digitalizacién de los acuerdos corporativos en todos los
niveles de negocio. Esto obligd al sector pUblico a transformar
sus plataformas informdticas dando paso a mercados elec-
tronicos y a una mayor informacién técnica sobre los bienes y
servicios que se prestan por parte del Estado, la firma digital,
las compras electrénicas y la reduccion de trédmites duplica-
dos.

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

te flujo de innovacion exigen por parte exigen por parte del
sector publico nuevas regulaciones y adaptaciones al dialo-
go de negocios, asi como a la contratacion administrativa.
Ademds exigen un clima de negocios abierto a la negocia-
cién y a la atencion eficaz a consumidores cada vez mds in-
formados y con mayor acceso a la tecnologia robdtica que
caracteriza a la cuarta revolucién industrial. Los instrumentos
de gerencia llegan al no tener distincion si la empresa es pu-
blica o privada.

A pesar de que muchos puestos de trabajo de cardcter pu-
blico van a automatizarse por la via de la robdtica y de las
tecnologias de la informacién, los servicios publicos siempre
van a reclamar un volumen muy elevado de mano de obra
que ni las tecnologias de la informacién ni la robdtica pue-
den substituir*. Siempre hardn falta, por ejemplo, una enor-
me cantidad de docentes, de médicos, de policias, 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 limites del actual modelo de
desarrollo, basado en la racionalidad econdémica y en el uso
de los recursos naturales. Supone cambios principalmente
en los sistemas de produccién y consumo en las tecnologias
dominantes, en la regulacién, normatividad, organizaciéon
institucional del sector pUblico y en la percepcioén cultural de
la sociedad.

La idea de tener en cuenta la interaccién entre la sociedad
y la naturaleza, requiere la articulacién de planes y progra-
mas de todos los sectores de la administracién publica para
responder a los retos del presente e ir al dia y a la vanguardia
del desarrollo sustentable. La administracién publica debe
dar paso a este nuevo paradigma, al considerar de una vez,
efectivamente, la influencia reciproca, evidente, entre leyes
de la naturaleza y regulaciones politicas, econdmicas y so-
ciales.

El sector pUblico de los paises en desarrollo ha tenido el influ-
jo de la cooperacién 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-
racion técnica a nivel global. Las bases de la gobernanza se
establecen desde a) la cooperacién internacional; b) el for-
talecimiento e las leyes e instituciones nacionales, regionales
y locales por cuanto se requiere, a partir de las Convenciones
de Rio 92 de sistemas legislativos, politicos y juridicos fuertes;
c) el desarrollo sostenible a nivel a nivel regional y nacional y
d) acceso al conocimiento cientifico. Segun el Programa de
Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente (PNUMA) la parti-

43 Un Gobierno abierto es ampliamente visto como una caracteristica clave de la practica democrdtica contempordnea y ha estado a menudo vinculado
ala aprobacién de marcos legales sobre libertad de informacién, prensa, entre otros. Considerando lo expuesto antes, en su acepcion original estd en directa
relacién 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 podrdn hacer las solicitudes de informacion en poder del Gobierno, para ser recibidas gratuitamente o a un costo
minimo, salvo excepciones estdndares. Desde que los Estados Unidos aprobara la Ley de Libertad de Informacién (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 Paises Bajos, en
1978; Australia, Canadd y Nueva Zelanda, en 1982; Hungria, en 1992; Irlanda y Tailandia, en 1997; Corea del Sur, en 1998; Reino Unido, en 2000; Japdn y México,

en 2002; la India y Alemania, en 2005 (Ramirez-Alujas, 2010).

44 Economia digital para el cambio estructural y la igualdad (CEPAL, 2013c) http://www.cepal.org/Socinfo.
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cipacion de interesados directos en la gobernanza es clave
en el éxito de la sostenibilidad.

El sector pUblico debe adquirir un alto grado de conciencia
acerca de la transformacion de los sistemas econdmicos de
mercado, para incluir en ellos nuevas concepciones sobre los
derechos individuales y sociales; debe incorporar en su pers-
pectiva profesional oportunidades econdmicas y de bienes-
tar social para quienes desarrollan su vida con base a proce-
sos de aprovechamiento de los recursos naturales, cuyo valor
estd en sus raices de sustentabilidad mds que en sus carac-
teristicas de competitividad en una economia internacional
globalizada.

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

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

4.2.5 Gestion 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 si
mismo, en la que la cldsica administracién del municipio no
prevé aspiraciones de mucha eficiencia, por lo menos esa
habia sido la realidad en América Latina.

En los paises en desarrollo y como ejemplo la América Latina,
la gestion de los centros urbanos por parte de los municipios,
individual o regionalmente es medular respecto a la eficien-
ciay eficacia de los servicios y competencias del sector pUbli-
co. La vida laboral, familiar, empresarial y cualquier actividad
que se redlice relacionada con la salud, la educacidn, los ser-
vicios de agua, energia, saneamiento dependerd de la ges-
tion de la ciudad y no simplemente de un paradigma nacio-
nal. Estamos presenciando la estimulacion de los gobiernos
locales para una agenda de politicas 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”#. La ac-
tivacion de asociaciones de municipios tal es el caso de Cen-
troamérica donde funcionan entidades en todos los paises,
el intercambio de mejores prdcticas y la forma en que se ha
comprendido la dimensidn local, por ejemplo con las “smart
cities” o ciudades digitales, indica que es posible una mayor
eficiencia y eficacia desde el contexto local.

Cuadro 1. Incidencia de los instrumentos de gestidon en los
drivers o motores de cambio identificados.

Gobierno | Gobierno | Gobernanza | Gestién
Digital Ambiental

Nexos/instrumentos | Vehiculos
Financieros | Abierto

Agua-Energia-
Alimentos

Territorio-
Infraestructura-
Resiliencia

Poblacién-Gasto
Social-Fiscalidad

Fuente: Elaboracion propia

Conclusiones

Una primera conclusion se desprende del concepto mul-
fidimensional del desarrollo y concomitantemente del de-
sarrollo sostenible. Desde los primeros dias de la Comision
Brundtland a finales de los ochentas a la época actual los
pardmetros del desarrollo sostenible no se han movido de los
ejes sociales, econdmicos y sociales. Lo que esto indica es
que las definiciones y politicas alli han estado como hojas de
ruta pero que lo puede haberse rezagado ha sido la gestién
publica eficiente y eficaz en la accidn 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 educacion.

En segundo lugar, la multidimensionalidad de la administra-
cion publica y las multicausalidades de las presiones que le
impactan, dificultan acelerar su eficiencia y eficacia por lo
que es esencial disenar nuevos arreglos institucionales ener-
gizados por perspectivas como las que se han analizado
en este trabajo, concretamente la Nueva Gestidn PUblica
(NGP) y el Nuevo Servicio PUblico (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 podrian facilitar la ges-
tion del sector publico frente a la sociedad ya no solo como
“administrada” sino como parte decisoria en el dmbito de
sus competencias.

La tercera conclusiéon tiene que ver con la modernizacion de
la administracion publica como un proceso permanente y
no como la aplicacién en tiempo y espacio de un paradig-
ma o metodologia. Las tendencias NGP y NSP asi como lo
han sido los ejes de reforma del Estado en muchos paises, o
la reingenieria, 6 la gestion por resultados tienen asegurado
el fracaso si no van de la mano de una vision de politica
publica que atraviesa varias instituciones y agencias. Un Es-
tado orientado al desarrollo tiene la capacidad de formular
e implementar estrategias para alcanzar metas econdémicas

45 Ramié Matas, Carles. Una Administracién publica de futuro sostenible econémicamente e innovadora en el contexto de la globalizacion. 2016Cuadernos
de Gobierno y Administracién PUblica 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 Administracién Publica. El desarrollo sustentable: nuevo paradigma parala

administracion publica. Pag 230.
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y sociales, apoydndose sobre instituciones publicas eficientes
y eficaces que minimizan la burocracia y operan con probi-
dad, transparencia y un alto grado de rendicion de cuentas,
dentro del marco del Estado de derecho.

En cuarto lugar, el trabajo ha arrojado una serie de instfrumen-
tos cuyo abordaje estd cifrado en la decision politica y no
Unicamente en una técnica. Las administraciones publicas no
van a tomar por si solas la decision de una Alianza PUblico-Pri-
vada o de un Gobierno Abierto; éstos son temas del liderazgo
politico y es por ello crucial que los paradigmas sean “ami-
gables” con los “policy makers” y no sus principales detracto-
res. El sector pUblico no navega solo, requiere de funcionarios
electos que, en el gjercicio democrdtico y temporal, puedan
agilizar los compromisos del servicio publico.

Finalmente, lo local se convierte en esta época en la unidad
de gestidon, independientemente del paradigma que utili-
cemos para su abordaje. Esta realidad estd profundamente
ligada a las presiones ambientales y la capacidad de reac-
cion frente a ellas. De alli que la eficiencia y eficacia estd
teniendo un sello local en un tiempo en lo que caracteriza la
interaccién de la sociedad humana son fendmenos globales
como el cambio climdatico vy la propia globalizacion econé-
mica.
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Los discursos de los paises centfroamericanos en la ONU 2018:
Los temas, relatos y tramas politicos.

Resumen

El presente articulo estd 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 andlisis critico de discurso, y bajo una mirada de la comu-
nicacién politica, se hizo un estudio exploratorio y descripti-
vo que permitié conocer las palabras y los temas, asi como
los relatos y tframas politicos que los expositores desarrollaron
frente a su auditorio. Se pudo concluir que en conjunto los
grandes temas en la region fueron la injerencia internacional,
la migracién y el cambio climdtico, y fueron propuestos ante
la audiencia bajo el relato de conflicto y antagonismo, don-
de los paises centroamericanos estdn en desventaja.

Palabras clave

Andlisis de discurso, compol, comunicacion politica, comuni-
cacién gubernamental, discursos politicos.
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Abstract

This article in focused in the speeches pronounced by the
Central American Goverments during the 73rd UN General
Assambly session in 2018. Using fools 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 fopics, 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
anfagonism, where the Central American countries stand at
a disadvantage.
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Speech analisys, compol, political communication, gover-
ment communication , political speeches.
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INTRODUCCION

Centfroamérica ademds de ser un punto natural de comuni-
cacién entre Sur y Norteamérica, es también un espacio muy
importante de conexién entre los océanos Pacifico y Atldn-
tico, lo que lo convierte en un territorio fundamental para el
comercio mundial; pero también lo hace un lugar de conflic-
tividad.

La convulsidon social, politica y territorial que causa ser ruta
de drogas y contrabando, asi como de los grandes flujos de
migracion, son sélo la punta de un hilo muy complejo de pro-
blemas sociales y econdmicos que buscan apoyo en la coo-
peraciéon internacional. A partir de los anos 80, después de
sus propias guerras, los paises centroamericanos iniciaron sus
caminos con acompanamiento internacional y con visién so-
berana; sin embargo los problemas de corrupcién generaliza-
da y crénica, asi como el crimen organizado vy la impunidad,
han desembocado en nutridos conflictos sociales, exclusion,
pobreza, pandillas, efc.

Ante este escenario la Organizacién de las Naciones Unidas
(ONU) siempre ha provisto de acompanamiento a la regién;
pero en los Ultimos meses, Centroamérica ha vivido una serie
de sucesos politicos internos que complican cada vez mds el
panorama y al mismo acompaiamiento. De ahi, la importan-
cia que tfienen los discursos que los lideres centroamericanos
dictarian en el 73° periodo de sesiones, que se inaugurd el
pasado 18 de septiembre de 2018.

El valor que poseen los discursos politicos estriba en la capa-
cidad que los politicos tienen en enviar uno o varios mensajes
por medio de la palabra. Dicha habilidad estd 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 visién general de los mensajes tacitos de la reali-
dad de la regién centroamericana.

Aclarado su valor, es que este tfrabajo se frazd el objetivo de
estudiar los discursos de los representantes de cada pais cen-
troamericano en la septuagésima tercera asamblea general
de las Naciones Unidas, desde la éptica del andlisis de discur-
so y la teoria IUdica de la comunicacién politica. Con el andli-
sis de discurso se pretendidé hacer una observacion textual de
las palabras utilizadas por los lideres centroamericanos y con
la teoria l0dica identificar los relatos politicos y los juegos de
discurso empleados.

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

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

2. Sehalar los relatos y las framas politicas de cada gobierno.

La consecucién de estos objetivos permitird analizar en pri-
mer lugar los discursos de cada representante de pais; pero
también proporcionard elementos para hacer una explica-
cion de lo que como regién cenfroamericana se manifestd
ante el conjunto de naciones que estdn representadas en las
Naciones Unidas.

Metodologia.

Este andlisis se apoyd en distintas propuestas tedricas de co-
municacién, andlisis de discurso, retérica y ciencia politica.
En particular, Perelman y Olbrechts (1992) por los estudios
realizados en retérica moderna; Daniel Prieto Castillo (1999)
por las estrategias discursivas y el manejo de los juegos del
discurso; Javier del Rey Moratd (1997) por el desarrollo que
hace de la teoria lIUdica de la comunicacion politica; Or-
lando D'Adamo vy Virginia Garcia Beaudoux (2015) por el uso
del storytelling en la construccién de relatos politicos; y en
términos de Andlisis de Discurso y su valoracién ideoldgica
y andlisis de nicleos 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 paises 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 Sénchez Cerén,
de Juan Orlando Herndndez 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 representacién del Presidente de Nicaragua.

Para ello se credé un diario de campo digital en el cual se
registrd la trascripcién de cada uno de los discursos, asi
como los videos con la fransmisidén oficial. Con la finalidad
de identificar listas de palabras, juegos del lenguaje vy
argumentos utilizados por los oradores en el foro mundial de
la ONU.

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

Tabla 1. Totales de palabras pronunciadas en los discursos.
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Numero de palabras | Numero de palabras| Numero de pal-
filtradas abras diferentes

James Ernesto Morales 2,706 1,480 1,010
Salvador Sanchez Cerén 1,753 1,018 714
Juan Orlando Hernan- 2,193 1,361 791
dez
Denis Ronaldo Moncada 1,303 785 540
Epsy Campbell Barr 2,642 1,557 985

Fuente: Elaboracidén propia.

Al mismo tiempo, se reconocieron los relatos y las framas del
lenguaje politico de cada discurso ya que estos permiten re-
gistrar los objetivos del texto asi como la visién de sesgo con la
cual se ha elaborado. Por dltimo, se determind cudles eran los
elementos constantes de comunicacién que propone Prieto
Castillo (1999) quien explica que ademds de la composicion
general del discurso y de la eleccion de los temas, en cada
frase suele jugarse algun tipo de intencion (p. 103).

Aproximacion teérica

En el modelo mds bdsico de comunicacién, que se publi-
cé en 1948 por Harold Dwight Lasswell, y que hoy en dia 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 estd llamado a descodificar
el mensaje. Dicho de otra manera, y relaciondndolo al tema
que atafie esta investigacion: el que escucha un discurso es
quien deberd interpretar, entender y procesar cada mensaje
que seq pronunciado por un conferenciante.

Los discursos se utilizan desde hace muchos anos. De hecho
en la retérica cldsica se tiene de manifiesto que los discursos
poseen una preocupacion fundamental y es convencer o
persuadir a las personas, especialmente en el ambiente juridi-
co y politico. Segun Cdardenas Mejia (2011) Aristoteles precisa
que el elemento de “la retdrica se orienta a la formacion 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, acd interpretadas como
emociones, son las que mads influyen en la construccion de
una opinién o juicio proveniente de un discurso.

Ahora bien 3qué es un discurso? El discurso tiene muchas con-
ceptualizaciones y para este estudio se utilizard la que Teun
Van Dijk desarrolla, en la que se hace énfasis en la fuerza in-
tencional del mismo. Segun Van Dijk (2012):

El discurso es cualquier forma de lenguaje. Una emision
delimitada material, espacial y temporalmente a par-
tir del acto intencional (pragmdtico) de un sujeto ha-
blante, individual o colectivo, perspectiva que implica
su igualdad con texto o con interacciones habladars,

reservando la nocién de enunciado para el objeto ex-
presado (p.79).

Entonces, al relacionarlo, el discurso es cualquier tipo de
mensaje, escrifo 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 Util para quienes opinan que leer o conocer los
discursos (politicos, empresariales, medidticos, etc.) es leer la
realidad. Esto denota una relacién directa con el giro dis-
cursivo y la observacion del mundo. Concretamente, Ibafnez
(2012) lo menciona como la dicotomia mente/mundo que
es reemplazada por la dualidad discurso/mundo. En esta vi-
sién, el lenguagje no se considera solamente un vehiculo para
expresar y reflejar las ideas, sino un factor que participa y
tiene injerencia en la constitucion de la realidad social (p. 22)

Partiendo de esto, es que parece fundamental examinar los
discursos desde el punto de vista de la comunicacién politi-
ca, ya que las palabras bien estructuradas son capaces de
generar emociones, y la emocién es una herramienta muy
poderosa de persuasion y por su puesto de comunicacion.
Asi, la edificacion de estos discursos proviene de la utilizacién
de una serie de categorias descritas por D'Adamo y Garcia
Beaudoux (2016):

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

2. Estructura temporal: de dénde venimos o problema, en
qué momento estamos o reto, y hacia dénde vamos o solu-
cién. Al construir la dimension “de dénde venimos”, se busca
usar una historia que logre el acuerdo del conjunto de la so-
ciedad. Cuando se hace referencia al “dénde estamos”, se
alude al momento de ruptura entre el pasado -mds cercano
o0 mas lejano-vy 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 especificos.

4. Escenificacion del liderazgo: Los relatos colaboran en la
definicion de estilos personales de liderazgo a partir de cier-
tas claves que se repiten y van delineando una forma de-
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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. Visién: los lideres propician el cambio mediante la cons-
truccion de una visién de futuro. La visidn define un horizonte
hacia donde nos dirigimos, la vision es el esbozo de un futuro
que mueve a la gente a esforzarse para conseguirlo. La vi-
sion provee al lider la capacidad de inspirar, estimular a los
seguidores y conceptualizar para ellos la situacion y el rumbo,
remarcando valores, el fortalecimiento del grupo, la genera-
cién de altas expectativas de logro y la promocién de una
identidad colectiva.

6. Retdrica y lengugje: los relatos usan un “lenguaje aspira-
cional” (Luntz, 2007)que permite que los individuos visualicen
cémo cambiarian sus vidas y la sociedad en la que viven sila
vision se concretara. Se emplea un discurso épico atravesado
por sucesivas confrontaciones de los “buenos” y los “malos”.

7. Mitos: En la construccion 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 actian como puntos de referencia
y cohesionan idenfitariamente a los grupos.

8. Simbolos: constituyen vias compendiadas para comuni-
car significados. Su capacidad para despertar emociones es
lo que los vuelve Utiles. Se evitan razonamientos criticos 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 simbolos rdpida y facilmente comprensibles.

9. Recurrencia a lineas 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-
blacidn, formatos y tramas familiares a todos. Las metdforas
son elementos de fundamental importancia en la construc-
cién del relato, suelen ser la base sobre la que se cimienta.

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

11. Moralejas: los relatos incluyen alguna moraleja que ilumina
el modo de enfrentar un problema. En el caso de los relatos
politicos, la moraleja suele ser siempre la misma: los actores se
presentan como los Unicos garantes de un estado de cosas
que encarna todo lo positivo, por lo que la conclusion “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 ofro lado, se encuentran las tramas discursivas tipicas
en los discursos de los politicos y en especial de los que ya son
gobernantes y que son desarrolladas por D'Adamo y Garcia
Beaudoux (2016)

1. El desafio: el protagonista enfrenta un inconmensurable
reto pero, finalmente, tiene éxito en la tarea (Heath y Heath,
2007). Se relata el friunfo de la voluntad sobre la adversidad.

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 sustraidos a un grupo (p. 32).

Estas categorias y tramas de los relatos politicos presentes en
los discursos cumplen con una finalidad que subyace en el
impacto psicoldgico de las audiencias y que también es des-
crito por D'Adamo y Garcia Beaudoux (2016):

En primer lugar, permiten alas 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 comparacion con
ofros grupos también presentes la escena social.

Una segunda funcion caracteristica es la provision
“certidumbres” y su poder como ansioliticos sociales.
Esta funcién 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 automdticamente des-
cartado, asi como descalificados tanto los elementos
como la fuente de la que provienen.

Finalmente, una tercera razdn, es que constituyen podero-
sos heuristicos cognitivos (Kahneman, 2011). Por ejempilo, los
relatos que enfatizan la oposicion entre dos polos actdan
como heuristicos simplificadores que, ademds, 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 dirigié a la audiencia; por otra parte
el discurso de Nicaragua fue pronunciado por el Canciller de
la Republica quien asistié en lugar del Presidente, pese a que
dos semanas antes de la fecha aparecia en el programa. Se-
gunla Prensa de Nicaragua este discurso marcaria su retorno
al mdximo foro mundial tras once anos de ausencia, desde
el 2007 (Mendieta, 2018).

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

Tabla 2. Discursos de los paises cenfroamericanos ante las
Naciones Unidas 2018.
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Pais Disertante Cargo Duracion

Guatemala | James Ernesto Morales [Presidente de la Republica |23'41”

El Salvador | Salvador Sanchez Cerén | Presidente de la Republica |15'41”

Honduras |Juan Orlando Hernan- Presidente de la Republica |22’'35”
dez

Nicaragua |Denis Ronaldo Moncada | Canciller de la Republica 14'09”

Costa Rica | Epsy Alejandra Camp- | Vicepresidenta de la 22’017
bell Republica

Fuente: Elaboracién 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 ahi que resultara la siguiente tabla en la que se colocan las 15

palabras repetidas mds 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- | El Salvador Costa Rica Guatemala
das

pueblo café desarrollo internacional |mas

paz mundo naciones derechos CICIG'

nuestro mas pais pais no

es Honduras unidas sostenible anos

gobierno pais mas desarrollo pais

pueblos productores economico humanos paz

mundo derechos global no comisién

desarrollo llamado gobierno mas internacional

republica paises social paises contra

internacional | paz paz hoy estado

todos dia pueblo desde transparencia

contra Centroamérica | nacional nuestro Naciones Uni-
das

estado desarrollo nuestra naciones gobierno

dialogo pandillas poblacion sociedad justicia

Fuente: Elaboracién propia.

Como se puede observar en la Tabla 3, entre los cinco discursos existen coincidencias en el uso de ciertas palabras. Asi, los
términos Mds, Paz y Desarrollo son los que tuvieron mayores concurrencias entre los disertantes. Le siguen palabras como Pais,
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 paises centroamericanos expresaron ante las Naciones Unidas; por un lado, la necesidad de
paz y desarrollo que existe en sus paises, y por otro, deja entrever que hay un reconocimiento de la participacién e influencia
que tienen las Naciones Unidas en la region.
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A continuacidn, se presenta un grdfico en formato nube de palabras en la que se puede apreciar lo expuesto.

Grdfico 1. Totalizacién de palabras mads frecuentes
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Fuente: Elaboracion propia

Por su parte, en cada uno de los discursos pronunciados se desarrollaron una serie de relatos y framas del discurso politico que
reforzaron los grandes temas abordados por los expositores. A continuacion, se describen en formato de tabla cada uno de los

grandes temas planteados, los relatos y las framas de cada pais centroamericano.

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

Temas

Relatos politicos

Tramas

1. Integracion centroamericana y Plan
Alianza para la Prosperidad.

Simbolos.

Conflicto y antago-
nismo.

Valores en ac-
cion.

Emancipador.

2. CICIG. Mitos. Visionario.
3. Cambio climatico. Moralejas.
4. Migracion. Valores.

Fuente. Elaboracién 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 situacion de la CICIG en su pais, asi como del uso de simbolos y
valores con los cuales quiso comunicar los mensajes hacia la audiencia. Ademds, hace una fuerte referencia al tema de abusos

de poder por parte de la CICIG y el irespeto a la soberania de su pais.
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Tabla 5. Temas, relatos y tframas del discurso de El Salvador.

Temas

Relatos politicos

Tramas

1. Agenda 2030.

2. Cambio climatico.

W

. Logros de Gobierno.

Valores.

Escenificacion del lider-
azgo.

Conflicto y antagonismo.

El desafio.
Valores en accion.

Trama reivindica-
tiva

W

. Migracion.
Mito.

5. Conflicto Nicaragua.

Fuente: Elaboracién propia.

Para el caso del discurso de El Salvador, el presidente Salvador Sdnchez Cerén, distribuyd sus mensajes entre los acuerdos to-
mados sobre la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, un plan de accién a favor de las personas, el planeta y la prosperi-
dad, que también tiene la intencidn 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 situaciéon de los migrantes salvadorenos en EEUU y la
vulnerabilidad que tiene el pais gracias al cambio climdtico. En cuanto al uso de relatos politicos predominé la escenificacion de
liderazgo y en donde remarcd por medio de cifras los logros de su administracidn, cabe recalcar que para el presidente salva-
dorefio es el Ultimo discurso frente a las Naciones Unidas.

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

2. Cambio climatico.

3. Migracion.

Escenificacion del lider-
azgo.

Mitos.

Temas Relatos politicos Tramas
1. Injerencia externa en temas de Conflicto y antagonismo. | El desafio.
pais.

Trama reivindica-
tiva.

Trama emancipa-

dora.

4. Integracion centroamericana. Retdrica y lenguaje.

5. Situacion del Café. Simbolos.

6. Pandillas.

Fuente: Elaboracién propia.

Algo importante de sefialar en cuanto al discurso pronunciado por el presidente de Honduras, Juan Orlando Herndndez, es que
aborddé ademds de los temas comunes con otros paises centroamericanos, como es el cambio climdtico y la migracién, habld
de la situacion de los productores de café en su pais haciendo uso de relatos de retdrica y simbolos emocionales, apelando a
los grandes conceptos de justicia y derechos. Por otro lado, fue el Unico de los paises del Tridngulo Norte Centroamericano que
menciond a profundidad el tema de las pandillas, pese a que es un grave flagelo para la regidon. De hecho, fue el Unico de la
regidon que conferencid 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 framas reivindicativa y emancipadora.
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Tabla 7. Temas, relatos y tframas del discurso de Nicaragua.

Temas Relatos politicos Tramas

1. Agenda 2030. Conflicto y antagonismo. | El desafio.

2. Injerencia externa. Escenificacion del lider- | Valores de accion.

3. Golpe de Estado. azgo. Trama reivindicativa.
4. Reinvencion de la Valores Trama emancipadora.

ONU.

5. Cambio Climatico.

Fuente: Elaboracién 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 administracion Ortega se refiere a la situacion de conflicto
social que estdn viviendo y en donde cataloga a las Naciones Unidas como injerencistas en los procesos internos de los paises,
en especial del suyo, desde luego que estos conceptos fueron reforzados por los relatos politicos de conflicto y liderazgo, asi
como las framas reivindicativa y emancipadora delineada por el Canciller.

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

Temas Relatos politicos Tramas
1. Género. Conflicto y antagonismo. | Relato visionario.
2. Violencia sexual. Escenificacion del lider- | Relato educativo.
_ , azgo. -
3. Conflicto Nicaragua. g Valores en accion.
Valores.

4. Migracion.

5. Agenda 2030. Retorica y lenguaje.

Simbolos.

Fuente: Elaboracién propia.

La vicepresidenta de Costa Rica, Epsy Campbell, si bien hablé de conflictos como el nicaragUense y el tema migratorio que
son comunes para los centroamericanos, se refirid a logros de su gobierno que recién se instala lo que proveyd de una vision
de futuro y proyeccion de la administracidn. Asi mismo, hizo hincapié en el tema de las mujeres, condend la violencia sexual
hacia el género femenino, asi como la impunidad que le sobreviene en muchos casos a la violencia.
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Conclusiones

En una répida mirada a los medios de comunicacidon centro-
americanos, en los subsiguientes dias a los discursos, se citaron
temas y se criticé la presencia y ausencia de ciertos tépicos.
Por ejemplo, en todos los paises centroamericanos se hizo re-
ferencia medidtica a las menciones sobre Cuba y Venezuelq,
aunque estos temas no fueron abordados a profundidad y
no ocuparon ni siquiera el 10% del contenido; pero si fueron
retomados por los medios de comunicacidn, ya que mencio-
narles puede dar una delineacién ideolégica de las adminis-
fraciones.

Los conceptos desarrollados por tres de los cinco paises en los
que se habla de intrusién, irespeto a la soberania e injerencia
refleja el juicio de tres Gobiernos de Centfroamérica, Guate-
mala, Honduras y Nicaragua, con respecto al papel que las
Naciones Unidas estdn desarrollando y, a su manera, hicie-
ron un llamado a revisar el papel que la ONU estd realizando
como organizacién internacional. Asi por un lado los paises
piden apoyo a la cooperacién internacional; pero a la vez,
les demandan que respeten la soberania de cada pueblo.

En cuanto al tema de la seguridad social y de las incertidum-
bres econdmicas ningun pais hizo referencia a ellos, asi como
tampoco se abordaron los temas de educacion, salud, y
combate a la corrupcién, que son temas que también son
importantes para el desarrollo de la regidn.

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

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

Igualmente, se utilizé la ronda de sesiones para el manejo del
relato de la escenificacion del liderazgo en donde los gober-
nantes no pueden dejar de caer en la tentacién de ejercer su
comunicacion 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 recabaria la
prensa nacional primd sobre el interés de hacerse escuchar
como regién o de aprovechar la vitrina.

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

Por dltimo, el tema de la integracién cenfroamericana, pese
a que fue abordada desde el punfo de vista de la integra-
cién econdmica de las fronteras, por los paises de Guatema-
la y Honduras, fue para denotar avances en el cumplimiento
de requisitos que tienen como tfrasfondo el Plan Alianza para
la Prosperidad del Tridngulo Norte y no en una real creencia
de la integracion centroamericana como generador de poli-
ticas publicas o como elemento cohesionador de los pueblos
centroamericanos.
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Logros y desafios de la Gestidon del Riesgo de Desastres y la Accion
Climdtica en el Sistema Nacional de Inversion PUblica de Costa Rica

Resumen

El estudio sobre los logros y desafios de la Gestidn del Riesgo
a Desastres y la Accién Climdatica en el Sistema Nacional de
Inversion PUblica de Costa Rica, a fravés de técnicas cualita-
tivas como la cronologia, entrevistas semiestructuradas y la
percepcion de los actores prioritarios, dio al traste el hallazgo
de 39 acciones realizadas por la Unidad de Inversidbn Publica,
durante el periodo 2007-2017, cuya balanza se inclina a fa-
vor de la Gestion del Riesgo, dejando entfrever el desafio de
abordar el enfoque del Cambio Climdtico.

En esa linea, se enmarca una ventana de oportunidad vy se
presentan cinco llaves para su incorporaciéon en los proyec-
tos de inversidn puUblica: conceptualizacion y contextualiza-
cion, la gestién del riesgo como parte de la accién climdtica,
marcadores para su identificacién, ejes de accidn prioritarios
y cobeneficios.

Palabras claves

Enfoque de Proyectos, Gestidon del Riesgo, el Cambio Clima-
tico, Politica Nacional en Adaptacion al Cambio Climdatico,
Politicas Publicas.

Investigadora
Marilyn Astorgal

Abstract

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 infegration 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
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1. INTRODUCCION

Los compromisos internacionales adquiridos por Costa Rica
en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, el Marco de
Sendai para la Reduccidon del Riesgo de Desastres 2015-2030
y el Acuerdo Paris, constituyen responsabilidades que de-
ben ser infegradas en instrumentos nacionales como el Plan
Nacional de Inversidbn Publica (PNIP), la Politica Nacional de
Gestion del Riesgo (PNGR) 2016-2030 vy su respectivo plan de
accién, asi como en la Politica Nacional en Adaptacién al
Cambio Climdtico (PNACC) y sus instrumentos de apoyo.

Precisamente, la relevancia de analizar los logros y desafios
de la Gestion del Riesgo de Desastres (GAR) y la Accién Cli-
matica (AC) en el Sistema Nacional de Inversion Pdblica (SNIP)
de Costa Rica, tiene que ver con el desarrollo, la proteccion
del patrimonio del Estado, la sostenibilidad de las obras y la
continuidad de los servicios demandados por la poblacién.

En esa lineaq, el hilo conductor de esta monografia, descansa
en la integracién del enfoque de proyectos, la GdR y la AC
como facilitadores del desarrollo, para la toma de decisiones
en el territorio y como guia de las dos secciones desarrolladas
en el documento: la primera, una cronologia 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 inversion publica.

2. Objetivo del trabajo

El contexto de 11 anos de gestidn del SNIP y su responsabilidad
de ordenar el proceso de inversidon para poder concretar los
proyectos de inversion mds rentables desde el punto de vista
econdmico, social y ambiental, develaron una oportunidad
para revisar el histérico organizativo de la Unidad de Inversidon
PUblica (UIP) del Ministerio de Planificacién y Politica Econé-
mica (MIDEPLAN), en especifico, sus acciones, insfrumentos 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 revisién, radica en su uso como linea
base de lo desarrollado por el SNIP y su equipo técnico, ade-
mds, permite rastrear otros insumos en el entorno institucional
que podrian fortalecer el instrumental de la UIP, permitiendo
asi la identificacién de retos y desafios para el cumplimiento
de compromisos nacionales e internacionales.

En esa linea, el objetivo principal de la monografia es preci-
samente “analizar logros y desafios del Sistema Nacional de
Inversion Publica de Costa Rica en materia de Gestion del
Riesgo de Desastres y la Accion Climdatica, a partir de la cons-
truccion de una cronologia de su gestion durante periodo
2007-2017, asi como la identificaciéon de cinco llaves de ac-
cion climdtica para su incorporacién en los proyectos”.

3. Metodologia

La presente monografia es un estudio cualitativo a nivel estra-
tégico, la misma se define de tipo “compilacién” e “investiga-
cién”, ya que toma como referencia la investigacion titulada
“Linea de Base: Instrumentos principales para la Gestion de
Riesgo en la Inversion Publica - Costa Rica”, realizada por la
Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo
de Desastres (UNISDR) en el 2015, de modo que se reorgo-

nizan, completan y actualizan las acciones ahi senaladas;
ademds, se investigd sobre el abordaje de la AC que el pais
viene dando, y cémo éste conftribuiria a la formulacion y
evaluacion de proyectos.

El andlisis de logros y desafios se sustentd en la convergencia
del enfoque tedrico de Proyectos, la GdR y el Cambio Cli-
mdatico (CC), como facilitadores del desarrollo. Estos enfo-
ques fueron los conductores para la construccién de la linea
argumental de la cronologia, y la reflexién sobre aspectos
a tomar en consideracién para permear AC en la inversion
publica.

La monografia se engloba en la técnica de estudio macro
estratégico. La narrativa utilizada combina la experiencia y
el razonamiento inductivo, para trascender asi de la descrip-
cion a la explicacién, y cerrar con la interpretacion de los
hallazgos. El diseno de la investigacion se resume en cinco
actividades:

e La primera, consistid en la revision y andlisis documental
de diversas fuentes secundarias, tales como: libros, articulos
e informes; esta actividad contribuyd a la actualizacién del
estado de situacion de la GdR y la AC en el SNIP, a octubre
del 2017.

¢ La segunda, fue la sistematizacién de la informacién, esta
técnica facilitd el ensamblaje de la cronologia, con base en
las evidencias recolectadas, la construcciéon del hilo con-
ductor del estudio y el mapa conceptual de los enfoques
tedricos utilizados.

* La fercera, conisistid en el diseio de un instrumento basado
en la “teoria 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 seleccidn y priorizacion de los actores, se sustentd en el
criterio juicio experto, siendo el resultado: Ministerio de Am-
biente y Energia (MINAE) a través de la Direccidon de Cambio
Climdtico (DCC) vy el Instituto Meteorolégico Nacional (IMN),
la Comisién Nacional de Prevencién y Atencidon de Emergen-
cias (CNE).

Oftros actores tomados en cuenta fueron el Colegio Fede-
rado de Ingenieros y Arquitectos (CFIA), por su experiencia
en la aplicacién del protocolo para infraestructura resiliente,
ademds de ser emisor de instfrumentos en materia de cons-
truccién; asi como la Cdmara Costarricense de la Construc-
cion (CCCQC), por su Guia de Construccién Sostenible; la Secre-
taria Técnica Ambiental (SETENA), por sus pronunciamientos
en materia ambiental en los proyectos; y Fundecooperaciéon
para el Desarrollo Sostenible, ente acreditado para adminis-
trar el Fondo de Adaptacién de Costa Rica. Dichos actores,
también son estratégicos, debido a sus avances en temas en
los que la UIP aln no posee experiencia.

 La cuarta, fue el tfrabajo de campo, para la aplicacién de
entrevistas semiestructuradas, en las que se validd la linea
argumental, se aplicé 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 fotal se realizaron 7 en-
frevistas durante setiembre y octubre de 2017, con personal
experto de las instancias senaladas.
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e La quinta y Ultima actividad consistié en la extraccion de
los cobeneficios de dos estudios de caso que permiten evi-
denciar el frabajo con variables relacionadas con GdR, AC,
medios de vida y servicios ecosistémicos en los proyectos de
inversién publica.

4. Desarrollo

4.1. Cronologia de la Gestién del Riesgo a Desastres y la Ac-
cién Climatica en el Sistema Nacional de Inversién Publica.

A continuacion se identifican, describen, explican y analizan
las acciones que conforman la linea del tiempo, organizada
segun los componentes del SNIP y dos categorias adicionales
para el registro de acciones con ofra naturaleza, como lo son:
investigacién e involucrados.

La construccion de la cronica se sustentd en el andlisis histori-
co organizativo de la UIP, a partir de las técnicas sistematiza-
cion, cronologia 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. Cronologia de la GdR y la AC en el SNIP.
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También, se trabajé en el Indicador de Riesgo del Territorio de
la mano de la CNE y otras instituciones estratégicas, sin em-
bargo, el documento no se llegd a publicar.

En el 2009, la administracion dio sus primeros pasos hacia una
estrategia financiera pais ante riesgos, lo que condujo a la
formalizacién del Préstamo Linea de Crédito Contingente
para Emergencia por Desastres (CAD-DDO), con el Banco In-
teramericano de Reconstruccion Fomento (BIRF), por US$65
millones. Cabe destacar que la participacion de la UIP en
este proceso, se acota a la emisién del dictamen de endeu-
damiento publico.

Ese mismo afo, se da la publicacién de dos instrumentos que
responden a los componentes del SNIP: el primero, el Plan
Nacional de Inversidon Publica 2009-2010 (Decreto Ejecutivo
35098-PLAN), que entre las limitaciones de la programacioén
y ejecucioén de la inversidn publica refirié que “los temas am-
bientales en los procesos de inversién publica, y la mitigacion
de impactos a riesgo de desastres en la preinversion de los
proyectos, estdn ausentes lo que conlleva debilidades y pro-
blemas en la ejecucion” (MIDEPLAN, 2009, p.63). Dicho plan,
también contempld una breve reflexion 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 abordd como un tema ambiental.

El segundo instrumento fueron las Normas, Técnicas, Linea-
mientos y Procedimientos de Inversién Publica (Decreto Eje-
cutivo 35374-PLAN), con una orientacién en la “Norma 1.26
Reduccidn del riesgo a desastres de los proyectos de inversion
publica” que indica;

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

Otras normas que también dan aportes son la “Norma 1.27
Inclusién de proyectos “especiales” para atender emergen-
cias ocasionadas por desasfres”, sin embargo, esta no ha sido
aplicada por la dificultad de acuerdos institucionales para el
registro y actualizacion de este tipo de proyectos, y la “Nor-
ma 1.28 Valoracidn del riesgo institucional en los proyectos de
inversién publica”.

El 2009 contiene las primeras capacitaciones recibidas por el
equipo de la UIP e instituciones prioritarias: un Taller de Reduc-
cién de Riesgo a Desastres: Otra Dimensidn en la Planificacién
y el Programa de Especializacién en Gestidon de Riesgo a De-
sastres en Formulacion y Evaluacion de Proyectos de Inversion
Publica, lo que vislumbra el “aprender haciendo” de las ac-
ciones anteriores, ya que la mayoria de los miembros de la UIP
no tenian experiencia ni formacién en GdR.

Por su parte, la publicacién de la Guia Metodoldgica General
para la Identificacion, Formulacion y Evaluacion de Proyectos
de Inversién Publica se dio en el 2010, la cual incluyd la Sec-
cién de Andlisis de Riesgo a Desastres, estructura que propo-
ne la revision de las amenazas, las vulnerabilidades y la cuan-
tificacién delriesgo, y a partir de ello, definir las alternativas de

reduccion de riesgos, asi como los costos y beneficios de la
mitigacion a incluir en la evaluaciéon del proyecto.

Ese ano se da una evolucién del inventario de proyectos,
credndose oficialmente el BPIP (Decreto Ejecutivo 34694-
PLAN), con el cual se enriquece la solicitud de informacién
sobre GdR, al solicitarse el porcentaje del costo total del pro-
yecto que representan las medidas de reduccidén de riesgo
a desastres. Otro paso significativo fue la publicacién del
Informe Impacto Econdmico por Eventos Naturales y Antro-
picos periodo 1988-2009, entre sus hallazgos se destaca que
“Costa Rica presentd pérdidas por un total de 1.823,3 millo-
nes de ddélares constantes de 2006, en el periodo 1988-2009"
(MIDEPLAN, 2010, p.7).

A raiz de esta publicacion, en el 2011 se firma el Convenio
Interministerial MAG-MIDEPLAN 2011-2014 (Convenio MAG-
MIDEPLAN]), cuyo propdsito principal fue la sistematizacion
de informacién sobre el impacto ocasionado por los fend-
menos naturales.

Durante ese mismo ano, se publicaron las primeras Guias
Metodoldégicas Especificas sobre Infraestructura, Equipa-
miento y Operacién Policial e Instalaciones y Equipamiento
de Centros de Educacion y Nutricion y de Centros Infantiles
de Atencion Integral (CEN CINAI), ambas incluyeron una sec-
cién andlisis de riesgos a desastres. Por ofro lado, y con el
fin de ampliar la calidad, aumentar la seguridad y extender
la vida Util de los proyectos generando las condiciones téc-
nicas para la eficiencia y eficacia en el uso de los recursos
publicos, se dio la promulgacion del Modelo de Valoracién
de Vulnerabilidad ante el Riesgo de Desastres (Decreto N°
36721-MP-PLAN).

Otro acontecimiento importante fue la incorporacién a la
Mesa de Gestion del Riesgo, cuyo propdsito es promover la
gestién del riesgo ante desastres a nivel local para impactar
en el desarrollo humano integral, lo que representa artficu-
lacién del SNIP con ofros pares del dmbito comunal, local,
regional, institucional.

Siempre en el 2011, en el marco del Convenio MAG-MIDE-
PLAN, se genero el informe Evaluacion del Impacto Econdmi-
co Provocado por los Fendmenos Ciclonicos Nicole y Tomas
en Costa Rica en el Ano 2010, cuyos danos se estimaron por
198 millones de ddlares constantes al 2006. (p.18).

La primera accién del 2012 fue la firma del Convenio Mar-
co de Cooperacidn Interinstitucional para la realizacién de
actividades relacionadas con la GdR de Desasfres en Ins-
tituciones del Sector Publico Costarricense entre la CNE, el
Instituto Centroamericano de Administracion Pudblica (ICAP)
y MIDEPLAN, mecanismo que facilitd la gestion de recursos
via cooperacion internacional y apoyo técnico, ademds de
asegurarse una contraparte académica con las condiciones
para el desarrollo de actividades en torno a la GdR.

Seguido, se dio la publicacién de las Guias Metodolégicas
Especificas sobre infraestructura en pequenas dreas de rie-
go, infraestructura vial, sitios de disposicion final de residuos
solidos ordinarios, acueducto y alcantarillado sanitario, vy
construccion y equipamiento de centros educativos, las
cuales también incluyen la seccién de andlisis de riesgos a
desastres. Ademds, a nivel del BPIP se insertaron dos nuevas
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interrogantes: 3si el proyecto requiere andlisis de GdR?2 y zsi
al proyecto se le identificaron las medidas de reduccidén del
riesgo?

La segunda capacitacion estratégica en riesgos fue el Curso
de Especializaciéon sobre la Gestion de riesgos de desastres
en la formulacién y evaluacién de proyectos de inversion pu-
blica en Costa Rica impartida en el 2012, esta actividad fue
financiada con recursos del Banco Mundial y contd con la
participacion de 57 funcionarios.

El 2013 fue un ano Mmds para que a partir de la base de da-
tos construida en el marco del Convenio MAG-MIDEPLAN,
se publicard el Informe Sistematizacion de la Informacién de
Impacto de los Fendmenos Naturales de Costa Rica, periodo
2005-2011. Esta investigacion reflexiona sobre el CC, indican-
do las modificaciones en los patrones de precipitacion y la
temperatura a nivel planetario, asi como el crecimiento signi-
ficativo de los dafos atribuidos a los fendmenos naturales de
origen climdtico, entre sus hallazgos se destaca que entre el
periodo 2005-2011 “el total de pérdidas registradas en el pais
por el impacto de fenémenos hidrometeorolégicos y geotec-
ténicos correspondid a 1.130 millones de ddlares constantes
del anho 2011" de los cuales un 62,90% de las pérdidas fue-
ron provocadas por eventos de origen climdtico (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 Informacidn para la Gestidon del Riesgo de Cos-
ta Rica (CENAT-MIDEPLAN-CNE) vy 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 Ultimo, destacar que en ese ano se actualizé la seccién
riesgos de la Guia Metodoldgica General, sin embargo, no se
publicé por el atraso en los resultados de la consultoria vincu-
lada a precios sociales.

El 2014 trajo consigo la incorporacién del SNIP a la Red La-
tinoamericana de Inversidon Publica en Gestiéon de Riesgo y
Cambio Climdtico en la Inversidon Publica (Red GRICCIP-LAC),
cuyo fin es “desarrollar y fortalecer capacidades técnicas
para los procesos de inversidon publica con un enfoque sis-
témico de Gestidon de Riesgo de Desastres y Adaptacién al
Cambio Climdatico™.

Durante ese ano, 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 socializacién de la Metodologia para la Esti-
macién de Amenazas Naturales para Proyectos de Inversion
Publica en etapa de Perfil, instrumento presentado a mds de
50 funcionarios.

2. La creacion del Médulo de Pérdidas Ocasionadas por
Fendmenos Naturales desde 1988, un sistema informdtico
abierto al publico para generar datos sobre el impacto
econdmico por unidad territorial y sectores que han tenido
eventos por Declaratoriac de Emergencia, en que la UIP

asumié temporalmente el registro de los impactos de las
nuevas Declaratorias de Emergencia.

3. La publicacién de la Metodologia de andlisis de amenazas
naturales para proyectos de inversion publica en etapa
de perfil, con el propdsito “de propiciar la identificacion y
andlisis de las amenazas implicitas en los emplazamientos de
los proyectos de inversion publica” (MIDEPLAN, MAG y CNE,
2014, p.68).

4.ElCurso Internacional de Gestion de Riesgos Climaticos: una
herramienta para su valoracién, cuyo objetivo fue contribuir
al proceso de adopcion, implementaciéon y/o desarrollo
de herramientas para la gestion de riesgos climdaticos en el
sector agropecuario de los paises miembros del Proyecto
EUROCLIMA.

En coherencia con el ano anterior, el 2015 mostrd alta
proactividad, denfro de los hallozgos se identificaron
la publicacién del informe Andiisis de fendmenos ENOS
andlogos, 1997-1998 y 2015-2016, el cual reflexiona sobre
el CC focalizando los procesos de sequia intensos y su
correlacién con los danos en los diversos sectores, con
énfasis en el sector agropecuario, aspectos geogrdficos y
productos afectados (MIDEPLAN y MAG, 2015). Adicional,
la UIP impartié 2 cursos cortos sobre Instrumentos para el
andlisis de amenazas en la formulacién y evaluacién de los
proyectos de inversidon publica en etapa de perfil, y 2 cursos
largos sobre Elementos de la gestion de riesgo de desastres
en la formulacion y evaluacion de proyectos de inversion
publica.

Asimismo durante el 2015, via cooperacién internacional, se
concretaron dos proyectos:

1. Intercambio de conocimientos sobre el diseno de
presupuesto e inversion publica considerando el cambio
climdtico (2017), gestionado mediante la modalidad de
cooperaciéon triangular entre Alemania, PerU y Costa Rica
(MIDEPLAN, Hacienda y MINAE).

2. Programa Fortalecimiento Institucional y Formacion
de Capacidades sobre el Sistema Nacional de Inversion
Publica y Gestion de Riesgos de Desastres (2015-2016),
gestionado mediante la modalidad de cooperacién sur-sur.

En el 2016 se firma un adendum al Convenio MAG-MIDEPLAN.
Ese mismo ano se publica el Plan Nacional de Inversidon
Publica, el cual incorpora la seccion del riesgo y el CC en
la inversién publica que plasma un recuento del marco
referencial nacionalenla GdR y el CC, asi como las acciones
readlizadas y en proceso por parte del SNIP. Ademds, se
desarrolld el Curso Evaluacion Financiera y Econdmica
Social incluyendo la variable riesgo, con la participaron 23
funcionarios de 15 instituciones del sector publico.

Como cierre de la cronologia, se destacan dos actividades
del 2017, la primera, la Reunién Regional sobre el Impacto
Macroecondmico de los Desastres por la Ocurrencia de
Eventos Naturales, organizada en conjunto con el Sistema
Econdmico Latinoamericano y del Caribe, la cual convocd a
los puntos focales de paises que conforman la Red GRICCIP-
LAC; y la segunda seria la participacion en el | Congreso
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Internacional de Evaluacion Social de Proyectos, con dos
monografias desarrolladas por técnicos de la UIP, en el gje
temdtico Incorporacién de la GdR de desastres y de la ACC
en los proyectos de inversiébn publica.

En resumen, la cronologia 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
categorias adicionales, publicaciones e involucrados. La
categoria de involucrados permite visibilizar los esfuerzos
de coordinaciéon interinstitucional, por ejemplo, la firma
de convenios que proliferaron en otras de las acciones
destacadas, representando asi el 31% del total de acciones
identificadas, seguido por el componente de Capacitacién
(23%) y de Metodologias (13%), en estos se aglutinan los
mayores esfuerzos de la UIP.

La madurez alcanzada en esta incorporaciéon gradual de la
GdR se resume en fres hitos:

1. El primero, en el 2009 con la publicacion del informe sobre el
Impacto Econdmico de las Amenazas Naturales y Antropicas,
en ese momento se logré posicionar la relevancia del tema a
lo interno del MIDEPLAN y a nivel nacional, la coyuntura del
Terremoto de Cinchona contribuyd 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 prdcticamente para todos los logros
alcanzados a hoy, y facilitd el incremento de habilidades téc-
nicas de los funcionarios que le dan soporte; y

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

nazas y el Médulo de Pérdidas, ambos permitieron la consoli-
dacién de la capacitacion mapeada en el 2015.

En el caso del Convenio MAG-MIDEPLAN, destacar que el
mismo ha sido un campo fértil para la produccion de informes
que dieron paso a reflexiones sobre CC por la concentracion
de los impactos econdmicos a causa de los fendbmenos de
origen hidrometereoldgico; sin embargo, los instrumentos del
SNIP a hoy no abordan de manera explicita el CC, es hasta
la publicacién del PNIP 2015-2018 que se sehalan fres accio-
nes en proceso para su fratamiento: 1) el cambio climdatico
se puede considerar como parte del andlisis de riesgo [...]; 2)
los proyectos pueden incorporar un andlisis adicional consi-
derando Unicamente el periodo con los registros de los ainos
mds cdlidos; y 3) los proyectos que incorporen la reducciéon
de gases de efecto invernadero, deben considerar el bene-
ficio neto (construccién-operacion) (MIDEPLAN, 2016, p.74).

4.2. Accién Climdtica: una ventana de oportunidad

La premisa del PNIP 2015-2018 que indica que “el cambio
climdtico se puede considerar como parte del andlisis de
riesgo” (p.74), abre la oportunidad para reflexionar: 3Cémo
podria enriquecerse el abordaje del CC en el SNIP2 Justa-
mente, en un infento por responder esta interrogante, se ex-
plord la percepcion de los actores priorizados en la metodo-
logia, 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 inversidon puUblica.

4.2.1. Primera llave: conceptualizacién y contextualizacion

Figura 2. Articulacion enfoque de Proyectos, GAR y AC.

-Mideplan-
Gestion o +  Reducir
" de (Mlsgauon) impactos _ e
iesgos Reduccién ; s ranra
CNE- negativos Amenaza * Socio Natural P
« Antrépica r
’ s o]
Evitar Emisiones
Hgacid Captura de CO2 O ~Enosieldn !
Mitigacién Y — | Vulnerabilidad «Fragilidad e
(Global) Desarrollo mercado « Resiliencia -
carbono t
i . « Pérdidas o
3 Reducir la Riesgo « Dafos s
Adaptacion vulnerabilidad -

Oportunidad

Fuente: Elaboracion propia.

Se parte de la conceptualizacion y contextualizacién, en razdn de ello se refresca el punto de encuentro de los enfoques estu-
diados como facilitadores del desarrollo, a tfravés de los proyectos de inversidbn publica, esto a partir del andlisis de la amenaza,

ICAP-Revista Centroamericana de Administracién Publica (75): 71-86, Diciembre 2018




la vulnerabilidad y el riesgo, donde la GdR procura la mitiga-
cién de impactos negativos, mientras que el CC apuesta ala
mitigacién y la adaptacién con el propdsito de evitar las emi-
siones, capturar de CO2 y desarrollar el mercado carbono, asi
como reducir la vulnerabilidad y potenciar la oportunidad, lo
que en conjunto coadyuvard a ejecutar inversiones resilien-
tes, tal como se muestra en la figura.

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

Otro detalle aclaratorio son las asimetrias histéricas en el
abordaje de la mitigacion y la adaptacion 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 gque tomd
mayor fuerza con la firma del Acuerdo Paris. Asi por ejemplo,
de acuerdo con la NDC (2015), “Costa Rica centrard su
compromiso en la accidén climdtica cuyo concepto central es
aumentar la resiliencia de la sociedad ante los impactos del
cambio climdtico y fortalecer las capacidades locales para
un desarrollo bajo en emisiones a largo plazo”. (p.2)

Segun los expertos entrevistados, estas asimetrias responden
a la orientacion que en un inicio se le dio a los recursos
de cooperacion, a la dificultad de reducir las emisiones,
a el incremento de los impactos econdmicos, sociales
y ambientales producto de la variabilidad climdtfica y a
los eventos hidrometeoroldgicos extremos, asi como a
las responsabilidades acotadas a los paises con mayores
emisiones. Cabe destacar que el IMN hizo énfasis en que aun
estadisticamente 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 infernacional e incluso la experiencia
nacional, el enfoque de GdR posee mayor trayectoria instru-
mentaly operaciones a través de la CNE, mientras que la DCC
se encuentra en proceso de consolidacién y construccion de
instrumentos de gestion. Desde esa realidad, se facilita com-
prender la articulacion que ha tenido la UIP con la CNE desde
suU génesis, y la incipiente vinculacion con la DCC mediante
proyectos de cooperacion técnica y acciones de trabajo co-
laborativa en torno a la construccién de instrumentos.

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

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

Los andlisis de riesgo giran en torno a las pérdidas po-
sibles ante amenazas evidentes. Las propuestas de
adaptacién ante el cambio climdtico basan parte de
su sostenibilidad en aprovechar las oportunidades que
se puedan presentar en los sectores sociales y produc-

fivos debido a las variaciones del clima. En este sen-
tido, el andlisis de riesgo por cambio climdtico, 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 adaptacién para el aprovechamiento de
recursos y oportunidades. (p.13)

De esta cita, se rescata la importancia de la planificacién
territorial para darle sostenibilidad a las inversiones, es impos-
tergable conocer los recursos y riesgos presentes en el terri-
torio, un planteamiento bastante anejo, 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 Adaptacién de Costa Rica, que en la
mayoria de sus proyectos ha requerido la atencién del ries-
go existente, por ejemplo: kilbmetros de costa protegidos,
reforestacion, cosecha de agua, rehabilitacién de terrenos,
tecnologias para fortalecer la resiliencia, entre otros; de esta
manera se constata la complementariedad prdctica de los
enfoques, asi como la funcién base de la GdR parala AC vy el
rescate de prdcticas de las comunidades para adaptarse a
las condiciones climdticas mediante la construccidon de po-
z0s, cosecha de agua o diversificacion 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 Gestién del Riesgo de Desastres. Por
ejemplo las medidas de adaptacién relacionadas
a evitar el impacto de eventos hidrometeroldgicos,
como inundaciones, pueden conceptualizarse como
medidas de gestidén de riesgos, es decir, las medidas
de ACC pueden reducir los riesgos que enfrenta la po-
blaciéon a eventos climdticos. En ese sentido dichas
medidas pueden ser conceptualizadas como proyec-
tos de inversién publica. (p.24)

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

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

Segun el documento de consulta publica de la PNACC, di-
cha politica:

Busca por un lado, reducir los danos recurrentes ante los
efectos adversos del cambio climdtico y por otro, generar
innovacion, orientar la inversion publica 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 lineqa, esta incluye un eje de “Gestidon de la biodiversi-
dad, ecosistemas, cuencas hidrolégicas, espacios marinos y
costeros para la adaptaciéon”, llamando la atencién a la ne-
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cesidad de potenciar la gestion de la infraestructura natural
y el capital ambiental.

Alrespecto, Astorga (2016) sefiald el pendiente de la gestién
del capital natural para completar los eslabones del desarro-
llo sostenible en el SNIP y menciond la necesidad de sumar
en los andlisis del proyecto "la ampliacién de las funciones
econdmicas y ambientales, siendo su norte los servicios eco-
sistémicos o ambientales”. (p.22)

Se podria asi observar un manejo indistinto si el proyecto en
su fofalidad responde a AC o es a nivel de componente/
actividad, estos serdn futuros andlisis a los que la UIP puede
enfrentarse en caso de que el interés sea etiquetar los pro-
yectos con un grado de precisibn mds alto que la actual cla-
sificacién, 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 pais con
el reciente paso del huracdn Otto, es la funcién de barre-
ra natural que jugd la cobertura vegetal, humedales, dreas
protegidas, bosques, en la trayectoria del huracdan por tanto
el amortiguamiento de las pérdidas y danos. Esta ventana
de oportunidad vuelve relevante potenciar los sumideros de
carbono, la adaptacién basada en ecosistemas u otfras me-
didas como la reduccién de emisiones, de manera tal que,
una apertura como la expuesta, implica la revision de los ins-
frumentos de SNIP para abrir paso a este fipo de proyectos,
aspecto donde coincide el interés de la DCC de fransversa-
lizarles la adaptacion.

Entre la multiplicidad de tipos, enfoques y gestiéon en el CC,
se trajo a la reflexidon el enfoque de la adaptacion basada
en ecosistemas, ya que integra la conservacion, el manejo
sostenible y la restauraciéon de los ecosistemas naturales para
hacer frente a los impactos del CC, ademds “con este en-
foque se facilita la adaptacién al cambio climdtico 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 economia verde (Astorga, 2016), se sugieren
como principios integrales de la inversion publica: energias
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 contaminacién, mejore el acceso de los servicios
bdsicos de la poblaciéon y evite la pérdida de la biodiversi-
dad y servicios ecosistémicos.

Este nuevo enfoque, demanda integralidad y renovacién de
la visién de la inversidon publica, en ese sentido se vislumbra
el CFIA con la “Guia Construccidn Sostenible 2016" y la CCC
“"Guia de Normativa y Consideraciones Aplicables a la Cons-
fruccién” como potenciales aliados para que los instrumen-
tos del SNIP también hagan énfasis en la construccién soste-
nible, con la aspiracién 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.

* Guia Construccion Sostenible 2016

La construccidn sostenible es definida por la CCC (2016, p.
4) como;

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

Los topicos incluidos en la Guia son: entorno y aprovecha-
miento de los recursos naturales, movimiento de tierras y re-
conocimiento de elementos naturales, orientacién y forma,
iluminacién natural, ventilaciéon natural, utilizacién dreas ver-
des, jardines verticales, conservacion del agua y eficiencia
de uso, reduccion de desechos de construccidn, equipos
de aires acondicionado de alta eficiencia, control de ilumi-
nacién exterior, energia solar, y sistemas de calentamiento
de agua.

De su contenido, llama la atencidn la relacién entre la edi-
ficacién y el entorno, requisitos para la localizacién de la
obra, abastecimiento de agua y energia, destino de resi-
duos en la fase de construccion y operacion, contamina-
cién generada; planificacién del proyecto, bioclimdtica
-el Gran Area Metropolitana estd dividida en 6 zonas-, eje-
cucién, procesos constructivos, materiales utilizados en la
construccion.

La reflexion vinculada a la etapa de disefio tiene similitudes
con aspectos de la GdR y la AC, al senalar que “el disefio
debe ser antecedido por un estudio climdtico exhaustivo,
con andlisis de todas las variables higrotérmicas tempera-
tura, humedad, radiacion solar, velocidad y direccién de
los vientos dominantes que afectan al proyecto, de forma
que desde el primer momento se dispone de datos sobre
los cudiles pueden ser, a priori, las variables de las que habrd
que protegerse, y las que tienen un potencial de aprove-
chamiento energético”, (CCC,2016, p.16)

e Guia de Normativa y Consideraciones Aplicables a la
Construccidn - 2016

Dentro de sus secciones desarrollé el concepto de Cons-
fruccion Sostenible, bajo la motivacién de “la alta contami-
naciény la elevada cantidad de emisiones de carbono que
generan tanto la construccion como el funcionamiento y
mantenimiento de las edificaciones, hacen que la industria
mundial de la construccidén busque opciones alternativas
a las utilizadas para la disminucion de su impacto”, (CFIA,
2016, p.35).

Costa Rica no es la excepcién, por ello la Guia menciona
aspectos a tomar en consideracién durante el disefio, la
construccién y la operacion de la obra, que aspiran a la
reduccion de la huella de carbono de la obra, la mejora del
servicio y sus funciones, asi como optimizar el confort de sus
ocupantes.

Dentro de los topicos desarrollados incluye: disefo, ambien-
te y entorno, energia y recursos, materiales y productos,

2En la experiencia del Grupo de Financiamiento Climdatico para América Latina y el Caribe (GFLAC), esto ha sido posible en varios paises, de América Latina.

ICAP-Revista Centroamericana de Administracién Publica (75): 71-86, Diciembre 2018




construccion, desmantelamiento y manejo de residuos, y he-
rramientas para la evaluacién ambiental.

En ese orden de ideas, destacar la complementariedad tfe-
matica del instrumento de la CCC vy el CFIA, la importancia
de revisar todo el ciclo de vida proyecto. También, senalar
la existencia de ofros documentos como la Norma Nacional
de Requisitos para Edificios Sostenibles en el Tréopico, y otfras
normas de referencia atinentes a la construccidén sostenible,
a las cuales les da soporte el Instituto de Normas Técnicas de
Costa Rica (INTECO).

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

1. Eficiencia energética en el disefo y construccién de edifi-
cios

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

3. Maximizar las acciones de ahorro de energia

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

5. Promover tecnologias mds limpias en los edificios ya cons-
truidos mediante la utilizacién de materiales mds amigables
con el ambiente.

Otro de los ejes propuestos a nivel de la PNACC, tiene que ver
con los “Servicios publicos adaptados”, el cual plantea redu-
cir la exposicién de la infraestructura pUblica y contribuir a su
resiliencia mejorando su capacidad de ACC. En esta linea el
PNUD (2014) pone a disposicién preguntas generadoras fren-
te ala AC, por ejemplo: scudnto costarian las diferentes me-
didas de adaptaciéon o mitigacidén que se proponene, squé

tan efectivas serian?2, scudles son sus costos y beneficios mar-
ginales?, scudnto cambian las emisiones por metro cuadra-
do de construcciong, scoémo se miden las vulnerabilidades?
y scémo reducir las vulnerabilidades en cada caso®.

Parte de la respuesta podria tomar insumos o referenciar los
instrumentos indicados por los actores entrevistados con mi-
ras a fortalecer la formulaciéon y evaluacion de proyectos, tal
como se resumid en el Anexo |. Entre ellos, desarrollar esce-
narios de riesgo futuro, potenciar los escenarios de cambio
climdtico, adoptar insumos de la guia normativa y conside-
raciones aplicables a la construccidn, igual que en la Guia
de Construccién Sostenible 2016, y terminar el proceso de
construccion del Sistema Nacional de Métrica para el Cam-
bio Climdatico (SINAMECC).

De acuerdo con el IMN, se resalta la importancia de que las
instituciones utilicen los escenarios de cambio climdtico en
complemento a las metodologias de MIDEPLAN, los cuales
dan una mirada al riesgo futuro en horizontes de 30, 40, 50
y hasta 100 anos; 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 climdtico.

4.2.4. Cuarta llave: ejes de accidn priorizados

La cuarta llave refiere a los ejes de accidon priorizados por
la DCC, a saber: biodiversidad, infraestructura, seguridad ali-
mentaria, recursos y zonas costeras, agua potable y agricul-
tura, siendo estos dos Ultimos, los mds relevantes. Este direc-
cionamiento se enriquece con las opciones de mitigacién y
adaptacion mapeadas por la NDC, tales como las que se
muestran en el cuadro 1; a estos se suman esfuerzos pais por
avanzar en temas de medicidn, reporte y verificacion en el
contexto de las finanzas climdticas.

Cuadro 1. Opciones de mitigacion y adaptacion segin NDC

Mitigacion ; ‘ ; €
tegias sectoriales bajas en emisiones)

¢ Reduciendo la demanda de energia y las emisiones de GEl (eficiencia y conservacion energética, estra-

¢ Descarbonizacién del suministro de energia (electricidad, biocombustibles)
« Sustitucion de combustibles para uso final (edificios, transporte, industria)

¢ Manejando sumideros de carbono (planes de uso del suelos, reforestacion, deforestacion evitada)

Adaptacién * Plan Nacional de Adaptacién.

¢ Reduccidn del riesgo de desastres.

¢ Adaptacién basada en ecosistemas.

¢ Adaptacion basada en comunidades.

* Planificacion y gestion local para la adaptacioén territorial.
¢ Adaptacion de la infraestructura publica.
¢ Salud ambiental como medida de adaptacion.

* Desarrollo de capacidades, tfransferencia de tecnologia y financiamiento para la adaptacion.

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

Todo lo anterior podria servir a futuro para la elaboracién de lineamientos orientadores de proyectos de inversion publica en AC
y de apoyo al rol de asesor técnico de la UIP en las instituciones bajo su cobertura.
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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 evaluacién
del proyecto ala hora de sustentar su importancia y contribu-
ciones al desarrollo econdmico, social y ambiental del pais.
A continuacién se presenta un breve andlisis de dos estudios
de caso de proyectos que permiten ejemplificar algunos co-
beneficios.

¢ Canalizacion y Control de Inundaciones en el rio Limoncito en Limén

El Servicio Nacional de Aguas Subterrdneas Riego y Avena-
miento (SENARA), es la institucion responsable del proyecto,
el cual “surge ante la necesidad de mitigar los impactos de
las inundaciones sobre la poblacién y la infraestructura en la
cuenca baja del rio Limoncito, localizada en el sector sur del
cantén central de la provincia de Limén”, (SENARA, 2017, p.1).

La | etapa del proyecto tiene los siguientes productos: la am-
pliacién del rio Limoncito y colocacién de proteccion en los
taludes, la ampliacién de la quebrada Chocolate, la am-
pliacién de la quebrada sin nombre, la ampliacidon del ca-
nal JAPDEVA, la creacion del canal frasvase, la construccién
de estructuras vertederas, asi como la construccion de once
puentes. Por su parte, en la Il etapa se destacan: las conclu-
sion de los Ultimos tramos de las dos primeras obras de la |
etapa, el disefo y construccion del puente de ferrocarril en
Quebrada Chocolate, la adquisicién de equipo de medicién
meteoroldgico y de caudales, y el programa para el desarro-
llo de capacidades sociales y ambientales en la poblacién
impactada.

Se decidio utilizar este proyecto como estudio de caso por su
riqueza prdctica de los enfoques revisados, ya que implica la
construccion de obras ingenieriles que contribuyen en la ges-
tion y protecciéon del rio Limoncito, tiene relacion conla GdR y
la AC, ya que en él confluyen la amenaza climdtica y el débil
ordenamiento ferritorial.

Los resultados esperados de acuerdo al estudio de prefacti-
bilidad son: disminucidon en el riesgo de inundacién en el drea
de impacto directo del proyecto, ahorro en el nUmero de vi-
viendas a reubicar por afectacidon de inundaciones, aumento
en la plusvalia de la tierra, ahorro en gastos por mantenimien-
to de caminos afectados por las inundaciones, disminucidn
de dias laborales perdidos por inundaciones en viviendas, ne-
gocios y vias de comunicacién 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 reflejd el
ambiental, la pérdida de carbono, mitigacién y siembra de
arboles, mds la inversion y el mantenimiento que son mds tro-
dicionales.

Por tratarse de una intervencion como financiamiento multi-
ple, ejecutado por etapas y tramitado via endeudamiento;
se selecciond para ejemplificar la gestién de los cobeneficios
la Il etapa, la cual asciende a los $23.080.000; por parte del
Banco Centroamericano de Integracion Econdmica (BCIE)
$13.080.000 y los $10.000.000 restantes mediante contrapar-
fida nacional.

La evaluacion beneficio costo del proyecto arrojé como re-
sultado final un total de $41.361.965 beneficios actualizados
versus $ 31.086.639 costos actualizados, siendo la relacion
beneficio/costo 1,33. De este proyecto destaca la combi-
nacién entre la infraestructura gris y verde para el control del
rio, la focalizacién de los beneficios desde los resultados del
proyecto, todos son importantes y tuvieron su peso dentro
de la evaluacion, sin embargo, destacar los ahorros por reu-
bicaciéon de viviendas y la plusvalia, la consonancia del pro-
yecto con la reduccion de pérdidas y danos con miras a una
ciudad resiliencia.

¢ Rehabilitacion de los drenajes de los humedales Mata Redonda ubicados
en la cuenca baja del rio Tempisque y administrados por el Area de Con-
servacion Tempisque

La rehabilitacién 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-
vacién, 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 Areas de Conservacion (SINAC),
financiado con recursos del Fondo de Medio Ambiente Mun-
dial, y cuyo objetivo es mejorar la salud de los ecosistemas.

En ofras palabras, lo que se desea es regular es el flujo y re-
flujo del agua -de lluvia, rio o efecto mareas- en la laguna, y
asi evitar que esta se seque durante los meses secos. Se trata
de 500 hectdreas (ha) de humedales, o tierras inundadas,
gue son hdbitat de decenas de aves residentes y migratorias,
entre estas, la espdtula rosada vy el jabird.

Se selecciond este proyecto como estudio de caso porque
acoge larehabilitacién ecoldgica del sistema de humedales
en un drea protegida, ademds es una intervencién de interés
publico 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 pais, que desde la perspectiva de
los escenarios de cambio climdtico, tendrd déficit de agua.

Los resultados que se dieron son la construccién de un muro y
sistema de compuertas en el limite del Parque Nacional Palo
Verde, sobre el cauce de la Quebrada La Mula, asi como la
rehabilitacién y manejo de sedimentos en cauces de cursos
de agua que drena hacia los humedales (construccion fram-
pas de sedimentos).

Ahora bien, a pesar que esta iniciativa no estd documenta-
da en el BPIP, y no posee una evaluacion econdmico social
tal como el SNIP la solicita, la recopilacion de informacion
fue sobre todo cudlitativa, lo que le constituye en un buen
laboratorio para explorar inversiones no tradicionales.

Esta intervencion tiene que ver con los servicios ecosistémi-
cos, un campo aun no instrumentalizado por el SNIP y que
salté como uno de los desafios en la reciente Reunién Re-
gional sobre el Impacto Macroecondmicos de los Desastres
por la Ocurrencia de Eventos Naturales (5-6 de octubre, San
José, Costa Rica), de cara a las inversiones publicas del fu-
turo.
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Tampoco es despreciable la inversion privada y via coope-
racién internacional que se ha dado, segin informacién del
periddico La Nacién 29 agosto 2016, la organizacién Costa
Rica por Siempre ha invertido en el lugar ¢45.000.000, y tiene
proyectados otros ¢25.000.000, el proyecto en cuestién ha in-
vertido aproximadamente ¢53.258.100.

Particularmente, en este Refugio se da una relacién simbidti-
ca entre el ganado y el sistema de humedales, por tratarse de
un sitio para el abrevadero y sustento para la ganaderia local,
y asu vez el ganado contribuye a confrolar la colonizacion de
especies como la thypha y algunas gramineas que han oca-
sionado problemas en el ecosistema. Un efecto multiplicador
de este beneficio es el hecho que dada la disponibilidad de
agua se activd una economia local a partir de los derivados
de la leche.

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

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 cooperacion alemana, a fravés
del proyecto infraestructura resiliente, accién que integra en-
tre sus componentes, la incorporacién de la ACC en las Nor-
mas Técnicas y Metodologias del SNIP, otro de los aspectos a
valorar, es si estos insfrumentos se focalizardn en la etapa de
perfil o contemplardn otras etapas del ciclo de vida y de esta
manera se subsanan otfros vacios del SNIP.

5. Conclusiones

La recurrencia de pérdidas y danos por fendmenos de origen
hidrometeorolégico, la multiplicidad de causas subyacentes
del riesgo, asi como los compromisos pais en la agenda inter-
nacional y nacional, muestran la relevancia de incorporar el
andlisis de la GdR y AC en los proyectos de inversidon puUblica.

El SNIP desde su génesis fransversalizd la GdR en todos sus
componentes, la cronologia refleja la distribuciéon de las ac-
ciones a lo largo de su historia, sin embargo, pese a los pri-
meros senalamientos sobre el CC en el PNIP 2015-2018, la bao-
lanza se inclina a favor de la GdR, por tanto la bUsqueda del
equilibrio en relacién a la AC es un desafio 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 solicité el requerimiento de la GdR antes
de ofrecer el apoyo técnico instrumental o de asesoria, en
una coyuntura de génesis organizacional, recursos escasos,
sin embargo, esto no limitd la visibn de un futuro donde la for-
mulacion y evaluacion de proyectos incorporard la GdR.

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

cién 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 cronologia constituye una linea base de la gestion del
SNIP en GdR y AC que permite identificar donde convergen
los esfuerzos y prioridades de la UIP. Estos resulfados dan
apertura a un didlogo transparente del paso a paso seguido
parainteractuar con otras experiencias de la region o interlo-
cutores nacionales, los cuales tienen una posicién favorable
respecto a la temdtica, por ser estratégica y prioritaria.

La publicacion de la PNACC y el PNA son habilitadores para
que el MIDEPLAN incorporé la AC dentro de la planificaciéon
del desarrollo y el ordenamiento de la inversion publica en
el territorio, dando respuesta a dénde y cémo construir obra
publica resiliente.

La Metodologia 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 actualizacion de las Normas Técnicas y Metodolo-
gias, siendo necesario tomar en cuenta actores estratégicos
y oftros instrumentos existentes, ademds de temas nuevos
como infraestructura verde y construccidn sostenible.

Una agenda de logros y desafios del SNIP a partir de la trian-
gulaciéon del enfoque de Proyectos, la GdR y la AC, requiere
de un proceso dindmico al cual debe ddrsele un adecuado
monitoreo, de la mano de los instrumentos habilitadores para
alcanzar la transformacién deseada, potenciar las oportu-
nidades identificadas y posicionarnos a nivel internacional
como un pais de vanguardia.
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ANEXOS

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

Actor Rol Interés Herramientas
CFIA Regulacion ejerci- | Desarrollo de ob- Cddigos técnicos
cio profesional, de- | ras de calidad, con Guia de N f Consid .
sarrollo profesional | un profesional re- ul!a b? orrlna |vasty onsideraciones
y responsabilidad sponsable. aplicables a la construccion
social Protocolo infraestructura resiliente
CNE Rectoria Siste- Reduccion de Mapas amenazas
ma Nacional de pérdidas y danos, Contenid tari
Gestion del Riesgo | aprovechamiento ontenido presupuestario
oportunidades Escenarios de riesgo (en proceso)
Fundecooper- [ Administracion del | Ejecucion de
acion Fondo de Adap- proyectos para la
tacion de Costa adaptacion al cam-
Rica bio climatico
IMN Coordinacion de to- | Aplicacion de los Escenarios climaticos
das las actividades [ escenarios climati- Validacion atl limati
meteorologicas y cos en la formu- alidacion atlas climatico
climatoldgicas del lacién y evaluacion | Mapa eventos extremos
pais de proyectos
CCC Representatividad | Construcciéon sos- | Guia Construcciéon Sostenible 2016
de empresarios del [ tenible como ob- , . .- .
sector privado en el | ligacion, no como Ciwa I\_/I’anejo Eficiente Residuos Con-
quehacer nacional, | opcion. struccion
crecimiento profe-
sion, y velar por los
intereses del gre-
mio.
DCC Gestionar y for- La adaptacion ENCC
mular la politica como el futuro de
publica de cambio | las naciones. PNACC
limatic .
climatico Generacion de PA
mecanismos ha- SINAMEC
bilitadores para la
accion climatica. INDC
SETENA Formulario D1, D2.
Estudio de Impacto Ambiental
indice de Fragilidad Ambiental

Fuente: Elaboracion propia.
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Anexo ll. Indicadores Utiles para el andlisis beneficio costo de los proyectos

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

Indicadores del sistema de transporte: gastos anuales en reparacién de vias por eventos hidrometeoroldgicos, kildmetros de vias
donde se construyeron cunetas, aumento en pasajeros-kiidmetro en vehiculos particulares, aumento de pasajeros-kildbmetros
para transporte publico y aumento de tonelada-km para vehiculos de carga.

En el impacto de las inundaciones en los asentamientos humanos: niUmero de viviendas construidas en zonas de inundacion
oficiales, viviendas inundadas durante el ano, kilbmetros cuadrados evaluados y total de viviendas que asientan para determinar
mediante modelos hidrolégicos su vulnerabilidad a inundaciones, nUmero de personas y personas dias evacuadas en zona de
inundacion.

En el suministro de agua potable: horas-abonado (divido en residencial, comercial, industrial) de interrupcion de servicio de
abastecimiento de agua potable debido a fendmenos hidrometeoroldgicos (sequia o rompimientos de tuberias y necesidad
de limpieza en los tanques), horas-volumen de agua de la interrupcidén que valora el mayor impacto sobre clientes importantes.

Impacto social y econdmico de los eventos hidrometeorolégicos: dias de trabajo perdidos debido a las inundaciones,
morbilidad adicional atribuible a los diferentes eventos, costos de atencidn de la emergencia, costos de reposicién de viviendas,
infraestructura, pérdidas de cultivos.

Avance en medidas correctivas: nUmero de puentes cuyas dimensiones, altura y longitud fueron adaptadas a las condiciones
del rio que cruzan, niUmero de vehiculos que cruzan los puentes o alcantarillas intervenidos para adaptarse mejor a caudales
extremos de los rios que cruzan. (p.19-20)
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Presidentes salvadorenos de postguerra: Entre el estilo de gobernar,
liderazgo y planes de gobierno.

Resumen

En el presente trabajo de investigacién es cualitativo, se to-
man datos de planes de gobierno, y es cuantitativa, en don-
de se analizan encuestas y se elabord una de forma virtual.
Se andalizan los gobiernos desde la transicidon de la guerra civil
hasta la fecha (1989-2019). El objetivo es investigar los planes
de Gobierno vy 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 ideologia y el enfoque que se plantea en los ejes
del plan. Los planes de gobierno presentados, se comparan
con los resultados de cada gestidn. Ademds, el desgaste po-
litico y los actos de corrupcién que realizé Antonio Saca vy
Mauricio Funes, hizo que la politica salvadorena pensara en
otros lideres.

Palabras clave

Confianza, gestidon, imagen, liderazgo, planificacién.

Investigador !
Fidel Arturo Lépez Eguizdbal
Carolina Maite Lépez Villatoro

Abstract

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.
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Confidence, management, image, leadership, planning.

I Maestria en Docencia. Docente Investigador en el Instituto de Ciencia, Tecnologia e Innovacion ICTI-UFG. Ha publicado en revistas internacionales ensayos
sobre educacién y comunicaciones. Articulista de peridédicos. Correo electronico: flopez@ufg.edu.sv

Estudiante de tercer afo de la Licenciatura en Administracion de Empresas en la Universidad de El Salvador. Ha publicado articulos de opinién en diario El
Mundo, lider del Movimiento Juvenil salesiano en El Salvador. Correo electrénico: maitelopezcv99@gmail.com

ICAP-Revista Centroamericana de Administracion Publica (75): 87-107, Diciembre 2018




1. Infroduccién

La forma de gobernar de un presidente no sélo recae en él,
es todo el personal que lidera cada ministerio y ofras depen-
dencias del Estado. Desde que el presidente salvadoreno Al-
fredo Felix Cristiani firmd los Acuerdos de Paz el 16 de enero
de 1992, la gesta libertaria de la guerra cambid el rumbo de
El Salvador; empero, el proceso de paz ha conllevado a mds
muertes que en la propia guerra. De los seis presidentes ana-
lizados, cada quien ha tenido un estilo distinto en gobernar,
aungue la bandera politica solo ha sido de los partidos histd-
ricos ARENA y FMLN.

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

Para hablar sobre los esfilos o formar de gobernar y el lideraz-
go, se debe analizar aspectos culturales o étnicos de cada
mandatario; ademds su educacion, posicidn social, modus
vivendi, socializacién, estudios y el tipo de partido politico en
donde se desarrolla como tal. También se analiza la semibti-
caq, 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 ideologia o instituto politico a la que
pertenece.

Joseph Goebbels, le cred la campaia e imagen a Adolfo Hit-
ler, contratd a fotdgrafos, camardgrafos, a un grupo de perso-
nas especialistas en campanas politicas. No le fue facil para
Hitler llegar al poder, perdié elecciones, pero lainsistencia y la
configuracién medidtica de su asesor, Goebbels, le ayudd a
tener un estilo Unico y con un liderazgo construido. Sus men-
sajes, también fueron impregnados de retdrica y manejo de
la lingUistica.

La gran masa cede ante todo al poder de la oratoria.
Todos los grandes movimientos son reacciones popu-
lares, son erupciones volcdnicas de pasiones humanas
y emociones afectivas aleccionadas... Unicamente un
huracdn de pasiones ardientes pude cambiar el desti-
no de los pueblos; mds despertar pasidn es sélo atributo
de quien en si mismo siente el fuego pasional. Hitler,
1925.

Esto, hace referencia que los presidentes salvadorenos, tu-
vieron su propio estilo, personalidad y liderazgo. Cada presi-
dente salvadoreno tuvo y tiene un estilo diferente, unos mds
escuetos, ofros con poca capacidad retdrica.

2. La hegemonia de los dos institutos politicos que han gober-
nado en los Ultimos 30 afos

Alianza Republicana Nacionalista ARENA, fue fundado el
30 de septiembre de 1981 y su mdximo lider fue Roberto
d'Aubuisson Arrieta, quien tuvo la oportunidad de ser tam-
bién candidato presidencial; sin embargo, fue derrotado por
el candidato Ing. José Napoledn Duarte, quien pertenecié all
Partido Demdcrata Cristiano (PDC), en las elecciones presi-
denciales de 1984. El liderazgo de ambos es indiscutible.

Con respecto al Frente Farabundo Marti para la Liberacién
Nacional (FMLN), fue fundado el 10 de octubre de 1980. Uno
de sus maximos lideres Schafik Jorge Handal Handal, quien
perdié las elecciones presidenciales contra el lider de ARENA
Elias Antonio Saca. El FMLN fue fundado por los miembros de
la guerrilla salvadorena y fue hasta en el ano 2009 cuando
Mauricio Funes gana las elecciones presidenciales, convir-
tiéndose en el primer presidente de izquierda de la historia
de El Salvador. Ambos institutos politicos han polarizado la
politica salvadorefa desde que se firmod la paz. Tanto en el
Organo Legislativo y Organo Ejecutivo han tenido el poder.

2.1. Gestiones presidenciales de presidentes salvadoreno

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

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

2. Armando Calderdn Sol, gobernd desde el 1 de junio de
1994 hasta el 1 de junio de 1999.

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

4. Elias Antonio Saca Gonzdlez gobernd desde el 1 de junio
de 2004 hasta el 1 de junio de 2009.

Mientras que el Frente Farabundo Marti para la Liberaciéon
Nacional FMLN surgié con la mision de tener a un pais demo-
crdtico, miembros de este partido (algunos del Partico Co-
munista PC), lucharon en la guerrilla salvadorena, apoyados
por paises como Rusia y Cuba. Sus gobernantes son:

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

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

2.1. La gestién presidencial de Alfredo Felix Cristiani Burkard

Fue el primer presidente de ARENA, es un politico y empresa-
rio salvadoreno. Fue presidente de la RepuUblica en el perio-
do comprendido del 1 de junio de 1989 al 1 de junio de 1994.

Es terrateniente, estudié en la Escuela Americana de El Salva-
dor; se gradud de la Universidad de Georgetown en Wash-
ingfon de la carrera Licenciatura en Ciencias de la Admi-
nistracion. Empresario de drogueria, empresas cafetaleras y
algodoneras.
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Cuando se refiere a estilo, es la forma de gobernar, se
incorpora hasta aspectos semidticos, tal como lo afirma
Saussurre. Hablar de liderazgo politico es complejo; sin
embargo, Cristiani tuvo el papel mdas dificil en su gestion, la
de conversar con la guerrilla y llegar a un consenso. La paz se
firmd el 16 de enero de 1992.

Cristiani ha sido uno de los presidentes mds adinerados, su
gestion fue criticada por los intelectuales. La oligarquia se
ha identificado con el partido politico Alianza Republicana
Nacionalista ARENA, anteriormente lo fue el PCN. El escritor y
critico de la derecha salvadoreina, Martinez (2011) manifiesta
“Alfredo Cristiani y su clase social no estaban dispuestos a
permitir la democratizacién 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...”.(Martinez,
2011, p 2).

En el discurso de inicio de su gestion, manifesté sobre la
promocion social integral: alimentacién, salud, educaciéon 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 nino, 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 educao-
cién, propiciaremos un andlisis profundo y serio dey la
misma, para remediar el estado desastroso en que se
halla. Veinte afos después de la reforma educativa el
sistema completo fiene que ser repensado y reestruc-
turado. Trabajaremos con el Magisterio, jamds contra el
Magisterio, nuestro propdsito es superar todo este pe-
riodo de confrontacion estéril, que sdlo ha servido para
que los Maestros se sientan marginados y para que la
educacion 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 Calderén Sol

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

Incorpord el modelo educativo en zonas rurales llamado, Pro-
grama de Educacién con Participacion de la Comunidad
EDUCO. Fue un excelente programa, en donde los padres de
familia y la comunidad tenian participacion en la educacion
de los estudiantes. Fundd el Ministerio de Seguridad PUblica y
cred la Secretaria de la Familia. Entre los puntos que le deja-

ron mala imagen estdn: la privatizacion de la Administracién
Nacional de Telecomunicaciones (ANTEL).

Segun La Prensa Grdfica (2017)

(...) se privatizaron las companias de distribucién eléc-
tfrica agrupadas en CAESS, el sistema de pensiones
pasd a ser manejado por las Administradoras de Fon-
dos de Pensiones (AFP), aumentd el Impuesto al Valor
Agregado (IVA) de un 10 % a un 13 % y vendié el Hotel
Presidente. Su deceso fue el 9 de octubre de 2017.

2.3. La presidencia de Francisco Flores Pérez

Un estadista, quizd el mejor que haya tenido el pais, desde la
firma de los Acuerdos de Paz, su intelectualidad y forma pasi-
va de hablar, le convirtid en un gran presidente. Le conocien
la campana presidencial, en una ocasion le pregunté al pre-
sidente del COENA, Alfredo Cristiani, por qué razén Francisco
Flores tenia una forma metddica de hablar y me contesté
“es el estilo de él".

De los presidentes analizados, es el mds intelectual, gradua-
do de maestria de la Universidad de Harvard y otfros estudios.
Fue presidente de la Asamblea Legislativa de El Salvador.
Hoja de vida que le ayudd a lanzarse al mundo de la politica.

Segun el portal Biografias y vidas, Francisco Flores;

Nacié en Santa Ana, 1959. Politico salvadoreno que
fue presidente de la RepuUblica entre 1999 y 2004. Rea-
lizd estudios primarios en la Escuela Americana de El
Salvador y cursd sus estudios superiores en las univer-
sidades de Harvard, Massachussetts y Oxford (Reino
Unido), donde se licencié en leyes, filosofia y desarrollo
econdmico. Ejercié luego como profesor en la Univer-
sidad José Matias Delgado y en la UCA. (Biografia y
vidas, 2014).

Miembro de la formacidn politica conservadora Alianza Re-
publicana Nacional (ARENA), desempeind importantes car-
gos en los gobiernos de Alfredo Cristiani y Armando Calde-
réon, entre otros el de secretario de Informacion de la Casa
Presidencial, viceministro de la Presidencia, viceministro de
Planificacién y presidente de la Asamblea Legislativa. Muere
el 30 de enero de 2016, la causa de su fallecimiento inicié
desde que fue acusado por malversar el dinero donado por
Taiwdn para el terremoto de 2001. Ese dinero se utilizaria para
los damnificados. Nunca fue encontfrado culpable.

2.4. El presidente Elias Antonio Saca

Antonio Saca no realizé estudios universitarios. Antes de con-
vertirse en presidente, emergid de los medios de comuni-
cacién, igual que Mauricio Funes. Su mision fue crear Red
Solidaria, en la cual ayudd a personas de escasos recursos
econdmicos; ademds, implementé el “Plan Supermano
Dura” para erradicar la violencia; sin embargo, no fue sufi-
ciente ese plan. Crea el Ministerio de Turismo, el cual sirvid
para impulsar el turismo salvadoreno. No se gradué de la Uni-
versidad; sin embargo, la tfrayectoria como periodista depor-
tivo le abrié el camino para llegar a la silla presidencial.
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La presidencia de Antonio Saca dejé la solidaridad, se inicié
los subsidios y la inclusion, parte de una reingenieria en ARE-
NA, rompié el paradigma de los ideales de ARENA. El parti-
do politico sustenta sus bases en una politica empresarial,
respeto a la empresa privada. Saca, a fravés de su gestion
continud luchando contra la pobreza. Punto dificil de termi-
nar en El Salvador. Fue expulsado de ARENA por corrupcion,
en septiembre de 2018 fue condenado a 10 afos de cdrcel
por haber malversado 301 millones de ddlares de las arcas de
Estado salvadorenos. En el mismo juicio se acusd a otros fun-
cionarios que trabajaron en el gobierno de Saca.

2.5. El mandato de Mauricio Funes Cartagena

El presentador de television que termind siendo presidente de
El Salvador, trabajo en diferentes medios de comunicacién,
suUs programas eran criticos, especialmente hacia la oligar-
quia o derecha extrema. Sin embargo, el poder lo enfermd
también. Se le acusa de haber robado erario y enriquecerse
ilicitamente. Nunca se gradud; sin embargo, su retérica y elo-
cuencia lo llevé al poder.

“(San Salvador, 1958) Politico salvadoreno que fue pre-
sidente de El Salvador entre 2009 y 2014. Mauricio Funes
cursé estudios primarios en el Colegio Centroamérica y
secundarios en el Colegio Externado San José, perte-
neciente a la congregacion de los jesuitas, donde mds
tarde dictaria clases de literatura. La preferencia de
Funes por esa disciplina lo empujé a estudiar la Licen-
ciatura en Letras, con especialidad en Medios de Co-
municacién, en la Universidad Centroamericana José
Simedn Canas (UCA), tras lo cual se volcd de lleno en
la actividad periodistica”.(Biografias y Vidas, 2014 (b)).

No termind la carrera universitaria; empero, su retdérica le ayu-
dé para convertirse en lider del FMLN.

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

Segun Telesur (2014);

El Jefe de Estado salvadoreno, reflejé una populari-
dad de un 70 por cienfo fras cuatro anos de periodo
gubernamental, y su aceptacién es positiva entre la
ciudadania con una nota de 7,23 en una escala de
10, segun indicé una encuesta difundida el pasado no-
viembre, realizada por CS-Sondea” 2

Antonio Saca solicité asilo al presidente nicaragiense Daniel
Ortega. Se le acusa de haber robado, junto con otras perso-
nas, la cantidad de 351 millones de ddlares. Actualmente el
caso continua.

Segun el periddico El Faro (2/06/2013), Mauricio Funes
pronuncid un discurso “... reduccion del promedio dia-

rio de homicidios de 14 a 5, producto de una fregua
entre pandillas vigente desde el 9 de marzo de 2012.
Gracias a ella, dijo, el pais descendié de 68 a 30 homi-
cidios por cada 100,000 habitantes, con lo cual dejé
de figurar como el segundo mds violento del mundo,
después de Honduras... La entrega de alimentos, uni-
formes, zapatos y paquetes de Utiles escolares a 1.3
millones de nifios y jévenes de las escuelas publicas
figuran como los programas mds significativos para
evitar la desercién de las escuelas.”.

2.6. El presidente Salvador Sanchez Cerén

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

Su mandato estuvo marcado por errores gramdaticas, siem-
pre estuvo atacando a Estados Unidos, con respecto a la
intromisidon en los asuntos politicos de El Salvador. El profesor
Salvador Sdnchez Cerén, llegd al poder derrotando en se-
gunda vuelta al Dr. Norman Quijano.

Segun la BBC Mundo (2014),

Algo que, cuando empunaba las armas en las filas del
Frente Farabundo Marti para la Liberacién Nacional
(FMLN) en la década de los 80, seguramente estaba
muy lejos de las esperanzas de este maestro de escue-
la de 69 anos de edad. Pero, ademds, se une a un
nuevo fendbmeno 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 region
durante las Ultimas décadas, llegan al poder por vias
democrdticas” (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 Mujica,
es un ejemplo. Sdnchez Cerén rompid los paradigmas politi-
cos. Cerén, no es estadista, sus estudios de profesorado los
realizd en la extinta Escuela de Maestros Alberto Masferrer. Su
retdrica es pésima, en su mandato se evidencid una enfer-
medad, la cual lo llevé en muchas ocasiones viagjar a Cuba.

En su cuarto ano de gobierno, los logros, segin La Prensa
Grdfica (2018)

Reduccién de la pobreza, baja de homicidios en 50
municipios priorizados, casi la mitad del presupuesto
en inversién social, aumento del salario minimo, uni-
versidad gratis, mds inversion extranjera y la entrega
de 70 mil titulos de propiedad... agregd que desde el
gobierno de Mauricio Funes a la fecha las politicas de
gobierno han permitido reducir la pobreza en 10 pun-
tos porcentuales. Ahadié que durante sus cuatro anos
de gobierno se ha destinado casi la mitad del presu-

logros-de-su-gestion-en-El-Salvador-20140531-0008.html

Mauricio Funes destacd logros de su gestion en El Salvador. (2014, mayo 31). Telesur. Recuperado de: https://www.telesurtv.net/news/Mauricio-Funes-destaco-
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puesto a la inversidn social, y es asi como se mantienen
programas aceptados por la gente como el vaso de le-
che, computadoras para ninos estudiantes, y las sedes
de Ciudad Muijer. En educacién destacd el proyecto
de universidad en linea y la gratuidad de la educacion
en la Universidad de El Salvador. Destacé que en el pais
el acceso a la salud sigue siendo gratis e informd que
se han ampliado a 818 los centros de asistencia médi-
ca (La Prensa Grdfica, 2018)

El presidente presentd su libro El pais que quiero, en donde
hace un abordaje sobre temas econdmicos, de género, me-
dio ambiente, relaciones internacionales, seguridad, jovenes,
educacién entre otros. A pesar de haber sido Ministro de Edu-
cacién en el gobierno de Mauricio Funes, no logrd incorporar
un mejor presupuesto al rubro educativo.

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 raices, a algunos le preocupa
porque suena a Sur América, a Venezuela, que es la partici-
pacion” (Contrapunto, 2012).

A pesar de ser graduado de Profesor de la extinta Escuela
Normal “Alberto Masferrer”, no logrd ser eficiente como vice-
presidente en la presidencia de Mauricio Funes ni como Mi-
nistro de Educcidén en el mismo periodo. El 1 de junio del 2019
terminard su gestion presidencial, siendo, como se menciona
en algunas encuestas, uno de los presidentes que reprobd
todos los afos su mandato. A continuacion, se presenta una
grdfica de las calificaciones de Sanchez Cerén.

Tabla 1. Calificaciones de la gestion presidencial de Salvador Sdnchez Cerén.

Calificaciones de la gestion presidencial de Salvador
Sadnchez Cerén

m2018 m2017 w2016

Fuente: Elaboracion propia

Sdnchez Cerén, siempre fue reprobado por su gestion. Tanto
él como parte de su gabinete de gobierno, atacaron a los
Estados Unidos con insultos por entrometerse en la politica sal-
vadorenay, en su discurso, apoyaron las gestiones de Nicaro-
gua y Venezuela, poniendo como ejemplos a sus presidentes.

A los entrevistados se les preguntd, en primer lugar, si
aprueban o desaprueban el trabajo realizado por Salva-
dor Sdnchez Cerén como presidente luego de un aio en
el cargo: el 47.4 % de los entrevistados lo aprueba, mien-
fras que el 44.8 % lo desaprueba. Las cifras muestran que
el mandatario no termina de convencer a los salvadore-
nos, y que su primer ano de frabajo, ante los ojos de los
salvadorenos, estd muy por debajo del realizado por Elias
Antonio Saca (76 %) y Mauricio Funes (65 %). Sirias, 2015.

3. Percepcion publica sobre el desempeno de la gestion presi-
dencial

La imagen positiva del presidente Sdnchez Cerén, es su ges-
tibn que realizé con Alba Petréleos, quienes, en la actualidad

ya no tienen la misma fuerza debido a la crisis politica en
Venezuela. Segun FUSADES,

Un ejemplo de las ventajas obtenidas durante el segun-
do ano de gestion, gracias al nexo entre el gobierno y
Alba Petréleos, es el programa “una nifa, un nino, una
computadora”. Esta iniciativa, no obstante presentar
un retraso significativo en su ejecucion en relacion a la
meta quinquenal anunciada por el Presidente de la Re-
publica, tal y como se detalla mds adelante en el apar-
tado sobre la “Eficacia de la administracion publica”,
ha continuado su desarrollo con la entrega de 20,995
computadoras en 829 centros escolares, hasta el mes
de abril de 2016, segun datos oficiales obtenidos a tra-
vés de la Ley de Acceso a la Informacién Publica. Para
la continuidad de este programa, a la Fundacién Alba
se han sumado fondos del presupuesto general y de la
cooperaciéon de la Republica de Taiwdn. 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 anos en toda américa latina.
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Tabla 2. Aprobacidn de presidentes de América latina. El presidente salvadoreiio mal evaluado.

Aprobacién de labor presidencial

NICARAGUA

Daniel Ortega

ﬂsﬁ

GUATEMALA
Smeny Wirates A 56
PERU
Pedro P. Kuczynski 53
HONDURAS
Juan O. Herndndez g1
REP. DOMINICANA
Danilo Medina 50
COSTA RICA
Luis G. Solis . 29
EL SALVADOR =
Salvador Sinchez Cerén % 27
PANAMA
Juan C. Varela 24
0 10 20 30 40 50 60

Fuente: Diario 1.

La inseguridad, la proliferacion de las pandillas, extorsiones,
poco crecimiento econdmico, falta de oportunidades y otfros
factores, son los que terminaron de brindarle una mala ima-
gen a la gestién de Sdnchez Cerén, su imagen no solo recae
en él, el pueblo manifestd que deseaba cambios en su gabi-
nete; por ello, los ministros de Seguridad y Hacienda fueron
cambiados. Ademds, el presidente de la Administracion de
Alcantarillados y Acueductos (ANDA).

La gestidn dejo logros, autopistas, hospitales como el de ma-
ternidad y La Unidn, entre otras obras; empero, eso no fue sufi-
ciente para lograr tener aceptacién. Eso lo corrobora que, el
candidato presidencial del FMLN, Hugo Martinez, para la ges-
tion 2019-2024 es el de menos preferencia. A eso se le suma
el escdndalo del robo de mds de 300 millones de ddlares del
expresidente Mauricio Funes.

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

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 proliferacién en la civdadania

No es fdcil analizar la gestién de cada presidente, su carisma,
liderazgo, actitud y personalidad. En un mitin, se puede califi-

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

El discurso como prdctica de los miembros de una socie-
dad: Tanto el discurso oral y escrito son formas de prdc-
ticas sociales en contextos socio-culturales; no sélo so-
mMos usuarios de una lengua sino fambién somos parte o
miembros de un grupo, institucion o cultura. Mediante el
uso de la lengua, entre otros, desempenamos roles, afir-
mamos 0 negamos, estamos de acuerdo o desacuerdo,
pedimos o damos informacién, adquirimos conocimien-
to e, incluso, dice van Dijk, somos capaces de “desafiar”
una estructura social, politica o institucional. Omer, 2002.

Segun estudios realizados en tesis de la Universidad de El Sal-
vador, se analiza el discurso entre lo explicito e implicito del
presidente Salvador S&nchez Cerén, en donde menciona:

El texto presenta unaidea 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 fratan diferentes topicos pero el que
trasciende es el que encierra un significado de unién de
todos aquellos que lo escuchen, deducimos esto por la
constante repeticién de la siguiente proposicion: “Por-
gue unidos crecemos todos “en esta oracion se resume
todo el contenido del discurso ya que es un llamado de
conciliacién del nuevo presidente a los distintos secto-
res como la empresa privada, los jévenes, la comunidad
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internacional, la poblacién femenina, etc. Deodantes,
2015.

En ofro contexto en el discurso de inauguracién de su man-
dato, Sdnchez Cerén exhorto “Trabajaré incansablemente
para alcanzar los grandes acuerdos de nacidén que nos per-
miten resolver los principales problemas del pais y que facilite
la construccion 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 pais y el pueblo, este
discurso tiene variados argumentos.

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

(...) a esaidea de Pacto de nacidn, zeso qué significa?,
frabajo arduo privado de persuasion y entendimiento
con lideres sectoriales y, no Unicamente con lideres poli-
fico... eso no quiere decir que porque un presidente, en
un discurso lo menciona, pueda pensarse que se pueda
tener una realidad de unimpacto, mds alld de unimpac-
to medidtico que genera buenas o malas reacciones.
Joaqguin Samayoa en La Prensa Grdfica, 2009.

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

A modo de infroduccién, se analiza parte de la vida de los
seis presidentes; su formacion profesional o saberes y sus ca-
racteristicas como lider. Ademds, se hace un esbozo sobre
su vida politica. Lo mds importante para paises en vias de
desarrollo como El Salvador, es evidenciar si se enfocan en el
drea 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 gestion, por ello, se analiza en una tabla, los ejes principales
de su gestion. Ademds, se enfatiza enlos aciertos y desaciertos
obtenidos en cada gestion, asunto de sumaimportancia para
la continuidad de cada presidente. Se debe hacer mencién
a gue en El Salvador, no estd permitido que un presidente sea
elegido dos veces consecutivamente con el mismo partido
politico.

Segun datos recopilados del Instituto de Formacién Politica,
Mayor Roberto dyAubuisson, INFOP (sf), los cuatro quinquenios
de ARENA se sintetizan en:

¢ El plan de Gobierno de Alfredo Cristiani (1989-1994), que
sustenta que el pais se encontraba en medio de una profunda
crisis econdémica y social causada en gran medida por diez
anos de agresion terrorista, politicas econdmicas erradas,
adversas condiciones externas que afectaron el intercambio.
Su plan quinquenal tuvo dos objetivos, a saber: 1. Crear las
condiciones para alcanzar un crecimiento econdmico vy
robusto y sostenido. 2. Elevar el bienestar y calidad de vida
de toda la poblacién, especialmente la que vive en extrema
pobreza.

¢ Armando Calderdén Sol (1994-1999), se centrd en el Plan
de Desarrollo Social, en donde propuso un programa de
Apoyo social para la superacion humana. Entre sus ejes se
presenta el drea de capacitacion y estimulo productivo,
drea de atencidén alas madres, ninos y personas de la tercera
edad, drea de infraestructura bdsica y salud ambiental;
drea de infraestructura local y drea de juventud y deportes.
Ademds, presentd el plan de desarrollo econdmico; plan del
fortalecimiento del estado de Derecho y seguridad publica;
plan de accién en el drea politica.

* Francisco Flores (1999-2004), se centrd en una mision;

Ser un Gobierno efectivo, participativo, fransparente vy
respetuoso, que propicie condiciones y oporfunidades
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 readlizacién personal de todos los salvadorenos.
Su rol de estado en el Plan de gobierno se centrd en: Enfocar
el Estado a los grupos vulnerables y marginados, reducir
costo pais, mantener estabilidad econdmica y propiciar el
respeto al estado de derecho. Gobierno de El Sacador, 1999.

¢ Antonio Saca (2004-2009), el Ultimo presidente de ARENA
centrd su Plan de Gobierno en: Seguridad ciudadana;
gobierno responsable: progreso socioecondmico sostenido;
Probidad y fransparencia: Gobierno honesto al servicio
del pueblo; competitividad: base de un pais productivo;
desarrollo local y equilibrio ferritorial: progreso con equidad.

¢ Mauricio Funes (2009-2014), su plan de gobierno se
basd en los siguientes ejes: Politica de seguridad publica,
Politica internacional, Politica de salud publica, Politica
laboral, Politica ambiental, Politica de derechos humanos
y la creacién 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 S&nchez Cerén.

¢ Salvador Sdnchez Cerén: (2014-2019), segun informacion
de La prensa Grdfica (1 de septiembre de 2013) los ejes
del Plan quinquenal se cenfraron en el empleo, seguridad
y educacién. Los compromisos a cumplir: generacién de
empleos, estimular asocio publico privado y apoyo a micro
pequenas y medianas empresas; fortalecimiento de la
agricultura; combatir el crimen; defensa de la Constitucion
de la Republica; y gobernar con honestidad, integridad,
austeridad, ética y eficiencia.

Tabla 3. Resumen de Planes de gobierno ARENA 1989-2018
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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 lideres de izquierda (guerrilleros), la paz. Procurar la satisfaccion de las necesi-
dades basicas de los salvadorefios, priorizando esfuerzos en aquellos grupos identificados como los mas
necesitados.

Sus ejes de plan de goberné se centraron en: Plan de desarrollo econdmico y social, politicas de estabi-
lizacion, programas sociales compensatorios, politicas para la reorientacion econémica y planes sociales
sectoriales (integrados).

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

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

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

Entre sus propuestas del plan de gobierno estan: Gran objetivo nacional: Construir una “Gran Alianza Na-
cional”, con todos los sectores progresistas, a fin de consolidar el “cambio en Democracia mas 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 pais de oportunidades, con movilidad social.

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

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

Entre sus propuestas del plan de gobierno estan:
Consolidacion de la estabilidad economica.
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.Mas oportunidades de empleo e ingreso a nivel local.
2.Servicios basicos mas accesibles y de mejor calidad en todas las localidades.

3.Una sociedad civil fortalecida mediante la apertura e institucionalizacion de los espacios para par-
ticipacidon y compromiso de los actores locales en la busqueda de su desarrollo.

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

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

Su elocuencia y acercamiento a las personas, abrié el camino para que la inclusion fuese mas mediata.
Entre sus propuestas del plan de gobierno estan: Mantenerse cercano a la gente, estimulando la partici-
pacion ciudadana. Esto incluira una politica de comunicacion constante sobre lo que el Gobierno esta haci-
endo, a fin de mantener debidamente informada a la poblacién.

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

En el Plan de Gobierno, se retoma: Los tres periodos presidenciales han estado marcados por gigantescos
retos y desafios, que obedecian a dinamicas sociales histdricas especificas.

Nota: Este fue el eje de Antonio Saca, incorporar un tipo de gobierno mas cercano a la gente. Segun los
expertos, su gobierno fue la transicion entre un Estado capitalista a socialista. Le dejé el legado a su an-
tecesor Mauricio Funes, aunque no fuese de la misma ideologia. ; Qué nos falta?

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

Sus ejes primordiales fueron:
1.Politica de seguridad publica
2.Politica internacional
3.Politica de salud publica
4. Politica laboral
5. Politica ambiental
6.Politica de derechos humanos
7.Ciudad Mujer

8. Comision Consultiva para Temas de Nacion

“El Plan Quinquenal de Desarrollo 2014-2019 esta estructurado en torno a las tres grandes prioridades
que hemos identificado como pais: empleo productivo generado a través de un modelo de crecimiento
econdmico sostenido, educacién con inclusion y equidad social, y seguridad ciudadana efectiva. Estas tres
prioridades articulan los objetivos, las estrategias y las lineas de acciéon que nos permitirdn avanzar con

Salvador Sanchez Cerén

rollo humano alto”."

2.Enfoque de género

3.Enfoque de ciclo de vida

1.1. Equidad
2.Inclusion social
3.Proteccion social

4.Poblaciones prioritarias

paso firme en la construccién de El Salvador que queremos, con miras a alcanzar en estos cinco afios un
indice de desarrollo humano de 0.7, que es el primer peldafo para ingresar al grupo de paises con desar-

Sus ejes del Plan del Bue vivir se centraron en:

1.Enfoque de derechos humanos

Con respecto a la equidad e inclusion social:

Fuente: Elaboraciéon propia. Con informacioén del Instituto de
Formacién Politica, Mayor Roberto d'Aubuisson. Alianza Re-
publicana Nacionalista, ARENA y fuentes virtuales.

5. Andlisis de la gestion de los mandatarios.

A continuacién, se realiza un andlisis sobre las encuestas rea-
lizadas a través de las casas encuestadores y universidades
salvadorenas, que se enfocan en tomar datos sobre las politi-
cas de gobierno impulsadas por Armando Calderdn Sol, pre-
sidente de El Salvador en el periodo 1994-1999 y Elias Antonio
Saca, presidente en el periodo 2004-2009.

5.1. Armando Calderén Sol

Segun algunos analistas de las presidencias de ARENA, fue la
mejor, eso debido al liderazgo y conduccioén del Dr. Armando
Calderdn Sol, Fabio Castillo, un lider del FMLN manifesté en
una entrevista a ElISalvador.com que

Entre los fundadores de ARENA y entre los miembros de
ARENA en general, como dentro de cualquier otro par-
tido politico, 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 habia tenido El
Salvador era Armando por su honradez, por su dedica-
cion, por su afdn de llevar la concordia a todos los sal-

vadorenos. Creo que fue la persona que mds hizo por el
pais. Tuvo lbgicamente 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-
fre los cuatro de ARENA, sino de todo el siglo XX de El
Salvador. Miranda, 2017.

El consenso era parte de su agenda. No discutia u ofendia
a los adversarios. Su legado como presidente inicié cuando
fue Alcalde de San Salvador. EI 9 de octubre de 2017 fallece
y. hasta en el mismo funeral se evidencid que era lider. Per-
sonas de otros pensamientos ideoldgicos le dieron el Ultimo
adios.

5.2. Elias Antonio Saca

Elias Antonio Saca fue también periodista, su labor en el dm-
bito deportivo, en algunas imdgenes se muestra delgado y
con carisma, se casd con Ligia Mixco y con el grupo empre-
sarial Samix, tiene la oportunidad de incursionar en la vida
politica.

En la encuesta realizada por el Centro de Opinidn publica
de la Universidad Francisco Gavidia, se analiza que el en el
primer afo de gestién, 2015, Saca tuvo de nota 6.75. Inicié
bien su mandato presidencial con una imagen aceptable.
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Tabla 4. Resumen de imagen del gobierno de Elias Antonio Saca

CSP

Eimrstrm sln Eipirisan Fide OPINIONMETER

# 21: ;Cudl de estas politicas considera usted que ha sido la
MENOS acertada del gobierno del Presidente Elias Antondo Saca?

Flan Super biloao Des

FOSALLD

Amghacin de cobertira del [555 para o
Phn Ara-polress .51

Flan Edncacin 1021
Flan Hudeo 2009

Feforma Fiscal

g

Todos

Mewl de confianza del B5% FFORMACION CORFEENCIAL PROPEDAD
Enor de astimocion: 2.17% [E COP [UFE) ¥ OFMICAMETER
n =205

Fuente: COP-UFG, 2005.

Con respecto a suimagen, es de admirar que fue bien evaluado por la poblacién:

Tabla 6. Resumen de imagen de gobierno de Antonio Saca

CSP

E..A......,.m.._ OPINIONMETE

Q # 30 pCHmo evalia vsted la imagen del Presidente Elias Antodio
Saca aun aho de su gestionT

Foa mesjerada
Sague umasd

Ha dismimdo L2797 Presidente ,-"!-"t:
Elias Antonio Saca

Aepublica de El 5avador ﬂ‘ =
FL SAIMADOR,

NE/ NE

Mewd de confianza del 85% FIFDFAAACHIN CORFIDERCIAL PROPETAD
Enor de astimacion: 2.17% [E COP JUFG Y OFmCH METER
n =206

Fuente: COP-UFG, 2005.
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En otros datos, se preguntd;

e 3Cémo evalta 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%.

e 5COmo evalua usted la Presidencia actual contra la de Ar-
mando Calderdn Sol? Mejor 39.82%; igual 44.60%; peor 13.07%
y NS/NR 2.51%.

¢ 3Como evalla usted la Presidencia actual contra la de Al-
fredo Cristianie Mejor 40.42; igual 44.29%; peor 12.42% y NS/
NR 2.87%.

Segun 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 corrupcién, donde fue acu-
sado de haber malversado fondos del Estado por un valor de
$301 millones de ddlares.

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

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

Es evidente que el presupuesto general que posea a cada
pais, es la catapulta para tener un dptimo 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 mds cuestionados. El presupuesto que manejaron fue
creciendo, y ello, no en si por un indice de crecimiento eco-
némico, sino por el crecimiento poblacional.

El objetivo de incorporar los ingresos y gastos, es para evidenciar el potencial econdmico que tenian para su gestiéon. La logica

es que, cada pais aumenta su liderazgo, gracias al mandatario.

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

Ingresos y gastos totales del Gobierno General de El Salvador
(En % del PIB; 1990-2016)
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Fuente: CREES, 2017.
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Al presidente Francisco Flores, debido a los ferremotos 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 poblacién con pérdidas humanas y materiales. El dinero presupuesta-
do para gobernar, tuvo que orientarlo para la reconstruccion de la infraestructura danada y destruida.

7. Comparativo de aprobacién entre presidentes

La aprobacién de los presidentes de parte de la poblacidn es de suma importancia, tanto para el partido politico y para el
funcionario. Ahora bien, como se puede notar la calificacién es un indicativo; sin embargo, de qué sirven estas notas altas de

Funes y Saca siy al final ambos fueron acusados de robo.

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

Elias Antonio Saca @ Mauricio Funes

Salvador Sanchez Cerén

Fuente: La Prensa Grdfica Datos, 2017.

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

7.1. Algunas reflexiones sobre los lideres histéricos

Hacen falta liderazgos en cada instituto politico, cada época
se vio marcada por lideres que dejaron huella, Shafick Handal
lo hizo con el FMLN, su liderazgo quedd, su personalidad era
fuerte, con seguridad en su discurso, con la ideologia izquier-
dista impregnada. Nunca cambid su forma de pensar.

José Napoledn Duarte lo hizo con el Partido Demdcrata Cris-
tiano, él fue presidente de El Salvador, su ideologia de social
democracia logré 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 politico que sigue de pie, Dabuisson era prepo-
tente, pero carismdtico; era directo para decir las cosas, pero
cumplia los objetivos.

Otros lideres de esa talla no han nacido aun en El Salvador.
Todos ellos murieron y dejaron huellas en la vida politica sal-
vadorena y aunque solo Duarte pudo llegar al poder; los ofros
también son recordados como lideres para ser analizados.

7.2. Percepcién de la ciudadania sobre las seis gestiones
presidenciales

A continuacién, se andliza a tfravés 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 realizdé en una semana a través de SurveyMonkey,
y fueron 35 personas las que contestaron.

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

En este caso se utilizd una metodologia de investigacion tan-
to cudlitativa como cuantitativa, cualitativa cuando se refle-
jan las aseveraciones sobre el mandato de cada presidente
y cuantitativos cuando se evidencia quién gobernd mejor y
su alcance como tal.

Las aseveraciones que se realizan acerca de ellos son vao-
riadas, solamente se tomaron las respuestas que no fueron
repetidas. En la interrogante 2, en donde se pregunté sobre
el liderazgo de cada presidente, se utilizd 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 utilizd para obtener las respuestas.
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e Conoce acerca de los seis presidentes que fuvieron el poder en el periodo de postguerra en El Salvador?

100%

80%

40%

20%

¢Conoce acerca de los seis presidentes que tuvieron el poder en el periodo
de postguerra en EL Salvador?

Andlisis: El 100% de los encuestados manifestd que conocen la gestion presidencial de los seis presidentes.

¢ En cuanto a liderazgo y representacion, scudl de los seis presidentes cree que tuvo mayor alcance? Califique.

Alfreda
Cristiani

Calderdn
Sol

Francisco
Flores

Antonio
Saca

Mauricio
Funes

Salvador
Sanchez
Cerén

- -

TOTAL

1000

Ut

50%

40%

20%

Alfredo
Cristiani

1 A
=

Salvador
Sinchez
Cerén

Mauricio
Funes

Antonio

saca

Francisco
Flores

Calderdn
Sol

o

Andlisis: Se evidencia en la grdfica, segun la
poblacion.

escala de Likert, que Alfredo Cristiani tuvo mayor liderazgo y representaciéon en la
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* En cuanto a carisma y empatia, scudl de los seis presidentes cree que tuvo mds aceptacién?

- -

Alfredo Calderdn Francisco Antonio Mauricio
Cristiani Sol Flores Saca Funes

OPCIOMES DE RESPUESTA -
- Alfredo Cristiani

- Calderdn Sol

= Francisco Flares

= Antonio Saca

- Mauricio Funes

= Salvador Sdnchez Cerén

TOTAL 33

Andilisis: Se corrobora que tuvo mds carisma Antonio Saca. Seguido de Alfredo Cristiani.

 Describa brevemente su opinidn sobre los expresidentes

Presidente | Opiniones
Alfredo v" “El Presidente de la Paz”

s Padre de la mafia
Cristiani

Elocuente, directo, visionario

E mpresario, que logré los acuerdos de paz

Acepté la negociacioén para pactar la paz con la guerrilla

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

v

v

v

v

v

v' Serioy fue el presidente de la paz

v Inicié la consolidacion de la paz
v Era joven y en el imaginario de la gente era la esperanza y tenia todo el apoyo del partido y de USA
v' Lider conciliador

v" Corrupto

v

’ Excelelnte presidente que saco al pais adelante después de la guerra. Aunque sea sefialado por corrupcion, hizo mas
ien que ma

Mal presidente y ladrén

Buen liderazgo que comenzé la reconstruccion de este pais

Concertador, ecuanimidad, dialogo

Se olvidé de la gente pobre

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

Rescaté al pais de la guerra y de todo el descalabro econdmico causado por la democracia cristiana y la guerra

v
v
v
v
v
v
v' Aprovecho momento histérico para privatizar servicios del gobierno, saqueo publico corporativo
v' Presidente de la Paz

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

v Alguien que tuvo la suerte de poder firmar los acuerdos de paz que ya habian sido trabajados por afios
v Pragmatico

v' Carismatico

v Un lider mediador por haber enfrentado la década de la guerra

v

Impulsé crecimiento de la infraestructura del El Salvador
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Armando v" Impulso la privatizacion e inicio la reforma de pensiones
Calderdn 4 No manejo bien la comunicacion politica
v No recuerdo con exactitud sus quehaceres como mandatario pero su calificaciéon fue 6 en una encuesta realizada por
Sol una Universidad (opinion publica), y estoy de a cuerdo
4 Presidente post guerra y de la reconstruccion
4 Dio paso firme en los pasos para consolidar la paz
v" Antipatico, prepotente, mas de lo que ya se habia tenido, su contexto era diferente, su imagen no era carismatica
v Reconstruccion, tejido empresarial
4 Lo conoci y muy respetuoso en persona, pero se supo de sus malversaciones
;redefj%(? conciliador de la democracia. Conciliador y enérgico. Inteligente, integro, aunque tenia personas corruptas a su
v’ Ladron.
v" Gran politico, un hombre concertador, capaz e integro.
v' Simpatia, medido en sus opiniones. Tolerante.
v" Un gran visionario, innovador y respetable.
v" Cuando fue presidente se acaloraba demasiado, como expresidente se volviéo mas afable.
4 Continud lo que Cristiani comenzo.
v" Continué linea de Cristiani, fortalecié con favores politicos a la gran empresa.
v Presidente de la reconstruccion de infraestructura.
4 Presidente que se caracterizé por crear y aumentar impuestos.
4 Excelente por la reconstruccion.
4 Una persona luchadora de sélidos principios.
v Aprovechado descaradamente.
v Presidente de la reconstruccion.
4 Hombre de paz con carisma dispuesto a impulsar el rumbo del pais.
Francisco v Hombre de familia, educado, preparado académicamente
Flores 4 Impulsé la dolarizacion, corrupto se apropio de los fondos de Taiwan.
v" Aplicé el bimonetarismo. Poco impacto de su gobierno.
v Que fue una persona posiblemente buena pero mal influenciada tanto asi que dej6é cambiar nuestra moneda nacional.
v' la Visién de la dolarizacion de la moneda nacional.
v Joven, pero se ubica en el inicio del desgaste del partido, con poca experiencia, prepotente.
v Llevo a pais 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 pais.
Hipdcrita, orgulloso. Intransigente.
Muy buena persona pero se roded de malos asesores y gente corrupta.

Un hombre presumido y con preparacion educativa poco creible.

AN NN

Introdujo la dolarizacién, acertada medida que nos_ha protegido de la inflacion y evitado la emision de dinero sin res-
aldo por los gobiernos de izquierda evitando una superinflacion como la que sufre Venezuela actualmente.

el

Cambi6 de moneda favoreciendo grandes empresas, no se fomenté crecimiento de la poblacion.
Excelente gestion internacional y mejoras en la economia.

Un estadista, un hombre muy inteligente, capaz, visionario, que sin la dolarizacion, en este momento estariamos total-
ente perdidos en nuestra economia.

Q
SRR

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

Presidente corrupto.
En él se puede ver claramente el saqueo al estado y la corrupcion de Arena.
Presidente de la modernidad econdémica.

Lider con caracter y estilo propio sabiendo persuadir a las masas.

NN NEEN

Lider y proactivo.
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Antonio Corrupcion.

Saca Oportunista, mediatico
El mas querido y ahora mas odiado por corrupto.
Algunas reformas populistas. Alto grado de corrupcion.

Que podria decir es un buen comunicador y como tal se gand un poquito a la gente pues era mas comunicativo y
anejaba cierta empatia con el pueblo. Pero a pesar de ello y con sus empresas quiso mas.

Sin pena ni gloria para la poblacion.

Su carisma permitié que los medios lo ensalzaran.

Demagodgico, poco carismatico, poco confiable, en la curva el declive de la credibilidad del partido.
Carismatico.

N N N - N N N N

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

0

Incapacidad, inmoral. Hipdcrita.

Corrupto y oportunista vende patria y traidor.

ANERNEEN

Ambicioso.

Mauricio Engafio.

Funes Prepotente, egocentrista, vividor.

Arrogante, lo describo como la peor estafa politica.
Algunas reformas sociales. Alto grado de corrupcion.

Un falso pues se crey6 en el mas que otros presidentes en la historia de El Salvador y fue la peor decepcién del pueb-

SANIANERNEENERN

Primer presidente de izquierda en las ultimas décadas.
Demostro totalmente otra cara de la moneda.

|as mas altas expectativas, se presenta como intelectual, salvador, pero en el camino predomina su prepotencia y
berbia, sin apoyo del partido.

ANIANEEN

]

v’ Ladron.

v'_ Conflictivo, inepto, ineficaz, inteligente para la maldad, de Jo peor que ha pasado por CAPRES. No tiene logros méas
que iniciar la destruccion de la institucionalidad y sembrar division en la poblacion.

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

v Falso, un megalémano y egolatra. Un vulgar ladrén, igual que Saca.

4 El mas mentiroso y corrupto de la historia salvadorefia.

v" Oportunista, sin rumbo, continué el saqueo de las arcas del Estado. Cubrié al Partido del enriquecimiento ilicito.

v" Inici6 del debacle del pais y fortalecimiento de las maras.

v’ Un muerto de hambre abusivo que se aprovech6 de las necesidades del pueblo para enriquecerse, un demente, alco-
hélico, drogadicto, abusador de mujeres.

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

Un presidente cercano al pueblo.

SN NEENEEN

Llego con grandes expectativas y sin él, el pueblo sequin’a segado por corrupcion de Arena, gracias a él se destap6
sa corruptelas Arena aunque al final Seran 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 mas necesitados.

Enfocado en sus ideales.

ANERNEEN

Egocentrismo.
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Salvador Social.
Sanchez La sefial para tomar conciencia y despertar, se nos durmio.
Cerén Es un chiste, incapaz.

No gobierna sino el partido.

Poco manejo de su imagen. Reformas copiadas o continuadas de Funes.
El peor.

Aun es el presidente. no tengo opinion.

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.

LS S N N N N N N N NN

Actual presidente. Vergonzoso, inepto, inoperante, No hay logro adjudicarle que valga la pena en contraposicion a la
destruccion de la institucionalidad, corrupcion y division de la sociedad.

4 Un pelele, que solo sirve para hacernos pasar vergienzas. Otro apatrida con su pacotilla, que su Unico interés es esa
ideologia retrograda y nefasta que solo sirve para destruir paises, su gente, sus recursos. Un terrorista que solo sabe destru-
ir.

v No goberné al pais, continud saqueo publico.
Un titere sin conocimientos, poco elocuente, nada inteligente.

Presidente que hace buena gestion.

jor presidente y no es de agrado de muchos pero hay que reconocer, que en materia de salud y educacion se ha avanzado.

v
v
¥" Quiza no sea preparado académicamente, pero es de Admiracion lo que ha hecho por el pais, a lo mejor no es. El me-
o
4 Postulado a presidente so6lo por honrar su trabajo en la guerra.

v

Sin liderazgo, sin peso politico.

Fuente: Encuesta realizada a través de SurveyMonkey

Andlisis, se demuestra que el presidente actual, Salvador Sdnchez Cerén, saldrd de su mandato con la mejor nota, con respecto
a sus antecesores, pero con comentarios sobre su falta de liderazgo y compromiso. La gestion mds favorable, es para Armando
Calderdn Sol, el hecho de no estar acusado de corruptelas y, de no ser considerado precursor de la privatizaciéon de algunas
entidades gubernamentales, le califican como una persona concertadora.

8. Conclusiones En la encuesta realizada virtualmente, se verifica que la po-
blacién estd desencantada con la clase politica. El desgaste

Cada gobernante hace sus obras; sin embrago, al final cada politico y los actos de corrupcién realizados en ambos go-

uno obtiene una nota, la cual es reflejo de su mala o buena
administracién. Mauricio Funes fue el presidente que obtuvo
siempre una aceptable calificacién por su gestion. En la en-
cuesta realizada, el presidente Cristiani es el que tuvo mayor
liderazgo en su gestion.

La gestidn de cada presidente es un estamento para que el
partido politico y el mismo pOresidente dejen un legado. Las
malas administraciones de algunos funcionarios fueron suma-
das con actos de corrupcién o robo de millones del erario.

La gestion con mds inconvenientes fue la de Armando Cal-
derdn Sol, tuvo que reconstruir el pais, luego del conflicto ar-
mado. Igual que Francisco Flores, los terremotos del 2001, le
cambiaron el rumbo a la gestién presidencial.

Se evidencia que el presidente con menor nivel de imagen y
liderazgo lo presenta el profesor Salvador S&nchez Cerén. Las
encuestas en el ano 2018, evidencian que el FMLN no gober-
nard en el ano 2019.

biernos, es causa de la mala imagen que la poblacion co-
menta.

Antonio Saca es evaluado como el presidente que intentd
terminar con la delincuencia con el Plan SUper Mano Dura,
el cual tuvo pocos avances en su aplicacioén.
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ANEXOS

Anexo 1.
Presidentes salvadorenos de Postguerra

Por favor conteste las siguientes interrogantes. Recuerde que se uftiliza la escala Likert, en donde 1 es menos y 5
es mdximo.

1. sConoce acerca de los seis presidentes que fuvieron el poder en el periodo de postguerra en EL Salvador?
2 S
2 NO

2. En cuanto a liderazgo y representacion, scudl de los seis presidentes, cree que tuvo un mayor alcance? Cali-
fique: 1 es menory 5 es mayor.

1 2 3 4 5
Alfredo Cristiani 2 2 2 2 2
Calderén Sol 2 2 2 9 9
Francisco Flores 2 2 2 2 D}
Antonio Saca 9 2 O’ 2 9
Mauricio Funes 9 2 9 O] 9
Salvador San-
2 9 2 2

chez Cerén

3. En cuanto a carisma y empatia, scudl de los seis presidentes considera usted que tuvo mds aceptacion?

 Alfredo Cristiani
< Calderén Sol
< Francisco Flores
& Antonio Saca
< Mauricio Funes

< Salvador Sdnchez Cerén

4. Describa brevemente su opinidn sobre el expresidente Alfredo Cristiani
5. Describa brevemente su opinidn sobre el expresidente Calderdn Sol
6. Describa brevemente su opinidn sobre el expresidente Francisco Flores
7. Describa brevemente su opinidn sobre el expresidente Antonio Saca
8. Describa brevemente su opinidn sobre el ex-presidente Mauricio Funes

9. Describa brevemente su opinidn sobre el expresidente Salvador Sdnchez Cerén
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La continuidad de las politicas publicas en El Salvador: Las politicas de
seguridad ciudadana ante el fendmeno de las pandillas

Resumen

El andilisis de las politicas publicas se enfoca normalmente en
la determinacién de sus impactos y efectividad, dejando de
lado un andlisis 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 fendmeno se han formulado diferentes
politicas publicas que no han logrado una mejora de la situa-
cion. Este articulo evalta la continuidad de las politicas de
seguridad ciudadana en El Salvador, ante el fendmeno de
las pandillas o “maras”.
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Abstract

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 fime 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 bafttle this phenomenon, different
public policies have been formulated, these haven’t achie-
ved animprovement of the situation. This article evaluates the
continuity of the citizen security policies in El Salvador, with the
phenomenon of gangs or “*maras”.
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sociales, econdémicas y de seguridad ciudadana.
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Una introduccién a las teorias de continvidad y cambio de las
politicas pUblicas

Los cambios en la politica de las politicas publicas en América
Latina

A partir de la década de los 90°s, se extiende en América
Latina un cambio en el modelo econdmico y social: el pa-
radigma neocldsico bajo la modalidad neoliberal se impone
a través de las recomendaciones del Consenso de Washing-
ton. Se transita de un modelo de sustitucién de importaciones
hacia una serie de estrategias de liberalizacion econdmica y
apertura (Stein & Tommasi, 2006). Para la implementacion de
estas medidas se realizd en la mayoria de paises latinoameri-
canos una reforma a la estructura institucional: Hay un cam-
bio al pasar de los regimenes militares autoritarios hacia una
democracia representativa, que marca una nueva forma de
generar politicas publicas.

En la actualidad, la evolucién del sistema politico-electoral
ha llevado a muchos paises a voltear sus esfuerzos contra la
corrupcion, la polarizacion y en general, una mayor dificultad
a la hora de establecer acuerdos sobre gestion publica. El sis-
tema politico 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 fiempo.
Tan importante como el fundamento tedrico - técnico de una
politica es el proceso de disefio, negociacién, aprobacion e
implementacion, por lo que se debe replantear un enfoque
que vincule ambos aspectos para lograr una reforma ade-
cuada y una aplicacién de politica publica exitosa (Stein &
Tommasi, 2006).

Los resultados mixtos obtenidos a través de las politicas publi-
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 politicas puU-
blicas, ddndose debate entre la continuidad de una politica
durante un periodo de tiempo versus la modificaciéon frecuen-
te ante cada cambio de gobierno, la adaptacién dgil de po-
liticas a los cambios de situaciones externas o innovaciones
ante la poca eficacia de una politica versus la lentitud en el
cambio de politicas, la aplicacion eficaz de las politicas pos-
terior a su planificacién y aprobacién versus la poca veloci-
dad de aplicaciones de estas o aplicacién incompletas, etc.
Stein & Tommasi (2006) Esta diversidad de escenarios, situa-
ciones y decisiones llevan al estudio de los procesos que hay
detrds de la politica de las politicas publicas.

Funcionamiento de la democracia

La actual democracia de la mayoria de los paises latinoame-
ricanos encuentra su base en la division del poder publico en
fres componentes: Ejecutivo, Legislativo y Judicial. Estos tres

sectores juegan determinados roles durante todo el proceso
que implica una politica publica, influidos a su vez por los
partidos politicos, que representan expresiones de poder de
grupos o sectores y adquieren caracteristicas especificas en
los diferentes paises de América Latina afectando los proce-
sos de las politicas.

Para Stein & Tommasi (2006) “es mds factible tener procesos
politicos eficaces y mejores politicas publicas cuando hay
partidos politicos institucionalizados, cuerpos legislativos con
gran capacidad de disefo de politicas, un poder judicial in-
dependiente y burocracias sélidas”.

Son los partidos politicos, los cuerpos legislativos y los presi-
dentes los principales protagonistas en los procesos de las
politicas publicas. A continuacién, se presenta en sintesis una
descripcién del papel de cada sector mencionado en la
gestién publica. Se determina que “en general los presiden-
tes con mds facultades partidistas y constitucionales tienen
mayor grado de libertad para definir y aplicar su programa
de politicas” (Stein & Tommasi, 2006). En cuanto al sistema
partidista, es el grado de institucionalizacién? el que llega a
determinar los efectos en los procesos de las politicas publi-
cas. Con una mayor institucionalizacion, las organizaciones
politicas se vuelven programdticas y compiten basdndose
en sus diferencias de orientaciones de politica y sus logros,
existiendo asi coherencia en el tiempo y un potencial para
una mayor duracién de los acuerdos establecidos. El grado
de “nacionalizacion” (los sistemas partidistas tienen un dmbi-
to de accién y orientacién nacional), el nivel de fragmenta-
cién en el Congreso o Asambleq, el tamafno del contingente
legislativo oficialista y la solidez de la disciplina de los partidos
son factores que pueden determinar la aprobacién de una
politica.

Por otro lado, los cuerpos legislativos tienen un papel pro-
tagodnico, pero también caracteristicas especificas entre
paises: en un extremo activo y constructivo éstos desarrollan
suUs propias propuestas y ayudan a orientar el programa de
politicas con el Ejecutivo, llegando incluso a la supervision y
seguimiento a las politicas. Por Ultimo, el poder judicial tiene
un menor grado de participacién, pero llega a afectar po-
sifivamente en la medida en que sea funcional e indepen-
diente de los sectores, asegurando que no se sobrepasen los
limites entre los actores. La movilizacién social es ofro actor
que, como explican Stein & Tommasi (2006), a pesar de ser
generalmente no estructurado y ser espontdneo, pueden
afectar al proceso de disefio de las politicas, 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 frabajo de corto plazo, desalentando las inver-
siones en capacidad politica.

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 estdn desarrolladas e influyen en la orientacion de las politicas y liderazgo de los partidos.
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Porlo tanto, ante una multiplicidad de factores y agentes con
grados diversos de incentivos y poder, la negociacién de las
politicas publicas no debe verse sélo desde el punto de vista
legislativo o ejecutivo, sino que el marco de visibn debe am-
pliarse al sistema institucional que tenga un pais.

La continvidad de las politicas publicas

Las politicas puUblicas se enfrentan a escenarios de discusion
sobre la necesidad de la continuidad de éstas o cambios e in-
novacion. Esto ocurre principalmente en los periodos de cam-
bio de gabinetes gubernamental, con la llegada de partidos
politicos diferentes a los anteriores al poder. Sin embargo, hay
muchos mds aspectos que pueden llegar a afectar la conti-
nuidad de éstas a lo largo del tiempo.

La capacidad de cooperacion que tengan los actores politi-
cos en el tiempo llega a ser un factor determinante clave en
la calidad de las politicas puUblicas, como expresan Stein &
Tommaisi (2006). Tantos actores publicos, organizaciones poli-
ticas, grupos de interés y sociedad civil legan a actuar e inter-
venir en las politicas, y los resultados son mejores en la medida
en que existe un mayor grado de cooperacion y acuerdo so-
bre una politica, favoreciendo su sostenibilidad en el tiempo.

La relacién de la naturaleza especifica del régimen politico
con las politicas publicas es también analizada por Medellin
(2004), que llega a cuestionarse si en condiciones de “preca-
riedad politica e informalidad institucional” las politicas publi-
cas pueden llegar a generar cambios en la sociedad. Para
él, las politicas no son variables independientes al conjunto
de factores politicos e institucionales en que se estructuran,
aunqgue el régimen politico y el gobierno se distinguen como
los dos sectores principales.

Como expresa Medellin (2004), en paises con una fragil ins-
titucionalizacion, los procesos en las politicas publicas pue-
den verse afectados por los intereses de los entes que estdn
al frente de las instituciones publicas, credndose un marco
donde cada actor vela por sus intereses. En ese contexto, la
intfencionalidad 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
puUblicas. Asi, la toma de decisiones comienza a estar influida
por presiones internas y externas al gobierno, con una ma-
yor fragmentacion debido a los intereses individuales, y de las
inercias en los procesos institucionales y prdécticas burocrdti-
cas gue entrampan el proceso de las politicas publicas, afec-
tando todo el proceso, especialmente la formulacion vy la im-
plementacién. MUltiples actores pueden reconocerse, ya no
sélo internos al gobierno, y son las caracteristicas de estos ac-
tores los que los llevan a combinarse e interactuar ya sea para
crear un entorno favorable en el disefo de las politicas, o uno
de corto plazo favoreciendo a infereses de grupos y sectores.

En un contexto de fragilidad institucional surge el cuestiona-
miento de los factores que inciden en la estabilidad de las

politicas publicas, y, por ende, de su funcionalidad en el
tiempo. Para Santander (2016), la dindmica de las politicas
publicas se compone de un factor estable y un factor de
cambio; siendo ambos necesarios para el adecuado funcio-
namiento de las politicas. Asi, relaciona la fragilidad institu-
cional de los paises con la incertidumbre en la continuidad
de las politicas publicas, donde los cambios en los gobiernos
una volatilidad sobre las decisiones, siendo el caso de mu-
chos paises latinoamericanos; donde se llega al extremo de
que "ni siquiera la continuidad del mismo partido politico en
el gobierno garantiza una prolongacion en las decisiones de
politica” (Santander, 2016).

Las politicas puUblicas estdn en un contexto de constante
presién al cambio, por lo que los gobiernos deben realizar
esfuerzos politicos para su sostenimiento: la estabilidad estd
lejos de ser un movimiento inerte en la dindmica (Santander,
2016). La comprensidon de las dindmicas y la estabilidad de
las politicas es dificultada por un marco tedrico que no lo-
gra conectarse completamente; reflejdndose en la variada
conceptudlizacién de los términos y una extensa serie de
inferencias causales. Es decir, la multiplicidad de enfoques
parciales vuelve complicado un andlisis holistico, al dejar de
lado elementos relevantes o no tomar en cuenta fendmenos
en su teorizacioén.

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 concepcién de
politica publica”. Es preciso entonces una continuidad de las
politicas para que se logren sus efectos, asi como un cambio
ante escenarios que pueden presionar al fracaso o afectar
negativamente la politica.

La existencia de una diversidad enfoques y su heterogenei-
dad en la explicacién de la dindmica de las politicas publi-
cas genera problemas en los estudios de ésta, por lo que
resulta como reto a seguir encontrar una unidad de andlisis
y una integracién de los enfoques para generar una teoria
sélida que permite un mejor andilisis de la dindmica de las
politicas publicas (Santander, 2016).

El estado de El Salvador en materia de politica publica de
seguridad ciudadana

Sistema democratico en El Salvador

Durante los 807s y al comienzo de los 90°s, El Salvador tuvo
una guerra civil con una duracién de doce anos, que dejé
75.000 personas fallecidas, miles de desaparecidos y mds de
un millén de refugiados o personas desplazadas al interior del
pais (ONU, 1995). Este conflicto termind en 1992 con la firma
de los acuerdos de paz entre el gobierno salvadoreno vy las
fuerzas de guerrilla.

Sin embargo, unos anos después empieza a surgir un NUeEVoO
tipo de violencia social, tomando la forma de crimen comun
y organizado perpefrado por las pandillas o “maras”. Esta
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nueva clase de violencia ha generado una canfidad de per-
sonas fallecidas mayores incluso a las de la guerra civil, y a lo
largo de los anos, se ha profundizado y dispersado a lo largo
del pais, convirtiendo a El Salvador en el pais mds 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 poli-
tico el que anteriormente constituia la oposicidon guerrillera: el
Frente Farabundo Marti para la Liberacién Nacional (FLMN),
que rdpidamente logra competir por los escanos legislativos
contra el partido oficial en el gobierno: Alianza Republicana

Nacionalista (ARENA). Esto daria inicio a una polarizacién en-
fre la poblacién salvadorena, y a un sistema de dos partidos
politicos dominantes.

El Salvador tiene periodos presidenciales de cinco anos,
mientras que los diputados que conforman la asamblea le-
gislativa y concejos municipales son elegidos cada tres anos.
La longitud temporal de estos periodos genera una situacion
de constante clima partidario, que refuerza los discursos de
convencimiento de los partidos politicos, y demuestra la po-
larizacion existente durante cada eleccién.

Grdfico 1: Periodos de eleccidn presidencial, municipal y legislativo en El Salvador 1989-2019.
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Fuente: Elaboracién propia

La insfitucionalidad salvadorena de seguridad es afectada
por el arraigo social fuerte del bipartidismo, un sistema judicial
con distribucion desigual de recursos y una institucién policial
con un respaldo mds fuerte de la fuerza armada (Internatio-
nal Crisis Group, 2017). Este sistema polarizado que vive el pais
afecta al gobierno central y por ende al diseho e implemen-
tacién de las politicas publicas. Durante los Ultimos dos pe-
riodos presidenciales, a partir del 2009, el FMLN ha ostentado
la presidencia; mienfras que en la asamblea legislativa ha
habido un mayor predominio de la bancada de diputados
pertenecientes del partido ARENA.

La polarizacién politica lleva a discusiones y conflictos entre
partidos politicos constantes, que se ha manifestado (y sigue
haciéndolo) en retrasos y dificultades para la aprobacién de
leyes; y, por lo tanto, en la necesidad de la negociacién o
convencimiento para “ganar votos” que favorezcan a las
propuestas de uno u otro partido.

La divisidon en la Asamblea legislativa ha llevado tanto al par-
fido ARENA a aliarse con partidos pequenos como el Parfido
Demécrata Cristiano (PDC) o Partido de Concertacion Nacio-
nal (PCN), como al FMLN a aliarse con Cambio Democrdtico
(CD), y Gran Alianza por la Unidad Nacional (GANA), que fue
conformado originalmente por una fraccidén que se desliga
de ARENA. Las alianzas bdsicamente sirven para obtener vo-
tos para la aprobacién (o no) de iniciativas multipartidarias.

La dindmica de la Asamblea Legislativa es cambiante, y por
ende cada nueva propuesta de ley a ser aprobada involu-
Cra una nueva negociacion entre diputados.

Grdafico 2: Composicidon actual de la Asamblea Legislativa en
El Salvador por partido (en porcentaje y nUmero)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de El Faro
(2018).
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La institucionalidad del ente encargado de la ejecucion de
las politicas de seguridad ciudadana también ha cambiado:
hasta 2006, el sector Justicia y Seguridad Ciudadana era par-
te del Ramo de Gobernacién, a su vez dirigido por el Organo
Ejecutivo. Este coordinaba a la Policia Nacional Civil (PNC), al
sistema penitenciario y al Organo Judicial para la ejecucién
de las politicas.

En la actualidad, la unién de tres instituciones (la Fiscalia Ge-
neral de la Republica, la PNC y el Poder Judicial) es la encar-
gada de investigar y juzgar los delitos en El Salvador, siendo
instancias independientes a excepcién de la PNC, que, junto
con el sistema penitenciario, se rigen por el Ministerio de Justi-
cia y Seguridad Publica (MJSP). Estas instituciones tienen que
enfrentar problemas ligados al drea administrativa, dada la
saturacion existente que afecta el funcionamiento de tribu-
nales y dreas penitenciarias, lo que lleva a una descoordina-
cién 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 politicas de
seguridad ciudadana tengan una mayor predominancia en
los discursos politicos, en la bUsqueda de estrategias y medi-
das para solucionar un creciente y evolutivo fenédmeno que
se exfiende y profundiza a lo largo del territorio.

Los enfoques de las politicas de seguridad ciudadana

Los problemas de violencia® en la sociedad tienen diferen-
tes formas de ser combatidos por las politicas de seguridad
ciudadana“. Segun Calle Ddvila (2011), hay tres niveles en el
desarrollo histérico gradual de las formas de prevencion de
la violencia:

* Nivel de represién y control: Abarca la intervenciéon de po-
licia y sistema judicial. Se basan en el efecto de intimidacion
sobre los agresores o potenciales agresores que genera la ex-
clusion carcelaria y la suspension de derechos civiles que el
Estado realiza para castigar infringir la ley.

* Nivel de prevencidén®: Respuesta intersectorial a la multicau-
salidad de la violencia, e implica a los diversos sectores en
relacidon con la atencién, rehabilitaciéon, cuidado y control de
victimas y victimarios en actos violentos.

 Nivel de promocidn del desarrollo humano y recuperaciéon
del capital social: Se procura no sélo evitar el dano sino ge-
" " vorecer el surgimiento de estas

manifestaciones, e incluyen el acceso a servicios bdsicos de
calidad, mejoras en la distribucién del ingreso, etc.

Estos niveles se consideran en las politicas gubernamentales,
y se requiere de un equilibrio de los tres para realizar un abor-
daje mds integral al fendmeno multicausal de la violencia
(Rebollo, 2017).

El gobierno del presidente Francisco Flores, del parfido ARE-
NA, es el primero en reconocer la situacion al alza de la vio-
lencia relacionada mayoritariamente a grupos pandilleriles
o "maras”. La politica de seguridad que se comienza a im-
plementar descansa fundamentalmente en un eje de repre-
sion y control denominada “mano dura”. Posteriormente, el
presidente sucesor del mismo partido politico, Elias Antonio
Saca, da continuidad a las acciones del gobierno anterior a
fravés de la politica “Super Mano Dura” a pesar de presentar
acciones de prevencién con las medidas “Mano Amiga” y
“"Mano extendida”. El gobierno del presidente Mauricio Fu-
nes, con el FMLN, comienza a darle mds énfasis e integrali-
dad alas politicas de seguridad, pero continuando con una
predominancia en el nivel represivo, situacidon que continda
con el gobierno actual de Salvador Sdnchez Cerén.

De igual manera, Bonilla (2015) establece la hipdtesis de que
las politicas de seguridad focalizadas y basadas en represion
establecidas en el pais para contrarrestar la inseguridad, re-
sultaron ineficientes en la disminucién de los niveles de violen-
cia y resultan contfraproducentes 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 persecuciéon, dada la presion existente sobre la PNC para
obtener resultados en la aplicacion de las politicas de se-
guridad. Esta presion lleva también a un involucramiento de
los militares en la seguridad publica, situacion transitoria que
se volvié semi permanente (International Crisis Group, 2017).
Asi, también surgen denuncias de organizaciones sobre po-
sibles violaciones a los derechos humanos en la persecucion
y encarcelamiento de pandilleros, pero sigue existiendo un
mayor dominio en la opinidon popular y en el dmbito politico
sobre la aplicacion de politicas a nivel represivo.

Exposicidon cronoldgica de programas y acciones en materia
de seguridad ciudadana ante el fendmeno 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 Policia de Hacienda,

3 La Organizacién Mundial de la Salud (OMS) indica que se entiende como violencia “uso deliberado de la fuerza fisica o poder, ya sea en grado de amenaza o
efectivo, contfra uno mismo, ofra persona o un grupo o comunidad, que cause o fenga muchas probabilidades de causar lesiones, muerte, danos psicoldgicos,

trastornos del desarrollo o privaciones” (OMS, 2012).

4 De acuerdo a la Estrategia Nacional de Prevencion de la Violencia (Gobierno de El Salvador, 2013): “La seguridad ciudadana es una forma especifica y res-
fringida de seguridad humana que tiene como fin la proteccién de las personas contra la violencia y el delito”. Se entiende a la seguridad ciudadana como
un bien publico, un orden ciudadano democrdtico que elimina las amenazas de la violencia en la poblacidn y permite una convivencia segura y pacifica;
reconociendo la multicausalidad y multidimensionalidad de la violencia y el delito, y la necesidad de politicas integrales para resolver los problemas, con énfasis

en la prevencién (Gobierno de El Salvador, 2013).

5 Se define a la prevencién 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
insercion social de aquellas personas que se encuentran en especial situacién de riesgo” (Gobierno de El Salvador, 2012).
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la Policia Nacional y la Guardia Nacional; creando en su lugar
la PNC como instituciéon principal que vela por la seguridad
del pais. Sin embargo, luego de este proceso de paz, las ins-
tituciones politicas y de seguridad no han logrado resolver un
panorama de criminalidad, violencia y delincuencia cada
vez mds extendido.

Hasta 2003, se categorizaba a las pandillas como problemas
que afectaban a barrios populares, siendo ignorado por las
autoridades y politicos; y la policia reaccionaba a la violen-
cia generada por estos grupos como incidentes aislados, no
existia una politica para enfrentar este fendbmeno (Saveni-
je. 2014). A partir de ese ano, tanto los gobiernos de ARENA
como FMLN *han basado sus politicas de enfrentamiento a
las pandillas en la recuperacién del control territorial del Es-
tado en zonas con alta presencia criminal, encarcelamientos
masivos y operaciones conjuntas de policia y ejército” (Inter-
national Crisis Group, 2017). Estas politicas han generado un
efecto opuesto, y la inseguridad en el pais sigue creciendo.

La evolucion de las politicas 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 policia y militares,
son un denominador comun en las politicas contra las pan-
dillas en los Ultimos quince anos; 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. Politica de Mano Dura

A partir de la violencia surgida post conflicto armado, el go-
bierno del presidente Francisco Flores (1999-2004), bajo el
partido politico ARENA, implementd 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, asi como un marco legal para la criminalizacién
de las pandillas, y facilitar la detencion de sus miembros.

La Ley Antipandillas faculté a la PNC a privar a salvadorenos
de algunos de sus derechos constfitucionalmente reconocidos
ante la sospecha subjetiva de pertenencia a pandillas; pre-
sentando vicios de inconstitucionalidad, dadas las reformas al
Cdédigo Penal y al Cédigo Procesal Penal para poder tipificar
los delitos, lleg&ndose 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 llicitas (LCAGAIE), aprobada por la
Asamblea Legislativa.

Asi, el Plan Mano Dura fue criticado por centrarse en la di-
mensidn represiva y por una persecuciéon policial a jbvenes
bajo rasgos asociados a pandillas; con una serie de leyes que
contradecian los delitos recogidos en la demds legislaciéon
penal y judicial. (Infosegura, 2017).

b. Politica de Super Mano Dura

El presidente Antonio Saca (2004-2009) presentd su plan de
gobierno desde el partido ARENA, denominado “Pais Se-
guro: plan de Gobierno 2004-2009" con un drea de accion
enfocada a combatir la delincuencia titulada "Seguridad
Ciudadana: mejor calidad de vida” donde se sostenia que
el origen de esta era multicausal, y por lo fanto el comba-
te debia ser desde multiples dreas, pero enfocdndose en el
corto plazo en el aspecto sancionatorio. Este implementa el
“Plan SUper Mano Dura”, que continUa el enfoque represivo
y punitivo del plan anterior con operativos de captura de-
nominados “Puno de hierro”, a la vez que incluye planes de
prevencion y rehabilitacion, a través de las iniciativas “Mano
Amiga” (énfasis en prevencién) y “Mano extendida” (énfasis
en reinsercion y fratamiento), que identificaban comunida-
des prioritarias y se dirigian a jovenes en riesgo y pandilleros
encarcelados, pero que tuvieron poca inversién para incre-
mentar su impacto a pesar de abogar por un mayor confrol
de las acciones policiales, evitando las malas prdacticas en-
contradas con el programa anterior.

Durante el gobierno presidencial de Antonio Saca, se crea
en 2006 el Ministerio de Seguridad Publica y Justicia Social
(MSPJS) como una forma de descentralizar las politicas de
seguridad del Gobierno central. Asi, instituciones como la
PNC, la Direccién General de Centros Penales (DGCP), la
Academia Nacional de Seguridad Publica (ANSP) entre
otros, pasaron a formar parte de éste. Este ministerio tendria
la funcién de elaborar politicas y estrategias en materia de
seguridad y dar impulso a crear Comités de Seguridad Ciu-
dadana, como forma de organizacion civil en el rubro de
seguridad, asi como reglamentar y controlar el sistema peni-
fenciario, entre ofras funciones. (Infosegura, 2017).

En este periodo se contribuye a institucionalizar el rol del Ejér-
cito en la construccién de seguridad publica 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 aprobacién de la Ley Especial Contra Ac-
tos de Terrorismo (LECAT) en 2006, donde se trata de realizar
una vinculacién de las pandillas o maras con “organizacio-
nes terroristas”; asi también se aprueba la Ley Contra el Cri-
men Organizado y Delitos de Realizacién Compleja (LCCO-
DRC) como una forma de regular el procedimiento de los
fribunales y de relacionar de forma indirecta nuevamente
a las pandillas con el crimen organizado. Anadido a esto, se
encuentra el débil proceso de detencidon y procesamiento
de miembros de pandillas, por problemas de falta de prue-
bas e incoherencias legislativas.

La funcién de las politicas de seguridad de estos periodos
presidenciales era mds para contrarrestar el rechazo de la
ciudadania ante los periodos de aumentos de violencia,
como explica Savenije (2014): “comunicaban a la poblacion
que el gobierno estaba en control de la situaciéon”.

c. La Tregua

Con lallegada a la presidencia de Mauricio Funes, del FMLN,
que se visudliza el fendmeno de las pandillas como un pro-
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blema con raices estructurales, y con necesidad de medi-
das de politica de seguridad mds integrales: se fomentan las
campanias de prevencién de violencia y represion de forma
paralela, destacdndose las estrategias nacionales de preven-
cion de violencia entre 2010 a 2013 y la aprobacidén de la Ley
de Proscripcién de Pandillas o Maras y Grupos de Exterminio
(LPPMGE) en 2010, que prohibe la existencia, legalizacién,
financiamiento y apoyo a estas agrupaciones, y establece
directivas para golpear sus estructuras de financiamiento (Bo-
nilla, 2015).

En ese ano se presentd la Politica Nacional de Justicia, Segu-
ridad Publica y Convivencia (PNJSP) que rechazaba el trato-
miento represivo de los gobiernos anteriores a la criminalidad
y la ausencia de planificacién estratégica e instaba a la ma-
yor participacién ciudadana, coordinacion interinstitucional
e investigacion cientifica del delito. Esta también orientd una
estrategia territorial en torno a la creacién de los Concejos
Municipales de Prevencion de Violencia (CMPV) bajo la es-
trategia Municipios Libres de Violencia, involucrando asi a los
gobiernos locales y las comunidades en la identificacién de
factores de riesgo de criminalidad para el diseio de planes
de accién (Bonilla, 2015). De esta politica se deriva la Estrate-
gia Nacional de Prevencion de Violencia y el Delito (ENPVD),
y también se impulsan programas de reinsercidén 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 Politica
Nacional contra la Trata de Personas; surgieron para volver
mds integral la politica publica de seguridad durante este go-
bierno, siendo este un avance en la ordenacién de funciones
y una tendencia distinta a la focalizada en la persecucién,
conftrol y castigo del delito.

Durante este periodo presidencial se renombrd al Ministerio
de Justicia y Seguridad Publica (MJSP), y se establecieron
como ftitulares de este ente y a la PNC a militares, acciones
altamente cuestionadas al significar una militarizacién de la
seguridad publica, y que fueron declarados fallos de incons-
fitucionalidad 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 vy la Secretaria de Asuntos Estratégicos,
con la funcién de organizar y coordinar estrategias a imple-
mentar en el drea de seguridad; y de igual forma se instaura
el Gabinete de Gestidon para la Prevencién de la Violencia y
la Doctrina Institucional sobre Policia Comunitaria.

Sin embargo, debido al alza de asesinatos, se genera un cam-
bio en las politicas de seguridad: se inicia un didlogo indirecto
con los lideres de pandillas para la reduccidn de asesinatos a
cambio de mejoras en las condiciones de cdrceles mediante
la llamada “tregua de pandillas” iniciada en 2012; generdn-
dose reducciones en los homicidios. Pero la falta de apoyo

publico y politico llevé al fin de ésta, generdndose un distan-
ciamiento de las negociaciones de ambos partidos, desmo-
rondndose la tregua y declardndose inconstitucional al estar
un militar a cargo de la policia civil; disparédndose de nuevo
los asesinatos.

La tregua de pandillas se realizé en un ambiente oculto: la
tfregua de pandillas era conocida mds 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 asi su participacion en este
proceso y expresando a fravés de mediadores designados
su rol (Funde, 2015).

Esto llevé a la percepcion de que “el gobierno no desarrolld
una politica formal o consistente a la tregua; y en cambio,
asumieron que podrian lograr una reduccién en los homici-
dios a través de la negociacién de un aumento de los bene-
ficios penitenciarios para los lideres de las pandillas”. (Funde,
2015).

d. Nuevas medidas

Con el nuevo mandato del FMLN, el presidente Salvador SAn-
chez Cerén tuvo como reto enfrentar el incremento de la
violencia producto de la desintegracion 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 Corporacion de Municipalidades de la RepuU-
blica de El Salvador (COMURES), iglesias, medios de comuni-
cacidén, empresas privadas, partidos politicos, representan-
tes de la sociedad civil y comunidad internacional (CNSCC,
2015).

Producto del diagndstico sobre inseguridad elaborado por
el CNSCC, se crea el Plan El Salvador Seguro (PESS), que pro-
porciona insumos para enriquecer las politicas de seguridad
ciudadana vy justficia, propone recoger aportes de los dife-
rentes sectores y facilitar el didlogo, asi como acciones para
la implementacién de las politicas y el seguimiento a éstas
(CNSCC, 2015). El PESS retoma el enfoque de seguridad ciu-
dadana, y da un papel importante a la organizacién civil y
las comunidades como una forma de descentralizacién. Se
le da un rol a la generacion de datos, al ser una manera de
fundar las politicas publicas sobre el delito sobre una base
de rigor, dado que suele estar politizado, y en el caso de El
Salvador, influenciado por el sistema politico polarizado (Re-
bollo, 2017).

Ademds de la base preventiva, este plan incluye el segui-
miento de acciones de confrontacion y control dentro de las
politicas publicas; a las que se les dio relevancia nuevamen-
te con la aprobacién de las llamadas “Medidas extraordino-
rias” en 2016, una respuesta del Gobierno ante los incremen-
tos de la violencia en ese ano.

Estas Ultimas medidas incluian limitar las comunicaciones
de las pandillas desde las cdrceles, y presentan acciones
represivas, pero también alternativas bajo el enfoque de
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“prevencion de la violencia”; como atencién a juventudes
en riesgo y centros de afencién a victimas, como expresa
Martinez (2018). Acciones contra las finanzas de las pandillas
se implementaron, asi como avances en las iniciativas de
prevencién de violencia en municipios mds afectados. Sin
embargo, los resultados del PESS sido limitados debido a la
desigual inversidn en sus ejes, con un énfasis en la persecucién
penal (Martinez, 2018).

La asignacioén y ejecucién presupuestaria en las politicas de
seguridad ciudadana

La situacion fiscal de El Salvador adolece de una problemdti-
ca de rigidez fiscal: los niveles de ingreso recaudados no son

suficientes para un gasto publico creciente y concentrado
en gasto corriente, es decir, remuneraciones a empleados
pUblicos constituyen el principal componente del gasto, que
generan una limitacién 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
publico; situacién que se ve agravada por el incremento de
la deuda publica (ICEFI, 2018).

El caso del sector de Seguridad Ciudadana y Judicial no es
distinto: a pesar de que en los anos el monto asignado ha
incrementado, no constituye un mayor incremento para un
drea que requiere de un fuerte apoyo presupuestario.

Grdfico 3: Presupuesto ejecutado en el rubro de Seguridad Ciudadana y Justicia en el periodo 2002-2017

El Salvador: Presupuesto final al rubro de Seguridad
Ciudadana y Justicia
2002-2017
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Fuente: Elaboracién propia con base a datos del Gobierno de El Salvador (2002-2017).

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 publicaé 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 excepcién del ano 2009 producto de
los efectos de la crisis econdmica en la reduccién presupues-
taria), y acapara en general mds de la mitad del presupuesto
del sector, y en los Ultimos anos, mdas del 70%. El segundo com-

ponente al que se le destina mayor presupuesto es al sistema
penitenciario, representando mds del 10% en general en el
periodo, y durante los aios 2006-2008 mds del 30%.

El componente de prevencién, participacion y reinsercion
social no aparece sino hasta el ano 2009 en la desagrega-
cién presupuestaria, y su monto ha ascendido hasta repre-
sentar un 1% del total del rubro.

6 Del afio 2002 al 2005, seguridad publica englobaba a la totalidad de rubros: PNC, Sistema Penitenciario, etc.
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Grdfico 4: Desglose del presupuesto ejecutado en el rubro de Seguridad Ciudadana y Justicia en el periodo 2002-20177

El Salvador: Desagregacion del presupuesto ejecutado en
Seguridad Ciudadana y Justicia
2002 - 2017
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Fuente: Elaboracion propia con base a datos del Gobierno de El Salvador (2002-2017).

La anterior desagregacion presupuestaria respalda la prima-
cia el enfoque de represidn sobre la prevencién en la desig-
nacién 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 prevencién de violencia, sin embargo,
como se ha expuesto anteriormente, estos junto con el acce-
so a los servicios bdsicos de calidad y las mejoras en la distri-
bucidn delingreso son parte del nivel de promocion del desa-
rrollo humano y recuperacion del capital social.

La asignacién presupuestaria al rubro de seguridad ciudada-
na vy justicia depende de la aprobacién del presupuesto en
la asamblea legislativa. Los conflictos entre diputados de la
asamblea, caracterizados por divisiones entre partidos po-
liticos, para la aprobacion del presupuesto a politicas, pro-
gramas, y estrategias generadas desde el érgano Ejecutivo,
especifican nuevamente el rol protagdnico que adquieren los
fres principales actores caracterizados previamente.

Evaluacién de la continuidad y cambio de las politicas publi-
cas de seguridad ciudadana en El Salvador

La tendencia a la estabilidad y el cambio en la politica de
seguridad ciudadana en El Salvador

A partir de la implementacién de las politicas de seguridad
publica ante el fendmeno de las pandillas en el afo 2003,
cuatro periodos presidenciales han abordado de distinta ma-
nera la situacién de violencia, y han respondido a través de

diferentes politicas y medidas. Los primeros dos pertenecie-
ron al partido politico ARENA, con una linea de “derecha” o
conservadora en su gestién, mientras que, a partir del ano
2009, la presidencia la ostenta el partido FMLN, con una
orientacién de “izquierda” dados sus origenes en el conflicto
armado.

Sin embargo, como expresa el International Crisis Group
(2017), a pesar de las diferencias ideoldégicas de ambos
partidos, sus enfoques de politicas de seguridad son simila-
res: ARENA basd durante sus gobiernos de 1999 a 2009 en
estrategias de aumentos de detenciones, encarcelamientos
a gran escala y agilizacién de procesos judiciales; enfoque
punifivo que fue contfinuado por el FMLN, sobre todo a partir
de su segundo mandato con mayores condiciones de de-
tencién y rol de militares en la seguridad publica.

Entre partidos, es posible encontrar una linea de continuidad
de sus politicas, 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 politica 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, asi
como dos subcomponentes basados en la rehabilitacion y
prevencion. Existe asi una linea de cambio en las politicas, a
pesar de que el nUcleo sigue siendo el mismo.

7oz A . . . . P .. ™, .. . .. .
Sélo se evaluan tres rubros dentro del desglose: Seguridad Ciudadana, Sistema Penitenciario y Prevencion, rehabilitacion y reinsercion social.
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¢ FMLN: El primer periodo presidencial del FMLN involucré la
creaciéon de estrategias y aprobacién de leyes e instituciones
para la prevencion, participacién y rehabilitacion, multiples
programas fratan de romper la vision de enfoque punitivo,
aunque este se mantiene predominante. La tregua constituye
un rompimiento en las politicas de seguridad puUblica con los
anteriores gobiernos; estrategia que es rechazada desde el
comienzo por el segundo gobierno del FMLN, generando asi
un quiebre al volver a un enfoque represivo potenciado por
las llamadas “Medidas extraordinarias”, a pesar de continuar
y ampliar la linea de prevencién con nuevos programas esta-
blecidos en el marco del “Plan El Salvador Seguro”.

El andlisis es que, a pesar de que el nUcleo central de las politi-
cas de seguridad ciudadana implementadas hasta ahora ha
sido a nivel de represidn y control, hay rasgos caracteristicos
y de ruptura en cada gobierno, e incluso, entre gobiernos del
mismo partido. La continuidad de estas politicas publicas re-
sulta un aspecto vital, dado que, a pesar de las criticas al en-
foque represivo, este se mantiene; pero los programas a nivel
de prevencion y de promocion del desarrollo humano y recu-
peracion del capital social sufren cambios entre los gobiernos
(y una vez mds, incluso entre los gobiernos del mismo partido).

Incidencia de la rigidez fiscal en la puesta en marcha de po-
liticas

Larigidez fiscal que vive El Salvador genera efectos en la tota-
lidad de sus politicas pUblicas: los progresivos pero reducidos
aumentos en el presupuesto dedicado al sector de Seguri-
dad Ciudadana vy Justicia no permiten alcanzar una mejora
en la territorialidad, innovacion e incentivos a la fuerza poli-
cial ante un fendmeno de pandillas evolutivo y en constante
crecimiento. El sector aparece a partir del 2015 como aquel
que logra la mayor ejecucion presupuestaria, sin incluir que
los presupuestos originales sufren modificaciones y terminan
siendo incrementados a lo largo del ano.

La rigidez fiscal y la necesidad de un mayor financiamiento
son innegables en el sector de Seguridad Ciudadana y Justi-
ciq, situacién a tomar en cuenta ante los debates y discusio-
nes anuales para la aprobacion del presupuesto, que, debido
a la dindmica legislativa, terminan en atrasos que afectan a
la totalidad de ministerios del pais.

Por otro lado, como se ha identificado en las principales divi-
siones presupuestarias del sector, hay una predominancia pre-
supuestaria a las dreas de seguridad (principalmente a PNC)
y al mantenimiento del sistema penitenciario sobre los progro-
mas de participacién, prevencién y rehabilitacién. Esta desig-
nacidén presupuestaria es una muestra mds de la continuidad
de las politicas represivas sobre las de prevencién en el pais, y
precisa de una mejora en la distribucién presupuestaria. Tam-
bién se debe tomar en cuenta que sélo el mantenimiento del
actual sistema penitenciario, asi 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 politicas de seguridad y que

llaman a un consenso para mejorar la asignacién presupues-
faria para el sector.

Democracia como traspié para atacar problemas estructu-
rales

Luego de quince anos de politicas de seguridad sin mayores
efectos se concluye que los enfoques que "apuntan aluchar
contra las raices de las pandillas no han producido los resul-
tados deseados debido a la falta de compromiso politico y
divisiones sociales” (International Crisis Group, 2017).

La institucionalidad politica 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 politicas
integrales (incluyendo el nivel de prevencién y de promocién
al desarrollo humano y recuperacion del capital social), acu-
diendo a la solucién de un problema estructural a través de
medidas de politica coyuntural dentro del enfoque de repre-
sibn 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
holisticas.

La movilizacién ciudadana ha mantenido un perfil bajo en
los procesos de las politicas de seguridad ciudadana, sin em-
bargo. hay evidencia de involucramiento de las comunida-
des y organizacion en determinadas zonas. El no involucra-
miento de las comunidades y la falta de un aspecto territorial
dentro de las politicas limita su efectividad (INCIDE, 2015).

Aspectos de burocracia y conflictos entre diferentes entida-
des o instituciones estatales contaminan adn mds el viciado
proceso del desarrollo de las politicas publicas, y llevan a
que se tomen medidas de politicas laxas, que requieren aun
asi didlogo, negociacién y en algunos casos confrontacion
para su creacién, aprobacion y ejecucién.

¢Politicas para el electorado o para la poblacién?

La permanencia de la violencia se debe al éxito como a los
fracasos de los acuerdos de paz, segun expresa el Interna-
fional Crisis Group (2017), dado que la pelea por el poder a
través de la democracia fomenta una politica de seguridad
de confrontacion hacia las pandillas por fines electorales,
persistiendo estas estrategias de seguridad a lo largo de los
distintos gobiernos: detenciones masivas, encarcelamiento,
militarizacién de labores policiales, etc.

El populismo punitivo es descrito por Wolf (2017) como "“una
estrategia que da prioridad a objetivos politico-electorales
sobre la reduccién del crimen” y retoma el ejemplo de la
politica represiva contra las pandillas en el tridingulo norte de
Centroamérica (Guatemala, Honduras y El Salvador).
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En El Salvador, las continuas elecciones en un marco de fragil
institucionalizacion llevan a gue 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 cUpula electoral) sean los
que se terminen reflejando en la mayoria de los casos sobre
las acciones de politica tomadas.

Wolf (2017) expresa que el Plan Mano Dura se traté mdas de
una “estrategia populista punitiva” que buscaba favorecer al
partido gobernante (ARENA) en las elecciones presidenciales
del 2004. Dicho plan resulté ser popular dada la insatisfaccion
de la poblaciéon de lainseguridad y el acompaiamiento de la
cobertura medidtica que eliminaba los factores estructurales
del problema para resaltar sélo los aspectos delincuenciales
y promover una confrontacion; generando una incidencia en
la victoria electoral del mismo partido en las elecciones. A pe-
sar del rechazo que habia realizado el FMLN como oposicidn
a las politicas “manoduristas”, estas medidas se continuaron
en las administraciones presidenciales de éste (Wolf, 2017).

Las politicas de seguridad de El Salvador han dejado de lado
los proyectos de prevencion por falta de inversion y personal
adecuado, promoviendo mds la labor policial agresiva (In-
ternational Crisis Group, 2017). A pesar de que los gobiernos
admiten la necesidad de un enfoque integral para combao-
fir a las pandillas, el sistema bipartidista competitivo lleva a
que las politicas sean “electoralmente atractivas” mds que en
abordar las multiples causas de la violencia, desarrollando asi
los énfasis en enfoques coercitivos; los funcionarios publicos
relegan los planes de inversidn por considerarlos de resultados
lentos, que no se fraduzcan en mayor cantidad de votos o fi-
nanciamiento oforgado. Sin embargo, la falla mds importante
de las politicas de seguridad, es no abordar las condiciones
de vida de las comunidades confroladas por las pandillas (In-
ternational Crisis Group, 2017).

Esta indica que, dado que las causas estructurales del fend-
meno de las pandillas proviene de la desigualdad socioeco-
némica, y solucionarla significaria afectar los intereses de la
élite salvadorena, el enfoque represivo es la respuesta oficial
preferida al mostrar a un gobierno preocupado por la seguri-
dad publica, pero sin abordar las causas estructurales; dicho
enfoque fue apoyado por los medios de comunicaciéon al
crear un escenario de pdnico moral ante las pandillas y legiti-
mar la respuesta punitiva, y por esto mismo las Organizaciones
No Gubernamentales (ONG) que promovian un control alter-
nativo al problema de las pandillas fueron ineficaces al no
considerar estas relaciones de poder (Wolf, 2017).

Conclusiones

Las teorias de continuidad y cambio de las politicas publicas
no han logrado complementarse para proveer un mejor and-
lisis, representando asi diferentes puntos de abordar la proble-
mdtica de la estabilidad de las politicas y requiriendo un es-
fuerzo en la unificacion o agrupacion de éstas con el objetivo
de proveer un marco tedrico mds robusto y holistico.

La institucionalidad politica de la mayoria de paises de Amé-
rica Latina (como es el caso de El Salvador), basada en una
democracia representativa es fragil, favoreciendo la existen-
cia de problemas en los diferentes procesos de las politicas
publicas; y presentando existencia de actores externos o
la primacia de intereses individuales sobre los sociales, que
contaminan el contenido y la estabilidad temporal de las po-
liticas, creando un contexto de presidn al cambio.

El sistema institucional — politico de El Salvador se ve afecta-
do por un bipartidismo, que envuelve al pais en una atmos-
fera de polarizacién agravada ain mds durante los seguidos
periodos electorales. Esta también afecta la institucionalidad
en materia de legislacién, que se enfrenta al fendmeno de
pandillas o “maras”, cuyos niveles de violencia han escalado
y se han profundizado y extendido en el pais.

Las politicas de seguridad ciudadana implementadas a par-
fir del reconocimiento de las pandillas como peligros para
la sociedad salvadorena han sido mayoritariamente a un
nivel de represién y control, incluyendo en los Ultimos perio-
dos el nivel de prevencién, pero relegdndolo a un segundo
plano. Hay una continuidad en las politicas publicas sobre
el enfoque punitivo a lo largo de todos los gobiernos, pero
una variabilidad en la inclusién de otros enfoques necesarios
para el tfratamiento 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 politicas de seguridad ciudadana también se ven ame-
nazadas por una rigidez fiscal, que afecta el presupuesto
asignado y ejecutado, y que limita aun mds la posibilidad
de aplicacién de otfros enfoques dentro de las politicas de
seguridad ciudadana. A estos se suman, los conflictos entre
diferentes instituciones o entfidades estatales, burocracia y
presiones externas o infernacionales.

La transformacién medidtica abona al clima de frustracién
ciudadana en el tema de la inseguridad, que refuerza y apo-
ya medidas represivas mds fuertes; fomentando a un “popu-
lismo punitivo™, y que permite que la aplicacién de medidas
punitivas y de control se vuelvan electoralmente atractivas, y
lleven al consenso implicito entre los diferentes partidos politi-
cos de darle una continuidad y mayor énfasis a la estrategia
represiva sobre las demds.

Como muchos opinan, se requiere una transformacion en
el enfoque de seguridad del pais, requiriendo abandonar el
conjunto de politicas de seguridad desgastado, y reformar
las instituciones judiciales y de seguridad para una distribu-
cién adecuada de recursos en dreas concentradas de vio-
lencia, impulsando la actuacién policial, asi como progra-
mas de reinsercion, rehabilitacién e incentivos para evitar la
entrada a las pandillas (International Crisis Group, 2017).

Como expresa Martinez (2018) se necesita que medidas de
politica de seguridad integrales como la actual politica “Plan
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El Salvador Seguro” se vuelvan prioritarios en los gobiernos in- La integracién y organizacién de los diferentes actores en el
dependientemente del partido politico, con una asignacién proceso de las politicas de seguridad ciudadana para solu-
presupuestaria equilibrada, y que surja un pacto de Estado cionar el fendmeno de las maras es fundamental, requirién-
con una visién integral con el resto de partidos politicos, las dose un consenso sobre el enfoque a seguir para garantizar
instituciones y la sociedad civil, para el éxito de las politicas una continuidad de una propuesta integral, pero también
en materia de seguridad enfrentarse alos cambios y evoluciones de las pandillas.
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“LIDERAZGO ESTRATEGICO INTEGRAL": De la teoria a la practica
transformando vidas e instituciones

Resumen

Los lideres deben responder por desafios personales, institu-
cionales, la gestién, plantear una visidbn 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-
macidn gerencial confiable, oportuna y alineada desde una
misma base conceptual que facilite el seguimiento y garan-
fice que las cosas se hagan. Se propone el “MODELO DE LI-
DERAZGO ESTRATEGICO INTEGRAL" que estd estructurado en
fres componentes y nueve elementos, permitiendo a partir
de su ejecucidn, revolucionar, innovar vy llevar a la vanguar-
dia el liderazgo institucional con calidad de vida integral
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Abstract

Nowadays, leaders must be accountable for personal, insti-
tutional, and management challenges as well as to impose a
franscendental 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, fo re-
volutionize, innovate and bring to the forefront the institutional
leadership with an integral quality of life.
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1. Introduccién

El siguiente andlisis reflexivo aborda un modelo estratégico
integral desde una visién del lider, como un sujeto impulsor
del cambio al interior de las instituciones, responsable de la
tfransformacién, de marcar estratégicamente el camino,
donde como actor principal debe disponer de visidn
frascendental e innovadora. A su vez plantea la incidencia en
su labor de las competencias, conocimientos, herramientas
estratégicas que le permitan la adaptacién oportuna al
nuevo entorno, realizar una gestién exitosa, con triunfos
fempranos, resulfados efectivos, decisiones oporfunas vy
visiones prospectivas, con la intencién de mantenerse siempre
a la vanguardia.

Este propdsito demanda formacion académica personal,
profesional y técnica permanente, contar con equipos de
alto rendimiento, personas comprometidas de todos los
niveles al interior de las instituciones, herramientas prdacticas
que faciliten obtener informacién, seleccionarla, analizarla,
gestionarla e interpretarla resultando Util al lider como a la
gestién, desde una misma base conceptual que garantice
su alineacién donde los resultados institucionales sean la
sumatoria real de los resultados individuales.

A su vez se requiere anadlizar e identificar el impacto que
genera el clarificar los desafios que debe asumir para lograr
los resultados que la gestidon exige, para lo cual se propone
el “MODELO DE LIDERAIGO ESTRATEGICO INTEGRAL" que
estd estructurado a partir de tres componentes y nueve
elementos, permitiendo abordar los desafios a partir de su
ejecucién, 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,
practicos y aplicabilidad progresiva durante mds de 30 anos
de experiencia.

El modelo plantea que al proyectar el éxito, disminuir
el tiempo de la curva de aprendizaje y lograr mayor
efectividad en la gestién y los resultados, se debe trabajar
dentro de un esquema integral que facilite su ejecucion,
disminuya los riesgos personales e institucionales, trabajando
con metodologia y herramientas que articulen todas la
obligaciones institucionales, femas, actividades, fechas y
responsables de forma especifica, se realice un adecuado
y oportuno seguimiento y a su vez generé una vision
estratégica de largo plazo, lo que en muchos casos no se
cumple y conlleva a operar sin una adecuada planificacién
impactando los resultados.

Se planteany estructuran tres desafios asi: (i) el del Lider Coach.
Donde se considera “El Talento Humano como el activo mds
importante con el que cuentan las entidades, por lo tanto,
como el gran factor critico de éxito que les facilita la gestiéon
y el logro de sus objetivos y resultados.” (i) de la gestidon. Que
permite garantizar los resultados. Para ello plantea la gestién
a partir de herramientas que definan acciones alineadas,
Utiles para el lider y el equipo de trabajo donde su aplicacién
garantiza una planeacién, ejecucién y seguimiento con
enfoque TOP- DOWN, que a su vez genera autosuficiencia,
permite comunicacién del nivel estratégico, tdctico y
operativo, facilita la toma de decisiones oportunas y genera
mediciones donde el resultado individual es coherente con el

resultado institucional; y por ultimo (iii) la visién a largo plazo
como el tercer desafio y quizds el mds importante dentro del
rol del lider que en la prdctica se desestima por cuanto la
gestion en muchas ocasiones absorbe el tiempo que pudiera
emplear en planificar; aqui permite visionar el futuro para
planear el presente y mantenerse a vanguardia mediante
estrategias como la prospectiva vy la vigilancia tecnolégica..

En conclusidon 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 metodologias y herramientas prdcticas pensadas
en el lider para planear, ejecutar, realizar seguimiento des-
de lo estratégico, tdctico 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 innovacién, la gestidbn del conocimiento y disminuyendo
riegos, en armonia con la calidad de vida organizacional y
personal.

2. Problemas al interior de las entidades

Existen grandes desafios que las instituciones vy los lideres de-
ben afrontar para lograr el éxito, proyectarse, mantenerse a
la vanguardia y por lo fanto no verse expuestas al fracaso.
Son multiples las causas que no permiten cumplir este pro-
pdsito como: Lideres que no cuentan con los conocimientos
minimos, habilidades y competencias necesarios para
direccionar los equipos de trabajo, la indebida planificacion
a corto, mediano vy largo plazo; ausencia de herramientas
requeridas para ejercer su rol, inadecuada administracion,
inoportunas o erréneas decisiones originadas en especial
por la ausencia de informacion alineada, articulada,
confiable, oportuna y veridica, ausencia de una vision de
futuro, fluctuaciones econdmicas mundiales, el acelerado
cambio tecnoldgico no visionado, asi como distintos factores
externos no previstos, entre ofros.

Enmuchos casosloslideres no tienen el control de lainstitucion,
dependen de la confianza depositada en su estructura, ya
gue deben ocuparse de un sin nUmero de obligaciones en
el dia a dia, atender temas que dependen de ofros niveles,
solucionar imprevistos y problemas generados en situaciones
U obligaciones no confroladas oportunamente y dificimente
alcanza a cumplir con todo lo planeado, de manera que
requiere de un equipo de frabajo fuerte que lo respalde,
disminuyendo el riesgo de ahogarse en el activismo.(Gémez,
2016).

De otra parte, loslideres no siempre cuentan con herramientas
que le generen informacion requerida el ejercicio de su rol,
alineada y articulada desde una misma base estructural
para conocer en cualquier momento los responsables de los
tfemas y su avance de forma que le permita una adecuada
y oportuna toma de decisiones y menos aun contar en
el tiempo con los soportes que evidencien su gestion,
exponiéndolos a responder mds alld de su competencia en
el evento de requerimientos legales.

El siguiente esquema establece una mirada contextual
concreta de los retos regulatorios y sus impactos mds
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relevantes alos que se encuentran expuestas las insfituciones,
pero en especial los lideres por ser cabezas visibles, frente a
los errores y consecuencias que puedan cometer los mismos,

Figura 1 Sistemas de vigilancia y control e impactos
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En este orden, el andlisis de los retos regulatorios de lo publico
se estructura bajo tres bases conceptuales asaber, i) sanciones
penales al interior de las enfidades del orden estatal donde el
sujeto activo de la conducta es decir quien infringe la ley es a
quien se impondrd cuando cometa conducta punible como
una accién antijuridica, tipica y culpable; i) sanciones discipli-
narias bajo la éptica de la pena impuesta cuando el servidor
publico o particular con alguna relacion contractual con el
Estado incurre en cualquier conducta irregular afectando los
deberes a su cargo o bien extralimitdndose en dichas funcio-
nes; dentro de estos también se enmarcan las prohibiciones,
violaciones al régimen de inhabilidades, incompatibilidades
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e impedimentos para desarrollar deferminadas actividades
bajo conflicto de intereses; de otro lado encontframos a las
i) sanciones fiscales impuestas por la Contraloria; a partir
de infracciones de tipo fiscal que se imputan a los servidores
pUblicos o particulares cuando ejercen la administracién de
recursos pUblicos causando un dafo patrimonial a partir del
dano generado al Estado.

A continuacién, se presentan algunos datos estadisticos por
tipo de sancidn que reflejan el panorama de las instituciones
publicas frente a este aspecto:

Tabla 1 Sanciones Disciplinarias por tipo de falta entre los ano 2008 a 2017

Estadistica Tipo de Sanciones
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A 4
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Fuente: Observatorio Transparencia y Anticorrupcion Colombia.
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Lo gue se analiza es que en su mayoria los servidores publicos,
lideres o no, fueron responsables, y debieron asumir condicio-
nes de suspensién, inhabilidad, y en el peor de los casos, pero
con un alto porcentaje (38.9%) a la destitucién del cargo. A la
luz de este estudio se estima que el servidor publico, 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 pUblicos. Es me-
nester entonces cuestionarse si funcionarios publicos lideres se
encuentran expuestos a un sinnUmero de requerimientos de
los que les resulta ampliamente complejo la distribucion de
sus responsabilidades a su vez poniendo en riesgo el funcio-
namiento normal de las entidades publicas.

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 lider sino a
la misma institucién en casos en que por omisién en el cumpli-
miento de sus obligaciones puedan ser sujetos de multas por
entidades como la Dian u ofros entes de vigilancia o regulato-
rios que conllevan a impactos econdmicos y personales. Bajo
esta premisa analizaremos a manera ilustrativa el caso de la
Superintendencia de Industria y comercio:

Segun el informe da la Superintendencia de Industria y Co-
mercio-SIC del aio 2016, estimd 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 despertd la preocupa-
cién de las empresas, pues legalmente se establecidé que to-
das las empresas en el pais que tengan bases de datos fisicas
o digitales, o bien de proveedores, clientes o servicios, debian
registrar esta informacién en el sistema habilitado por la SIC,
requisito que con solo cuatro meses de plazo limite para reo-
lizar dicho proceso, tan solo el 2% de las companias habian
cumplido (W RADIO, 2016), de manera que la SIC termind ce-
diendo y establecié el plazo limite para mediados de 2017.

De ofra 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 compania catalogada como una de
las mejores del mundo automovilistico y por consiguiente la
mayor quiebra de una empresa industrial norteamericana re-
gistrada en la historia.

Caracterizada por ser una empresa con mds de 77 anos en
el mercado, 235.000 empleados, fdbricas en 34 paises y pre-
sencia comercial en 140 mercados para el ano 2009 (ano
de quiebra), dentro de sus principales causas de fracaso se
argumenté la falta de vision de futuro, pues sin presentir la
subida del precio del petrdleo 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 fodoterrenos, e impuso el acceso de choches japoneses
como Toyota con consumos de combustibles md&s cémodos.
Fue tan evidente su aspecto en temas de visidn de futuro que
incluso se establecié que para el ano 2002 se habian cance-
lado proyectos sobre prototipos eléctricos, que paraddjica-
mente serian un salvavidas para la empresa anos después (LA
GACETA, 2009).

Los problemas a los que se expone un Lider generan am-
plia sobrecarga por la que en muchos casos tfemas frascen-
dentales pasan desapercibidos o bien a un segundo plano,
cuando lo prioritario en el manejo de control de las entida-
des requiere de lider ejemplo a seguir, un responsable, una
responsabilidad asignada bajo términos cronoldgicos, un sis-
fema 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 lider debe lograr la rdpida comprension de
los aspectos criticos 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 politico
y defensa judicial, cumplir con la gestion, definir el futuro que
garantice la proyeccién de mediano y largo plazo de la ins-
titucion entre otros aspectos.

De manera que es necesidad y requisito indispensable que
los lideres cuenten con modelos y herramientas prdcticos
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 informacion
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 jerdrquica-
mente establecidos, obtener una nocién mds real sobre los
principales problemas que le permita una adecuada y opor-
tuna toma de decisiones y por Ultimo que le faciliten visionar
el futuro para estar a la vanguardia.

La presencia de estos factores no controlados oportunamen-
te generan riesgos al lider, el equipo y las instituciones , por
eso a la hora de proyectar el éxito uno de los mayores pi-
lares, en especial para los lideres, cabezas guias y fuentes
visibles de las organizaciones es * la planeacién, 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 sQué hacer para lograr que el lider cuente con la
planeacién, seguimiento y control oportuno que le permita
definir el camino para lograr instituciones exitosas y disminuir
los riegos institucionales y personales? ; 3sQué estrategias,
herramientas y modelos pueden aplicarse para mitigar estos
riesgos, que pasen de ser unos referentes tedricos a prdcticos
para el lidere

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 gestidn, algunos tedricos, sofisticados, sin
esquemas claros para llevarlos a la prdctica, no alineados
ni estructurados desde una visidbn estratégica pensados en
el lider con un enfoque Top Down, que conecten la gestion
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.
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El “Modelo de Liderazgo Estratégico” que estd estructurado a
partir de tfres componentes y nueve elementos permite a partir
de su ejecucidn, 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, prdc-
ticos y aplicabilidad progresiva durante mds de 30 anos de
experiencia, el cual plantea como abordar los desafios de un
lider. Plantea la gestién a partir de un nUmero de acciones y
pardmetros que concadenados, alineados y articulados que
generan un instrumento Util para el lider capaz de asumir los

Figura 1 Sistemas de vigilancia y control e impactos

retos de un mundo globalizado, donde su adecuada aplica-
cion y seguimiento le garantiza una planeacién, ejecucion
y seguimiento con un enfoque TOP- DOWN, que le permite
autosuficiencia, comunicacién con el nivel estratégico, tac-
fico y operativo, toma de decisiones oporfunas entre otros,
apoyado con una herramienta tecnoldgica desarrollada
pensando en el lider, para facilitar su gestiéon en tiempo real,
desde cualquier lugar con base en los pardmetros que se
definen a partir de:

COMPETENCIAS DE LIDERAZGO

TABLEROS Y MEDICIONES

HERRAMIENTAS DE
ADMINISTRACION Y CONTROL

OE LA TEORIA A LA PRACTICA TRANSFORMANDO VIDAS E INSTITUCIONES

gplasociados.sasagmail.com

NODELO "LIERAZSD ESTRATEGICO INTEGRAL

Fuente: Elaboracion Propia

El gerente que se fransforma en lider con esta estrategia me-
todoldgica, adquiere las competencias que requiere para
administrar el equipo de trabajo desde lo humano y técnico,
aplica herramientas tecnoldgicas pensadas en el lider que
apoyan una gestion con resultados, le liberan carga opera-
tiva, logra identificar las obligaciones institucionales, definir el
plan de accién estratégico y detallado, administray controla
la gestidn con un enfoque Top Down, garantiza una gestion
con resultados, genera herramientas para el autocontrol en
los diferentes niveles de la organizacion, libera tiempo para
focalizar sus esfuerzos en visionar el futuro a fin de mantenerse
a la vanguardia y en Ultimas le permite pasar de la teoria a
la prdctica, transformando vidas e instituciones.

FORMACIGN ESTRUCTURAL

SEGUIMIENTO PLAN DE ACCION

PROPIA DEL CARGO EL ABC TECNICO DEL LIDER

02

GESTION - 6PS
LEADERSHIP

PLAN DE ACCIGN ESTRATEGICO OBLIGACIONES INSTITUCIONALES

VISION DE LARGO PLAZO DEL FUTURO PARA
PLANEAR EL PRESENTE

Registro No. 10-727-632 V3 del 17 jullo de 2018 - Hinisterio del Interior

Durante los aios 2015 al 2017 la Direccidon de la Escuela
Superior de Administracién Publica, como lider de la
institucion, con el apoyo de la oficina asesora de planeacion,
dentro de su estrategia de gestion, posicionamiento y
mejora institucional, decidié aplicar el modelo y adaptar
varias de las funcionalidades de la herramienta alli 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 Ultimos afos?) e inicio el
proyecto de planeacién estratégica de largo plazo avalado
porla CEPAL, donde uno de los factores claves de éxito fue el
liderazgo de la direccidon y del equipo directivo, su aplicacion
sistemdtica y disciplinada, el seguimiento permanente y la
toma de decisiones oportunas.

2para consultar el informe; http://www.esap.edu.co/portal/index.php/informe-de-desempeno-institucional-2/
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3.1. El lider coach:

El primer aspecto a destacar es la implementacién de una
nueva forma de administrar desde un enfoque de lider
coach cuyo enfoque se encuentra alineado con la busque-
da de cambios estructurales radicales que deben atender
las nuevas tendencias mundiales como las planteadas por la
Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico
(OCDE) quien elaboré el documento titulado, “Habilidades
esenciales para la innovacién en el sector publico” (OCDE )
con el objetivo de aumentar el nivel de innovacion que realza
la importancia de las personas como agentes fundamentales
de innovacion, pues es a partir de las capacidades y compe-
tencias individuales de los funcionarios, asi como de la forma
de estructurar y trabajar en equipo, lo que logrard la eficacia
en el sector pUblico. De manera que, para las naciones perte-
necientes ala OCDE y la UE (Union Europea) frecuentemente
se desarrolla aprendizaje y capacitaciéon para funcionarios
publicos y lideres de la administracion publica, con el objetivo

Figura 3 Core skills for public sector innovation, OCDE

Habilidades para el sector publico - OCDE

de fortalecer la innovacién en el sector, como un elemento
esencial en el desarrollo de los gobiernos.

De este estudio ademds 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 innovacién; es decir que no
solo se requiere las calidades o competencias genéricas del
lider, sino de instrumentos y equipos fortalecidos, entidades
con capacidad de innovaciéon y proyeccion. Si bien en su
mayoria es cierto que la responsabilidad es competencia del
lider, depende ademds de su entorno, de un cumulo de fa-
cultades, instrumentos, sujetos situaciones, que complemen-
tan y logran impulsar el éxito al interior de las entidades. La
OCDE destaca 6 competencias asi:

Iteracion
* Desarrollo rapida e incremental

Insurgencia:

+ Desafiando la forma usual de hacer
las cosas.

+ Trabajar con socios inusuales / NS
Diferentes. = ‘

+ Construlr alianzas para el cambio

prototipos.

+ Usar narrativas para explicar el viaje. . 7o
* Incluir "historias de usuarios” para e
delinear los beneficios.
+ Avanzar en la historia a medida que
cambian [as situaciones

* Experimentacién y prueba

Desarrollar y refinamiento de

Alfabetizacion de datos:
* Basar las decisiones en datos y

NV evidencias.
. + Creacion de Sistemas gue recopilan

datos correctos.
+ Comunicar datos de manera efectiva.

* Politicas v servicios  resuelven
necesidades de usuarios.

* Considerar usuarios en cada etapa.

* Asegurar que los usuarios digan:
"Haria eso de nuevo

/? Curiosidad
* Identificar nuevas ideas, formas de trabajar.

« Adaptar enfoques utilizados en otros lugares.

* Replanteamiento de problemas y perspectivas

Fuente: OCDE, 2017, p. 10.

De otra parte se debe atender nuestra realidad teniendo
en cuenta que las politicas latinoamericanas todavia estdn
marcadas por una mezcla de clientelismo, corporativismo
y liderazgo persondlistas resulfado de un amplio periodo de
dictaduras latinoamericanas, es por ello que la democra-
cia aparte de ir tomando una dindmica totalmente distinta,
como lo contraponen los escritores democrdticos de fines del
siglo XVIIl entre la democracia moderna (representativa) ala
democracia de los anfiguos (directa), de la que se han de-
rivado multiples criticas 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 ningun conocimiento en el sec-
tor; frente a entidades sin la mayor idea de cémo se debe

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
conceptualizacion de los términos o bien habilidades pare-
ciera una tarea sencilla, maxime cuando en nuestro pais los
modelos educativos o falencias académicas son evidentes,
pues de cada 100 habitantes 56 no completan la educacién
secundaria (El Espectador, 2018) y eso sin mencionar la edu-
caciéon superior, pues sin profesionales empoderados como
lideres no ha permitido que en nuestra nacidn se adapte a
modelos tedricos exitosos en naciones desarrolladas.

La teoria propuesta por Max Weber plantea una diferencia-
cién entre poder y autoridad, mientras para Weber poder es
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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 serrecibidas, lo que
para el criterio particular el poder es confundido con la auto-
ridad, y la conceptualizacién de autoridad e interiorizacién
a simple vista no existe dentro de las organizaciones Colom-
bianas que a su vez son el producto de esta teoria en ansioso
propdsito de alcanzar y cumplir eficazmente sus objetivos. De
suerte que cuando no son evidentes las habilidades del lider
el subordinado se encontrard frente a un accionar de podery
no autoridad que seria en el ideario lo fundamental.

En Colombia para el sector publico el Modelo Integrado de
Planeacion y Gestion — MIPG?3, define como eje central de
la gestién al talento humano indicando “El Talento Humano
como el activo mds importante con el que cuentan las enti-
dades, y, porlo tanto, como el gran factor critico de éxito que
les facilita la gestidon 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 dreas de ejecucion de los ob-
jetivos misionales de la entidad, con la capacidad de dar
respuesta a los retos de la entidad, y con una formacién com-
plementaria técnica requerida para dirigir la organizacion
denominada el ABC Gerencial, donde se incluyen todos los
factores en el multipropdsito y se cuenta con la capacidad
de responder a los retfos que aqueja el enconfrarse frente a
una entidad.

El lider debe facilitar el desempeno de su equipo, crear con-
diciones de éxito, ser capaz de gerenciarse a si mismo, ser un
agente de intervencién que usando el poder de sus conver-
saciones y habilidades comportamentales puede superar los
obstdculos y conducir a sus equipos y a sus organizaciones
por la senda que permita resolver los nuevos desafios. Entien-
de que:

¢ El 50% de su esfuerzo debe invertirlo en gerenciarse a si 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 fiene autoridad formal (mirar hacia
los lados); y un 5% a sus subordinados (mirar hacia abajo), tal
como lo plantea Rafael Echavarria, coach ontoldgico, frente
a la opinién de Dee Hock fundador de visa internacional. No
solo busca hacer mejor alos demds sino hacerse una persona

mejor.

e 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.

e Cambia su visiéon frente al error y lo legitima, no como casti-
go sino como una Oportunidad generando confianza.

* Fija pisos a partir de los cuales permite la iniciativa de su
equipo, contando con herramientas que faciliten la adecua-
da y equitativa distribucion de las actividades.

» Su autoridad descansa en la ascendencia ganada y con-
vierte acciones individuales en accién organizacional.

* Tiene claro que la unidad bdsica de una empresa no es el
frabajador 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.

Asi las cosas, el lider debe contar con competencias y cono-
cimientos necesarios para ser el motor que impulse el equi-
po de frabajo al logro de los objetivos, por lo que el modelo
plantea el Lider Coach, estructurado en tres elementos:

* Competencias de liderazgo: de las que se logra despren-
der caracteristicas necesarias como capacidades de apren-
dizaje, la coordinacién entendida como la multiplicidad de
facultades de dominio humano, el dominio de las emocio-
nes, la escucha, el lenguaje, trabajo en equipo, entre ofras,
qgue genere autoridad, respeto, admiracién y capacidad
real de liderazgo.

e Formacioén 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 iddneo para buscar aliados de
cooperacién asociatividad e inversion entre entidades, re-
sulta el mdéximo lider de la entidad el sujeto de mayor califi-
cacién, conocimiento de la entidad, del sector, pues de su
éxito depende que esté preparado para encontrar el mayor
numero de oportunidades.

e Formacién complementaria El ABC técnico del lider: que
dista una amplia trayectoria en cuanto a formacién, pues
no solo el lider se encontrard formado acorde a las capa-
cidades necesarias, sino ademds 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 bdsicos de entendimiento
de los diferentes actores de la organizacion para lograr su
adecuada direccién.

* En conclusion todo lider debe desarrollar competencias y
conocimientos técnicos que le permitan tener la capacidad
de fluidez en su comunicacién, debe transmitir mensajes cla-
ros, concretos, pero en especial creibles y positivos, en los
que mds alld de establecer un orden, logre que el trabaja-
dor recepcione sentimientos de confianza, pertenencia ins-
titucional, sentido de superacién y capacidad de desarrollo
laboral es decir donde inminentemente sea un sujeto con
la capacidad de ser ejemplo, patrén de vida, guia para sus
subalternos propiciando el frabajo en equipo, una gestién
por resultados manteniendo el equilibrio de la vida institucio-
naly personal, el reconocimiento del ser humano y una visién
gue proyecte la institucién en el tiempo.

3 Decreto 1499 de 2017
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3.2. De la gestion - Instrumentos para el LIDER

El segundo aspecto a destacar de los lideres dentro de las or-
ganizaciones, es la habilidad y competencia que debe tener
para garantizar el cumplimiento la gestion y resultados, don-
de la comunicacién vy la informacién es fundamental en el
logro de metas y objetivos, la que en muchas ocasiones llega
filtrada por los directivos y la estructura de orden jerdrquico
inferior directo.

Los cambios econdmicos y la dindmica 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
précticas tradicionales y centrar su atencién en los procesos
estratégicos de la compania (Cubeiro, 2004).

El desarrollo de una empresa parte de la ejecucién de proyec-
fos, los cuales son complejos si no se cuenta con herramientas
adecuadas y personal capacitado. Es por esto que el lider no
puede estar ocupado en femas que no son de gran relevan-
cia y que deben ser solucionados por ofras dependencias,
por lo cual debe contar con herramientas e instrumentos ne-
cesarios que le generen la informacion estratégica necesaria
para planear, ejecutar y hacer seguimiento a la gestion, debi-
damente alineada y arficulada y que libere carga operativa
y fiempo para enfocar a la empresa a serrentable y competi-
tiva o a la institucion 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 desempenarlas, se escapan de supervision, el li-
der es quien enfra a desempenar funciones que en realidad
no le corresponde, etc. El lider es el eje principal, promotor
que las cosas pasen y que el equipo siga la ruta correcta, lo
que implica la aplicacién de principios bdsicos de la admi-
nistracion como lo son planeacion, direccién organizacién y
el confrol de todas las actividades, funciones y tareas bien
direccionadas

El siglo XXl se ha caracterizado por un amplio desarrollo tec-
noldgico, de manera que las logicas de la humanidad se han
visto presionadas a tfransformarse a ritmo bastante acelerado,
lo cual hace imposible desconocer la manera en que los altos
ejecutivos o lideres de las grandes o pequenas entidades que
estan llevando el direccionamiento de las mismas, no solo en
cuanto al mercado sino en relacién a la asignacion de roles
y funciones que desempena cada empleado o funcionario
dentro de la enfidad, deben contar con herramientas que les
permita impulsar la organizacion de manera claray el desa-
rrollo de las actividades.

De esta forma, queda claro que el trabajo en equipo vy la ver-
dadera asignacion de funciones, con el debido control por
parte de la entidad, permite que la gerencia cumpla con el
propdsito con el que son constituidas: la direccidén y manejo
de las empresas y entidades (Chinchilla, 2013).

El lider debe contar con instrumentos que disminuyan de ma-
nera importante la carga operativa, le permitan realizar de

manera auténoma 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
jerarquia 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 institucion debe atender en sus diferentes frentes a fin
de disminuir riesgos por tfemas no confrolados y cuyo incum-
plimiento pueden acarrear sanciones personales o institucio-
nales o puedan impactar la situacion financiera de la mis-
ma. Dentro estas se enmarcan el respeto por la legalidad
y legitimidad; el establecimiento de reglamentos y la rec-
fitud en cuanto al accionar de las instituciones de control,
el apropiado uso de los recursos, el cumplimiento de metas
institucionales, la periddica respuesta contenida en informes
para la administracion y en general debe contener y georre-
ferenciar las obligaciones impuestas por diferentes origenes
propios de la dindmica institucional abarcando mucho mds
alléd que su objetivo central.

3.2.2 Plan de accién estratégico:

Complementa de manera consecutiva los pardmetros esta-
blecidos previamente en las Obligaciones institucionales, es-
fructurando que los recursos, metas, compromisos, planes es-
peciales, informes y proyectos logren ser atendidos bajo los
pardmetros y los tiempos estipulados de manera articulada
y alineada; para ello ademds se requiere definir claramente
las dreas y funcionarios responsables del liderazgo de la obli-
gacién, seguimiento y ejecucién a nivel general y detallado
para garantizar un control y cumplimiento adecuado.

3.2.3. Seguimiento plan de accién:

Dado que como bien se ha indicado, se planea frente a
situaciones de riesgo, tiempo de ejecucién y control de cali-
dad sobre el objetivo, en los que ademds se permiten tomar
decisiones, es necesario realizar un seguimiento permanente
sobre la obligacién y el sujeto responsable, donde los lideres
del cumplimiento tendrdn un papel fundamental a la hora
de realizar gjustes, retroalimentar sobre errores y fortalezas y
tfomar decisiones de forma tal que se logre el cumplimiento
de los objetivos.

3.2.4. Tableros y mediciones:

Frente a las multiples obligaciones institucionales, temas, ac-
fividades e informes que hacen complejo su seguimiento y
pueden llevar a perderse entre lo operativo, tdctico y estra-
tégico, es fundamental que el lider cuente con mediciones
y tableros que permitan conocer los resultados consolidados
de los diferentes aspectos de la institucion a partir de su pon-
deracion sin perder la posibilidad del control detallado e in-
dividual. De igual manera es necesario garantizar que exista
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una adecuada alineacién entre las mediciones individuales
del desempeno de los funcionarios con los resultados institu-
cionales de forma que guarden total sincronia y concordan-
cia entre los mismos.

3.2.5. Herramientas de administraciéon y control. Planeador,
niveles de autorizacién, arbol 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 fiempo 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 disposicion de los lideres, los responsables, y funcionarios, de
suerte que si se realiza una adecuada planeacion no hay ele-
mento que pueda pasar desapercibido al lider de la entidad
y les facilita a los funcionarios la organizacién de su trabajo.
De igual forma contempla como parte integral el control de
la documentacién y la informacién adicional a ser un ele-
mento de seguridad documental y soporte para el lider y la
operacién que le apunta a uno de los activos mds valiosos de
la institucién como es la gestidon del conocimiento.

3.3. Visién a largo plazo. Proyectar el futuro para planear el
presente

Uno de los principales retos del lider por no decir el mds im-
portante desde su rol, es planear, visionar, proyectar los pasos
al futuro, innovar, reinventarse; anticiparse a las nuevas reo-
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 aplicacion de técnicas para realizar una planeo-
cion estratégica de largo plazo con métodos futuristas como
la prospectiva entre ofros, instrumento que en palabras de la
CEPAL se define:

La prospectiva facilita construir una vision de futuro com-
partida, dindmica y a largo plazo, e identificar las decisiones
estratégicas necesarias para traducir la vision en accidén ins-
fitucional mediante planes, programas y proyectos. En segun-
do lugar, desempena un papel indispensable en el mundo
contempordneo en lo que respecta a enriquecer las politicas
publicas para el desarrollo, al dar profundidad e integralidad
al andlisis 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 instfrumento idéneo para mantener un didlogo permanen-
te a nivel politico 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 pai-
ses, territorios, sectores e instituciones. Por Ultimo, la produc-
cion de visiones compartidas de futuro promueve y mejora la
coordinacion de politicas publicas a nivel estratégico progra-
mdtico y operativo. Medina, Becerra y Castaio, 2014, p. 24.

A partir de alli la CEPAL (Comisidn Econémica para América
Latina y el Caribe) ha realizado importantes estudios alrede-
dor de esta visidn su mision de proyectar el futuro, en lo que

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 concepciodn 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 lideres juegan un papel
fundamental pues bajo su concepcidn es posible dar aplica-
cidén sobre estos instrumentos que como ya hemos insistido le
permiten alas 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 lider debe prever. Asi las cosas, dentro de este modelo
integral de desarrollo propuesto, la visidén 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 lider que logra salir fortalecido.

4. Consideraciones y conclusiones finales.

La aplicacién del “MODELO DE LIDERAZGO ESTRATEGICO IN-
TEGRAL de la teoria a la practica transformando vidas e insti-
tuciones permite el desarrollo del lider dentro de un esquema
de planeacién, control y seguimiento practico y sistemdtico
que facilita:

» Potenciar habilidades y competencias personales y técni-
cas propias de su cargo y complementarias.

e Administrar los recursos de la Entidad, incluyendo el recurso
humano a través de una adecuada motivacién que permita
el cumplimiento de los objetivos.

» Garantizar la planificacién, ejecucion, control, medicion,
seguimiento y alineacién de la gestion institucional a su car-
go.

* Reducir el tiempo requerido en el aprendizaje de las enti-
dades institucionales, facilitando la gestion del conocimien-
fo.

* Redlizar una adecuada distribucion de la carga laboral de
forma tal que guarde equilibrio y armonia en todos sus fun-
cionarios, disminuyendo la posibilidad de sobrecargas o ex-
ceso de fiempo libre y su impacto en costos y clima laboral.

* Disminuir la posibilidad que se presenten situaciones de
direccién, gestion y responsabilidad legal, fiscal o disciplina-
ria no confroladas a tiempo, implementando herramientas
e insfrumentos que le garanticen el desarrollo de la Gestion
Integral Institucional con riesgos mitigados oportunamente y
gue apoyen los diferentes niveles de la institucién.

« Visionar el futuro para una adecuada planeacion del pre-
sente

e Con el fin de lograr atender todos los desafios de una ma-
nera eficiente es necesario transformarse pasando del ge-
rente tradicional a un lider estratégico integral efectivo.
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La disfuncionalidad entre los Poderes Ejecutivo
y Legislativo en México

Resumen

El presente trabajo tiene como objetivo responder a las pre-
guntas sobre sCudles son algunas de las disfunciones que se
presentan en la relacién entre los Poderes Legislativo y Ejecu-
tivo en México? y sQué perspectivas se pueden esperar en
el contexto actual, enfre dichos poderes? Por lo que hace
a la primera pregunta, si partimos de la idea que existe una
disfuncionalidad en la relaciéon, entendida como desorden,
alteracién, anomalia o trastorno, (de acuerdo con los prin-
cipales sindnimos del concepto de disfuncién), entre ambos
poderes, trataremos de exponer cuales son algunas de ellas,
mismas que consideramos, han tenido un alto costo social,
econdmico y politico, a lo largo de la vida democrdtica de
México, provocando una pérdida de soberania y propicia-
do una crisis de representacién politica. La hipdtesis de este
articulo sostiene que tal disfuncidon es efecto de la crisis de
representaciéon politica y pérdida de soberania, que se refle-
ja en los fres contextos antes descritos. Por lo que hace a la
segunda pregunta, intentaremos senalar algunas de las pers-
pectivas que derivadas de dicha relacion, pueden presen-
tarse en el escenario de nuestro actual sistema presidencial
mexicano.

Palabras clave

Disfunciones, Ciudadania, Soberania, Gobernabilidad, Go-
bernanza, Gobierno Abierto, Parlamento Abierto.
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Abstract

The present work aims to answer the questions about, s What
are some of the dysfunctions that appear in the relationship
between the Legislative and Executive Powers in Mexico?
and sWhat perspectives can be expected in the current con-
text, between these powers2 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 arficle 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 fry 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.
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1. Introduccion

Este trabajo pretende responder a las preguntas sobre 3Cud-
les son algunas de las disfunciones que se presentan en la re-
lacién entre los Poderes Legislativo y Ejecutivo en México? y
3Qué perspectivas se pueden esperar de dicha relacién en
el contexto actual, entre dichos poderes2. En relacién con
la disfuncionalidad en dicha relacion, esta no ha resultado
funcional a la gobernabilidad, lo cual ha sido producto de
las distorsiones que se han presentado en el sistema politico
mexicano, teniendo todo ello un efecto significativo en la es-
tabilidad de la democracia, asi como en el desempeno del
sistema presidencial en turno. Se considera que los efectos de
eta disfuncionalidad han tenido un impacto en la vida politi-
ca, prueba de ello la constituye el hecho de que el Estado ha
monopolizado las decisiones politicas, ya que si consideramo-
se siendo la ciudadania el elemento mds activo de la sobe-
rania, ha quedado limitado o segregado para participar en
las decisiones publicas, sujeto a los intereses de los represen-
tantes de los partidos por medios electorales. En tal sentido
coincidimos con lo senalado por Canto (2017), cuando refiere
que “si bien desde sus inicios el andlisis de las politicas pUbli-
cas suponia una relacién activa entre gobierno y ciudadania
“ [...] las decisiones de orden publico no agotan el campo
de las politicas [...] La linea divisoria entre el orden publico
y el civil es una zona mds que una linea [...]" (Laswell, 1992,
pp. 106- 107). Posiblemente el peso del conductismo en los
trabajos iniciales de esta disciplina en Norteamérica propicid,
una visibn mas centrada en la administracién publica que en
la relacién gobierno-ciudadania, lo cual, ubicado en el con-
texto de primacia del Estado social, efectivamente reforzd el
enfoque monopolizador del gobierno como monopolizador
de la vida publica y a la vision del experto y decisor como el
centro del proceso de politicas”

2. Planteamiento del problema

Se puede decir que ha existido una crisis de representacion
politica, en la cual los intereses econdmicos, nacionales, e in-
ternacionales han jugado un papel determinantemente en la
soberania de la sociedad mexicana, misma que hemos ido
perdiendo, por los intereses de grupos disimbolos que se dis-
putan el poder y control politico. Efectivamente como lo se-
nala el autor, “Los cambios que han ocurrido desde el Ultimo
tercio del siglo XX, hasta el contexto actual, en las funciones
del Estado y en su relaciéon con la sociedad, y que segura-
mente continuardn mds alld, requieren recuperar la perspec-
fiva del ciudadano que de manera activa participe enla vida
publica y empiece a soltarse de ataduras que han impedido
analizar a fondo la relacién entre Participacion Ciudadana y
Politicas Publicas, entre los nudos a deshacer refiere que se
encuentran tres: 1) La participacién social y la racionalidad
en la conduccién publica, 2) Las fransformaciones en el ta-
mano de escala del Estado y 3) La relacién entre politica y
accidn publicas”.

No cabe duda que el equilibrio de poderes en las relaciones
entre los fres poderes es el punto clave en la vida y estabili-
dad democrdtica de México, y que desde el punto de vista
tedrico-juridico, esto se encuentra bien delimitado en la Carta
Magna, sin embargo en el caso particular que aqui se abor-
da, de la relacion entre los poderes ejecutivo y legislativo, in-
dependientemente del marco constitucional, que los regula,

en la prdctica del ejercicio del Poder Politico, se considera
que el Poder Ejecutivo, ha tomado atribuciones mas alld de
sus prerrogativas formales que le otorga la constitucion, a
fravés de una serie de facultades informales que asume, o
se auto-adjudica, exacerbando su idolatria 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 politicas publicas que ha presentado el ejecu-
fivo. En fin, se puede decir que entre los dos poderes han
existido disfunciones que han tenido como lo senalamos con
anterioridad, un impacto determinante en la vida democrd-
fica de México. Finalmente en el articulo se pretende dar
respuesta a la segunda pregunta sobre; 3Qué perspectivas
se pueden esperar de dicha relacién en el contexto actual,
entre dichos poderes? Y finalmente hacemos un conclusion
de nuestro posicionamiento.

2.1. Primera parte: Marco tedrico

Algunas reflexiones ilustrativas de algunos tedricos respecto
del Concepto de Poder y Confrol del mismo, desde distintos
enfoques.

2.1.1. Laidea de Poder en el contexto histérico

De acuerdo con Diego Valadez (2006), haciendo referencia
a Platén propone en varias ocasiones la necesidad de con-
tfrolar al poder y es precisamente en su obra “La Republica”
donde hace referencia a los guardianes, los cuales tienen la
labor de impedir que el poder sea desviado, ademds que
debe ser ejercido de manera mesurada y racional sin caer
en los abusos. En la misma linea de lo senalado nos dice que
Aristoteles proponia algunos elementos que deberian ser ne-
cesarios para gobernar una sociedad, entre ellos se encon-
fraba la existencia de un “cuerpo que deliberara sobre los
intereses comunes, los cuales incluian la guerra y la paz, la
formaciény la disolucién de alianzas, las leyes, y la eleccién y
las rendiciones de cuentas de los magistrados”, la presencia
de magistraturas que daban érdenes y la presencia de un
cuerpo judicial que vigilara incluso la rendicion de cuentas
de aquellos que ocasionaran algun menoscabo al interés
pUblico y Herédoto demostrd en sus historias, que desde la
anfigiedad ha operado la voluntad colectiva de los gober-
nados como una fuente legitimadora que imponia limites all
ejercicio del poder.

Por su parte Fix Zamudio (1998) de una manera muy descrip-
fiva refiere que en la Roma imperial, los funcionarios eran
dobles: es decir, dos cuestores, ediles, censores, pretores, y
especialmente, dos coénsules, ya que en estos Ultimos esta-
ban concentradas las facultades que ahora atribuimos al 6r-
gano ejecutivo, incluyendo el mando militar, fodo ello con el
objeto de evitar que estos funcionarios abusaran del poder
ya que debian limitarse reciprocamente. No hay que olvidar
que esta dualidad también tuvo episodios desafortunados
qgue concluyeron en dictaduras autoritarias. (Encontramos
como ejemplos, los enfrentamientos que se suscitaron entre
Mario y Sila, ademds de Pompeyo y Julio César). En la mis-
ma Roma se instaurd el Tribunado de la plebe, que consistia
en tutelar los intereses del pueblo en particular de las cla-
ses populares, este tenia la facultad de impedir a fravés de
la intercessio la aplicacion de disposiciones legislativas que
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fueran conftrarias a los intereses populares, asi como el dar
proteccidn a perseguidos politicos. Posteriormente entrada la
Edad Media se creia en un derecho divino superior y universal,
considerado incluso superior a las leyes, mismo que venia 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 divisién tripartita de pode-
res, con la finalidad de que el poder estuviera limitado por el
propio poder y que no permitiera una concentracion y si un
equilibrio. Con la idea del Constitucionalismo y la creacién
de las primeras Constituciones en el siglo XVIII (la nortfeameri-
cana de 1787 y la francesa de 1791), aclarando que la base
del constitucionalismo francés es la Declaracion de los De-
rechos de los Hombres y del Ciudadano de 1789; el poder
fue limitado a través de un ordenamiento juridico, mismo que
se encargaria 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 envuelfa en una lucha permanente y cons-
tante por su control.

2.1.2. El Poder desde el enfoque de lo politico.

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 sinfin de
escenarios ha sido anhelado y disputado de diferentes for-
mas.

Algunas descripciones en el contexto politico que mds ha sido
reconocida las podemos recoger desde la aportacién que
hace Weber M. (1994) quien define el “poder” como aquella
"posibilidad de imponer la propia voluntad sobre la conducta
ajena.” En la misma linea Huerta O.C. (2001) siguiendo a We-
ber, nos dice que ante esta posibilidad el fendmeno del po-
der puede manifestarse en varios espacios y presentarse de
diversas maneras como puede ser en la familia, en el frabao-
jo. en la religién, en las relaciones econdmicas, sociales y en
cualquier otfro espacio que sea susceptible de modificacion
de conductas. Algunos refieren que el poder es solo uno y no
hay mds, sélo es poder el que se hace obedecer, postura que
ya ha sido matizada con posterioridad.

El historiador Lord Acton, en el siglo XIX, senalaba que: “El po-
der tiende a corromper y el poder absoluto corrompe abso-
lutamente”. Asi, 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 juridico representado
por lo general en una constitucién como un producto de la
conciliacién entre quienes ejercen el poder y sobre quienes
se ejerce, asi como aqguellos que se encuentran en constante
lucha por conquistarlo. Gracias al constitucionalismo como
proceso de conciliacién, se han fijado limites, reglas y meca-
nismos para acceder, fransitar y ejercer el poder, los cuales
han permitido hasta un cierto punto estabilidad y desarrollo
de las sociedades. El poder politico, que es el poder que nos
intferesa analizar, puede ser definido; como la facultad reco-
nocida por el orden juridico para que determinados indivi-
duos actualicen sobre otros los mandatos contenidos en las
normas juridicas bajo amenazas de coacciéon; y habiendo
establecido la necesidad de que inclusive una vez regulado
por las normas, sea objeto de conftrol.

Estas descripciones del Poder tienen un fuerte mensaje en
lo que podemos entender en el caso del Poder Politico, de
profundo andlisis, tedrico prdctico. Asimismo senala que el
poder politico es la facultad de usar la fuerza legal o coac-
cién, y aplicar la ley al mismo tiempo. Cabe aclarar que la
coaccién debe ser entendida como el ejercicio de la fuer-
za fisica o moral sobre ofro para que realice determinada
conducta, por lo que por ofra 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 juridico vy la institucionalizacién de los drganos
gue determinan y ejercen la coaccioén.

2.1.3. El sentido del Poder en el Marco juridico constitucio-
nalista de México.

En primer término es necesario precisar que por encima de
la distribucion del ejercicio del poder existe un poder que se
encuentra por encima de esta distribuciéon de funciones y
este poder supremo es la “soberania” la cual recae en el
pueblo, y es éste quien tiene el poder de modificar su orga-
nizacién y hacerse regir por otras normas. La soberania es el
poder creador del poder que se encargara de establecer un
orden, asi mismo el poder soberano se encargara de elegir
a quienes ejercerdn el poder politico imponiéndole limites. El
pueblo es el principal inferesado en mantener este control
sobre el ejercicio del poder pues es a quien se dirigird el or-
den juridico. Para el constitucionalismo mexicano la idea de
soberania estd contenida en el Articulo 39, que: “La sobera-
nia nacional reside esencial y originariamente en el pueblo.
Todo poder puUblico 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 salbemos que el ejercicio del poder politico corres-
ponde a los érganos constituidos conforme a los contenidos
y procedimientos establecidos, en nuestra Constitucién Po-
litica de los Estados Unidos Mexicanos, y el resto del orden
juridico. En el marco de la division de poderes se concibe el
sentido de equilibrio y colaboracion en el ejercicio del poder
y no simplemente una division de érganos sino una divisién
de funciones. Bajo esta distribucion se establece un minimo
de confrol en el ejercicio del poder y esta funcionalizacion
del poder junto con la interrelacion de estructuras constitu-
cionales, conforman los medios que vinculan y limitan a los
érganos del poder, no solo entre si, sino también dentro de si
respecto del resto del sistema politico mexicano.

Como bien sabemos en México en nuestra Constitucion Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos el Articulo 49 establece
que:

El Supremo Poder de la Federacién se divide para su ejerci-
cio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. No podrdn reunirse dos
o mds de estos Poderes en una sola persona o corporacion,
ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el caso de
facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Unidn, conforme
a lo dispuesto en el articulo 29. En ningUn caso, salvo lo dis-
puesto en el segundo pdrrafo del articulo 131, se otorgardn
facultades extraordinarias para legislar.

Si bien es cierto que en la Constitucién aparece claramen-
fe este principio, debemos pugnar y procurar que el mismo
se cumpla a carta cabal en la prdctica del ejercicio de las
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funciones que corresponden a cada uno de ellos de tal for-
ma que como lo senala Andrade ((2017), efectivamente la
soberania 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 division de funcio-
nes, mds que una divisibn de poderes. En tal sentido refiere
que la Constitucidn, mexicana resumid felizmente esta idea
de modo que la soberania, que es el “poder supremo”, es la
que representa un Poder directo de la ciudadania.

Asimismo como acertadamente lo senala Carbonel (2016),
quien refiere que en varias entrevistas, el entfonces candido-
to por el Partido Movimiento de Reconstruccién Nacional y
ahora Presidente electo Andres Manuel Lépez Obrador, ha
citado el articulo 39 constitucional como el fundamento que
le permitird a la Convencidn Nacional Democrdtica a la que
convocd durante su campana, a tomar decisiones sobre
la forma de gobierno en México, de manera que pasemos
de una republica simulada a una repuUblica de verdad. En
tal sentfido refiere que, el articulo 39 establece literalmente,
como lo hemos senalado con anterioridad cuando nos
hemos referido a este Articulo constitucional. Si una persona
se queda solamente con ese articulo podria parecer que, en
efecto, el pueblo puede cambiar cuando lo desee la forma
de su gobierno (aunque habria que dilucidar quién es el
pueblo para efecto del propio articulo efectivamente).

En tal sentido nos ilustra al decir que a la Constitucidén hay
que leerla e interpretarla de manera integral y no en partes
aisladas del texto y ddndoles el significado que mds nos
convenga. Si esa misma persona pasa del articulo 39 al 40,
verd que la Constitucién dice que México es una republica
wrepresentativan, 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 Republica,
de tal forma que, si el lector tiene paciencia y llega hasta
la lectura del articulo 135 constitucional, verd 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 articulo 135: presentacién
de una iniciativa, discusion y aprobacion por las dos terceras
partes de los diputados y senadores, y aprobacion por
la mayoria de las legislaturas locales. Esa es la via que la
Constitucién senala para proceder a cambiar la forma de
gobierno o cualquiera ofra de sus disposiciones, es decir no
basta que simplemente un grupo de ciudadanos se redna
de manera pacifica para ello, sino que se debe cumplir con
la interpretacion 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 relacion con el
presente trabajo por su naturaleza, demos paso a la primera
pregunta objeto del presente trabajo:

5Cudles son algunas de las disfunciones que se presentan en
la relacién 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 prdctica e inmediata enten-
demos por ello, a aquello que no funciona como correspon-

de, que no cumple adecuadamente su fin, 0 que provoca
un problema para su adecuado funcionamiento. En fin son
muchas las cosas que pueden padecer disfunciones (fodas
aquellas gque no cumplen una funcién, entendiendo por fun-
cidn un servicio o rol hacia un objetivo o como se ha seha-
lado con anterioridad en alguno de los sindbnimos del con-
cepto, desorden, alteracién, anomalia o trastorno). Si esta
acepcioén del término la trasladamos al escenario politico-
social, encontraremos que la relacién de los Poderes Legis-
lativo y Ejecutivo ha sido histéricamente disfuncional desde
hace muchas décadas, veamos sPor 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),
qgue desemboca en una constitucion avanzada, por lo que
hace a los derechos sociales infroducidos en ella, pero que
mantiene los principios liberales de la constitucion anterior
(1957), respecto a la separacidn de los fres poderes cldsicos
que configuran al gobierno del pais. No obstante, la préc-
tica politica 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 anos.

Derivado de ello fradicionalmente ha existido una amplia
brecha entre las facultades formales e informales del jefe
del poder ejecutivo, por el prolongado predominio del par-
fido oficial (el Partido Revolucionario Institucional, PRI), los
presidentes de México han sido mucho mds poderosos de
lo que se deduciria mediante el andlisis de sus prerrogativas
constitucionales, lo cual ha marcado por demds de manera
evidente una disfuncionalidad en la relacién entre los dos
Poderes.

Los 12 afos subsecuentes, de alternancia politica y partida-
ria en el poder, no logré modificar sensiblemente tal preva-
lencia, aunque en cierta medida fue acotada por la presen-
cia del propio partido desplazado y la existencia de ofros
partidos. En la mds reciente eleccion (julio 2018) una nueva
fuerza politica llega al poder con una amplia cobertura en
los tres drdenes de gobierno, lo cual podria modificar o fa-
vorecer el presidencialismo exacerbado, si bien el triunfo de
esa fuerza se debe en un alto grado a la figura del lider que
crea al movimiento devenido en parfido, mismo que lo lleva
a ocupar la Presidencia de la Republica. En esas condiciones
y con un relevante matiz podrd intentarse una prognosis de
lo que serd en la prdctica la relacion entre el Poder Legislati-
vo y el Ejecutivo.

La experiencia de un disfuncionalismo histérico y el panora-
ma actual son una evidencia clara que nos lleva a recono-
cer las disfuncionalidades que existen en la relacion entre
ambos poderes, cuando hemos visto de manera ejemplifi-
cativa la supremacia del Poder Ejecutivo sobre el Legislativo
o el escenario que fambién 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, econémico y
politico de México, prueba de ello han sido las experiencias
de los Ultimos sexenios en los que la lucha por el control del
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poder para llevar a cabo las llamadas reformas estructurales
ha sido evidente.

En la linea de lo antes expuesto es importante sin embargo
recordar algunos antecedentes que constifuyen un buen re-
ferente histérico para entender la relacion de los tres poderes.
Alrespecto de acuerdo con Vdzquez R.H. (2014), vale la pena
recordar que tanto Jonh Locke y Montesquieu, pioneros e ico-
nos de esta teoria, aportaron grandes reflexiones que inciden
en las transformaciones del Estado de Derecho. Para efectos
précticos 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
concepcion de la divisibn de poderes, no se limitd tanto a la
simple separacion de los mismos, sino su equilibrio y el de las
distintas fuerzas que lo ejerzan.

Melchor de Jovellanos G. (2006), quien criticaba el penso-
miento de Montesquieu cuando creia que este pugnaba por
la separacion de poderes, de alguna forma confrariamente
alo que se pensaba, reafirmd que en realidad, éste tenia una
visibn mds objetiva de la importancia del equilibrio de los tres
poderes cuando refiere a Cuando se presenta una tendencia
del poder estatal a suprimir todo obstdculo que se le oponga
y absorber todos los poderes sociales, que sucederia si efec-
tivamente cada poder fuera absoluto en su funcién, esto lle-
varia a grandes problemas que provocarian un colapso en el
Estado.

En tal sentido de manera ilustrativa sostenia lo siguiente res-
pecto de cada uno de ellos:

En el caso del Poder Ejecutivo:

Si elrey pudiese hacer la guerra o la paz, proveer a la defensa
exterior o a la tranquilidad externa del Estado, crear empleo,
senalar recompensas a su arbitrio, en suma, obrar en todas sus
atribuciones sin mds regla que su voluntad, luego arruinaria al
Estado con sus caprichos.

En el caso del Poder Legislativo:

Si las Cortes pudiesen hacer leyes y sancionarlas y llevarlas a
ejecucién sin intervencién de nadie, si quisieran se apodera-
rian del poder ejecutivo y podrian burlar al judicial; podrian
forzar a éste a juzgar por leyes injustas y a aquél a ejecutar-
las; en fin, unas cortes de un afo podrian deshacer en un dia
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 convertiria por este medio indirecto en poder legislativo, y
ya no serian las leyes, sino los hombres los que dispusiesen de
la fortuna y libertad de los individuos.

En tal sentido referia pues que la Constitucién debe poner un
limite a la independencia de estos poderes, y este limite no

puede enconfrarse sino en una balanza que mantenga en-
tre ellos el equilibrio. (En el caso de México, ello lo encontro-
mos en el Articulo 49 de nuestra Carta Magna)

Mds tarde de acuerdo a los antecedentes histéricos y filosé-
ficos, sostenidos por Eisenmann de acuerdo con Villanueva
(2014), en una investigacién que realizd en su momento, de-
mostré cdémo en el Capitulo VI del Libro XI de “El Espiritu de
las Leyes”, dedicado a la constitucidn de Inglaterra, no se
encuentra ni la separacion funcional, nila separacién mate-
rial en que se funda la doctrina cldsica. En funcidn de ello se
puede decir gue Montesquieu, independientemente de atri-
buirsele en El Espiritu de las leyes la separacién de poderes,
como se ha sehalado con anterioridad, mds bien pugnaba
por su equilibrio. En fin, estos aspectos serian motivo de todo
un andlisis por separado, respecto de la division y el equilibrio
de los tres poderes. Sin embargo se considera necesario des-
tacar la relevancia de la separacion y por tanto el equilibrio
de los tres poderes, como predmbulo para adentrarnos en
la relacién particular entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo
en México.

Al respecto es necesario recordar cdmo se ha dado con an-
terioridad esta relacién cuando se tuvo por mds de 70 anos
una relacién entre ambos poderes ante la hegemonia de un
solo partido politico (el Partido Revolucionario Institucional,
PRI), que detento el control politico, en México hace algu-
nas décadas atrds y como ahora con el resultado electorall
del 1 de Julio del presente ano de 2018, nos enconframos
con un panorama similar con la abrumadora representacion
de ofro Partido Politico, (Movimiento de Regeneracién Na-
cional (MORENA), mismo que lleva al triunfo a quien serd el
titular del Poder Ejecutivo.

En este escenario vale la pena senalar algunos anteceden-
tes de lo que ha representado en nuestro pais el Sistema
Presidencialista que si bien tiene muchas similiftudes con el
contexto de los paises latinoamericanos, podriamos 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 teoria del politélogo norteamericano Jeffrey Weldon, de
los poderes metaconstitucionales del presidente mexicano.

Por lo que hace al antecedente del Presidencialismo en el
periodo 1929-1988, Lujambio (2012), se referia a este como
El hiper presidencialismo post-revolucionario, sobre el cual
senalaba que el enorme poder del presidente mexicano en
la era post-revolucionaria no se explica por la dotacion de
atribuciones que establece la Constitucidén de 1917. Senha-
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 ciudadania para un
periodo de seis anos, sin posibilidad de reeleccion (articulo
83 constitucional) y no estd sujeto al voto de confianza de la
Legislatura para conservar su mandato. Puede ser juzgado
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solo por “por traicién a la patria y delitos graves en el orden
comun” (articulo 108), situaciones exiremas con alto grado
de complejidad que dificiimente 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 diplomdaticos
y coénsules, de altos mandos militares y de empleados supe-
riores de hacienda (articulo 89), y del Procurador General de
la Republica ahora denominado Fiscal General. Asimismo el
presidente puede iniciar leyes (articulo 71) y vetar total o par-
cialmente las iniciativas de reforma constitucional, asi como
todos los proyectos de ley aprobados por ambas cdmaras del
Congreso. Estas pueden levantar el veto presidencial con el
voto de las dos terceras partes de sus miembros presentes (ar-
ticulo 72). Por otro lado, el presidente no puede convocar a
sesiones extraordinarias sino con el consentimiento de la Co-
mision Permanente del Congreso, y ésta puede hacerlo sin el
consentimiento de aquél (articulo 79). En el marco de la bre-
ve descripcion 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 articulos constitucionales 29 y 131 que le ofrecen respec-
tivamente la posibilidad de suspender garantias 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 autorizaciéon previa del Congre-
so, que delega y revisa con posterioridad los resulfados de
su delegacién. Igualmente hay que advertir que no puede
dictar decretos cuando el Congreso lo obstaculice, sino por
el contrario cuando recibe la autorizacién de éste, y en dos
dmbitos muy especificos de la accidon 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 hegemonico.

Ahora bien al respecto senala de manera muy ilustrativa la
teoria desarrollada por el politélogo norteamericano Jeffrey
Weldon sobre los poderes metaconstitucionales del presiden-
te en México, quien sefala que:

Los poderes metaconstitucionales del presidente se deben a
arreglos institucionales y a consensos de la élite politica, cuya
combinacién lleva a una delegacion de poderes en el parti-
do oficial hacia el lider del propio partido, que usualmente es
el presidente. Los poderes metaconstitucionales del presiden-
te derivan de esta delegacion de autoridad sobre la toma
de decisiones. Segun esta teoria, los poderes metaconstitu-
cionales del presidente son una funcién de cuatro condicio-
nes necesarias, ninguna de las cuales es suficiente por si sola”
(Weldon, 1997[a], p.138).

Lujambio (2010), de manera especifica sostenia que las con-
diciones mencionadas por Weldon, para que exista hiper-pre-
sidencialismo, son:

e En primer término requieren de un régimen constitucional
presidencial de divisidn de poderes: condicion contenida en
la Constitucion de 1917, que elimind algunos aspectos parla-
mentarios de la Constitucién de 1857.

e En segundo término de un “gobierno unificado”, es decir,
de un "gobierno no dividido"”, o dicho de ofro modo, de
mayorias parlamentarias en ambas cdmaras del Congreso
pertenecientes al partido del presidente de la RepuUblica. Lo
cual guedo a modo en 1929, con la fundacién del enton-
ces Partido Nacional Revolucionario (PNR), posteriormente
denominado Partido de la Revolucidon Mexicana (PRM), en
1938 y Partido Revolucionario Institucional (PRI), en 1946, mis-
mo que mantiene a la fecha. Aqui se puede advertir que
el Presidente y su Partido Revolucionario Institucional mantie-
nen el control mayoritario de ambas cdmaras del Congreso.

* En fercerlugar, se requiere de disciplina parlamentaria en el
partido mayoritario. La disciplina de los legisladores del par-
tido revolucionario se consolidd firmemente en la década
de los cuarenta, si bien comenzd a incentivarse fuertemente
desde 1933, cuando una reforma al articulo 59 constitucional
prohibié la reeleccion inmediata de los parlamentarios. La
no reeleccién inmediata de los legisladores, todavia vigente
hoy en dia, incentivd a los parlamentarios del partido hege-
monico a ajustar su conducta a los lineamientos de su parti-
do, ya que seria éste el que concentraria el poder de definir
la suerte de sus carreras politicas futuras.

Finalmente, la cuarta condicién es que el lider del partido
hegemodnico sea a su vez el fitular del poder ejecutivo. Esta
condiciéon se cumplidé hasta 1935, cuando el presidente Laza-
ro Cdardenas expulsd del pais a Plutarco Elias Calles, llamado
Jefe Mdaximo de la Revolucién, fundador y hasta entonces
lider 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 asi mds en el campo de sus aftri-
buciones metaconstitucionales que en el de las constitucio-
nales. Esto es: el cambio se aplica mds 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 division
absolutamente tajante de estos dos campos.

Sin embargo, al cabo de 30 anos existe nuevamente un re-
sultado que pareciera que todo lo descrito con anterioridad,
nos regresard al panorama que México ha tenido con la so-
bre intervenciéon del ejecutivo sobre el legislativo y propicie
severos sismos politicos.

En tal sentido es oportuno ver el resultado de estas Ultimas
elecciones en base a la informacién que recogemos del pro-
pio Congreso de la Unién:

Por lo que hace a la Cdmara de Diputados la conformacion
es la siguiente (Ver figura 1)
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Figura 1. Composicién Cdmara de Diputados.

Miembros | 500 diputados (300 por mayoria relativa y 200 por representacién
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En el caso del Senado (Ver Figura 2)

Figura 2. Composicion del Senado.
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Algunas de las consideraciones que podemos hacer de este
resultado son las siguientes: Por una parte es evidente reco-
nocer que los partidos politicos tradicionales se desdibujaron
en la pasada eleccién, la ciudadania en su mayoria votd por
los candidatos, en este caso en su mayoria 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 expresion
en una catarsis que podemos decir pronto pasard de moda,
ya que las experiencias en Estados como Nuevo Ledn 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 opcidn
momentdnea producto de querer probar otras alternativas,
dejando sus representantes una mala experiencia por sus re-
sultados, tanto en el dmbito ejecutivo como legislativo.

En el México de hoy se votd por el hartazgo a un sexenio
deplorable con creces, producto de la ineficiencia de los re-
presentantes del Partido hegemadnico de las décadas atrds
(PRI) mismo que tuvo la oportunidad de reivindicarse y volver
a posicionarse en la preferencia de la ciudadania pero que
perdid su oportunidad con un resultado por demds eviden-
te, del cual faltan muchas cosas por conocerse y habremos
de sorprendernos por los terribles desaciertos de un gobierno
corrupto que ademds de haber incumplido muchos compro-
misos, deja un sentir decepcionante en el sentir de la ciudo-
dania. Con ello de manera directa e indirecta se abrieron las
puertas a un partido politico nuevo que demandd y le apostd
a una oportunidad en la alternancia. Los mexicanos querian
un cambio y lo obtuvieron, siendo ahora responsables del na-
cimiento de la hegemonia de un movimiento politico en ple-
na construccidn, 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 Politicos van a tener
que realizar una profunda restructuracion en momentos por
demds dificiles, con escenarios complejos y adversos, enfren-
tan el desprecio de la ciudadania y la poca atencién a una
oferta politica. Desde este escenario este es el precio de la
hegemonia que la mayoria de los ciudadanos otorgd 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 Politicas publicas.

En el marco del estudio del sistema presidencial mexicano,
en los estudios de primera generacién en el México contem-
pordneo, encontramos expresiones del antipresidencialismo
hechas de manera directa o indirecta por personajes de la
talla de, Cosio Villegas (1972;1974), refiiendo dos alusiones all
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 filantrépico. Posteriormente en anos
recientes en lo que se reconoce como estudios de segunda

generacién hemos tenido valiosas aportaciones reflexivas en
la linea del presidencialismo descritas de manera acuciosa
por prestigiados investigadores como Hurtado (2001) quien
se propone andalizar el rendimiento de la democracia presi-
dencial en México. De manera singular su descripcién pre-
senta una esquemdtica reconstruccidn de las caracteristicas
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, seiala gque en primer término: no existen en los hechos
sistemas de gobierno puros; en segundo término, que-por lo
que atane al sistema presidencial- sus problemas de funcio-
namiento no le son consustanciales, sino que dependen del
fipo de diseno constitucional con que se cuente., en lo que
coincidimos con el autor. Asimismo nos ilustra sobe la critica
que hacen Linz y Valenzuela (1996) al Sistema Presidencial,
en particular a las posibilidades que puede tener favorecer
la politica y a la estabilidad democrdticas, ya que dichos
autores sostuvieron que el parlamentarismo ha tenido en
estos aspectos un desempeno histérico superior al presiden-
cialismo, lo anterior lo describen los autores en base a una
serie de criterios que sostienen, mismos que por su relacion y
aportacién con en este trabajo, se sefialan a continuacion:

1) Lalegitimidad dual: el hecho de que el presidente y el Po-
der Legislativo sean electos mediante sufragio popular pue-
de conducir a un “callején sin salida”. Ya que en los sistemas
presidenciales no hay opciones democrdticas 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 reUne en su persona lo
que el pensador politico Walther Bagehot llamo, la conjun-
cion de las funciones “ceremoniales” de jefe de Estado con
las “efectivas” de jefe del Ejecutivo. Sobre todo complicdn-
dose cuando el presidente, por un lado lider de una opcién
partidista, interviene en un asunto publico sin que sea posible
establecer de forma clara los limites entre una funcién 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 cardcter invariable del periodo en funciones de su titular.
Sin embargo mencionan que esta virtud bien puede conver-
firse en defecto senalando los autores que cuando la rigidez
o ausencia de flexibilidad para resolver el problema de un
presidente que ha fracasado definitivamente, pero que adn
le quedan anos de mandato.

4) La sustituciéon del presidente: en casos de falta absoluta
del presidente (ya sea por muerte o incapacidad de este),
transcurrido un tiempo serd el Congreso el que elija al susti-
tuto, quien en ocasiones puede representar una opcién po-
litica diferente a la del exmandatario, tfrayendo consigo una
variacién en la opcidn politica y el programa de gobierno
por el que voto la ciudadania. Si la sucesion se resolviera por
un sucesor automdtico, (vicepresidente, para aquellos casos
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en los que exista esta figura como es el caso de algunos pai-
ses de América, misma que en México no existe), habria tres
posibilidades para acceder a este cargo: a) producto de una
adlianza electoral por ser representante de una opcidn politica
diferente ala de del presidente, b) por dispositivo constitucio-
nal que establezca que alguno de los presidentes de los otros
dos poderes u érganos del Estado pase a ocupar el cargo de
vicepresidente anfe las ausencias femporales o absolutas de
su titular o de los vicepresidentes, y c) impuesto por su com-
panero de férmula, sin considerar su capacidad para ejercer
el cargo o atfraer e apoyo popular. Las dos primeras opciones
pueden generar diputas por el poder y la tercera problemas
de gobernabilidad.

5) La potenciacién de las crisis internas del gobierno: con fre-
cuencia, las crisis en el despacho del alguna de las dreas eje-
cutivas del gobierno pueden llevar a la sustitucién del ministro
o secretario responsable lo cual puede propiciar un problema
que afecta el sistema presidencia en su conjunto, por el alfo
grado de concentraciéon y personalizaciéon de los méritos y
responsabilidades depositados en su Unico fitular.

6) De cardcter plebiscitario de la eleccidn del presidente: esa
situaciéon, ademds de favorecer la disputa por la legitimidad
democrdtica, también puede hacer posible que un politico
diletante, acceda a la mdxima responsabilidad politica de un
pais apelando el apoyo popular. Situacién similar ocurre con
los miembros de su gabinete: en vez de incluir personalidades
fuertes o politicos independientes (como suele suceder en el
parlamentarismo), los funcionarios de un presidente ostentan
sUs cargos segun el arbitrio de su jefe y aparecen o desapa-
recen de la vida pUblica segun sea la voluntad presidencial.

7) Las elecciones suma cero: la légica que guia 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 anos cuando menos para
poder aspirar ofra vez al Poder Ejecutivo. Por ser la Presidencia
el cago mds disputado, la apuesta en las elecciones presi-
denciales es mayor, al igual que la atenciéon y polarizacién
politica entre contendientes. Ademds, como en las eleccio-
nes opera la mdxima de que “lo que pierde mi adversario lo
gano yo" durante el periodo de la administracion guberna-
mental las oposiciones tratardn de aplicarle la misma regla al
presidente y a su gobierno.

8) Carencia de mayoria legislativa por el partido del presien-
te: los gobiernos presidenciales no fienen soluciones disponi-
bles para el impasse politico que pueden emerger cuando
un presidente no tiene un apoyo mayoritario en la legislatura.
La pardlisis 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 lideres parlamentarios para con-

seguir el apoyo requerido o intentan gobernar usando de-
cretos legislativos.

9) No proporciona incentivos para construir coaliciones: de-
bido a la l6gica de que el futuro politico de la oposicidn de-
pende del fracaso de la administracién vigente, los lideres
opositores tienen pocos incentivos para colaborar y cuando
ello se da, es a cambio de otorgarles algunas secretarias o
ministerios u otros puestos de gobierno. Sin embargo debido
a la prohibicidén 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 serian otorgados a los dirigentes
en el Congreso — que generalmente estdn inhabilitados - sino
a los dirigentes partidarios fuera de la legislatura, siendo mu-
chos de ellos rivales politicos de los lideres del Congreso.

Las descripciones antes referidas, como lo senala Hurtado
(2012), sobre la critica que hacen Linz y Valenzuela al sistema
presidencial, pretenden establecer una recomendacion a
los paises latinoamericanos para que opten por el parlamen-
tarismo en lugar del presidencialismo. Al respecto senala que
tal cambio en el sistema de gobierno podria crear mayores
problemas que los que podria resolver, sobre todo coinci-
diendo con Scott Mainwaring (1993,1996), quien refiere que
elnimero 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 prdctica
parlamentaria en funcidén de las politicas del partido y no
de los intereses de los electores de los distritos o circunscrip-
ciones) y, ademds, disciplinados. Finalmente Hurtado (2012),
hace una serie de importantes comentarios sobre lo senala-
do con relacién 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 desventagjas frente al otro. Mds aun, 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 senalamientos 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 si
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 relacion en la que se favorezca el mejor
entendimiento entre ambos poderes en apego al marco se-
nalado en la Carta Magna y se otorgue a la ciudadania el
reconocimiento a una mayor participacion en la toma de
decisiones de las politicas publicas, lo que en gran medida
permitird recuperar la pérdida de soberania que se ha veni-
do teniendo y disminuya las disfunciones entre los dos po-
deres.

4. Segunda parte: Perspectivas

4.1. ;Qué perspeclivas se pueden esperar en el contexto
actual, entre dichos poderes?
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Conviene recordar que el gjercicio de los poderes de ambas
instancias, definen el equilibrio entre las diferentes ramas de
gobierno, ya que efectivamente, en cualquier pais que aspire
a alcanzar una mejor democracia, se debe reconocer que
el equilibrio de poderes tiene un efecto muy importante en su
estabilidad econdmica, social juridica y sobre todo politica, lo
cual orientard la ruta de lo que representard el sistema presi-
dencial en turno, ya que ello que habrd de marcar las pau-
tas de una Gobernanza, y una Gobernabilidad que en teo-
ria deberd estar a la altura de las condiciones actuales que
demanda el pais después de las experiencias del pasado. Al
respecto no hay que olvidar el sentido de este primer térmi-
no (Gobernanza), cuando se fraduce en establecer las infe-
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 infegrantes de una so-
ciedad ejercen el poder y la autoridad, de tal forma que al
hacerlo, llevan politicas y toman decisiones relativas tanto a
la vida publica como al desarrollo econdmico 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-
fe 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 quedaria esa separacién y equilibrio de poderes.
Y por lo que hace a la Gobernabilidad, qué pasard si esos
grupos en una confabulacién politica entre legislativo y eje-
cutivo, ejercen el poder y la autoridad atendiendo sus intere-
ses, realizan politicas y toman decisiones de la vida publica,
sin atender el verdadero sentir social.

Desde la perspectiva mencionada debemos reconocer que
desde una visibn mds innovadora y que corresponda con las
condiciones actuales en las que las redes sociales y las tecno-
logias de la informacion son claves, es urgente contar con go-
biernos mds eficientes y honestos en los que la transparencia
y rendicién de cuentas sea una cultura, que efectivamente
sean mds participativa y colaborativa, conjuntamente con la
ciudadania. 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 si 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 si misma es gobernable o ingobernable; es
urgente entender que se tienen que generar las condiciones
y la madurez politica de reconocer que la relacién estado y
sociedad es compleja, pero se tienen que construir los cimien-
tos de un compromiso reciproco 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 relacion ines-
cindible en la convivencia y equilibrio de un pais. Por tanto es
importante que no se confunda el concepto de Gobernanza
y Gobernabilidad que en ocasiones puede equivocadamen-
te considerarse como sinénimo, y debemos pugnar para que
esto no suceda o atinadamente aclararlo, ya que en términos

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 politica con la que el Es-
tado cuenta para dar respuesta y solucion 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
democrdtica, y por tanto del desempeno 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 histérico-
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 Mesias, rebasando sus fa-
cultades y prerrogativas constitucionales, en México el Pre-
sidente es el Jefe de las Fuerzas Armadas, el “lider” y guia
del Partido que lo llevé 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 afribuido en el aprovechamiento de su investidura y
arropados por el partido que los llevd al poder. En el caso de
los Congresos tfambién 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
politicas publicas que propone el Ejecutivo. Es por ello que
se debe pugnar por un equilibrio de Poderes y por decirlo de
otfra forma de una Autonomia en el ejercicio de las funciones
que corresponden a cada uno de ellos en sujecién al espiritu
constitucional descrito.

5. Conclusiones

Podemos concluir diciendo que el panorama actual es criti-
co y de altos riesgos para el pais, si la relacion de estos dos
poderes mantiene el esquema tradicional de disfuncionali-
dad, fanto 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 representacién politica, de la cual México,
como oftros paises latinoamericanos no es la excepcién, 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 fragmentacion parlamentaria, grandes movilizacio-
nes sociales contra la corrupcién, debilidad de los partidos
politicos y de las fuerzas politicas que son mds maquinarias
electorales y clientelistas que cauces de representacién ciu-
dadana.

Aunado a ello refiere que los paises latinoamericanos en su
mayoria son victima de la coyuntura econdmica mundial lo
que ha llevado a la actual crisis a unos y otros paises. (Recor-
demos las condiciones del Fondo Monetario Internacional,
FMIy nuestros compromisos de deuda externa) Es un contex-
to muy poco favorable de caida de las materias primas. Pero
también la regidén tiene sus propias responsabilidades porque
en los fiempos de bonanza los problemas estructurales no se
resolvieron ya que estaban ocultos por el propio momento
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de vacas gordas que vivia la regidén. Y ahi seguian y siguen
los problemas de violencia, inseguridad, corrupcion, falta de
competitividad, productividad e innovacion de la economia.
Unas economias poco diversificadas y muy dependientes de
la exportacién de materias primas con escaso valor anadido.
La poblacion vota mds contra esos gobiernos que llevan mu-
chos anos 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 senalo-
do habremos que decir que se ha ido perdiendo soberania
en muchos renglones de la vida politica, respecto de nuestros
mares, nuestros recursos naturales, nuestros recursos energéti-
cos y muchos otros mds 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 ciudadania organizada, la Conferencia Nacional
de Gobernadores (CONAGO), la participacién 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 relacién gobierno-sociedad, ya que dbre
nuevas perspectivas colaborativas entre ciudadanos y el
gobierno, la empresa privada y el gobierno, asi como en
la burocracia, tomando como base las tecnologias de la
informacién (Marifez 2013) desde luego atendiendo el
Gobierno abierto en los dos ejes principales que lo enmarcan,
el eje tfransversal: la transparencia; y el eje de legitimidad de
gestion: la participaciéon colaborativa.

Asi como el Parlaomento abierto que en buena medida,
de acuerdo con Vaquero (2015), es aquel que reconoce
el derecho de acceso de los ciudadanos a la informacion
parlamentaria, por lo que informa sobre su actividad de
manera transparente, en formatos abiertos y entendibles
por la ciudadania, asi como escucha activamente lo que
ésta demanda, desde distintos canales, incluidas las redes
sociales, abriendo con esto instrumentos de participacion y
colaboracion, capaces de influir en la agenda politica. Como
lo senala el autor, atn mds abundando en esta ideaq, resulta
conveniente destacar que encontramos plena coincidencia
en la mds reciente literatura escrita sobre este tépico, en el
sentido de que los parlamentos generan una gran cantidad
de informacion y que una de las premisas fundamentales del
parlamento abierto, es que esa informacién no es patrimonio
exclusivo de la propia institucion, sino que mds 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 facil y asequible porque debe estar
focalizada a lograr una conexién directa y dindmica con el
ciudadano.

En suma, ésta nueva concepcion del tratamiento de la
informacién en éste novedoso conjunto de herramientas, es
una de las piezas clave para entender porque se promueve
con tanta intensidad la utilizacion de las plataformas
tecnolégicas mds modernas, para que puedan avanzar
mucho mds rdpidamente los procesos, dejando en evidencia
la enorme necesidad de que la ciencia debe ponerse al

servicio de la ciudadania, para ofrecerle mds y mejores
medios de acceso a la informacién.

Asi, el parlamento abierto es aquel en donde los procesos
parlamentarios se pueden seguir, trazar, y medir fadciimente
porque se apegan a los tiempos de los ciudadanos y porque
aun cuando la obligacién de informar es un tema de todos
los dias, para cumplir con la obligacion de votar, es necesario
dotar al elector de las herramientas necesaria para llevar
a cabo su seleccidn de manera informada y racional y el
Parlamento abierto de acuerdo con los principios que
lo caracterizan mismos que referimos a continuacion
contribuyen a una mejor relacion.

* Elementos que distinguen a un Parlamento Abierto:

1. Derecho a la Informacién. Garantizan el derecho de ac-
ceso a la informacidn 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. Participacién Ciudadana y Rendicion de Cuentas. Promue-
ven la participacién de las personas interesadas en la inte-
graciéon y toma de decisiones en las actividades legislativas;
ufilizan mecanismos y herramientas que facilitan la supervi-
sion de sus tareas por parte de la poblacién, asi como las
acciones de control realizadas por sus contralorias internas y
los demds organismos legalmente constituidos para ello.

3. Informacién parlamentaria. Publican y difunden de ma-
nera proactiva la mayor cantidad de informacién relevante
para las personas, utilizando formatos sencillos, mecanismos
de busqueda simples y bases de datos en linea con actua-
lizacién periddica, sobre: andilisis, deliberacion, votacion,
agenda parlamentaria, informes de asuntos en comisiones,
érganos de gobierno y de las sesiones plenarias asi como de
los informes recibidos de actores externos a la institucion le-
gislativa.

4. Informacién presupuestal y administrativa. Publican y di-
vulgan informacioén oportuna, detallada sobre la gestion, ad-
ministracién y gasto del presupuesto asignado a la institucion
legislativa, asi como a los organismos que lo integran: comi-
siones legislativas, personal de apoyo, grupos parlamentarios
y representantes populares en lo individual.

5. Informacién sobre legisladores y servidores pUblicos. Re-
quieren, resguardan y publican informacién detallada sobre
los representantes populares y los servidores pUblicos que lo
integran, incluidas la declaracién patrimonial y el registro de
intereses de los representantes.

é. Informacién histérica. Presentan la informacion de la ac-
tividad legislativa que conforma un archivo histérico, 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 informacién
con caracteristica de datos abiertos, interactivos e histéricos,
utilizan software libre y cddigo abierto y facilitan la descarga
masiva (bulk) de informacién en formatos de datos abiertos.
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8. Accesibilidad y difusién. Aseguran que las instalaciones,
las sesiones y reuniones sean accesibles y abiertas al publico,
promueven la transmision en tiempo real de los procedimien-
tos parlamentarios por canales de comunicacién 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 politicas de gobierno abierto en otros poderes y
érdenes de gobierno, asegurdndose de que en todas las fun-
ciones de la vida parlamentaria se incorporen estos principios

La prdctica permanente de estos dos grandes enfoques tan-
to el Gobierno Abierto como el Parlamento abierto, habrdn
de ser piezas coyunturales en el escenario del nuevo agjedrez
politico nacional que favorezcan la funcionalidad entre los

dos poderes motivo del presente frabajo. En tal sentido, estos
dos grandes al Ejecutivo, pudiera redundar en la consecu-
cién de tales e indispensables valores para dar mayor vigor
al funcionamiento de la representacion politica y alcanzar
mejores condiciones democrdticas para el pais, dicha re-
laciéon debe darse en el marco integro de sus funciones y
afribuciones en acatamiento y cumplimiento a las atribucio-
nes especificas que el marco constitucional establece y bajo
una mejor convivencia politica. 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
ciudadania, es decir se favorezca la Participacién Colabora-
tiva, sobre todo cuando esta impacta en politicas publicas,
que es donde la sociedad en realidad siente y el impacto en
lo social econdmico vy politico.
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Desarrollo de la Gestion Vial Municipal en Costa Rica: Incidencia de
Elementos Politico — Técnicos

Resumen

La red vial cantonal (RVC) es vital para brindar accesibilidad
y movilidad a los usuarios, ademds incentiva el desarrollo
econdmico de las dreas rurales. Entre las fortalezas de la RVC
de Costa Rica es que la cobertura es extensa y es coherente
con la distribucién de la poblacidn, sin embargo, la debilidad
que posee es su calidad deficiente. En el presente articulo
se analiza el desarrollo de la gestién vial municipal de Costa
Rica en la Ultima década, desde la dptica 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 gestién vial municipal y
se analizan los principales factores que inciden en el rezago
del desarrollo de la RVC del pais, mds alld de la problemdtica
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 gestién, la
fiscalizacién como el desarrollo de capacidades del sector
municipal en materia de infraestructura vial, para coadyuvar
conjuntamente el quehacer de la gestiéon vial municipal. Se
estima que todavia hay mucho camino por recorrer, pero se
considera que ya se estdn dando los primeros pasos hacia
una Gestidn Vial Municipal planificada.
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Abstract

The cantonal road network is very important fo 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 ferms of road infrastructure, fo 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

I Ingeniera civil. Graduada en el 2016 como Licenciada en Ingenieria Civil de la Universidad de Costa Rica. Desde el afio 2016, y hasta la fecha, ha ejercido
en el drea de Gestidn Vial Municipal en el LanammeUCR, brindando apoyo a las municipalidades para fortalecer los procesos de gestién de la red vial can-
tonal, mediante la realizacion de evaluaciones y diagndsticos técnicos de la red y con esto proporcionando herramientas para que la inversién publica sea
técnicamente adecuada y econdmicamente eficiente.

Correo electrénico: lilly xu@ucr.ac.cr

2Ingeniero civil. Graduada en el 2009 como Licenciada en Ingenieria Civil de la Universidad de Costa Rica y en abril del 2015 de la Maestria en Ingenieria
Civil con Enfasis en Infraestructura Vial, de la Pontificia Universidad Javeriana, Bogotd, Colombia. Desde el afio 2009, y hasta la fecha, ha ejercido en el drea
de Gestion Vial Municipal en el LanammeUCR. Fue parte del equipo que desarrollé e impartié la metodologia para la generacién de Planes Quinquenales de
Conservacién y Desarrollo de Red Vial Cantonal, aplicada en 40 gobiernos locales, proyecto ejecutado del aino 2015 al 2017, dentro del marco del programa
PRVC MOPT/BID Costa Rica.
Correo electrénico: sharline.lopezramirez@ucr.ac.cr

3 Ingeniero civil. Graduado en el 2004 como Licenciado en Ingenieria Civil de la Universidad de Costa Rica y en mayo del 2006 de la Maestria en Ciencias
de la Ingenieria con Enfasis en Ingenieria de Transporte de la Universidad de California, en Berkeley, Estados Unidos. Desde setiembre 2008 funge en el drea
de Gestién Vial Municipal en el LanammeUCR. Desde febrero 2011, hasta la actualidad, es el Coordinador del Programa de Ingenieria Municipal del PITRA-
LanammeUCR. Cursa actualmente el Doctorado en Ciencias de la Ingenieria con Area Ingenieria de Transporte de la Pontificia Universidad Catdlica de Chile,
culminard el Doctorado en noviembre 2018.

Correo electrénico: jaime.allenmonge@ucr.ac.cr

4 Ingeniero civil. Graduado en el 1999 como Licenciado en Ingenieria Civil de la Universidad de Costa Rica y en Mayo del 2008 de la Maestria en Ciencias de
la Ingenieria con Enfasis en Ingenieria de Pavimentos de la Universidad de Nevada, en Reno, Estados Unidos. Obtuvo su Doctorado en Ciencias de la Ingenieria,
en el ano 2011, en esta misma Universidad. Desde el afio 2009 funge como Coordinador General del PITRA-LanammeUCR.

Correo electronico: luis.loriasalazar@ucr.ac.cr

ICAP-Revista Centroamericana de Administracion PUblica (75): 149-158, Diciembre 2018




1. Infroduccidn

La Republica 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 mds
altos de América Latina. De acuerdo con el Fondo Monetario
Internacional (IMF por sus siglas en inglés), el Producto Inter-
no Bruto (PIB) per cdpita de Costa Rica es mds alto que el
promedio de los paises centroamericanos, y desde el 2015 es
mds alto que el promedio de los paises de América Latina; asi-
mismo segun los datos registrados por el IMF, el PIB per cdpita
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 pais basa su actividad econdmica en la produccion de bie-
nes agricolas para exportacion, ademds de la manufactura
especializada y actividades turisticas en funcién de la diversi-
dad ambiental que posee pais. Entre los productos que han
impulsado las exportaciones en los Ultimos anos destaca el
banano, la pina y el café, asi como instrumentos y aparatos
de uso médico (Ministerio de Hacienda, 2018).

Para fines administrativos, la Republica de Costa Rica estd
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 anos en elecciones generales y por un
Concejo Municipal. Ambos son los encargados de administrar
los intereses y servicios locales en cada cantdn. Entre estos,
una de sus responsabilidades es administrar la red vial canto-
nal (RVC) de cada municipio.

Costa Rica tiene una extension de 51 000 km? la red vial total
del pais posee una longitud cercana a los 44 000 km, esto
la convierte en uno de los paises con mayor densidad vial
(relacion de la longitud de la red vial por superficie terrestre)
de América Continental (Loria & Matinez, 2017, pdg. 17). Del
fotal, 7 700 km corresponden a la red vial nacional (RVN), ad-
ministrada por el gobierno central a través del Ministerio de
Obras Publicas y Transportes (MOPT). Otros 36 300 km pertene-
cen a la red vial cantonal, administrada por los gobiernos lo-
cales o municipalidades (CGR, 2018, pdg. 4), que representan
un 83% del total de longitud. La RVC es vital para brindar ac-
cesibilidad y movilidad a los usuarios, ademds 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 institucién académica adscrita a la
Escuela de Ingenieria Civil de la Universidad de Costa Rica
(UCR). Es un ente especializado en la investigacién aplica-
da, docencia y transferencia de tecnologia en las dreas de
infraestructura de transporte, ingenieria estructural, sismica,
geotécnicay de materiales. El LanammeUCR es el Laboratorio
Nacional de Referencia de Costa Rica segun la Ley N.° 7099.
Adicionalmente, la Ley N.° 8114 de Simplificacién y Eficiencia
Tributaria y la Ley N.° 8603 establecen que la Universidad de
Costa Rica por medio del LanammeUCR deberd encargarse
de velar por la calidad y la eficiencia de la inversién publica
destinada a conservar y desarrollar la red vial del pais.

En el presente articulo se analiza el desarrollo de la gestidon
vial municipal de Costa Rica en la Ultima década, desde la
Sptica 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 propdsito de incentivar la
eficiencia en la planificacién y administracion de los recur-
sos respecto a esta materia, nuevamente desde la vision del
LanammeUCR.

El articulo se compone de la siguiente manera. Primero, se
describe el marco legal que regula la gestion vial de los go-
biernos locales y las competencias del LanammeUCR dentro
de la gestién vial municipal (Seccién 2). Seguidamente, se
presenta un andlisis de los principales factores que inciden
en el rezago del desarrollo de la RVC del pais, mas alléd de
la problemdtica de disponibilidad de recursos, se identifican
aspectos institucionales, técnicos, legales, y de gobernabi-
lidad, entre otros (Seccién 3). En la Seccidn 4, se describe
las funciones que realiza el LanammeUCR, ajusténdose all
Marco Legal del pais, para coadyuvar a que la inversion
publica en la reconstruccién y conservacion de la RVC se
realice eficientemente. Se detalla en tareas como asesorias
técnicas enfocadas a la gestion vial y al quehacer ingenieril,
capacitaciones segun necesidades de los gobiernos locales,
evaluaciones de la red de caminos, entre otfras actividades.
Ademds, se incluye la perspectiva de la integracién de los
actores politicos y sociales locales con los técnicos. En la Sec-
cion 5, se concluye el articulo con la visién 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 gestiéon 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 atencién plena y exclusiva de lared
vial cantonal. Enforno a esto, desde el ano 1972, mediante
la Ley General de Caminos N.° 5060, se subdivide la red vial
de Costa Rica segun su funcién y el érgano encargado de
su administracion. Es en esta Ley que se otorga al Ministerio
de Obras PUblicas y Transportes (MOPT) la responsabilidad de
administrar la red vial nacional, en tfanto a las Municipalida-
des les corresponde la administracion de la red vial cantonal.

En julio del ano 2001, entra en vigencia la Ley N.° 8106: Re-
forma del Articulo 170 de la Constitucién Politica, en donde
se asigna el 10% del presupuesto ordinario de la Republica a
los gobiernos locales. En el mismo mes y ano, enfra en vigen-
cia la Ley de Simplificaciéon y Eficiencia Tributarias N.° 8114,
la cual mediante el Impuesto Unico a los Combustibles (IUC)
dota de recursos econdmicos a los gobiernos locales para la
atencién de la RVC, asignando un 7,25% de este a los muni-
cipios.

Los Articulos 5y 6 de la Ley N.° 8114, establecen que la Univer-
sidad de Costa Rica, mediante el LanammeUCR, asumird la
facultad de velar por la calidad de la red vial nacional cos-
tarricense, a través de labores de fiscalizacion, evaluacion,
investigacion y fransferencia tecnoldgica. Posteriormente,
en el ano 2007 la Ley N.° 8603 modifica articulos de la Ley N.°
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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 realizardn por
medio de convenios de cooperacion técnica entre la Univer-
sidad de Costa Rica y las respectivas Municipalidades.

En el ano 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, Normalizacién y Responsabilidad para la
Inversidn PUblica en la Red Vial Cantonal”. En este documen-
to se establecen los lineamientos que deben seguir los gobier-
nos locales para la ejecucion en proyectos de infraestructura
vial, tales como contar con un Plan de Conservacion y de De-
sarrollo de la red vial cantonal, modalidades de ejecucién de
obra, competencias y roles de diferentes instancias politicas y
técnicas del municipio, entre otros.

Con el objetivo de fransferir competencias del poder Ejecu-
tivo a los gobiernos locales, en el ano 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 fransfe-
rencia de dichas competencias. En esta Ley se define el rol
del Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdmica
(MIDEPLAN), el cual funge como responsable del proceso de
fransferencia, verificando las capacidades municipales para
asumir las competencias que les corresponde, ademds de ser
el responsable de implementar programas para el mejoro-
miento de dichas capacidades.

Posteriormente, en el 2016 entfra en vigencia la Primera Ley
Especial para la Transferencia de Competencias: Atencion
Plena y Exclusiva de la Red Vial Cantonal N.° 9329. Esta Ley,
ademds de fransferir las competencias para la atencion de
la red vial cantonal a los gobiernos locales, de manera ex-
clusiva, incrementa sustancialmente la asignaciéon presupues-
taria de los recursos provenientes del Impuesto Unico de los
Combustibles a los municipios, pasando de un 7,25 % a un
22,25%. La asignacién de estos recursos a cada gobierno lo-
cal se realiza en funcién de las caracteristicas de cada red
vialy del cantén: 50% en funcién de la extensidn de la red vial,
35% segun el indice 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 ejecucién de obras en la RVC, y se le confiere la
rectoria técnica enrelacién a la infraestructura vial municipal.

En el ano 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 atencién de la RVC. En éste se establece que a los gobier-
nos locales “les corresponderd planear, programar, disenar,
administrar, financiar, ejecutar y controlar su construccion,
conservacién, sefalamiento, demarcacién, rehabilitacion,
reforzamiento, reconstruccién, concesién y operacion, de
conformidad con los Planes Viales Quinguenales de Conser-
vacién y Desarrollo de cada municipio” (Ley N.° 9329, 2016).
Ademds, se especifica claramente que cada municipio serd
responsable de atender todos los elementos fisicos que se
encuentran dentro del derecho de via y que constituyen la

infraestructura vial cantonal, tales como pavimentos, aceras,
ciclovias, senalizacién, 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 mds marcados entfre
ambos decretos, es que en el N.° 34624 se define a la Uni-
dad Técnica de Gestidn Vial Municipal, los miembros que lo
conforman, asi como sus roles y responsabilidades, mientras
qgue en el Decreto N.° 40138 se especifica que la municipa-
lidad tiene la responsabilidad de la correcta ejecucién de
recursos, por lo que deberd contar con el recurso humano,
técnico y profesional. Esto significa que la conformacion del
equipo humano encargado de la ejecucidn estard sujeto al
criterio de cada municipio.

A partir de esta sintesis del marco legal y regulatorio que
rige el accionar en la red vial cantonal, es posible identifi-
car la importancia de la ejecucién de las responsabilidades
especificas 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) vy la
academia (LanammeUCR), poseen dmbitos de accidon muy
especificos, su interaccién es fundamental para velar por el
mantenimiento y la mejora de la red vial cantonal del pais.

3. Factores que inciden en el atraso del desarrollo de la red
vial cantonal

La RVC posee una extensién de 36 300 km, de acuerdo con
el inventario de caminos registrado en el MOPT en el ano
2017, de los cuales no se fiene un dato exacto y actualizado
de la longitud correspondiente a framos pavimentados. Sin
embargo, segun datos de la Direccién de Planificacién Sec-
torial del MOPT, durante el ano 2012, se indica que 17% de las
rutas cantonales se encuentfran asfaltadas y cerca del 83%
siguen siendo de lastre o tierra (Loria & Umana, 2014).

Entre las fortalezas de la RVC del pais es que la cobertura es
extensa y es coherente con la distribucidn de la poblacion.
Se tiene un indice de cobertura en el pais de 83 km de vias
por cada 100 km2 de superficie, superando al promedio de
los indices de cobertura de los paises de América Latina de
21 km por cada 100 km2 (Loria & Umania, 2014). Esta cobertu-
ra permite el acceso a casi cualquier zona del pais, y de esta
manera se facilita la articulacion 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 satisfaccion de las ne-
cesidades bdsicas de los ciudadanos, como lo es el acceso
a la salud, alimentacién, educacioén, trabajo, entre ofros.

El informe del indice de Gestién Municipal (IGM) elaborado
por la Contraloria General de la Republica (CGR) para el
ano 2014, presenta datos de la condicién de la superficie de
ruedo de la RVC, obtenidos mediante auscultacién 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 algun tipo de intervencion
para recuperar su capacidad funcional y estructural, y asi
brindar un nivel de servicio éptimo a los ciudadanos (CGR,
2015, pdg. 17). En general, la condicién de la superficie de
ruedo de la RVC obtuvo una puntuacién promedio de 52,5
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puntos (sobre 100 puntos) para el aio 2014 y una puntuacién
de 58,4 puntos para el ano 2017 (datos obtenidos de los infor-
mes del IGM respectivos de cada ano). Estos resultados refle-
jan la necesidad de tomar medidas que impacten con mayor
eficiencia el estado actual de la RVC.

Ademds, de acuerdo con el indice de Competitividad Glo-
bal (ICG), en cuanto a la calidad percibida de las carreteras,
Costa Rica posee una puntuacién de 2,6 (siendo 1 la peor
puntuaciony 7 la mejor), ubicdndolo en la posicidn 123 de un
total de 137 paises (Foro Econdmico Mundial, 2017, pdag. 97).
Cabe destacar, que la escala utilizada es un indicativo a nivel
pais, por lo que no distingue si se trata de la red vial nacional
o canfonal.

A partir del ano 2016, con la entrada en vigencia de la Ley
N.° 9329, los recursos financieros destinados a la intervencion
de la RVC se triplicaron, pasando de un 7,25% a 22,25% del
Impuesto Unico a los Combustibles, como se menciond en la
seccion anterior. Esto representa un gran desafio 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 seccion se pre-
sentan factores que inciden de manera negativa en el deso-
rrollo de la RVC.

3.1 Falta de sistemas de planificacién

En los gobiernos locales, los proyectos para intervenir la RVC,
tipicamente inician sin tener previaomente una adecuada
planificacion de las fases, sin tener una estimacion certera de
los costos, los tiempos de ejecucidn, nilos 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 ano 2017 las municipalida-
des obtuvieron un promedio de 63,9% de cumplimiento en
materia de gestion vial. Este resultado evidencia la falta de
planificacién en la gestion de la obra vial cantonal, lo que
provoca que al final del ano existan proyectos inconclusos o
peor aun sin haberse iniciado (CGR, 2018).

Otro inconveniente que genera la falta de planificacion, es
que los recursos asignados para los diferentes proyectos, no
sean suficientes para cumplir con los objetivos propuestos, o
caso confrario, que quede un exceso de recursos sin ejecutar,
es decir, sub-ejecucion.

3.2 Ineficiente gestion de los recursos

Anualmente se evalla el grado de ejecucion de los recursos
destinados a la red vial cantonal. Para el ano 2017 se obtuvo
un 61,5% de ejecucion de recursos segun el IGM, es decir que
38,5% de los recursos no se emplearon durante el ano 2017,
evidenciando la necesidad de fortalecer los mecanismos
de gestidn de recursos en los gobiernos locales (CGR, 2018,
pdg. 21). Ademds, segun el informe de fiscalizacion de la CGR
acerca de la gestién de los recursos destinados a la atencién
de la RVC, no existe una vinculacidon entre las propuestas
anuales de inversién en materia de gestion vial, con la plani-
ficacién de las politicas de desarrollo de las municipalidades.

La CGR en su informe del seguimiento de la gestién acer-
ca del endeudamiento por préstamos en 10 municipalida-
des, indica que en general los gobiernos locales no realizan
andlisis 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
qgue mds se apegue a los objetivos y capacidades de las
municipalidades. Asimismo, no existe una vinculaciéon entre
los préstamos y los instrumentos de planificacion de los go-
biernos locales y no poseen una politica 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 amortizacién. Ademds, podria limitar la capacidad de
ejecucién de proyectos en la RVC para futuras administra-
ciones (CGR, 2017).

Las municipalidades, que fueron fiscalizadas por la CGR en
materia de la gestién de los recursos para la atencidon de la
RVC, usan modelos tradicionales de contratacién de bienes
y servicios para desarrollar los proyectos en la RVC, los cuales
son en su mayoria compras directas. No se han aprovecha-
do modelos alternativos que el el Reglamento a la Ley de
Contratacion Administrativa N.° 33411-H permite. El empleo
de modelos alternativos puede generar la optimizacion de
los recursos, ademds de mejorar los tiempos de ejecucidn y
entrega de los proyectos (CGR, 2018).

3.3 Falta de programas de capacitacién a los gobiernos lo-
cales

El MIDEPLAN es el encargado de implementar programas
para mejorar las capacidades de gestidon de los gobiernos
locales en materia referente a la atencién de la RVC. De
acuerdo con la auditoria realizada por la CGR, no ha existi-
do dicha fransferencia de capacidades por parte de MIDE-
PLAN a las municipalidades fiscalizadas, asi 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 atencién de la RVC en los gobiernos
locales, y se debe evaluar las posibles soluciones 0 mecanis-
mos, para poder ejecutarlos todos de una manera éptima.
Es por ello que se debe garantizar que los gobiernos loca-
les cuenten con las herramientas y capacidades requeridas
para administrar sus recursos. Asi estos se invertirdn de forma
eficiente y en paralelo con los objetivos de los gobiernos lo-
cales.

3.4 Ausencia de Planes Viales Quinquenales de Conserva-
cién y Desarrollo (PVYQCD) oficiales

El Plan Vial Quinguenal de Conservacién y Desarrollo
(PVQCD) es un instrumento que le permite a los gobiernos
locales organizar, y a la vez planificar cudles caminos deben
intervenir, de acuerdo con las prioridades de inversibn que
tengan y tomando en cuenta las politicas de infraestructu-
ra de la institucion y las necesidades de sus comunidades.
Segun la CGR, 8 de las 10 municipalidades auditadas no po-
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seen un instrumento oficial de planificaciéon 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 guia
para saber hacia dénde van a dirigir los recursos a mediano
plazo, en funcidn de sus politicas de desarrollo. Tampoco tie-
nen un listado de propuestas de proyectos, con sus respecti-
vos plazos de ejecucidn 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 planificacién de los proyectos, sin que existan fundamentos
técnicos que respalden los cambios (CGR, 2018), en decir, de-
cisiones politicas.

3.5 Debilidad en la fiscalizacién a los Gobiernos Locales sobre
el cumplimiento de las disposiciones técnicas en la inversién
de recursos para la red vial cantonal

La normativa legal costarricense determina al MOPT como el
ente encargado de realizar la fiscalizacién, en materia téc-
nica, de los proyectos ejecutados por los gobiernos locales
para el desarrollo, mantenimiento y conservacion de la RVC.
Segun la auditoria realizada por la CGR, hasta la fecha el
MOPT no ha ejecutado esta labor. Sin embargo, ha realizado
un esfuerzo en la elaboracion de una propuesta del plan de
fiscalizacién y ha promulgado el Reglamento ala Ley N.° 9329
mediante el Decreto DE-40137-MOPT, en donde se establecen
las competencias de los actores involucrados en la gestién de
la RVC. De acuerdo con la CGR, el rezago de las labores de
fiscalizacién del MOPT se debe a que estd en un proceso de
fransicion, y falta definir claramente el marco de accién para
la fiscalizacion de las obras (CGR, 2018). Esto es una gran pro-
blemdatica dado que los municipios cuentan con recursos fres-
cos, y en la mayoria de los casos no poseen las capacidades
instaladas técnicas para llevar a cabo los proyectos viales y
ejecutar estos recursos adicionales, eficienfemente.

La ausencia de la fiscalizaciéon genera incertidumbre acerca
del cumplimiento de la normativa técnica, durante la ejecu-
cion 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
asi se puedan emitir criterios para corregir o prevenir la proble-
mdtica. Es muy importante la labor del MOPT, pues 9 de las 10
municipalidades auditadas por la CGR en materia de gestidn
de los recursos para la atencion de la RVC, no poseen progra-
mas permanentes para asegurar la calidad de las obras que
realizan en la RVC. Ademds, 4 de 10 no realizan pruebas de
verificacién de calidad de las obras en la RVC (CGR, 2018) .

3.6 Desaparicién reglamentaria de las Unidades Técnicas de
Gestién Vial en las municipalidades

Antes de la entrada en vigencia de la Ley N.° 9329 en al
aio 2016, en el Decreto DE-34624-MOPT se establecia el re-
glamento que regulaba lo estipulado en la Ley N.° 8114, en
cuanto al manejo, normalizacién y responsabilidad para la
inversiébn publica en la RVC. Dicho Reglamento indicaba que
en cada municipalidad tenia que existir una Unidad Técnica
de Gestion Vial Municipal (UTGVM), la cual debia estar con-
formada por al menos un profesional de ingenieria civil como
Director, un asistente técnico y un promotor social profesional
en ciencias sociales, fodos con experiencia en materia vial.

La UTGVM permitia canalizar los esfuerzos para la atencién
de la RVC, permitiendo mayor orden y homogeneidad en la
administracién y gestion de la RVC en los gobiernos locales
del pais. Ademds, en dicho documento se definid claramen-
te las responsabilidades que cada uno de los miembros de
la UTGVM tenia.

Sin embargo, en el 2016 se derogd este Reglamento y se esti-
puld que cada municipalidad debe “contar con recurso hu-
mano técnico y profesional que ellas consideren adecuado,
encargado del desarrollo de las competencias de gestion
vial” (Decreto N.° 40138, 2017). Esto quiere decir que las com-
petencias en gestidn vial deben ser ejecutadas por personal
idébneo 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 permitia tener una
unidad encargada de la atencién de la RVC. No obstante,
ahora los roles en cuanto a quién le corresponde tratar con
materia de infraestructura vial en gobiernos locales no estd
definido explicitamente 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 ejecucion de las labores de ges-
tion vial y que existan responsabilidades que se omitan, por
esa dispersién de funciones. Ademds, no necesariamente se
contaria con el recurso humano idéneo para las labores de
gestion de la RVC en el municipio.

4. Aporte del LanammeUCR a la Gestion de la Red Vial Can-
tonal Costarricense

La UCR es una institucion de enseinanza superior que se es-
fuerza por propiciar condiciones que mejoren la calidad de
vida de las personas que habitan el pais. 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 Gestidon Vial Municipal, ha venido desarrollando,
durante mds de una década, actividades de evaluacion,
investigacion y transferencia de tecnologia con diferentes
gobiernos locales. El LanammeUCR, con el objetivo de me-
jorar la gestién vial municipal del pais, ha desarrollado la-
bores que involucran a los gobiernos locales, mediante dos
enfoques: general y especifico. El enfoque general se utiliza
para impactar a la mayor cantfidad de municipios posible.
Las acciones realizadas de manera colectiva, contemplan
investigacion referente a la evaluacién y la construccion de
infraestructura vial, capacitaciones, generacién de bases de
datos y elaboracién de guias y manuales referentes a pro-
cesos de gestiéon. El enfoque individual, por otfro lado, busca
brindar asesoria y capacitacién respecto a necesidades es-
pecificas de cada gobierno local.

La investigacién 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-
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vestigaciones que generan productos especificos para me-
jorar el disefio de pavimentos, la gestién de infraestructura y
las précticas constructivas aplicadas en el pais; asi como el
desarrollo de investigacién para el mejor entendimiento del
desempeno de los materiales utilizados en la infraestructura
vial costarricense. En relacién a caminos de bajo volumen, los
principales temas de investigaciéon se enfocan en la caracte-
rizacion del trdnsito vehicular en la RVC, el control de polvo en
caminos no pavimentados (cuantificacion y estabilizacion de
suelos), desempeno de caminos de bajo volumen, inspeccién
de puentes municipales, y gestiéon de pavimentos y demds
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 identificacién de debilidades en
los procesos de gestidn observados o por medio de solicitud
directa de parte de los gobiernos locales. Las temdticas son
de diversa indole: procesos constructivos, control de calidad,
evaluacién de caminos, inspeccién, desarrollo de herramien-
tas de gestion, sistemas de informacién geogrdfica, entre
otros.

En cuanto a documentacién de referencia para los muni-
cipios, se ha colaborado en la elaboracidén de manuales y
guias para realizar diversos procesos de gestidon. Su principal
objetivo es brindar un documento con el detalle y el fundo-
mento técnico suficiente para que los municipios ejecuten
diversas tareas. Se ha venido desarrollando documentacion
referente a temas de gestién, inspeccion, georeferenciacion
y recepcién de obra vial.

Los esfuerzos individuales del LanammeUCR con los gobiernos
locales, se enfocan principalmente en el acompanamiento
técnico y asesoria en diferentes aspectos de la gestién muni-
cipal. Dado que es un enfoque individual, la atencién se de-
sarrolla entorno a solicitudes especificas de cada municipio.
Es comun frabajar de manera conjunta en la evaluaciéon de
caminos y puentes, procesos de planificacion: planes quin-
guenales de conservacién y desarrollo, estudios preliminares,
referencias y especificaciones técnicas, bases de datos geo-
referenciadas, seguridad vial y estimacién del valor patrimo-
nial vial. Al dia de hoy, se ha brindado acompanamiento téc-
nico o asesoria individual, a mds de 30 municipios.

El LanammeUCR realiza o ha realizado la evaluacién de diver-
sos elementos de la infraestructura en diferentes municipios.
Los elementos evaluados dependen del interés especifico del
municipio, es comun evaluar caminos pavimentados (con
material asfdltico), caminos de lastre y puentes. La evaluacién
de los caminos pavimentados se enfoca, principalmente, en
la determinacién de su condicién (funcional y estructural), ti-
pos de estructuras de pavimento (incluyendo subrasante) y
recomendaciones generales de intervencién en funcién de
su estado. Los caminos de lastre son evaluados considerando
sus deterioros o su condicion funcional. Adicionalmente, a los
puentes se les realiza inspecciones y una evaluacién general
del estado, dando recomendaciones generales de inferven-
cién como resultado.

Cabe mencionar que estas evaluaciones permiten al munici-
pio conocer con mayor fundamento técnico el estado de su

infraestructura, un diagnéstico técnico, el elemento esencial
para poder determinar los tipos de intervencion. Ademds,
este diagndstico 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 pais.

Generalmente las labores con enfoque individual se desarro-
llan mediante la firma por mutuo acuerdo de convenios de
cooperaciéon 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-
qguema de trabajo genera sentido de pertenencia al pro-
yecto, creando mayor integracion y responsabilidad de las
partes involucradas.

Es importante recalcar que indistintamente del tipo de ac-
fividad que se ejecute con los municipios, sea regional o
individual, de capacitaciéon, asesoria 0 acompaiamiento
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 gestion
de la infraestructura vial municipal, se ha logrado identificar
que regularmente estos se ven opacados por asuntos de
cardcter politico o por una inadecuada comunicacién 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 politicas
o sociales durante la ejecucién de los proyectos, para que
los mismos se completen con éxito y con el sustento técnico
necesario.

Para procurar la ejecucién satisfactoria de los proyectos, se
acude alinvolucramiento de instancias politicas municipales
en etapas estratégicas de los mismos. Esto se realiza por
medio de reuniones o presentaciones magistrales en donde
se describe el proyecto, asi como su objetivo, alcance vy re-
cursos involucrados, tanto humano como financiero. La co-
municacién con todas las partes involucradas durante la eje-
cucion de un proyecto es fundamental, pues permite hacer
participes a diferentes autoridades politicas del gobierno lo-
cal, ddndoles la oportunidad de que conozcan el proyecto,
evacuen dudas e, inclusive, aporten recomendaciones que
permitan su mejora, apropidndose 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 caracteristicas generales del
mismo. Segun 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. Ademds afirma que conforme aumenta la vida del
proyecto, el costo econdmico de generar cambios en él es
mayor.

Un elemento clave para una ejecucién exitosa de un pro-
yecto es tomar en consideracion la comunidad e informar
a los lideres u organizaciones politicas y sociales del cantén.
Es preponderante que los ciudadanos del cantdén conozcan
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informacién general del proyecto, tales como su descripcién,
justificacién y beneficiarios directos e indirectos. De esta for-
ma, les permite entender todo el frasfondo de los trabajos
que se redlizardn, ser parte del mismo desde sus inicios, saber
el por qué se selecciond el camino a intervenir y el tipo de
intervencidn que se va a readlizar. Todo lo anterior genera un
sentido de pertenencia, procurando generar sensibilizaciéon
acerca de su importancia y el deseo de que su desarrollo y
su conclusion se dé de manera exitosa. Ademds, esta inte-
raccién permite identificar cambios o mejoras pertinentes, sin
afectar significativamente el alcance, costo y tiempo de eje-
cucion del mismo.

El proceso de comunicaciéon 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 frabajo que se estd realizando, de modo claro y eficaz.
Estos aspectos disminuyen el riesgo de que los proyectos no se
ejecuten con éxito, por asuntos politicos o sociales.

Otro abordaje que se ha implementado, desde el Lanam-
meUCR, para aumentar la ejecucion exitosa de los proyectos
de infraestructura vial en los gobiernos locales, es el enfoque
de las capacitaciones que se ofrecen. En los Ultimos anos se
ha procurado brindar capacitaciones, regionales o individua-
les, que involucren a los diferentes actores que forman parte
de la gestién vial municipal, incluyendo a miembros encar-
gados de la gestién, a politicos, administrativos y técnicos, asi
como a ejecutores: operarios y trabajadores que se encar-
gan de realizar las labores de campo. Este actuar ha permi-
fido ampliar el conocimiento de los diferentes procesos que
componen la gestién y la ejecucién de obra vial. Ademds,
permite concientizar a los diferentes actores municipales (po-
liticos, administrativos y operativos), de la importancia de una
adecuada gestion vial, de la cual ellos forman parte. Asi se
logra el objetivo fundamental de mejorar la gestion vial, las
practicas constructivas y el control de calidad.

5. Conclusiones y Recomendaciones

En esta seccidn se redliza una sintesis de las conclusiones y re-
comendaciones sobre la gestién vial municipal en Costa Rica.

El papel fiscalizador del MOPT es de gran importancia para el
pais, maxime si se considera la entrada en vigencia de la Ley
N.° 9329, ya que ésta no sdlo otorga mds recursos a los munici-
pios, si Nno que les atribuye mayores responsabilidades, por lo
anterior se considera que es fundamental que el MOPT al fino-
lizar su proceso de transicién, tome como una labor priorita-
ria la implementacién de un plan de fiscalizacién para lograr
verificar el cumplimiento de las disposiciones técnicas de los
proyectos viales municipales que se ejecuten y asi asegurar la
calidad de las obras.

Desde la dptica del LanammeUCR, un ente de excelencia
académica y con una plataforma tecnoldgica 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 cientificos referentes ala
gestién vial. Asi, en la medida de lo posible, el LanammeUCR
pueda generar herramientas, manuales y plataformas tecno-
I6gicas, que en conjunto con el MOPT, puedan ser transferidas

e integradas en las Municipalidades para mejorar su gestion
de caminos. El objetivo seria coadyuvar conjuntamente el
quehacer de la gestién vial municipal.

Por ofro parte, se destaca laimportancia de que entes como
el MIDEPLAN, proporcionen soporte a las Municipalidades en
los temas de planificacién a nivel general, y especificos en
lo que compete ala Leyes N.° 8114, 8603 y 9329, en la inver-
sibn en infraestructura vial. Mdxime si se considera que el
desarrollo de mejores capacidades municipales se reflejard
en proyectos de infraestructura vial de mejor calidad y por lo
tanto mayor beneficio para los ciudadanos del cantén.

Es importante recalcar que parte de la funcidén del Lanam-
meUCR, como ente técnico-académico, es poder brindar y
transferir las competencias, especificamente en el tema de
gestion 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-cientifico 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-
genieria Civil (o Ingeniero Tecndlogo) que tenga experiencia
certificada en materia vial. Es necesario asimilar que con-
fratar 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 ciudadania y que afectan su diario vivir, es importante
contar con un profesional del drea de ciencias sociales, que
permita establecer un vinculo entre los habitantes del can-
ton y el municipio, con el afdn de identificar las necesidades
de infraestructura vial de la comunidad y ademds facilitar la
socializacion de los esfuerzos que realiza el municipio para
mejorar la vialidad del cantén. 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 frabagjo incorpore, al menos un miembro, que asista a
los profesionales previamente mencionados, de manera que
este los asista cuando se considere pertinente. Bdsicamente
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 gestion en las RVC se
observan en Municipios que fiene un equipo encargado de
la gestion de infraestructura vial consolidado, con ingeniero,
promotor social y asistente técnico, con campos de accién
y responsabilidades claramente establecidas. En vista de la
cantidad de recursos frescos que se estdn transfiiendo a las
Municipalidades para la conservacion de la RVC, se reco-
mienda que cada municipio valore el contar con un equi-
po de trabajo que supere a los fres miembros previamente
mencionados. Se considera que el nUmero de profesionales
deberia ser directamente proporcional al presupuesto anual
gue se debe ejecutar y la longitud de la RVC. Es contfrapro-
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-
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cipalidad, pues las mismas no contardn con la experiencia y
pericia en materia vial.

En los Ultimos anos se ha visto que, con cierta orientacion o
capacitacién, las municipalidades son capaces de generar
Planes Viales Quinquenales de Conservacion 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 pais estd realizando un esfuerzo financiero im-
portante para fortalecer las finanzas de los gobiernos locales
y la infraestructura vial del pais. Sin embargo, para obtener
el mayor beneficio posible de esta gran inversién, es nece-
sario que se readlice un esfuerzo arficulado de las diferentes

instituciones encargadas tanto de la fiscalizacién como del
desarrollo de capacidades del sector municipal en materia
de infraestructura vial.

En este contexto, y con el afdn de potenciar la mejora de
la infraestructura vial municipal del pais, la labor del Lanam-
meUCR ha permitido guiar y apoyar el desarrollo de las ca-
pacidades técnicas municipales, asi como generar herra-
mientas que propicien la mejora de la gestidn vial municipal.
Se cree que todavia hay mucho camino por recorrer, pero
se considera que ya se estan dando los primeros pasos hacia
una Gestién Vial Municipal planificada.
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Ley de Politicas PUblicas Educativas de Largo Plazo

Resumen

El siguiente articulo presenta una iniciativa de Ley especial
y su respectiva exposicién de motivos, titulada: Ley Especial
para el diseno de politicas publicas educativas de largo pla-
z0"; esta propuesta intenta cambiar el paradigma de “politi-
cas de gobierno” —de corto plazo- por una visién de “politicas
de Estado” —de largo plazo-, sobre la base de los principios:
vision de 30 anos, progresividad y no regresion en los principa-
les indicadores educativos de pais. A la vez, es una respuesta
a los constantes problemas de “borrdn y cuenta nueva” de
los Ministros de turno, quienes cuando llegan a la Secretaria
de Estado Educativo reacomodan todos los planes, progra-
mas y funcionarios, evitando asi la imprescindible garantia de
largo plazo en los procesos educativos; sobre todo en mate-
ria de calidad, presupuesto y cobertura; algo muy comun en
Latinoamérica.
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Abstract

The following article presents an inifiative 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 couniry. At the same
fime, 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.
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1. Infroduccidn

No existe planificacion, politica, programa o proyecto que
pueda generar cambios en la escuela sin una visidbn de largo
plazo... Cada cinco anos todo vuelve a comenzar y los princi-
pales indicadores educativos se mantienen estdticos.

Llevamos 25 anos en ciclos de politicas gubernamentales de
corto plazo, que no impactan en la calidad y cobertura, que
no reforman el quehacer cientifico universitario, que no brin-
dan oportunidades para los estudiantes. Si no cambia en sis-
tema educativo no cambiard el crecimiento econdémico ni
las condiciones culturales y competitivas de El Salvador.

El Diputado Reynaldo Carballo ha solicitado a un grupo de
especialistas disenar soluciones creativas y eficaces para re-
solver los grandes problemas educativos del pais desde la Co-
misién de Cultura y Educacion; en este contexto, en tiempo
record, se disena y presenta una Ley Especial de Politicas Edu-
cativas de Largo Plazo.

Los retos y desafios 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 estdticos —PAES y ECAP-; la matricula de
Parvularia, Educacion Media y Superior con enormes vacios
(perdemos 6 de cada 10 estudiantes en tercer ciclo); limita-
do desarrollo docente; problemas de infraestructura, recursos
diddcticos y curriculo, entre muchos otros aspectos. Existen
multiples diagndsticos 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:

e Plan Decenal 1995 (Comision Nacional de Educacidn,
Ciencia y Desarrollo)

« Desafios de la Educacion para el NuevoMilenio(1999)

* Plan Nacional de Educacion 2021 (Comisién Presiden-
cial para el Desarrollo de la Sociedad del Conoci
miento (2004)

* Plan Social y Educativo Vamos a la Escuela (2009)
Consejo Nacional de Educacion.

e Plan El  Salvador Educado  (2014) CONED
3Cudl es el diagndstico2: Cada cinco anos se reinventan las
politicas y programas que ejecuta el Ministerio de Educacién
(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 Politicas PUblicas Edu-
cativas de Largo plazo, cuyos objetivos son: 1.- Garantizar la
construccion de una vision de largo plazo para las politicas
educativas; 2.- Establecer los ejes prioritarios del sistema edu-
cativo, para intervenirlos progresivamente, y desde alli infor-

mar a la ciudadania sobre los avances; y 3.- Evitar que cada
gobierno cambie los ejes prioritarios y las mediciones en cla-
ve de politicas de gobierno o de corto plazo, para instaurar
una visién de largo plazo.

Paises como Singapur, Ilanda, Coreaq, Israel, Australia, Taiwdn
o Costa Rica han contado con propuestas de politicas esta-
bles en el tiempo hasta lograr las metas trazadas en la plani-
ficacién plurianual de largo plazo.

Una ley progresiva y sin regresiéon, proyectada en un plazo de
30 anos 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 educacion (no menor al 5% del
PIB);

d) El desarrollo de la infraesfructura y equipamiento (en
todos los centros espacios de recreacion y deporte, ac-
ceso ainternet, biblioteca y laboratorio).

e) Dignificacion docente (evaluacion, estimulos y forma-
cion);

f) El cumplimiento del Curriculo Nacional (cumplimiento
del cien por ciento de calendario, contenidos completo
incluyendo artes y educacion fisica, e inglés en todos los
grados);

g) El desarrollo cientifico, técnico y tecnolégico (no me-
nos del 10% de su presupuesto a actividades cientificas,
obtener una patente anual, implementar una politica es-
pecifica del nivel, presupuesto para la UES no menor al
3%, y un plan de desarrollo y modernizacién, educacion
media debe completar tres anos de estudio, y la media
técnica deberd contar con una certificacién externa);

h)  El desarrollo humano desde la concepcién, prime-
ra infancia y educacién especial (establecer propuestas
para brindar un servicio educativo a la primera infancia y
educacion especial y un programa de servicios psicope-
dagdgicos en cada escuela).

2. Hacia una “Exposicion de Motivos”

Considerando las tendencias y técnicas juridicas contem-
pordneas (Mufoz-Haba, 1996) sobre la necesidad de contar
con una “Exposicidon 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 Alemdn o Cuestionario Azul” en torno a la nueva
propuesta de Ley Especial de Politicas Educativas de Largo
Plazo (LE-PELP).

2.1. Necesidad de intervencién legal

El sistema educativo es una de las estructuras orgdnicas mds
complejas del Estado, constituida por:

e Cenfros Escolares 6025 (5147 publicos)
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e 1,445,307 Estudiantes (85% publico y 15% privado;
44% rural, 56% urbano)

e 60,601 secciones educativas;
e 61,417 docentes.
e 168,018 estudiantes universitarios.

Asimismo, los retos y desafios son muy significativos; problemas
de cobertura y calidad asedian al sistema desde hace décao-
das; resultados de pruebas estandarizadas estdticos —PAES y
ECAP-; la matricula de Parvularia, Educacién Media y Supe-
rior con enormes vacios (perdemos 6 de cada 10 estudiantes
en fercer ciclo); limitado desarrollo docente; problemas de
infraestructura, recursos diddcticos y curriculo, entre muchos
otros aspectos. Existen multiples diagndsticos e informes na-
cionales e internacionales; véase informes UCA-Harvard-FE-
PADE de 1995 o CONED 2017, poco ha cambiado.

La mayoria de los estudios del sistema educativo coinciden
en una variable comun a la hora de identificar problemas:
la ausencia de una politica 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:

e Plan Decenal 1995 (Comision Nacional de
Educacidn, Ciencia y Desarrollo)

¢ DesafiosdelaEducacionparaelNuevoMilenio (1999)

e Plan Nacional de Educacién 2021 (Comisidn
Presidencial para el Desarrollo de la Sociedad del
Conocimiento (2004)

e Plan Social y Educativo Vamos a la Escuela (2009)
Consejo Nacional de Educacion.

e Plan El Salvador Educado (2014) CONED
2Cudl es el diagndstico2: Cada cinco anos se reinventan las
politicas y programas que ejecuta el Ministerio de Educacion
(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 intervencién legal cuyos ob-
jetivos son:

e Garantizar la construccion de una vision de largo
plazo para las politicas educativas;

e Establecer los ejes prioritarios del sistema educativo,
para intervenirlos progresivamente, y desde alli infor-
mar a la ciudadania sobre los avances; y

e Evitar que cada gobierno cambie los ejes priorita
rios y las mediciones en clave de politicas de go-
bierno o de corto plazo, para instaurar una vision
de largo plazo.

2.1.2. ;Qué se pretende lograr?:

e Una Ley que garantice la vision de Estado en el
diseno, evaluacion y seguimiento de las principales
politicas educativas

e No es un documento de politicas, ni un Plan
Educativo, sino una herramienta juridica para
garantizar el largo plazo y progresividad.

e FEvitar cambios ocurrentes que dependan de
iniciativas particulares de Presidentes o Ministros;
existen tépicos que ftrascienden las proyecciones
de gobierno.

e Mediry evaluar la progresividad de cierfos indica
dores.

» Evitarla regresividad en los indicadores.

e Mejorar la cobertura, calidad y los servicios educati
VOs.

2.2. Acontecimientos que demandan cambios

Como se anotd anteriormente, la complejidad del sistema
educativo demanda un “rumbo” estable en la agenda de
politicas educativas; cambios quinquenales no logran cerras
ciclos de mejora.

Paises como Singapur, Irlanda, Coreq, Israel, Australia, Taiwdn
o Costa Rica han contado con propuestas de politicas esta-
bles en el tiempo hasta lograr las metas tfrazadas en la plani-
ficacién plurianual de largo plazo.

Los indicadores regionales de competitividad y de econo-
mia del conocimiento ubican a El Salvador en la saga, con
respecto a los paises vecinos. Disponibilidad de ingenieros y
doctores, matricula bruta de educaciéon media y terciaria,
calidad de instituciones cientificas, resultados de pruebas
estandarizadas, progreso tecnoldgico, conectividad, gasto
domeéstico en 1+D, patentes, etcétera, senalan 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 Unico condicionamiento es a las autoridades
del MINED al responder al menos en los Ejes propuestos, de-
jando plena libertad para disefiar o evaluar el tipo de politi-
ca educativa que garantice la progresividad.
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2.3. Alternativas
El escenario actual nos plantea tres posibilidades:

* No legislar, y dejar que cada Ministro continde disefan
do planes, confiando en la buena voluntad y en el senti
do profesional;

« Modificar esta propuesta en una discusion técnica; y

* Aprobar la presente Ley.

Todo con los costos anotados anteriormente.

2.4. Vinculacién del proyecto legal a tépicos nacionales e in-
ternacionales

La reforma propuesta tiene articulacion con lineamientos na-
cionales e internacionales, concretamente con metas de co-
lidad y cobertura universales;

2.4.1. Metas educativas Plan Iberoamericano 2021

Mejorar la participacién de la ciudadania;

Mds igualdad y menos discriminacion;

Mdas oferta y de mayor cardcter educativo;

Mejor acceso a la educacién primaria y secundaria;
Mejor calidad de la educacidn;

Favorecer la conexion con el empleo;

Educacién continua a lo largo de la vida;

Fortalecer la profesion docente;

W ® N O 0 A L DN

Fortalecer la investigacion cientifica

S

Invertir mds y mejor; y
11. Evaluar el sistema educativo.
2.4.2. Educacién para Todos

* Meta 2.- Velar por que antes del ano 2015 todos los nifos, y
sobre todo las ninas y los Ninos que se encuentran en situacio-
nes dificiles, tengan acceso a una enseianza primaria gratui-
ta y obligatoria de buena calidad y la terminen

¢ Meta 3.- Velar por que las necesidades de aprendizaje de
todos los jdbvenes y adultos se satisfagan mediante un acceso
equitativo a un aprendizaje adecuado y a programas de pre-
paracion para la vida activa

¢ Meta 5.- Suprimir las disparidades entre los géneros en la
ensenanza primaria y secundaria de aqui al afo 2005 y lograr
antes del ano 2015 la igualdad entre los géneros en relacion
con la educacion, en particular garantizando a las jévenes un
acceso pleno y equitativo a una educaciéon bdsica de buena
cadlidad, asi como un buen rendimiento

* Meta 6.- Mejorar todos los aspectos cualitativos de la edu-
cacidén, garantizando los pardmetros mds elevados, para

conseguir resultados de aprendizaje reconocidos y mensura-
bles, especialmente en lectura, escritura, aritmética y com-
petencias prdcticas esenciales

2.4.3. Objetivos del Milenio

Alineado al Objetivo de Desarrollo del Milenio nUmero 2. Lo-
grar la ensenanza primaria universal;

2.4.4. Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)
Alineado a los ODS (2016);

1.- Fin de la pobreza

4.- Educacion de calidad

10.- Reduccidén de desigualdades
2.5. El “por qué” de la ley propuesta

La justificacion de esta Ley responde a la construccién de
una agenda de pais que trascienda a la oferta guberna-
mental con visidén de largo plazo, asi como fortalecer el dise-
Ao de politicas de Estado.

El fin Ultimo es garantizar la construccion de un sistema edu-
cativo robusto, con calidad e inclusién, 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-
gogico. Estos son los preocupantes y estaticos resultados de
la prueba estandarizada para educacion media PAES en 20
anos:

Tabla N° 1: Resultados PAES 1997 - 2017

1997 =6.1 2007 =5.9
1998 = 6.4 2008 =6.2
1999 =5.0 2009=4.9
2000 =5.2 2010=5.1
2001 =54 2011 =4.8
2002 = 1682 (4.56) 2012=5.0
2003 = 1688 (4.70) 2013=5.3
2004 = 1691 (4.77) 2014=5.2
2005 =5.0 2015=5.3
2006= 5.5 2016=5.2
2017=5.36

Fuente: Elaboracion propia con datos MINED

Esta es la gréfica de la tasa neta de matricula por grado:
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De 1997 a 2017, es decir en 20 anos, sélo hemos avanzado 1.8 grados de escolaridad; la tasa de retorno de la inversién educa-
fiva es muy lenta.

Grdfico N° 2: Escolaridad promedio 1996 - 1997
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Fuente: LPG Datos
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Pero lo mds grave es presentado en el estudio del economista
Mauricio Gonzdlez Orellana, en donde se expone que la tasa
interna de retorno educativa es negativa en el caso salvado-
reno:

La rentabilidad —tasa interna de retorno, TIR- de la inversidon en
educaciénd se estima a partir de la denominada ecuacion
de Mincer. Ademds, de las regresiones suele incluirse otras
variables exdégenas que se consideran determinantes de los
ingresos de los trabajadores, como el sexo, el sector en el que
se desempena, si es publico 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 continuacion.
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 N° 2 El Salvador. Rentabilidad total de la

seguramente al hecho de trabajar con muestras grandes, lo
gue también se consigna en los cuadros.

Lo mds notable de los resultados es que las primas diferen-
ciales salariales estdn disminuyendo sistemdticamente en el
pais, ano con ano, tanto en el caso de la TIR global, como
en caso de los diferentes niveles educativos, con la Unica
excepcion de las correspondientes a los trabajadores que
no poseen ningun ftitulo. Esto significa que la desigualdad
salarial en el pais se ha reducido, porque mientras la prima
—premio o rentabilidad- de los trabajadores que poseen al
menos un titulo educativo se reduce, la de los frabajadores
sin titulo aumenta.

Para comenzar, la evolucién de la TIR global —el coeficiente
de la variable esco, a partir de la regresién 3- se muestra a
continuacion.

inversion en educacién: 2000-2012

REGRES|I ON 3: RENTAEI LI DAD TOTAL SEGUN EXPERI ENCI A Y OTRAS EXOGENAS

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
esco 0.0909 0.0946 0.0915 0.0872 0.0836 0.0788 0.0857 0.0816 0.0819 0.0756 0.0739 0.0726 0.0711
xpr 0.0320 0.0375 0.0349 0.0325 0.0284 0.0299 0.0334 0.0302 0.0256 0.0298 0.0289 0.0274 0.0266
xpr 2 -0.0004 -0.0005 -0.0005 -0.0004 -0.0003 -0.0004 -0.0004 -0.0004 -0.0003 -0.0004 -0.0004 -0.0003 -0.0003
sexo 0.2095 0.2172 0.2364 0.2008 0.1847 0.1716 0.2078 0.1950 0.1702 0.1965 0.1878 0.1842 0.1721
pupr -0.2552 -0.1979 -0.2092 -0.2309 -0.2489 -0.2206 -0.1927 -0.2719 -0.2684 -0.3445 -0.3205 -0.3460 -0.3151
urru 0.1322 0.1045 0.1170 0.1206 0.1114 0.1207 0.1129 0.0952 0.1038 0.1059 0.1020 0.0802 O.0987
cons 4.1509 4.0281 4.0525 4.1483 4.2687 4.3356 4.1827 4.3823 4.4444 4.5435 4.5592 4.5836 4.6055
Adj R-sq 0.43 0.43 0. 41 0. 41 0. 40 0.33 0.39 0.43 0.43 0. 44 0. 42 0. 41 0. 40
No. (bs. 5148 3639 4945 5082 5186 5262 5047 5590 5688 6315 6594 8702 9105

Fuente: elaborado a partir de datos de DIGESTYC.

Aqui se nota que la TIR total pasd de un mdximo de 9.46% en 2001 a un minimo de 7.11% en 2012. Se trata de una reduccién de
mds de dos puntos porcentuales en la tasa de rentabilidad. En el mismo periodo, sin embargo, para los poseedores de titulo de
bachiller, nied2, se registra una reduccion de 0.1289 en términos logaritmicos. En el caso de nied3 —los poseedores de un titulo
universitario- la reduccién es de 0.2319, y en el caso de los poseedores de titulos de posgrado, nied4, la reduccion es de 0.2939.
El lector observador notard que en el caso del nied4 la tendencia fue creciente hasta 2006, pero después ha empezado a dis-

minuir sistemdticamente.

Tabla Ne° 3: El Salvador. Rentabilidad diferencial de la inversion en educacién: 2000-2012

REGRESI CN 7: RENTABI LI DAD POR NI VEL SEGUN EXPERI ENCI A Y OTRAS EXOGENAS

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
exp 0.03 0.03 0.03 0.03 0.02 0.03 0.03 0.03 0. 02 0.02 0.02 0. 02 0.03
exp2 0.00 0.00 0.00 0. 00 0.00 0.00 0. 00 0.00 0. 00 0.00 0.00 0.00 0. 00
sexo 0.23 0.24 0.25 0. 22 0.20 0.18 0.23 0.21 0.20 0.21 0.21 0.20 0.19
Pupr -0.26 -0.22 -0.20 -0.24 -0.23 -0.20 -0.17 -0.25 -0.25 -0.33 -0.30 -0.33 -0.30
Urru 0.22 0.19 0.20 0.19 0.16 0.17 0.15 0.15 0.14 0.16 0.16 0.12 0.14
ni ed2 0. 42 0.41 0.41 0. 38 0.37 0.39 0. 36 0.34 0. 35 0.33 0.32 0.31 0.29
ni ed3 1.15 1.18 1.17 1.1 1.10 1.00 1.1 1.05 1.13 1.04 0.97 0.94 0.92
ni ed4 1.61 1.51 1.59 1.38 1.55 1.19 1.81 1.73 1.52 1. 57 1.45 1.39 1.3
Cons 4.78 4.7 4.70 4. 80 4. 87 4. 87 4.81 4.97 5.03 5.08 5.08 5.09 5.10
Adj R-sq 0.43 0.40 0.41 0.39 0. 40 0.32 0. 39 0.43 0. 45 0. 46 0.42 0. 42 0. 41
No. Obs. 5148 3639 4945 5082 5186 5262 5047 5590 5688 6315 6594 8702 9105

Fuente: Elaborado a partir de informacion de DIGESTYC.

3 Tabla Ne 3: El Salvador. Rentabilidad diferencial de la inversion en educacion: 2000-2012
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Estos resultados confirman los hallozgos de Aedo y Walker
(2012) en América Latina y El Salvador, con la diferencia de
que sus resultados para el pais van de 1998 a 2008, y los de
esta investigacién van de 2000 a 2012. La tendencia descen-
dente que encuentran estos autores hasta 2008 ha continuo-
do cuatro anos después hasta 2012, y no parece que se vaya
a operar un cambio en esta fendencia al menos en el media-
no plazo.

El reto es cambiar las estadisticas y las preguntas, la propuesta
de Ley Especial de Politicas PUblicas 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 visién de largo plazo de las politicas publi-
cas que ejecuta el MINED; no obstante habria que conside-
rar algunos aspectos para el diseno presupuestario futuro, en
funcién 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 derivardn otras inversiones, como
por ejemplo:

¢ Unsistema de evaluacion docente para definir
meritocraticamente el desempeio;

* Establecer en el presupuesto los bonos al
desempeno en base a una proyeccidn de curva
normal de distribucién;

* El equipamiento —-laboratorios, internet,
biblioteca- para alcanzar las metas.

e Las condiciones de infraestructura y proyecciones.

¢ Nuevas plazas en el campo psicopedagdgico,
educacioén fisica y artistica.

e Capacitacion de directores y docente.

3. La Propuesta de Ley

A continuacion, se presenta de manera integral la propuesta
de Ley Especial que fue infroducida a la Asamblea Legislo-
tiva de El Salvador, el 25 de junio de 2018 segun expediente
N° 135-6-2018-1 por el Diputado Reynaldo Carballo. Delibera-
damente se mantuvo toda la estructura del documento que
estd siendo estudiada actualmente.

LA ASAMBLEA LEGISLATIVA DE LA REPUBLICA DE EL SALVADOR,
CONSIDERANDO:

I. Que el Art. 53 de la Constituciéon establece: “El derecho ala
educacién y a la cultura es inherente a la persona humana;

en consecuencia, es obligacion vy finalidad primordial del Es-
tado su conservacion, fomento y difusion™.

Il. Que el Articulo 118 de la Constitucién de la RepuUblica exi-
ge: “El Estado adoptard politicas de poblacion con el fin de
asegurar el mayor bienestar a los habitantes de la Republi-

1]

ca .

l. Que el Art. 4 de la Ley General de Educacién establece:
“El Estado fomentard el pleno acceso de la poblacién apta
al sistema educativo como una estrategia de democratiza-
cién de la educacién. Dicha estrategia incluird el desarrollo
de una infraestructura fisica adecuada, la dotacion del per-
sonal competente y de los instrumentos curriculares pertinen-
tes”.

Il. Que el Art. 12 de la Ley General de Educacion senala: “El
Ministerio de Educacion establecerd las normas y mecanis-
Mos necesarios para que el sistema educativo coordine y ar-
monice sus modalidades y niveles, asi mismo normard lo per-
finente para asegurar la calidad, eficiencia y cobertura de
la educacion. Coordinard con otras instituciones, el proceso
permanente de planificacion e investigacion educativa™.

lll. Que a pesar de los mandatos legales, en cada periodo
de gobierno se han creado Planes Nacionales de Educacion
y Comisiones, y que estas han carecido de continuidad; por
ejemplo: Plan Decenal 1994-1999; Desafios de la Educacion
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 visién de largo plazo con politicas de
Estado han generado una propuesta fragmentada de politi-
cas de gobierno, interrumpiendo o frenando los procesos de
reforma y transformacién educativa, afectando la calidad
y cobertura de los servicios a los estudiantes salvadorenos.

V. Que las Politicas PUblicas de Estado son de largo alcance
temporal y frascienden los periodos de gobierno y que los
intereses nacionales estdn por sobre los intereses de los go-
bernantes y funcionarios de turno.

VI. Que el sistema educativo salvadoreno requiere un con-
junto de politicas publicas con visidbn de largo plazo, enmar-
cadas en Politicas de Estado, para garantizar el cierre de ci-
clos y la efectividad de las reformas y frasformaciones.

POR TANTO,
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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 Demdcrata Cristiano (PDC):

DECRETA la siguiente:

LEY ESPECIAL DE POLITICAS PUBLICAS EDUCATIVAS DE LARGO
PLAZO

TITULO | SOBRE LA LEY
CAPITULO |
OBJETO Y ALCANCE DE LA LEY

Art. 1.- Esta ley tiene por objeto garantizar en materia de
educacién, la existencia de politicas publicas de largo
plazo, asi como su creacién y seguimiento y evaluacion.

Art. 2.- Las Politicas PUblica Educativas de Largo Plazo
(PELP) deben ser coherentes con las politicas de Estado,
con los fines y objetivos del sistema educativo nacional; y
responder a las necesidades y aspiraciones del pais y de
sus ciudadanos.

Art. 3.- Las PELP deben servir de base para la toma de
decisiones y orientar el diseno de los planes y programas
nacionales en materia educativa que emanen del estado
salvadoreno y de sus entes rectores.

Art. 4.- Las PELP delbben cumplir con criterios de factibilidad
fiscal, legal, ambiental y administrativa a efecto de garan-
fizar su viabilidad y sostenibilidad.

Art. 5.- Las PELP deben estar disenadas para responder a
los problemas, retos, necesidades y desafios de las diversas
comunidades educativas: publicas y privadas, urbanas y
rurales, nivel bdsico, medio y superior, formal e informal.

Art. 6.- Las PELP deben tener un alcance para un plazo de
30 anos, con revisiones sustantiva cada 10 anos y ade-
cuaciones cada 5 anos, a efecto de armonizarlas con los
avances cientificos y tecnolégicos y con la realidad social,
econdmica y politica nacional y mundial.

TITULO II: EL SISTEMA EDUCATIVO, SUS EJES Y PRIORIDADES
CAPITULO II
AREA DE INTERES NACIONAL

Art. 7.- Son dreas de interés prioritario de las PELP las si-
guientes:

a) La calidad de los servicios educativos.

b) La cobertura con equidad e inclusién social.

c) Elfinanciamiento de la educacién en coherencia
con la calidad y cobertura.

d) El desarrollo de la infraestructura escolar y equipa
miento diddctico y tecnolégico.

e) Ladignificacién docente.

f) El cumplimiento del Curriculo Nacional (incluyendo
Arte, cultura, educacion fisica y deportes)

g) El desarrollo cientifico y educacién técnica y tecno-
l6gica.

h)  Eldesarrollo humano desde la concepcién, la prime-
ra infancia y la educacién especial.

TITULO IIl; IMPLEMENTACION
CAPITULO 11l

ESTRATEGIAS PARA LA FORMULACION DE LA POLITICA PUBLI-
CA EDUCATIVA DE LARGO PLAZO

Art. 8. El Ministerio de Educacién creard las estrategias ne-
cesarias —comisiones, consejos, direcciones- para la formu-
lacién de la Politica PUblica Educativa de Largo Plazo; bus-
cando representatividad de los diversos sectores, consensos
y apoyos nacionales e infernacionales para su logro

Art. 9.- Serd fundamental garantizar propuestas amplias, sos-
tenibles, con andlisis de costo beneficio y tasa de retorno ala
hora de formular politicas publicas de largo plazo; asimismo,
crear herramientas para el monitoreo, seguimiento, evalua-
cion, progresividad evitando la los riesgos regresivos en las
medidas que se tomen.

CAPITULO IV
DISENO DE POLITICAS PUBLICAS 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 Curriculo Nacional.

Art. 11.- Cada gobierno vy sus respectivos tfitulares de la
Cartera de Educaciéon podrdn diseiar programas y pro-
yectos para cumplir los fines de la educacién conforme a
los lineamientos Constitucionales, marcos legales y ofras
necesidades derivadas de la coyuntura o contexto en el
que le toca gobernar el sistema educativo, en concor-
dancia con la PELP. Asimismo, podrdn crear mecanismos
de gestidn, comisiones y hacer uso de diversas estrategias
para cumplir sus metas.

Art. 12.- Los gobiernos y sus respectivos fitulares de la Car-
tera de Educacién deberdn garantizar en el disefo de su
agenda gubernamental los siguientes principios para el
disefio de politicas publicas:

a.- La calidad de los servicios educativos: El promedio na-
cional de pruebas estandarizadas nacionales no deberd
ser menor a 6.0 (en escala de 0 a 10).

b.- La cobertura con equidad e inclusion social: Se go-
rantizard un nivel neto de matricula no menor al 70% en
todos los niveles educativos.

c.- El financiamiento de la educacién en coherencia con
la calidad y cobertura: El presupuesto destinado al siste-
ma educativo no podrd ser menor al 5% del PIB.

d.- El desarrollo de la infraestructura y equipamiento es-
colar: Cada centro escolar contard con un plan de desa-
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rrollo, un plan de mantenimiento preventivo, espacios de
recreacion y deporte. Todos los centros educativos debe-
rdn contar con acceso a internet, biblioteca y laboratorio.

e.- La cudlificacién y dignificacion docente: Los docentes
y directores contardn con un programa de capacitacion
permanente en el drea de su especialidad, y un estimulo
financiero en base al desempeno conforme a los resulta-
dos de un sistema de evaluacion profesional.

f.- El cumplimiento del Curriculo Nacional integral: Presen-
tar el documento de Curriculo Nacional y garantizar el
cumplimiento del cien por ciento de calendario escolar
y la entrega de todos los contenidos mediante un siste-
ma de supervisidbn o evaluacion. Se debe implementar en
todo el sistema educativo (en cada grado) un programa
de inglés para garantizar esta competencia. Se deberd
implementar un programa que garantice en el mediano
y largo plazo la educacién artistica y la educacion fisica
con profesores de la especialidad.

g.- El desarrollo cientifico, técnico y tecnoldgico: Las uni-
versidades publicas y privadas, destinardn no menos del
10% de su presupuesto a actividades cientificas, y deberdn
al menos obtener una patente anual para lograr la acre-
ditacion institucional. Una politica especifica del nivel serd
fundamental para lograr el desarrollo requerido en el nivel
terciario. Se debe garantizar un presupuesto no menor al
3% del presupuesto General de la Nacién para la Univer-
sidad de El Salvador, y un plan de desarrollo y modernizo-
cion. La educacién media general debe completar tres
anos de estudio, y la media técnica deberd contar con
una certificacién externa nacional o internacional.

h.- El desarrollo humano desde la concepcidn, primera in-
fancia y educacién especial: Se deben establecer —-des-

de los centros educativos- propuestas para brindar un
servicio educativo a la primera infancia y a demandas
especificas de estudiantes con necesidades especiales.
Se deberd diseiar un programa especifico para estable-
cer servicios psicopedagdgicos en los centros escolares
del pais.

Titulo IV: EVALUACION Y SEGUIMIENTO!

CAPIiTULO V
INFORMES A LA ASAMBLEA LEGISLATIVA Y A LA CIUDADANIA

Art. 17 .- El Ministerio de Educacién disefard su plan quin-
guenal o anual integrando los principios de politicas puU-
blicas largo plazo, de modo prescrito, pudiendo agregar,
infensificar o yuxtaponer estrategias para su desarrollo.
Esté plan deberd ser presentado cada ano a la Asam-
blea Legislativa, antes del tercer mes del inicio de gestién.

Art. 18.- Una Memoria Anual de labores serd presentada a
la Asamblea Legislativa y a la Ciudadania, informando los
avances en cada uno de los diez principios establecidos.

Art. 19.- Tanto los planes como las memorias de labores
incluirdn los indicadores de desempefo y/o progreso de
cada principio para medir el avance.

Art. 20.- El diseno esfratégico, técnico u operativo queda
a criterio de las autoridades del Ministerio de Educacién,
con la Unica restricciéon de no excluir ninguno de los prin-
cipios.

DADO EN EL SALON AZUL DEL PALACIO LEGISLATIVO: San Sal-
vador, a los

1 Titulo IV: EVALUACION Y SEGUIMIENTO. Esta propuesta es una herramienta en construcciéon.
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Hacia la auditoria del valor publico: retos para la auditoria
gubernamental en la Contraloria General de la Republica de Costa Rica.

Resumen

En este articulo se desarrolla una reflexiéon critica sobre los ele-
mentos de la auditoria en el andlisis y la incorporacién del
valor publico de los servicios o programas estatales. Se revi-
san, en primer lugar algunas concepciones de valor publico,
para luego identificar lo que dictan los estdndares interna-
cionales en materia de auditoria al respecto. Posteriormente,
se presentan los resultados del examen de una muestra de
auditorias realizadas por la Contraloria General en el Ultimo
ano, donde se destaca que en la fiscalizacién no ha logrado
incorporar aun el concepto del valor publico en los procesos,
procedimientos y controles.
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Abstract

This article presents a critical reflection about the audit ele-
menfts 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.
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methodology, administration.
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Introduccidn

El Poder Ejecutivo costarricense, en su doble papel de Gobier-
no y administrador del Estado, cumple sus objetfivos, compe-
tencias y funciones mediante la definicién de una estructura
que abarca un conjunto de instituciones y organismos que
prestan servicios publicos para la ciudadania y el desarrollo
del pais.

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 atencién 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 puUbli-
co. Esto implica diferentes retos: para la administraciéon publi-
ca, significa poner en el centro de su gestion las necesidades
del ciudadano, no como un cliente cuyas “necesidades” es-
pecificas relacionadas al servicio hay que satisfacer, sino mds
bien como un ente que goza de derechos, los cuales deben
ser protegidos y garantizados.

Para actores como la Contraloria General la RepUblica en su
rol de fiscalizacion del uso de los recursos publicos, se trata de
verificar el buen funcionamiento de las instituciones por me-
dio del cumplimiento de las metas y correcta ejecuciéon de los
recursos asignados, mds que la simple verificacién de los con-
troles administrativos. En congruencia con ello, los productos
de fiscalizacién se constituyen en instrumentos que permiten
apoyar el control politico y ciudadano, ademds que promue-
ven los principios que deben regir la administracion publica,
como la rendicién de cuentas, la transparencia de la gestion,
la eficacia y eficiencia de las operaciones.

Al respecto, se ha observado la existencia de brechas entre
este deber ser y la puesta en préctica del concepto de valor
puUblico en la auditoria gubernamental. En consecuencia, la
investigacion realizada demuestra que entre el 2016 y 2017
la produccidn de informes de auditoria de la Contraloria Ge-
neral de la Republica ha priorizado en la identificacién de las
causas de los hallazgos, las deficiencias en los procedimien-
tos, procesos y suficiencia de controles.

La auditoria gubernamental

Uno de los conceptos que mejor describe la razén de ser de
la auditoria se expone en las Normas Generales de Auditoria
para el Sector Publico (2014), en donde se senala que la au-
ditoria es un:

(...) proceso sistemdatico, independiente y profesional
para obtener y evaluar objetivamente evidencia en
relacion 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, asi como las conclusiones y dis-
posiciones o recomendaciones a la respectiva Admin-
istracion, con el fin de mejorar la gestién y la toma de
decisiones y fortalecer el marco de responsabilidades
(p-2).

Al ser sistemdtico, el procedimiento para desarrollar la audi-
toria 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 Fiscalizacién Superior (en
adelante ISSAI), emitidas por la Organizacién Internacional
de Entidades de Fiscalizacién Superior (INTOSAI, por sus siglas
eninglés). En especifico, la ISSAI 300 (2013), se conoce como
los “Principios Fundamentales”, y expone aspectos generales
de la definicién de auditoria de desempeno. Al respecto, di-
cha norma senala:

(...) la Auditoria de Desempeno es una revision 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 economia, eficiencia y eficacia, y sobre si

existen dreas de mejora (2013, p.2)

Esta misma norma define los principios de economia, eficien-
cia y eficacia de la siguiente manera:

El principio de economia 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 mdximo de los recursos disponibles.
Se refiere a la relacidn 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.4)

Con ello, se puede afirmar que la eficiencia y la eficacia son
infrinsecas a la bUsqueda del bienestar de la poblacién a la
que se afiende, pues existe eficacia cuando hay consecu-
cion de objetivos, y eficiencia, si estos servicios se entregan
en el menor fiempo posible, por ejemplo.

Otro tipo de auditoria es la de "cumplimiento” y de acuerdo
con la ISSAI 400, se trata de un tipo de auditoria 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 auditoria gubernamental, ya sea de desempeno o de
cumplimiento, es una herramienta eficaz para que la Contra-
loria pueda evaluar cémo estdn logrando los servicios publi-
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 pUblico que se revisa a continuacion.

Sobre el valor publico

El concepto de valor puUblico es infroducido por Mark H.
Moore (1995), en su libro Creacion de Valor Gestidn Estraté-
gica Publica en el Gobierno, en el cual indica que el valor
pUblico es el principio de organizacion en el sector publico.
En este sentido, Moore (1995) establece que el rol del gestor
publico incluye una funcién politica, la cual no consiste en
reemplazar a los actores politicos quienes realizan la planifi-
cacién gubernamental, sino que deben contribuir a que los
procesos de identificacion de problemas publicos, objetivos
pUblicos y la propuesta de medidas para solucionarlos, sean
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lo mejor posible para la ciudadania. Asimismo, los gestores
publicos, serdn los responsables de implementar las decisio-
nes y evaluarlas para generar mejoras continuas sobre el pro-
blema detectado.

La formulacién de esta definicidn se encuentra influenciada
por un modelo de gestidn publica que buscaba la “gober-
nanza" en el sentido que lo expresa Conejero (2014):

(...) el concepto de gobernanza se enfiende como un
modelo de administracion publica, cuyo principal ob-
jetivo es acercar a los ciudadanos a las insfituciones, y
por qué no de los politicos a los ciudadanos, a través
de una mayor participacion ciudadana y de distintas
redes de grupos de interés (p. 34).

En dicho modelo, la bUsqueda de un incremento en la partici-
pacién ciudadana pretende no sélo en la busqueda de una
mayor legitimidad de las propuestas politicas para resolver los
problemas publicos, sino también, una mayor satisfaccion de
las demandas e intereses de la colectividad.

No obstante, el modelo de gobernanza por si mismo, no pudo
resolver la tensién entre la legitimidad entre la representacion
y la participacién ciudadana, por lo que fue necesario fusio-
narlo con ofros conceptos de direccionamiento ya avanza-
dos desde el sector privado, como liderazgo, eficiencia y la
visualizacién del ciudadano como un cliente, al que se debe
atender sus necesidades.

En esta linea, Jorge Hintze (2005) sefala que “el valor es la
satisfaccién de necesidades humanas, y el valor publico es
la satisfacciéon de necesidades humanas mediante el empleo
de recursos publicos y o privados cuyo acceso es regulado
publicamente en relacion a la condicidén de ciudadano de
los destinatarios” (pp. 9-10). Este autor adiciona al concepto
de valor puUblico el término “cadena”, de manera que per-
mite visualizar casi gréficamente un enlace entre diferentes
aspectos que le componen. Mds alld de eso, Hintze (2005),
conceptualiza la cadena del valor publico como:

(...) una fransaccién entre un proveedor de servicio
publico y un cliente o “derechohabiente”, es decir

un individuo. Para que esta fransaccién sea vdlida, se
requiere la conjuncidn de varios elementos: a) los recur-
sos empleados en la gestidén y procesos propios de la
administracién, b) las consecuencias del empleo de los
recursos y c) andlisis de la produccion o eficacia de los
objetivos planificados (p.6).

Desde la perspectiva transaccional que propone Hintze
(2005), lo relevante no es el proceso, sino mds bien el resul-
tado brindado por el servicio, que, en este caso, se trata del
derecho del ciudadano:

(...) no importa silos productos son fruto de actividades
de entidades estatales o privadas ni si los recursos em-
pleados en su produccion son de propiedad publica

o privada sino cudles son las reglas que rigen las trans-
acciones mediante las cuales los usuarios acceden a
ellos. Tampoco importa, a los efectos de este andilisis,
qué parte de los recursos pUblicos provengan even-
tualmente de impuestos (y, por lo tanto, los usuarios
paguen, aungue indirectamente, por los servicios que
reciban), porque la cantidad de valor de uso recibido

en cada caso no tiene relacién con los impuestos
pagados por los usuarios, sino con los derechos de
acceso al producto especifico de que disfruten por tal
condicion. Siimporta, en cambio, que el valor publico
se refiere a transacciones producto-usuario cuyos resul-
tados satisfagan necesidades, en la medida en que el
acceso tenga lugar como consecuencia del gjercicio
de derechos (p.8).

En suma, los servicios publicos tienen objetivos definidos, pero
ademds un valor intrinseco el cual, es una apropiacién de la
ciudadania de éstos al facilitarles su acceso al derecho que
las leyes les asisten. Si bien no existe contradiccion en que los
servicios pUblicos deben brindarse de manera oportuna, efi-
caz, eficiente y fransparente, es necesario considerar que su
razén de existencia es, ante todo, responder a los derechos
que la ciudadania demanda.

5Coémo relacionan las Normas Internacionales la prdctica de
la auditoria con el concepto de valor publico?

Las tendencias internacionales establecen el valor publico
como una teoria ascendente y aplicable a las auditorias de
las Enfidades de Fiscalizacién Superior (EFS). La INTOSAI, me-
diante la emision de la ISSAI 12 (2013), denominada "El Valor
y Beneficio de las Entidades Fiscalizadoras Superiores”, indica
que:

(...) la fiscalizacién del sector publico, tal y como la de-
fienden las Enfidades Fiscalizadoras Superiores (EFS), es
un factor importante a la hora de marcar la diferencia
en la vida de los ciudadanos. La fiscalizacion de gobi-
ernos y entidades puUblicas por parte de las EFS tiene
un impacto positivo en la confianza de la sociedad,
puesto que hace que los responsables de los recursos
publicos piensen cémo utilizar correctamente dichos
recursos. (INTOSAI/ISSAI 12, 2013, p.4).

Dado que el Gobierno vy los funcionarios publicos son elegi-
dos por la ciudadania para manejar los recursos de la ha-
cienda publica y distribuirlos por medio de sus servicios, re-
sulta vital que el Estado conozca las diferentes necesidades
y demandas de los usuarios, asi como velar que los servicios
provistos tengan la calidad necesaria.

Al respecto, en la ISSAI 300 (2013) que expone los principios
fundamentales de la auditoria de desempeno, se indica:

La auditoria de desempeno promueve la rendicion

de cuentas al asistir a los responsables de la gober-
nanza y de las tareas de supervisidn para mejorar el
desempeno. 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 implementacién han evi-
tado la consecucion de los objetivos determinados.

La auditoria de desempeno se enfoca en dreas en
donde pueda anadir valor a los ciudadanos, y en las
cuales tenga el mayor potencial para la mejora. Pro-
porciona incentivos constructivos para que las partes
responsables fomen las medidas apropiadas. (INTOSAI/
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ISSAI 300, 2013, art. 12).

En este punto es donde la auditoria gubernamental adquiere
un papel relevante y de aporte al concepto de valor puUbli-
co, al detectar mediante la fiscalizacién, debilidades tanto
en la gestion de los recursos y procesos propios de la admi-
nistracion, como en las consecuencias del empleo de dichos
recursos y andlisis de la produccién o eficacia de los objetivos
planificados, que finalmente provocan que los recursos publi-
cos no lleguen a los ciudadanos y por ende, sus derechos se
vean limitados.

Segun la Norma ISSAI 300 (2013), “el objeto de estudio de una
auditoria de desempeno no tiene que estar limitado a prograo-
mas, entidades o fondos especificos” (art.19), sino que tam-
bién abarca la prestacidn de servicios, los efectos de politicas
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 auditorias, la practi-
ca generdlizada en la Contraloria General es que las audito-
rias se orienten en su mayoria a los procesos, procedimientos
y debilidades de control, y en menor grado a la afectacién
directa de los ciudadanos.

El abordaje del valor publico en las auditorias de la Contralo-
ria General de la Republica

Para el andlisis de los hallazgos de auditoria, se obtuvo de
la pagina web de la Contraloria, www.cgr.go.cr, la base de
datos de informes de fiscalizacion emitidos por las diferentes
dreas de fiscalizacion de la Division de Fiscalizacién Operativa
y Evaluativa (DFOE) de la Contraloria. El periodo selecciona-
do comprende desde el 01 de abril de 2016 hasta 01 de abril
de 2017.

De los informes de fiscalizacién, no se consideraron los infor-
mes recurridos, ni los informes sobre auditorias financieras. En
el caso de los primeros, ya que la apelacién se encontraba en
proceso de resolucion y en el caso de los segundos, porque
se estima que su alcance estd muy focalizado a los aspectos
contables y financieros, mds que al enfoque de resultados.

Una vez realizada la depuracién comentada, se contabiliza-
ron 63 informes de fiscalizacién en total, de los cuales se pro-
cedié aredlizar una seleccién aleatoria de 31 informes, lo que
equivale al 50% de la produccién de auditoria.

El tamafo de la muestra se define segun criterio de las investi-
gadoras al considerar los siguientes factores:

a) El objeto de estudio es el andilisis de contenido de los objeti-
vos y hallazgos de auditoria mds que los informes como pieza
documental, y b) que, en promedio, cada informe contiene
cuatro hallazgos, lo que representa una poblacién de al me-
nos 128 hallazgos de auditoria que se analizaron para la pre-
sente investigacion. Cabe indicar que se realiza una lectura
y sistematizacién de cada uno de los hallazgos de auditoria
seleccionados.

Los principales criterios para analizar los informes son: 1. si los
estudios de auditoria evallan directamente la prestacién de
servicios que se brindan a la poblacién y 2. si el alcance, asi

como los hallazgos determinados se orientan hacia la bus-
gueda de una mejora en la prestaciéon de dicho servicio al
ciudadano.

El andlisis realizado arroja como principal resultado que sélo
cuatro informes reflejan directamente la aplicacién del con-
cepto de auditoria de valor pUblico, los restantes 27 informes,
abordan el concepto de manera indirecta. Es decir, que ni
un tercio de las auditorias realizadas, tienen objetivos que se
relacionan directamente con servicios que se brindan a la
poblacién, o bien, el alcance, asi como los hallazgos deter-
minados, se orientan hacia la bUsqueda de una mejora enla
prestacion de dicho servicio al ciudadano.

Por su parte, en los restantes 27 informes analizados, el con-
cepto del valor publico es abordado de manera indirecta en
los objetivos y hallazgos. En dichos casos, el andlisis se con-
centra mayoritariamente en la busqueda de la mejora ad-
ministrativa, por medio del senalamiento de debilidades en
los procesos, procedimientos y/o controles. En este sentido,
la eficiencia de los procesos resulta ser el objeto de auditoria
mds frecuente en el periodo analizado.

No obstante, los esfuerzos por realizar un cambio en este sen-
tido se visualizan a lo interno de la organizacién. Por ejempilo,
la Planificacion Estratégica Institucional de la Contraloria Ge-
neral cuenta con un objetivo estratégico orientado hacia la
fiscalizacién de la eficiencia y eficacia de los servicios pUbli-
cos criticos, con lo cual, estd clara la intencién institucional
desde el mds alto nivel para direccionar la auditoria de valor
publico. El reto mds bien parece en operacionalizar esta es-
trategia en los objetivos de los estudios de auditoria, y en la
metodologia y procedimientos para guiar esta actividad.

En este sentido, los resultados revelan retos en cuanto al for-
talecimiento del proceso de la planificacién, con el fin de
incorporar el concepto de valor publico de forma natural en
la auditoria, de tal manera que, a la hora de estructurar los
hallazgos, se visualice el valor agregado que el ciudadano
espera de los informes de fiscalizacién.

Retos para la Contraloria General

Los estudios de auditoria se realizan con el objetivo de identi-
ficar las oportunidades de mejora en cada institucién audita-
da, por lo que la Contraloria General, mediante el producto
de su auditoria, genera una cadena de valor publico que
impacta a la ciudadania directa o indirectamente.

En este sentido, se esbozan algunos retos que, ajuicio de las
investigadoras, pueden promover el abordaje del valor pu-
blico desde la auditoria en forma directa, y de esta manera
impulsar cambios en la gestién del sector publico.

La primera de ellas es la importancia de actualizar las meto-
dologias que guian la fiscalizacion. Lo anterior, bajo el pre-
cepto de que es necesaria una intervencion racional para
lograr cambios sobre las formas tradicionales de ejecutar la
auditoria, que favorecen intervenciones mds administrativas.

Por tanto, si la discusién sobre el deber ser, ya ha sido abor-
dada tedricamente, el trabajo pendiente estd en los instru-
mentos y procedimientos que guian a los auditores en su
actividad de fiscalizacién. Significa, por tanto, trabajar en
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abandonar la visuadlizacion del concepto de valor publico
como imaginario e inalcanzable y plasmar propuestas para
su instrumentalizaciéon desde la auditoria. Un camino en este
sentido puede visualizarse a partir de las mejores prdcticas de
las auditorias que si 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 auditorias como proyectos, es-
pecificamente lo relacionado a los objetivos y alcances, los
cuales vienen preestablecidos por el equipo gerencial y asig-
nados al equipo de auditoria al inicio de cada estudio. Este
reto implica reconocer, que, por un asunto de riesgos, cober-
tura de universo de fiscalizacién y el aprovechamiento de
oportunidades que el entorno ofrezca, no necesariamente se
requiere que todas las auditorias de un ano sean bajo el en-
foque de valor publico, sin embargo, si permitiria balancear
la produccidn y eventualmente generar mayor experiencia y
habilidades en la emisién de este tipo de estudios.

Un tercerreto, surge con la necesidad de construir el “sentido”
organizacional de ejecucion de la auditoria de valor publico
e incorporarlo ala identidad de la institucién. Lo anterior, pues
es reconocido que no solo a partir de la instrumentacion 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 auditoria.

Conclusiones

A partir de lo expuesto, cabe destacar que la creacion de
valor publico juega un papel fundamental con las nuevas ten-
dencias de gestién publica y buen gobierno, ya que la mejora
de los servicios que el estado ofrece a la ciudadania es al final
lo que la poblacién valora. Estas tendencias deben permear
la prdctica de auditoria, de manera que se impulse desde
esta actividad, las mejoras correspondientes.

En este sentido, la Contraloria General de la RepuUblica tiene
el reto de incrementar el andlisis del valor publico de manera
directa en sus estudios de auditoria, con el objetivo de que
la ciudadania perciba como parte de una cadena de valor
publico, mejores servicios y por ende, la satisfaccién de sus
derechos.
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LINEAMIENTOS

Lineamientos para los colaboradores de la Revista Centroamericana de Administracion Publica del ICAP

NORMATIVAS PARA LA PRESENTACION DE ARTICULOS, CON EL PROPOSITO DE ORIENTAR A LOS COLABORA-
DORES DE LA REVISTA CENTROAMERICANA DE ADMI- NISTRACION PUBLICA QUE EDITA, EN FORMA DIGITAL, EL
INSTITUTO CENTROAMERICANO DE ADMINISTRACION PUBLICA, ICAP.

Infroduccién

La Revista Centroamericana de Administracién PUblica, es una publicacién semestral en formato digital del
Instituto Centroamericano de Administracién PUblica, ICAP, con sede en San José, Costa Rica. Su propd-
sito consiste en promover una mejor comprension de los asuntos gubernamentales y de la administraciéon
pUblica. Con este fin, publica los resultados inéditos, de creacién propia y originales concernientes a inves-
tigaciones, estudios comparados de interés regional, articulos firmados, cifras e informacién documental,
destinadas a facilitar perspectivas y antecedentes sobre la actualidad y los fendmenos novedosos; asi
como resenas de publicaciones de reciente aparicidén en esta materia.

Propésito

El propdsito de la Revista es difundir lo mejor del material pertinente y relevante a las dreas del conocimien-
to que mds frecuentemente apoyan los trabajos académicos, politicos y técnicos de esa especialidad de
las ciencias sociales denominada Administracion PuUblica, que a la vez sean de interés particular para la
region centroamericana. Para permitir la mayor profundizacion posible en los trabajos de los eventuales
colaboradores, se aclara que las opiniones expresadas en los articulos no tienen que reflejar necesaria-
mente la politica de las entidades para las cuales trabajan, asi como tampoco la orientacion del ICAP, o la
Editora de la Revista Centroamericana de Administracién PUblica.

Esta Revista es la Unica publicacion a nivel regional especializada en Administracién Publica, estd incluida
en varios indices bibliogrdficos de circulacion mundial y en bancos electrénicos de datos: Indicadores Bi-
bliométricos de la Bibliografia Latinoamericana de la Universidad Auténoma de México; en el indice Latino-
americano de Publicaciones Periddicas, LATINDEX, de la Universidad de Costa Rica; la base de datos de la
Red de Naciones Unidas en Administracién PUblica conocida como UNPAN por sus siglas en inglés; SIDALC;
METABASE y en la biblioteca del Centro de Recursos de Informacion y Aprendizaje, CRIA, del Instituto Cen-
tfroamericano de Administracién PUblica, ICAP.

Instrucciones para los colaboradores

Ademds de su papel central en la educacién y de su objetivo fundamental de proveer un medio de difu-
sién de la informacién concerniente a las instituciones gubernamentales, realiza esfuerzos para promover
la excelencia en la preparacién de los articulos para su publicacion en formato digital. Asilas orientaciones
aqui contenidas son producto del ajuste para cumplir con los requisitos internacionales de publicaciones
de las ciencias sociales:

Los articulos deben enviarse a la Editora de la Revista via electrénica a la siguiente direccion: publicacio-
nes@icap.ac.cr 6 melizondo@icap.ac.cr. Se reciben trabajos en versién editable. La extension mdxima es
de cuarenta pdginas a doble espacio y en tamano carta. En casos especiales, el Comité Editorial acepta
frabajos mds extensos segun la importancia del tema.

« Si el articulo incluye grdficos, diagramas, cuadros estadisticos o cualquier otro anexo, se deben suministrar
originales en formato digital suficientemente nitidos para el proceso de edicion.

e De acuerdo con la naturaleza de los articulos y documentos presentados, éstos pueden ampliarse con
anexos, cuya incorporacion dependerd del criterio del Comité Editorial.

 Toda colaboraciéon debe estar acompanada de un resumen de contenido, en espanol e inglés, en que
se presenten las ideas mds significativas del articulo. Ademds, debe adicionarse el curriculum vitae en el
que aparezca el nombre completo del autor, calidades profesionales, su experiencia profesional reciente
y relacionada con el articulo y su dfiliacion institucional.
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e Conrespecto alos articulos y documentos enviados para su publicacion, merecen especial atencion las
notas al pie de pdgina y la bibliografia al final, para lo cual, se deben seguir Unicamente las normas APA
sobre presentaciéon de informes cientificos. Para mds informacién sobre estas normas consultar http://www.
apastyle.org/index.aspx. Las notas al pie de pdgina deben limitarse a las estrictamente necesarias.

e Cada autor tiene derecho a recibir dos discos compactos del nUmero de la revista digital en la que apa-
rezca su contribucion:

e Pueden presentarse revisiones bibliogrdficas, ensayos, casos, trabajos de investigacién, de creacion pro-
pia, no sometidas anterior o simultdneamente a publicacion en otra fuente.

* Podrdn someterse a consideracién, articulos o documentos presentados en reuniones o congresos siem-
pre que se indique el evento.

* Asimismo, se podrdn presentar trabajos basados en tesis de grado, monografias u otras ponencias de ca-
rdcter académico y creacion propia, que no hayan sido objeto previo de publicaciones en revistas o libros.

Procedimiento para la aceptacion de las colaboraciones

Los trabajos sometidos a consideracion del ICAP serdn evaluados por el Comité Editorial, quien se reserva
el derecho de aceptarlos o rechazarlos para su publicacién, y quien recurre a especialistas internos y/o
externos en su campo, para complementar sus criterios. La decisién final del Comité Editorial es inapelable.

No se devolverd el manuscrito al autor, quien debe guardar copia, ya que el Comité Editorial no se hace
responsable de danos o pérdidas del mismo.

Todos los trabajos aceptados para su publicacion en la Revista digital podrdn ser reproducidos en libros u
otras revistas, mencionando la fuente respectiva.
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. Qué es el ICAP?

El Instituto Centroamericano de Administracion PUblica (ICAP) es un organismo internacion-
al del Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA), de cardcter intergubernamental,
especializado en administracion publica y al servicio de la region centroamericana.

Fue creado en 1954 y sus paises miembro son: Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Hondu-
ras, Nicaragua y Panamad. Actualmente, también se colabora con la Republica Domini-
cana y otros paises de América Latina.

El ICAP brinda acompanamiento a los sectores publicos del istmo, mejorando sus capaci-
dades de gestion, mediante el desarrollo de investigacion, actividades de extension y la
implementacion de programas de capacitacion, asesoria y consultoria. Contamos con
programas de posgrado a nivel de Doctorado y Maestria:

Maestrias

* Maestria en Gerencia de Aviaciéon Civil

* Maestria en Finanzas y Banca para el Desarrollo

* Gerencia de la Salud

e Gerencia de Proyectos de Desarrollo

* Gerencia de la Calidad

* Gestion del Conocimiento e Investigacion en
Politicas PUblicas

e Gestion Ambiental y Desarrollo Local

* Gestion y Politica PuUblica

* Gestion de Compras Publicas

» Gerencia en Politicas y Programas Sociales

Doctorado

* Gestion PuUblica y Ciencias Empresariales

ICAPII

Instituto Centroamericano
de Administracion Publica

@ www.icap.ac.cr
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