Introduccién. Gobernabilidad y
gobernanza: el aporte para los territorios
y América Latina

Hubert Mazurek

Gobernanza y gobernabilidad son dos conceptos muy utilizados, hoy en dfa,
para describir una amplia gama de situaciones, relacionadas a la gestién politica
y administrativa de la sociedad y a las modalidades de ejercicio del poder.
La gobernabilidad se relaciona a las modalidades de poder y a la capacidad
de las sociedades de perfeccionar sus instituciones democrdticas y politicas
(consolidacién de la democracia, organizacién del Estado, lucha contra la
corrupcién, participacién ciudadana, condiciones para la estabilidad politica,
sistema electoral, etc.); el término gobernanza estarfa dedicado al mejoramiento
de la eficiencia de estas instituciones, aprovechando, en particular, de la aparicién
de nuevas formas de poder local (descentralizacién, control social, eficiencia de la
implementacién de politicas, etc.).

Otro aspecto importante en este debate es el andlisis de la utilidad de estos
conceptos en la problemdtica del desarrollo de los paises y de las regiones. Una
gran cantidad de publicaciones subraya la importancia de la gobernabilidad y de
la gobernanza en la estimulacién del desarrollo local y nacional, sobre todo en
los paises en desarrollo. Los grandes organismos multilaterales de crédito (FMLI,
Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo, etc.) consideran, por
ejemplo, el empoderamiento como forma de apoyo al desarrollo local, a menudo
con enlace a la problemdrica de género, de generacién y de etnicidad.
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En América Latina, la inestabilidad politica es crénica desde varios decenios, las
crisis politicas siguen tanto en Ecuador como en Perd, en Bolivia, en Argentina,
en Venezuela; lo que muestra problemas en la naturaleza de los partidos politicos,
en las instituciones, en la confianza que puede tener el ciudadano en el Estado,

las instituciones y los partidos, y en las politicas econémicas y sociales.

Por otro lado, el refuerzo de la descentralizacidn en cast todos los paises de América
Latina lleva al debilitamiento de las funciones del Estado y a la exacerbacién de
las demandas locales de poder. En los paises andinos, el peso demogrifico y
politico de los pueblos indigenas impulsa atin mds estas demandas, pidiendo
la restauracién de las antiguas formas de organizacién y generando formas
especificas de respuesta por parte del Estado (reservas, Territorio Comunirario de
Origen, dreas protegidas, comunidades auténomas, etc.).

El aspecto territorial es central en la problemdtica de la gobernabilidad, tanto en
las zonas urbanas como en las rurales. Siempre hay que recordar que el territorio
es, ante todo, una construccion social por parte de los actores de la sociedad.
El poder es territorial y consta de nuevas formas de organizacién (comité de
vigilancia, junta vecinal, Organizacién Territorial de Base) tanto tradicionales
(Ayllus, comunidades) como politicas (circunscripcién electoral, sindicato,
municipio). La superposicién de las competencias politicas y administrativas de
estas formas de organizacidén, asi como los niveles del territorio (departamento,
provincia, municipio, drea protegida, TCO, mancomunidad, etc.) dificulta su
manejo. En esos paises donde la explotacién de los recursos naturales es la base
de la economia, se puede entender que esta superposicién provoque numerosos
conflictos territoriales, a menudo muy violentos. También, en zona urbana, la
ausencia de una real politica de planificacién, en un contexto de fuerte migracién,
plantea serios problemas de gobernanza.

Este libro es el resultado de un congreso internacional que tuvo lugar en
Cochabamba (Bolivia), del 19 al 21 de septiembre de 2006. Estuvo dedicado
a los paises de América Latina y propone elaborar una reflexién teérica sobre
gobernabilidad y gobernanza en un contexto social de inestabilidad politica,
de descentralizacién y de participacién popular en los diferentes paises que
conforman esta drea geogrdfica. Esta reflexién se centré en la cuestién del manejo
territorial, de la importancia de la gobernanza en los procesos de desarrollo local
y de dindmicas demogrdficas.

Sentido de territorios en la ciudad y nuevos modelos territoriales en lo rural serén
los ejes centrales del andlisis de la gobernabilidad y gobernanza.
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Tenemos que agradecer, particularmente, al comité cientifico que apoyé en la
difusién de la convocatoria de este congreso y en la seleccién de las ponencias que
fueron presentadas. Dicho comité cientifico estuvo conformado por las siguientes
personalidades: Etienne Durt (Universidad Agraria de Lima, Perd), Yves André
Faure (IRD-R023, Brasil), Manuel de la Fuente (NCCR, Bolivia), Nelson
Gémez (Universidad Catélica de Quito, Ecuador), Henri Godard (IFEA, Peru),
Fernando Mayorga (CESU-UMSS, Cochabamba, Bolivia), Hubert Mazurek
(IRD-UMRI51, La Paz, Bolivia), Joan Oriol Prats (IIG, Barcelona, Espana),
David Recondo (CERI, IRD-UMR102, Paris), Elkin Veldsquez (Universidad

Externado de Bogotd, Colombia).

Agradecemos de igual manera al IFEA (Instituto Francés de Estudios Andinos), al
IRD (Instituto de Investigacién para el Desarrollo) y a la Cooperacién Regional
Francesa por su apoyo incondicional en la realizacién de este evento, asi como
al CESU y NCCR North-South por permitir una organizacién ejemplar y un
apoyo a la publicacién.

El marco conceptual, tema del capitulo 1, plantea un primer debate interesante
sobre la falta de coherencia conceptual en el uso de los términos de gobernabilidad
y gobernanza (Marc Hufty), y de su transformacién en un elemento normativo:
lo que «deberfa ser» y no lo que «es». Pablo Brugnoni habla de su cardcter
polisémico y de su conversién en una etiqueta ideolégica que le hace perder
todo sentido conceptual para el anilisis cientifico; lo que confirma Miguel
Gonzilez en su anilisis sobre la emergencia de estos términos en el debate sobre
el desarrollo. Hubert Mazurek propone que se utilicen como paradigmas, es
decir, una concepcién de la comunidad cientifica a un momento dado, sin que

haya realmente un marco conceptual estable.

La interpretacién de lo que es la gobernabilidad y la gobernanza, por parte de los
autores de este capitulo, muestra todavia diferencias significativas, en particular
sobre el nivel de interaccién institucional relativo a cada término, a la inclusién
o no de la participacién ciudadana, al uso del término de «buena» gobernanza, y
a los actores que influencian la gobernabilidad y la gobernanza.

Sin embargo, en todos los articulos, existen dos temas centrales: la
descentralizacién y la democracia participativa, fundamentales en la definicién
o la ehciencia del gobernar. Gobernabilidad y gobernanza son relativas a
dos dimensiones diferentes de la realidad: la jerarquia de mando con la
gobernabilidad, y la dimensién de integracién y de interdependencia con la
gobernanza (Bruno Revesz). En este sentido, la descentralizacién interviene
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como elemento de legitimidad, eficiencia y estabilidad de la «capacidad de
gobernar». La participacién, que supone la transparencia, la inclusién de
protagonistas no estatales y la articulacién entre los grupos sociales, es un

elemento indispensable para mejorar la «manera de gobernar.

El andlisis de David Recondo sobre la descentralizacién en regiones indigenas de
México y Colombia, muestra cémo la integracién de las tradiciones locales de
decisién en la gestién piiblica puede Ilegar a nuevas formas de toma de decisién,
que favorecen la negociacién entre los diferentes niveles de la pirsmide politica
administrativa. Encontramos algunos de estos elementos en Perti (Bruno Revesz),
donde la elaboracién de presupuestos participativos, o de formas de colaboracién
entre municipalidades, se acompafia de un proceso de aprendizaje que mejora las
formas de relacionamiento, creando espacios de concertacién.

Sin embargo, existe un paralelo interesante entre la visién de la ciencia politica
y de la ciencia geogréfica: la gobernanza es una clase de hechos sociales, un
objeto de estudio (Marc Hufty); la gobernabilidad y la gobernanza son, como
los territorios, una construccién social. «Cada sociedad desarrolla sus modos
de gobernanza, sus sistemas de toma de decisién o de resolucién de conflictos
entre sus miembros, sus normas e instituciones» (Hufty). Por otro lado, «el
grado de cohesién de un rerritorio se mide asi por el grado de eficiencia de
sus organizaciones y de implicacién de sus actores. La gobernanza no serfa otra
cosa» (Mazurek). Parece que existe un cierto grado de consenso en la {ntima
relacién entre la descentralizacién, los procesos participativos y el desarrollo local,
alrededor de la construccién territorial, que Bruno Revesz plasma en el término
«gobernabilidad democrética del territorion, para la creacién de una dindmica de
aptitudes (Hubert Mazurek a partir de la teorfa de la geografia econdmica), o de
capacidades de accién colectiva (Pablo Brugnoni a partir de la ciencia politica),
que favorece una dindmica de desarrollo local.

De la misma manera, Miguel Gonzdlez plantea un interesante recorrido sobre la
relacién entre la buena gobernabilidad, el crecimiento econémico, la eficiencia
de la ayuda y el desarrollo humano, a un nivel mas global. La direccién del
sentido de la flecha de influencia es ampliamente debarida en la comunidad
internacional, pero las relaciones son ciertas, y en la mayorfa de los casos, con
algunos principios de accién, positivas.

Tanto en lo local como en lo nacional y lo global, el aporte de un marco
conceptual y analftico de la gobernabilidad y de la gobernanza, debe partir de un
didlogo entre las disciplinas cientificas, y en particular de las ciencias polfticas y
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de las ciencias geograficas. Este didlogo, alrededor de la influencia reciproca entre
gobernanza y consrruccién territorial, es prometedor porque nos puede dar un
nuevo marco tedrico y operacional para entender e impulsar un desarrollo local.
Hufty y Brugnoni proponen un marco analitico que, sin duda, puede ser el punto

de partida de principios de andlisis mds amplios de la gobernanza territorial.

El segundo capitulo nos proporciona una amplia visién de las experiencias o de
las necesidades de la gobernabilidad en varios paises de América Latina: Bolivia,
Cuba, Ecuador, Colombia y Pert, donde el tema territorial es transversal. Este
tema territorial tiene que ver, en casi todas las publicaciones, con el control del
poder a nivel de las divisiones politico administrativas y, principalmente, y con la

formacién de gobiernos regionales (nivel intermedio entre lo local y lo nacional).

En el caso de Bolivia, Gloria Ardaya nos plantea la necesidad de la reconstitucién
de un pacto territorial, que necesita de la reconformacién de la institucionalidad
para que el Estado retome su capacidad de regulacién territorial. Bolivia sale
de una larga historia de centralismo y de ausencia de institucionalidad que ha
generado una desconfianza de las élites en lo que se refiere a la relacién Estado-
territorio. Sin embargo, la demanda por la reconstitucién de nuevos pactos
territoriales no es de hoy, sino que tiene su origen en los movimientos indigenas
como en las instituciones mismas (prefecturas, en particular). La autora plantea
la necesidad, para resolver esta contradiccién, de una reconformacién del espacio
regional del Estado y de la sociedad civil. La territorialidad y el regionalismo son,
en el caso boliviano, las expresiones de las relaciones de poder que dan una cierta
coherencia al sistema politico y econémico. En este sentido, el pacto territorial es

politico y es el mejor interfaz para la construccién de la gobernabilidad.

Louis Arreghini aporta un complemento a la construccién de territorialidad
que nos propone Gloria Ardaya. Lo organizativo es el corazén del éxiro de roda
sociedad humana, tanto a nivel econémico como social o cultural. La construccidén
de una territorialidad no es otra cosa que favorecer la organizacién alrededor de
un proyecto territorial consensuado, el cual, acompafiado con politicas adecuadas
del Estado, permite la creacién de riquezas nuevas, econémicas y relacionales; es
decir, el desarrollo y la gobernanza. Louis Arreghini considera que el Estado tiene
el papel central en la organizacién territorial, favoreciendo la conformacién de
territorios mds atractivos en el sentido econémico y dénde los actores tienen una
mayor participacién en las decisiones de su desarrollo, favoreciendo un mejor
flujo de informacién y una mejor gobernanza. Sin embargo, y al contrario de
Ardaya, Arreghini pone en duda la capacidad de gestién de los departamentos
bolivianos, nivel intermedio entre el Estado y lo local, en el sentido que tiene
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una heterogeneidad y una conformacién territorial que resulta incoherente con la
realidad social y cultural del pais. Es el principal problema del mejoramiento de la
gobernanza y gobernabilidad en el pais: una descentralizacién que ha favorecido la
gestion local (municipal) sin politica del Estado, mientras la recomposicién politica

se realiza en base a departamentos que no tienen una realidad social homogénea.

Finalmente, estos dos articulos muestran una interesante relacién entre territorio
y gobernabilidad: la necesidad de un pacto territorial, incontestablemente
politico, a nivel intermedio entre el Estado y lo local, que permite reforzar la
territorialidad, las identidades y la organizacién, pardmetros de la gobernabilidad
indispensables para la creacién de un contexto favorable al desarrollo.

En Ecuador (ponencia de Gustavo Albo y Fidel Falconi), la preocupacién es
similar. En el marco de una necesaria reforma del Estado, el nivel intermedio
de las prefecturas es un elemento esencial de reconfiguracién del espacio
institucional sobre la base de los consejos provinciales. La justificacién de esta
transformacién reside en la necesidad de tomar en cuenta las especificidades
territoriales y la posibilidad de administrar los territorios de manera més eficiente.
La larga historia de centralismo de Ecuador ha desarticulado el proceso mismo
de descentralizacién, que no dio las competencias y recursos suficientes para
crear una verdadera institucionalidad. Los autores nos explican los mecanismos
del proceso de cambio desde una visién de compertidores entre instituciones
hacia una concepcién de alianzas estratégicas para construir la institucionalidad.
Segiin los autores, es el nivel intermedio de descentralizacién que permite una
mejor vision sistémica e intersectorial de la gestién publica a nivel territorial.
Para eso, definen cuatro ejes de acciones: i) la coordinacién y articulacién de
la demanda a un nivel territorial integrado como la cuenca hidrografica; ii)
administrar los recursos publicos para lograr un desarrollo econémico territorial;
iii) la articulacién del poder entre actores del territorio; iv) la construccién de
una visién territorial compartida. La construccién de un pacto social territorial,
de espacios de concertacién y de didlogo son condiciones indispensables para
la generacién de gobernabilidad. El objetivo final reside en el fomento de la
competitividad territorial y de un desarrollo humano sostenible.

La gran diversidad que existe en Colombia plantea a José Espinosa el problema
de la adecuacién entre esta diversidad y la uniformidad de organizacién y
gestion de las entidades territoriales. Un modelo posible de mejoramiento
de la gobernabilidad para Colombia podria ser el incremento y una mejor
adecuacién de la organizacién territorial a las diversas demandas locales. De la
misma manera, plantea la idea de las competencias diferenciadas para permitir



Introduccion

esta mejor eficiencia local. Eso significa una transformacién del proceso de
descentralizacién, con promocién de la participacién comunitaria, y el uso de la
prospectiva territorial como instrumento de orientacién del desarrollo territorial
y del aprendizaje. La prospectiva permite la realizacién de escenario con visién
a futuro, para preparar, por medio de la participacién y del didlogo, una visién
territorial compartida alrededor de un pacto social. Colombia, a nivel nacional
como departamental, promueve la construccién de tales pactos como nueva

manera de atender los problemas.

El caso cubano, presentado por Alberto Averhoff, es interesante porque se sitia
en un contexto politico de claro rechazo a las formas tradicionales de democracia
y alejado de las légicas del capitalismo. En este panorama, realiza un andlisis
de la terminologia de gobernabilidad y gobernanza. Eficiencia, legitimacién y
participacién resultan ser los tres pilares de la gobernabilidad para asegurar su
orientacién a la agenda social y no solamente a lo normativo o lo institucional. En
este sentido, la concepcién de la gobernabilidad en Cuba estd fuertemente asociada
a los procesos participativos en la gestién estatal. En particular, la Revolucién ha
generado varias formas de participacién popular que el autor clasifica segin su
nivel de intervencién: una gobernabilidad especifica de la clase dominante en
relacién al resto de la sociedad; una gobernabilidad especifica en cada subsistema
de poder; y una gobernabilidad de la accién colectiva que se plasma en la familia,
la escuela, etc. Dentro de esta ldgica, se necesitaba un acercamiento entre el nivel
nacional y la base, eliminando un nivel intermedio (la regién) y focalizando
en la relacién entre el territorio local y el Estado. El centralismo democritico,
inscrito en la constitucién de la Republica, define una serie de dispositivos de
concertacién y control con obligaciones, derechos y poder de los delegados, en
el marco de un dispositivo administrativo muy controlado. El Consejo Popular
constituye el érgano de direccién superior instalado en un marco legal que le
permite regir el proceso de participacién en los planes de desarrollo territorial. Los
mismos criterios aparecen asociados a la prictica de la gobernabilidad: proyecto
social, relacién entre las acciones del gobierno y las demandas locales, el proceso
de participacién mejora asociado con el perfeccionamiento de las instituciones,
la importancia de la gestién a nivel territorial.

De la falta de participacién nos habla Etienne Durt, cuando nos presenta cinco
casos (Perd, Ecuador, Bolivia y Argentina) que nos muestran la incoherencia que
puede existir entre la voluntad de planificacién de las autoridades publicas, la
demanda o la percepcion local y la falea de anilisis de los resultados, que siempre

conducen a repetir los mismos errores. Los problemas ambientales (Chimbote y

19



20

Hubert Mazurek

Potosf) son el resultado de una visién productivista a corto plazo donde existe poco
espacio para el aprendizaje histdrico colectivo, a pesar de una presencia masiva de
la cooperacién internacional. Los proyectos de planificacién (Arequipa y Potosf)
realizados bajo una visién centralista parten de un disefio de desarrollo integral con
visién territorial para acabar en megaproyectos que benefician principalmente a
las multinacionales, y poco a la poblacién local. Los espacios de intercambio (Loja
y Humahuaca), especialmente transfronterizos, son el origen de iniciativas locales
que poco tienen que ver con la gestion de las entidades pablicas locales. En todos
los casos, la planificacién «desde arriba» no logré los resultados esperados, y los
hallazgos actuales muestran direcciones muy diferentes en objetivos de desarrollo.
Estos ejemplos nos plantean el problema de la gobernabilidad en el caso de
proyectos de colonizacién o de integracién fronteriza. La descentralizacidn,
creando espacios de concertacién, es un mecanismo que, en todos los casos,
favorece una mejor gesti6n de las iniciativas locales.

Elcapftulo 3 contiene variosarticulos que explican la relacién entre gobernabilidad,
creacién de identidad y manejo de los recursos naturales. Los dos trabajos sobre
el proceso de «etnicizacién» en relacién a la descentralizacién participativa y la
autonomfa se sitdan en Bolivia. La relacién entre gobernabilidad e identidad
proviene principalmente de la integracidn, en el discurso de los dirigentes sociales
y politicos de referentes identidarios. Esta «etnicizacién» del espacio politico ha
generado politicas especificas que los dos autores analizan en contextos diferentes.
Laurent Lacroix nos habla del «despierto indio» que ocurre en América latina
y de su consecuencia en la implicacién de nuevos actores originarios en las
reformas politicas. Esta dimensién de la etnicizacién de la vida politica boliviana
es un proceso histérico que tiene sus raices en la emergencia de movimientos y
lideres a nivel local como nacional. La participacién popular, vasta reforma de
descentralizacién de los afios 90, abrié nuevos espacios politicos de decisién en
las entidades territoriales generando un nuevo discurso identidario mds radical a
nivel nacional (origen de conflictos sociales de gran importancia).

Pablo Regalsky considera que el enfoque tradicional de gobernabilidad, que
permite entender o resolver estos conflictos, es insuficiente para entender esta
dindmica étnica boliviana. Su presentacién histérica resalta la incapacidad de
los gobiernos en asegurar su dominio territorial en las tierras de Occidente. Este
hecho se acompaia de un desplazamiento del centro de poder y econdmico hacia
las tierras bajas, que tiene que ver también con la recomposicién espacial a nivel
del continente, en particular la emergencia de Brasil como nacién potencia en
América del Sur. De allf viene la doble propuesta, por un lado de la autonomia
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regional de estos nuevos centros de poder, y por otro lado de la autonomifa local
de los pueblos originarios, frustrados de la participacién popular. Estas propuestas
son contradictorias en un proceso de reorganizacién territorial nacional, en la
medida en que la primera se inscribe en una visién monocultural del Estado,
mientras la segunda supone uno pluricultural y plurinacional. La autonomia
regional llegaria a un dominio de los sectores mds importantes de la economia
sobre la mano de obra de Occidente, y una presién politico-administrativa del
Occidente sobre la élite del Oriente. El autor nos muestra perfectamente cémo
los intereses territoriales condicionan los factores de la gobernabilidad, los cuales,
en el caso boliviano, pueden llegar a proyectos diametralmente opuestos y sujetos
a miltiples conflictos.

El libro nos propone cuatro visiones de la interrelacién entre la gobernabilidad
y la gestién de los recursos naturales, con procesos similares pero con resultados
contradictorios.

La descentralizacién, en el caso de Managua en Nicaragua (Sébastien Hardy), no
ha favorecido una mejor visién ni coordinacién de los problemas de riesgo natural
en la ciudad, a pesar de un discurso que ha planteado estos retos importantes.
Las razones principales vienen de una atomizacién de los recursos en pequefias
entidades territoriales, y una pérdida de visidn global por la distribucién de las
competencias en ordenamiento territorial a nivel de las entidades fraccionadas.
La descentralizacién, en este caso, se acompafié de una acentuacién de las
diferencias entre barrios ricos y pobres. El autor muestra la contradiccién que
puede existir entre una poblacién favorable al nuevo dispositivo que permite
mejorar el control politico local y la distribucién de servicios de manera
clientelista, y el incremento de la vulnerabilidad social como ambiental de los
barrios marginados; contradiccién de la «<ideologfa de la pequefia dimensién que
se supone concreta algunas de las exigencias de la buena gobernanza». «Pero en
ausencia, voluntaria o no, de concertacién con los habitantes, su gestién [de los
responsables politicos] de los riesgos se ha transformado a menudo en factor de
desintegracién urbana» (Hardy).

Esta cuestién de la concertacién es también la preocupacién de Jamil Alca Castillo
en el caso del manejo de una reserva en Perd, y sirve de argumento, al contrario,
para pedir mds descentralizacién. Una de las estrategias de conservacién, a
nivel de América Latina, es la cogestién de las dreas protegidas por parte de las
autoridades y de la poblacién local. Sin embargo, el autor realiza un diagnéstico
pesimista de esta cogestién y se pregunta si la sostenibilidad puede ser compatible
con la participacién de actores con estrategias divergentes. La visién extractivista
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y «la imperiosa necesidad del ingreso econémico inmediato», incluso para la
poblacién local e indigena, masca otra visién de «la naturaleza percibida como
espacio de vidan, respetuosa de la biodiversidad bioldgica y cultural. Asf como en
el caso de los riesgos naturales, la desestructuracién social de las comunidades y la
transformacién de sus valores culturales pueden ser fruto de una descentralizacién,
o gestién local, que no siempre corresponde a los criterios de una buena
gobernabilidad o gobernanza. La interrogacién es importante en la medida en
que necesita replantearnos los criterios de la participacién ciudadana.

Thomas Siron, en un caso atin mis diferente (la colonizacién del Choré en Bolivia),
plantea las mismos interrogantes, proponiendo una diferencia en «la gobernanza
de los recursos» (muy teérica) y «la gobernanza real» (producto de las précticas
de los actores). En teoria, el Estado, como propietario de la reserva, propone
normas y sistemnas de regulacién para llegar a un manejo razonable de los recursos
naturales, segtin los criterios de la buena gobernabilidad. En la prictica, los
actores locales, segin los mismos criterios, tienen una légica de no conservacién
y de colonizacién que permiten «otro tipo de desarrollo sostenible». ;Cudl visién
define mejor la buena gobernabilidad? El autor precisa que no se trata de un
conflicto de interés sino de un proceso (la colonizacidn) social «estructuranten,
resultado de otro proceso de exclusién social de los jévenes y sin tierra, a nivel
nacional. Este proceso se acompafia de «la ampliacién de un orden normativo
campesino portador de relaciones institucionales especificas con el Estado,
que podria ser la premisa de una capacidad de accién colectiva orientada a una
mejor gestién de los recursos, hasta llegar a una praxis colectiva de equidad y
sostenibilidad. En este caso, la participacién o la concertacién son elementos
centrales para construir esta praxis, sin que tengamos todavia los criterios que
respondan a visiones diferentes para construir la gobernanza ideal.

Finalmente, el mismo tema de la participacién es la preocupacién de Griselle Vega
Isuhuaylas en el caso de la gestién de una cuenca en México. Los mecanismos de
participacién, creados segiin normas de gobernabilidad del agua, «no son siempre
idéneos considerando las diferentes visiones de laadministracién y de los diferentes
actores». Primero, la participacién se refiere a la representatividad de los actores en
las instancias de concertacidn; rompecabeza de todo proceso de toma de decisién
y de la teoria de la gobernanza. Luego, los actores locales tienen que adecuarse a
las instituciones y no lo contrario, lo que genera participacién unidireccional y
a menudo, incompatibilidad de criterios. Finalmente, se plantea la necesidad de
redefinir los mecanismos de institucionalizacién y de mejor administracién para
permitir una mejor eficiencia de la gestién del agua. Sin embargo, la autora nos
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propone varias recomendaciones que se plantean mds en forma de interrogantes
que de propuestas, en la medida en que tenemos dificultades, todavia, en percibir
los buenos criterios de participacién, concertacién y responsabilidad en el marco
de lo que llamamos la «buena gobernanza.

El capitulo 4 est4 destinado a contribuir a una mejor comprensién de los criterios
y mecanismos de buena gobernanza en un contexto de gestidn urbana. Tenemos
para este propésito cinco articulos provenientes de Guadalajara, Buenos Aiires,
Quito, Bogotd y Cochabamba. La pregunta que plantea Luisa Garcia Bdtiz para
la gestién municipal metropolitana estd relacionada con los artfculos anteriores:
la capacidad de las agencias gubernamentales en promover la incorporacién de
los ciudadanos en la gestién. La construccién de las capacidades supone una
voluntad politica para reforzar, por lo menos, tres aspectos que son las estrategias
de consolidacién de una capacidad técnica a nivel individual, el fortalecimiento
institucional y la definicién de un marco institucional que defina claramente las
reglas de juego. La autora nos plantea un panorama muy negativo en relacién a la
implementacién de estos tres componentes, a pesar de un discurso politico sobre
la necesidad de una buena gobernanza. ;Serfa la gobernabilidad una coartada
politica para legitimar las acciones de los gobiernos? Es un interrogante interesante
en este andlisis, en estos tiempos, donde todo es o deber ser participativo.

Ladiversidad delosactoresinvolucrados, sus estrategiasa menudo contradictoriasy
la constitucién de nuevas relaciones de poder local inducida porladescentralizacién
son elementos que vuelven complejo el proceso de participacién y de gestién de
los territorios. Como lo plantean Cecilia Cross y Ada Freytes Frey, «las diferentes
instituciones y organizaciones generalmente tienen diversos intereses y valores
acerca de la transferencia de poder y recursos que debe llevarse a cabo. Esta
situacién genera conflictos y problemas de articulacién que pueden llevar al
fracaso de la implementacién». A la luz de un estudio, se profundizé sobre la
creacién de una «planta social» de tratamiento de residuos sélidos en la periferia
de Buenos Aires, y utilizando el marco analitico propuesto por Marc Hufty en
un articulo precedente, las autoras concluyen en la fragilidad de la construccién
de la negociacién, concertacién y modos de cooperacién entre actores multiples,
y en los limites de las descentralizacién democrética por la imbricacién de los
niveles de poder que escapan a la decisién local. Considerando esta experiencia
de desarrollo local basado en el fortalecimiento de la identidad y de un proyecto
local, las autoras nos mencionan los riesgos en cuanto a la posibilidad de
instrumentalizacién por parte de los actores mds poderosos y del limite de la
participacién en un contexto de inestabilidad de decisién y de coyuntura politica.
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El riesgo va mds alld del posible fracaso de las iniciativas locales porque genera
una fragilizacién de las organizaciones sociales, en particular de los sectores mds
pobres de la poblacidn. La experiencia muestra que la descentralizacion, en vez
de favorecer la creacién de poderes locales auténomos, genera complejidad en las
relaciones sociales y dificulta a menudo la participacién y la negociacion entre
los actores.

William Guillermo Jiménez llega a la misma conclusién, en un contexto muy
diferente: la politica social de empleo en Bogotd. La personalidad de las élites y
autoridades, el estilo de liderazgo, la naturaleza del sistema politico, la existencia
y las formas de concertacién popular, entre otros, son factores que influencian
siempre las estructuras de la gobernanza y la aplicacion de politicas sociales que
cualquier proceso de participacién o de negociacién entre actores locales. Es
una constatacién un poco amarga pero demostrada con claridad y basado en
un marco tedrico interesante. Como lo sefala el autor, la ciudad es un contexto
ideal para medir los cambios de gobernabilidad y gobernanza, en la medida en
que son simbolos de la modernidad y escenarios de los cambios profundos a nivel
politico, social o econémico. La descentralizacién, aqui también, refuerza este
componente de innovacién urbana por la transferencia de funciones del Estado a
lo local, lo que fue el proceso, a partir de 2004, de la adopcidn de un plan local
de empleos. Sin embargo, el autor llega a las mismas conclusiones: la diversidad
de los actores involucrados en el tema y sus relaciones jerdrquicas no facilitan la
implementacidn; la falta de capacidad en la toma de decisién; la limitacién en el
proceso de participacién; el desequilibrio en el control de los recursos entre los
actores gubernamentales y los gremiales por ejemplo; la dificil relacién entre los
niveles de poder y la cuestién del liderazgo desigual entre lo nacional y lo local.
La generacién de una politica no significa por lo tanto una eficiencia en sus
resultados si no estd acompafiada de las condiciones de su implementacién, en
particular de un proceso abierto de concertacién.

Finalmente, llegamos a dos estudios de caso (Quito y Cochabamba) donde
la gobernabilidad se construye no tanto sobre la base de la construccién de
proyectos, sino del control social colectivo de la gestién de los proyectos, por el
efecto que «el control social se define como la influencia critica de la sociedad
civil en la conduccién del Estado». La participacién ciudadana y el control de la
gestion publica son factores de modificacién de la conducta del Estado, proceso
de retroaccién positivo que define la gobernabilidad. La participacién, el control
social y la transparencia son asi elementos bdsicos de intervencién para mejorar la
gobernabilidad. Ximena Ponce, en una experiencia de contraloria social en Quito,
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nos muestra la transicién progresiva del mejoramiento de la transparencia de la
gestién al mejoramiento de la gestién misma, y el cardcter promotor que toma el
gobierno local de la democracia participativa de la sociedad. En este proceso, la
comunicacién es fundamental, su acceso transparente y normalizado, pero sobre
todo la intercomunicacién entre miembros de la sociedad y el reforzamiento de
las estructuras organizativas alrededor de un proyecto relativamente finalizado.
En el caso de Cochabamba, como lo explica Amonah Achi, este aspecto de
participacién de los miembros de una comunidad en asambleas, reuniones y
talleres es un elemento de identificacién que refuerza la necesidad y la legitimidad
del control social. En este caso, la construccién de organizacién se dobla de la
construccién de una «territorialidad» alrededor de un modelo politico especifico,
la propiedad colectiva de la tierra, que significa un modelo de gobernanza propio
y alternativo a la gestidn publica.

El quinto capitulo retoma estos aspectos de la participacién para mostrar—dentro
del debate sobre la descentralizacidn y la cuestién de la adquisicién de nuevos
poderes por parte de Jos gobiernos locales— que el verdadero reto viene de abajo
y no de arriba, de la relacién de construccién territorial mds que de la relacién
entre niveles de gobiernos. La relacién de comunicacién «desde abajo» se limita
en casi todos los paises latinoamericanos a una participacién «vecinal», es decir,
como lo sefiala Antonio Espinoza, a un marco normativo muy restrictivo que
implica una forma de representacién muy ligada a la forma politica partidaria
de la misma gestién publica o a una cierta tecnificacién de la participacién en
carreras municipales informales. La participacién ciudadana supone dejar las
relaciones jerdrquicas entre el gestor y el gestionado para «incorporar una mirada
mds integral, ya no sumergida en temas sectoriales», y una fluidez entre el poder
de las autoridades, de los empleados y de los sectores de la sociedad civil. Segtin
Antonio Espinoza, no se trata de crear espacios de articulacién «sino que la
estructura de la municipalidad debe considerarse para los procesos participativos».
Las herramientas de construccién de gobernanza y gobernabilidad son todavia
poco formalizadas tanto a nivel conceprual (articulacién, concertacién, didlogo,
participacién, etc.) como a nivel operacional (espacio, norma, oficina, etc.).
La construccién de estas herramientas se complica por la multiplicidad de los
actores que entran en los espacios de concertacién y por la heterogeneidad del
territorio. Luis Alberto Marin Diaz nos propone una tipologfa de los espacios
de concertacién y de los niveles de intervencién que resaltan los problemas
fundamentales del funcionamiento de los espacios de concertacién: un manejo
territorial parcelizado y muy deficiente, sin visién global o regional; la falta de
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sostenibilidad en el proceso de participacién por falta de visién prolongada y
comprometida y de articulacién entre niveles; la complejidad del respaldo legal
de la constitucién de las mesas de concertacidn, particularmente en el nivel meso;
el cardcter coyuntural de las relaciones con los gobiernos locales o nacionales;
el rol ambiguo de las ONG que conciertan en base a sus propios proyectos;
la debilidad del sistema politico que confunde concertacién y proselitismo. ..
La propuesta de Luis Alberto podria ser un punto de partida para evidenciar
mecanismos concretos de mejoramiento de la participacién, de la territorialidad

y de la gobernabilidad.

Finalmente, el capftulo 6 plantea la cuestién de las herramientas de planificacién
territorial con la hipétesis de que permitan instaurar un dialogo constructivo
alrededor de un proyecto territorial, en asociacién con lo participativo, lo
que derivarfa en un instrumento para el mejoramiento de la gobernanza. Lo
interesante de esta perspectiva es que la experiencia presentada asocia planificacién
territorial con desarrollo local, por medio de una mejor orientacién de la
inversién ptblica. Las ADR (Areas de Desarrollo Rural) presentadas por Rogelio
Pineda en Colombia, son un modelo de construccién territorial alrededor de
una problemdtica integral rural y, al mismo tiempo, unidades de planificacién
donde se construye un espacio de participacién. El autor nos hace un interesante
andlisis del papel de la planificacién participativa y de un programa de desarrollo
rural asociado; la articulacién de las acciones privadas y publicas a nivel local,
el proceso incluyente y participativo de los actores en la toma de decisién, la
presencia de una fuerte institucionalidad, la definicién de prioridades de accién
conforme a la percepcién de la poblacién, y la preocupacién de sostenibilidad,
entre otros, son algunos temas que relacionan la planificacién territorial con la
construccién de gobernanza y el desarrollo local. La clave es la informacidn; y en
esto el conocimiento territorial es un elemento de importancia en la generacién de
didlogo entre sociedad civil y autoridades, entre agricultores y profesionales, entre
organizaciones y politicos, etc. La experiencia descrita muestran sin duda que una
planificacién territorial con todos sus componentes (definicién, implementacidn,
evaluacién, monitoreo), realmente participativa y con instrumentos adecuados al
principio de subsidiariedad, es un instrumento de construccién de gobernabilidad,
gobernanza y de desarrollo local.
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:Qué podemos concluir de este congreso tan diverso, tan rico y
con tantas incertidumbres?

La lectura de este resumen y del debate después de cada mesa temdtica me
permiten sefialar varias conclusiones que, en realidad, son puntos de partida para
una nueva reflexién y la construccién de nuevas lineas de investigaciones sobre
este tema de la gobernabilidad de los territorios.

El primer nivel de reflexién se sittia alrededor del marco teérico que define estos
dos términos, gobernabilidad y gobernanza. Marco todavia confuso, polisémico,
y que parece alejado de las experiencias locales. Los términos provienen
principalmente del mundo empresarial y de una concepcién macroeconémica
de la gestién publica y por eso mismo, consideran una visién de gestién (lo que
deberia ser) y no deandlisis (lo que es). En este sentido esimportante resaltar si estos
términos son de interés para la investigacién cientifica o resultan ser solamente
lineamientos de politicas. A pesar de ello, la visién tedrica casi siempre se asocia
con lo institucional y lo politico dentro de un viejo debate de la dicotomfa entre
Estado y sociedad civil, poniendo los centros de interés en la descentralizacién y
la democracia. Casi nunca se toma en cuenta la visién de los actores y, algunos
autores, califican este debate de «gobernabilidad de la élite politica». La dicotomia
se plasma entre institucidn y actor, entre teérico y prictico, entre por arriba o por
abajo, entre capacidad y manera (de gobernar), etc. Finalmente, poniendo en el
debate su propia contradiccién en la medida en que mejorar la gobernabilidad
serfa asegurar la conexidn entre los elementos de esta dicotomia. ;La capacidad
de gobernar, la manera de gobernar, las instituciones, los actores no son parte
del mismo sistema de gobernabilidad? Se puede preguntar entonces ;por qué se
necesitan dos términos para una problemdtica que, finalmente, resulea ser una
construccién social y debiera ser estudiada como un objeto social y no politico-
tedrico? Esta critica fue permanente en todo el debate, principalmente en relacién
a la cuestién territorial. ;La gobernabilidad es un problema de entidad territorial y
detransferencia de competencia entre niveles, o es la construccién de una capacidad
de accibén colectiva que facilite la gestién y el desarrollo? Esta pregunta queda
abierta en este debate teérico, como la relacién entre democracia institucional
y participacién ciudadana. Parece que este debate tedrico necesita replantearse
considerando la gobernabilidad como un proceso social de construccién de una
sociedad, tal vez alrededor de la construccién de territorialidad, problemdtica que
tampoco fue muy abordada. La construccién de territorialidad es construccién de
gobernabilidad orientada a los problemas sociales y no solamente a lo normativo
o institucional. Hemos visto que las diferentes disciplinas retoman las mismas
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palabras clave en relacién a esta construccién y la mejor conclusién de esta primera
reflexion seria que el didlogo entre disciplinas tiene que reforzarse para edificar un
marco tedrico mds amplio.

Dos temas sobresalieron a lo largo de las discusiones: la cuestién del espacio
institucional y la de la participacién.

El espacio institucional se asocia a la descentralizacién y al problema de las
competencias, en particular para el control territorial a varios niveles. Esta
visién politica limita la gobernabilidad al mejoramiento de sus mecanismos de
funcionamiento y a la relacién entre los niveles que muchos proponen arreglar por
medio de un pacto territorial. En este caso, la cuestién de la necesidad de niveles de
gobierno intermediar es una preocupacién para el mejoramiento de la eficiencia
publica. Sin embargo, la primera critica a esta percepcién proviene de la gran
diversidad de la naturaleza de los territorios que dificultan una visién territorial
compartida a nivel regional o nacional. La construccidén de gobernabilidad a
partir de lo institucional necesita la creacién de un pacto territorial y social, pero
en funcién de la demanda local y proponiendo componentes especificos que
respondan a la diversidad de situaciones. Algunas contribuciones han mostrado
claramente que la descentralizacién supone una mejora en la gobernabilidad,
aunque no siempre obtiene buenos resultados por tres problemas esenciales: la
fragmentacién territorial y sectorial que esconde una visién global, la apertura
de la diversidad de intereses que pone en duda la sostenibilidad y la creacién
de una nueva élite intermediaria que no permite una real concertacién. La
descentralizacién no parece entonces ser un buen criterio para la gobernabilidad.
:Cémo construir una mejor institucionalidad?

Esta pregunta nos lleva al segundo tema, el de la participacién. Si existe un
término también polisémico es el de participacién. Engloba tanto el proceso
de democratizacién y su pendiente, la representatividad, que los mecanismos
de concertacidn, institucional en este caso, o de incorporacién de la ciudadania
en la decisi6én y el control social. Todos los autores estdn de acuerdo para poner
la participacién como punto clave de la gobernabilidad, pero con sentidos
diferentes seguin el enfoque que se utiliza. El reto principal de la gobernabilidad
estd en estos mecanismos «por abajo» de incorporacién de la demanda social en
los procesos de decisién. Es la definicién misma de la gobernabilidad (vertical) y
de la gobernanza (horizontal): la capacidad de las instituciones a responder a la
demanday lainfluencia que puede tener la demanda en modificar las instituciones
para una mejor eficiencia. La participacién es una problemdtica en si misma de
la investigacién. Los espacios de concertacién en entidades reconocidas por las
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instituciones (mesas, juntas vecinales, comité de vigilancia, etc.) son espacios
de participacién pero limitados por la necesidad de la representatividad y que
generan sus propias contradicciones, en particular el establecimiento de una
relacién de poder entre élite institucional y élite «informal», marcada por la
relacién partidaria, que a veces deja de lado la verdadera demanda social. La
participacién directa de la sociedad civil es todavia un suefio a pesar de todas las
experiencias positivas descritas en este libro, principalmente por el problema de
la diversidad de los actores con estrategias a menudo divergentes. Sin embargo,
especialmente en el caso de la planificacién participativa y del control social,
la participacién es un instrumento de construccién de territorialidad, de
aprendizaje y, en general, de construccién de accién colectiva. Esta generacidn
de una dindmica de aptitud es, sin duda, el factor que mas puede influenciar y
retro-actuar positivamente sobre la conducta de la gestién publica. Se trataria
de no solamente «participar» sino de «formar parte» del proceso por medio
de la construccién de una institucionalidad, que incorpore la sociedad en su
funcionamiento mismo. No tenemos todavia los instrumentos necesarios para
esta construccién y es un campo de investigacién sumamente prometedor.

Al final, quedan muchas respuestas pendientes a las preguntas de este
congreso. Por ejemplo, la relacién entre gobernabilidad y desarrollo no es lo
suficientemente clara, sino a nivel local. El mejoramiento de la institucionalidad,
hasta la descentralizacién, y la capacidad de gobernar no han mostrado realmente
efectos significativos sobre el desarrollo a un nivel macro o meso. La relacién
democracia-desarrollo no es tampoco cierta en el contexto latinoamericano. ;La
gobernabilidad tiene un sentido a nivel macro o meso? ;O la construccién de
gobernabilidad tendrfa solamente interés a nivel local o regional? Seria necesario,
en este caso, repensar la descentralizacién como un proceso ascendente y no
descendente, donde la construccién de identidad territorial serfa el factor de
construccién de la institucionalidad. Es un reto dificil en la medida en que pocos
gobiernos han logrado transformar sus politicas sectoriales en politicas territoriales
y que los mecanismos de boztom-top todavia son regidos por el principio de la
representacién democritica o de negociacién con los movimientos sociales. Estas
cuestiones son un reto importante para la comunidad cientifica.
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