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Presentaci6n

El Instituto de Investigaciones para el Desarrollo (Institut de Recherchepour
le Développement, IRD por sus siglas en francés), el Centro de Estudios
Superiores Universitarios de la Universidad Mayor de San Siman
(CESU-UMSS) de Cochabamba y la Oficina Regional del Polo Nacional
de Competencias en Investigacian de Suiza (National Center of Competences
in Research North South, NCCR North South por sus siglas en inglés),
conjuntamente con el Postgrado Multidisciplinario en Ciencias dei
Desarrollo (CIDES) de la Universidad Mayor de San Andrés de La Paz,
el Instituto Francés de Estudios Andinos (IFEA) de Lima y el Instituto
Internacional de Gobernabilidad (IIG) de Barcelona organizaron los
dias 19,20 Y21 de septiembre de 2006 un Congreso Internacional que
tuvo lugar en Cochabamba.

Para la realizacian dei Congreso Internacional se conforma un Comité
Cientifico que tuvo la ardua tarea de seleccionar las numerosas ponencias
que fueron presentadas. Dicho comité estuvo conformado por las
siguientes personalidades: Étienne Durt (Universidad Agraria de Lima,
Peru), Yves André Faure (IRD-R023, Brasil),Nelson Gamez (Universidad
Catalica de Quito, Ecuador), Henri Godard (IFEA, Peru), Joan Oriol
Prats (IIG, Barcelona), David Recondo (CERI, IRD-UMR102, Paris),
Ellcin Velasquez (Universidad Externado de Bogota) y por los firmantes
de esta presentacian. Una vez mas, gracias a los miembros del comité por
toda la colaboracian prestada.

Este Congreso Internacional reunia un centenar de cientificos sociales
de diferentes paises de América Latina y Europa, quienes presentaron
diversas ponencias y discutieron sobre la «Gobernabilidad y Gobernanza
de los territorios de América Latina}). Discusian que fue muy provechosa
en el pIano tearico como en el conocimiento de la realidad de América
Latina. Por una parte, los conceptos de «Gobernabilidad}) y«Gobernanza})
fueron debatidos, notandose una conceptualizacian diferente de acuerdo
a los panelistas e incluso tuvo lugar una fuerte critica al empleo de dichos
conceptos. Por otro lado, la realidad de diversos paises latinoamericanos 111
fue examinada, realidad que, en muchos casos, se presenta dentro de
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un contexto social de inestabilidad politica, de descentralizaci6n y de
participaci6n popular. Esta reflexié>n se centré> en la cuestié>n dei manejo
territorial, de la importancia de la gobernabilidad y de la gobernanza en
los procesos de desarrollo local y de dinamicas demograficas.

Este libro es el resultado de ese Congreso Internacional y cabe agradecer
al IFEA (Instituto Francés de Estudios Andinos), al IRD (Instituto de
Investigaci6n para el Desarrollo) y a la Cooperaci6n Regional Francesa
por su apoyo incondicional en la realizaci6n de este evento, asi coma
al CESU-UMSS y al NCCR North-South par permitir la organizacié>n
ejemplar dei congreso y el apoyo a esta publicacié>n.

Hubert Mazurek, Fernando Mcryorgay Manuel de la Fuente



Introducci6n. Gobernabilidad y
gobernanza: el aporte para los territorios
y América Latina

Hubert Mazurek

Gobernanza y gobernabilidad son dos conceptos muy utilizados, hoy en dia,
para describir una amplia gama de situaciones, relacionadas a la gestion polltica

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 democriticas y politicas
(consolidacion de la democracia, organizacion deI Estado, lucha contra la

corrupcion, participacion ciudadana, condiciones para la estabilidad pol1tica,
sistema electoral, etc.); el término gobernanza estarfa dedicado al mejoramiento

de la eficiencia de estas instituciones, aprovechando, en particular, de la aparicion
de nuevas formas de poder local (descenrralizaci6n, control social, eficiencia de la

implementaci6n de pol1ticas, etc.).

Otro aspecta importante en este debate es el anaIisis de la utilidad de estas

conceptos en la problematica del desarrollo de los palses y de las regiones. Una
gran cantidad de publicaciones subraya la importancia de la gobernabilidad y de

la gobernanza en la estimulacion del desarrollo local y nacional, sobre todo en

los palses en desarrollo. Los grandes organismos multilaterales de crédito (FMI,

Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo, etc.) consideran, por

ejemplo, el empoderamiento como forma de apoyo al desarrollo local, a menudo 1 13
con enlace a la problematica de género, de generaci6n y de etnicidad.
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En América Larina, la inestabilidad política es crónica desde varios decenios, las

crisis políticas siguen tanto en Ecuador como en Perú, en Bolivia, en Argentina,

en Venezuela; lo que muestra problemas en la naturaleza de los partidos políticos,

en las instituciones, en la confianza que puede tener el ciudadano en el Estado,

las instituciones y los partidos, yen las políticas económicas y sociales.

Por otro lado, el refuerzo de la descentralización en casi todos los países deAmérjca

Latina lleva al debilitamiento de las funciones del Estado y a la exacerbación de

las demandas locales de poder. En los países andinos, el peso demográfico y

político de los pueblos indígenas impulsa aún más estas demandas, pidiendo

la restauración de las antiguas formas de organización y generando formas

específicas de respuesta por parte del Estado (reservas, TerritOrio Comunitario de

Origen, áreas protegidas, comunidades autónomas, etc.).

El aspecto territorial es central en la problemática de la gobernabilidad, tanto en

las zonas urbanas como en las rurales. Siempre hay que recordar que el territorio

es, ante tOdo, una construcción social por parte de los actOres de la sociedad.

El poder es territOrial y consta de nuevas formas de organización (comité de

vigilancia, junta vecinal, Organización TerritOrial de Base) tantO tradicionales

(Ayllus, comunidades) como políticas (circunscripción electoral, sindicato,

municipio). La superposición de las competencias políticas y administrativas de

estas formas de organización, así como los niveles del territOrio (departamento,

provincia, municipio, área protegida, TCO, mancomunidad, etc.) dificulta su

manejo. En esos países donde la explotación de los recursos naturales es la base

de la economía, se puede entender que esta superposición provoque numerosos

conflictos territOriales, a menudo muy violentos. También, en zona urbana, la

ausencia de una real política de planificación, en un contexto de fuerte migración,

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 países de América Latina y propone elaborar una reflexión teórica sobre

gobernabilidad y gobernanza en un contextO social de inestabilidad política,

de descentralización y de participación popular en los diferentes países que

conforman esta área geográfica. Esta reflexión se centró en la cuestión del manejo

territorial, de la importancia de la gobernanza en los procesos de desarrollo local

y de dinámicas demográficas.

Sentido de territorios en la ciudad y nuevos modelos territOriales en lo rural serán

14 1 los ejes centrales del análisis de la gobernabilidad y gobernanza.
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como elemento de legitimidad, eficiencia y estabilidad de la «capacidad de

gobernar». La participación, que supone la transparencia, la inclusión de

protagonistas no estatales y la articulación entre los grupos sociales, es un

elemento indispensable para mejorar la «manera de goberna[».

El análisis de David Recondo sobre la descentralización en regiones indígenas de

México y Colombia, muestra cómo la integración de las tradiciones locales de

decisión en la gestión pública puede llegar a nuevas formas de toma de decisión,

que favorecen la negociación entre los diferentes niveles de la pirámide política

administrativa. Encontramos algunos de estos elementos en Perú (Bruno Revesz),

donde la elaboración de presupuestos participativos, o de formas de colaboración

entre municipalidades, se acompaña de un proceso de aprendizaje que mejora las

formas de relacionamiento, creando espacios de concertación.

Sin embargo, existe un paralelo interesante entre la visión de la ciencia política

y de la ciencia geográfica: la gobernanza es una clase de hechos sociales, un

objeto de estudio (Marc Hufty); la gobernabilidad y la gobernanza son, como

los territorios, una construcción social. «Cada sociedad desarrolla sus modos

de gobernanza, sus sistemas de toma de decisión o de resolución de conflictos

entre sus miembros, sus normas e instituciones» (Hufty). Por otro lado, «el

grado de cohesión de un territorio se mide así por el grado de eficiencia de

sus organizaciones y de implicación de sus actores. La gobernanza no sería otra

cosa» (Mazurek). Parece que existe un cierto grado de consenso en la íntima

relación entre la descentralización, los procesos participativos y el desarrollo local,

alrededor de la construcción territorial, que Bruno Revesz plasma en el término

«gobernabilidad democrática del territorio», para la creación de una dinámica de

aptitudes (Hubert Mazurek a partir de la teoría de la geografía económica), o de

capacidades de acción colectiva (Pablo Brugnoni a partir de la ciencia política),

que favorece una dinámica de desarrollo local.

De la misma manera, Miguel González plantea un interesante recorrido sobre la

relación entre la buena gobernabilidad, el crecimiento económico, la eficiencia

de la ayuda y el desarrollo humano, a un nivel más global. La dirección del

sentido de la flecha de influencia es ampliamente debatida en la comunidad

internacional, pero las relaciones son ciertas, y en la mayoría de los casos, con

algu~os principios de acción, positivas.

Tanto en lo local como en lo nacional y lo global, el aporte de un marco

conceptual y analítico de la gobernabilidad y de la gobernanza, debe partir de un

diálogo entre las disciplinas científicas, y en particular de las ciencias políticas y
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una heterogeneidad y una conformación territorial que resulta incoherente con la

realidad social y cultural del país. Es el principal problema del mejoramiento de la

gobernanza y gobernabilidad en el país: una descentralización que ha favorecido la

gestión local (municipal) sin política del Estado, mientras la recomposición política

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

Finalmente, estos dos artículos muestran una interesante relación entre territorio

y gobernabilidad: la necesidad de un pacto territorial, incontestablemente

político, a nivel intermedio entre el Estado y lo local, que permite reforzar la

territorialidad, las identidades y la organización, parámetros de la gobernabilidad

indispensables para la creación de un contexto favorable al desarrollo.

En Ecuador (ponencia de Gustavo Albo y Fidel Falconi), la preocupación es

similar. En el marco de una necesaria reforma del Estado, el nivel intermedio

de las prefecturas es un elemento esencial de reconfiguración del espacio

institucional sobre la base de los consejos provinciales. La justificación de esta

transformación reside en la necesidad de tomar en cuenta las especificidades

territoriales y la posibilidad de administrar los territorios de manera más eficiente.

La larga historia de centralismo de Ecuador ha desarticulado el proceso mismo

de descentralización, 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 visión de competidores entre instituciones

hacia una concepción de alianzas estratégicas para construir la institucionalidad.

Según los autores, es el nivel intermedio de descentralización que permite una

mejor visión sistémica e intersectorial de la gestión pública a nivel territorial.

Para eso, definen cuatro ejes de acciones: i) la coordinación y articulación de

la demanda a un nivel territorial integrado como la cuenca hidrográfica; ii)

administrar los recursos públicos para lograr un desarrollo económico territorial;

iii) la articulación del poder entre actores del territorio; iv) la construcción de

una visión territorial compartida. La construcción de un pacto social territorial,

de espacios de concertación y de diálogo son condiciones indispensables para

la generación 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 adecuación entre esta diversidad y la uniformidad de organización y

gestión de las entidades territoriales. Un modelo posible de mejoramiento

de la gobernabilidad para Colombia podría ser el incremento y una mejor

adecuación de la organización territorial a las diversas demandas locales. De la

misma manera, plantea la idea de las competencias diferenciadas para permitir
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PotosO son el resultado de una vision productivista a corto plazo donde existe poco

espacio para el aprendizaje historico colectivo, a pesar de una presencia masiva de

la cooperacion internacional. Los proyectos de planificacion (Arequipa y Potos!)

realizados bajo una vision centralista parten de un disefio de desarrollo integral con

vision territorial para acabar en megaproyectos que benefician principalmente a

las multinacionales, y poco a la poblacion local. Los espacios de intercambio (Loja
y Humahuaca), especialmente transfronterizos, son e! origen de iniciativas locales

que poco tienen que ver con la gestion de las entidades publicas locales. En todos

los casos, la planificacion «desde arriba') no logro 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 e! casa de
proyectos de colonizacion 0 de integracion fronteriza. La descentralizacion,

creando espacios de concertacion, es un mecanismo que, en todos los casos,

favorece una mejor gestion de las iniciativas locales.

El capltulo 3 contiene vario~artlculos que explican la re!acion entre gobernabilidad,

creacion de identidad y manejo de los recursos naturales. Los dos trabajos sobre

el proceso de «etnicizacion» en relacion a la descentralizacion participativa y la
autonomla se situan en Bolivia. La relacion entre gobernabilidad e identidad

proviene principalmente de la integracion, en e! discurso de los dirigentes sociales
y poJ(ticos de referentes identidarios. Esta «etnicizacion» dei espacio poJ(tico ha

generado pOJ(ticas espedficas que los dos autores analizan en contextos diferentes.

Laurent Lacroix nos habla dei «despierto indio» que ocurre en Arnérica latina

y de su consecuencia en la implicacion de nuevos actores originarios en las
reformas poHticas. Esta dimension de la etnicizacion de la vida polltica boliviana

es un proceso historico que tiene sus ralces en la emergencia de movimientos y
IIderes a nivellocal coma nacional. La participaci6n popular, vasta reforma de
descentralizaci6n de los afios 90, abrio nuevos espacios poJ(ticos de decision en

las entidades territoriales generando un nuevo discurso identidario mas radical a

nive! nacional (origen de conflictos sociales de gran importancia).

Pablo Regalsky considera que el enfoque tradicional de gobernabilidad, que

permite entender 0 resolver estos conflictos, es insuficiente para entender esta

dinamica étnica boliviana. Su presentacion historica resalta la incapacidad de
los gobiernos en asegurar su dominio territorial en las tierras de Occidente. Este

hecho se acompafia de un desplazamiento dei centro de poder y econ6mico hacia
las tierras bajas, que tiene que ver también con la recomposicion espacial a nive!

de! continente, en particular la emergencia de Brasil coma naci6n potencia en

América dei Sur. De alll viene la doble propuesta, por un lado de la autonomla
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regional de estos nuevos centros de poder, y por Otro lado de la autonom{a local

de los pueblos originarios, frustrados de la participacion popular. Estas propuestas

son contradictorias en un proceso de reorganizacion territorial nacional, en la
medida en que la primera se inscribe en una vision monocultural dei Estado,
mientras la segunda supone uno pluricultural y plurinacional. La autonom{a
regionaillegada a un dominio de los sectores mas importantes de la econom{a

sobre la mana de obra de accidente, y una presion polItico-administrativa dei
accidente sobre la élite dei Oriente. El amor nos muestra perfectamente coma
los intereses territoriales condicionan los factores de la gobernabilidad, los cuales,
en el casa boliviano, pueden llegar a proyectos diametralmente opuestos y sujetos
a multiples conflictos.

Ellibro nos propone cuatro visiones de la interrelacion entre la gobernabilidad

y la gestion de los recursos naturales, con procesos similares pero con resultados
contradictorios.

La descentralizacion, en el casa de Managua en Nicaragua (Sébastien Hardy), no

ha favorecido una mejor vision ni coordinacion de los problemas de riesgo natural
en la ciudad, a pesaI' de un discurso que ha planteado escos retos importantes.
Las razones principales vienen de una acomizacion de los recursos en pequerras

entidades territoriales, y una pérdida de vision global pOl' la distribucion de las
competencias en ordenamiento territorial a nivel de las entidades fraccionadas.
La descentralizacion, en este caso, se acomparro de una acentuacion de las
diferencias entre barrios ricos y pobres. El amor muestra la contradiccion que
puede existir entre una poblacion favorable al nuevo dispositivo que permite
mejorar el control polItico local y la distribucion de servicios de manera

dienrelista, y el incremenco de la vulnerabilidad social coma ambiental de los
barrios marginados; contradiccion de la «ideolog{a de la pequerra dimension que
se supone concreta algunas de las exigencias de la buena gobernanza». «Pero en

ausencia, voluntaria 0 no, de concertacion con los habitantes, su gestion [de los
responsables polIticos] de los riesgos se ha transformado a menudo en factor de
desintegracion urbana» (Hardy).

Esta cuestion de la concertacion es también la preocupacion de Jamil Alca Castillo
en el casa del manejo de una reserva en PenI, y sirve de argumento, al contrario,

para pedir mas descencralizacion. Una de las estrategias de conservacion, a
nivel de América Latina, es la cogestion de las areas protegidas pOl' partede las
amoridades y de la poblacion local. Sin embargo, el amor realiza un diagnostico

pesimista de esta cogestion y se pregunta si la sostenibilidad puede ser compatible
con la participacion de accores con estrategias divergentes. La vision extractivista
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y «la imperiosa necesidad del ingreso economico inmediato», incluso para la

poblacion local e indfgena, masca otra vision de «la naturaleza percibida coma

espacio de vida», respetuosa de la biodiversidad biologica y cultural. Asf coma en

el casa de los riesgos naturales, la desestructuracion social de las comunidades y la

transformacion de sus valores culturales pueden ser feuto de una descentralizacion,

o gestion local, que no siempre corresponde a los criterios de una buena

gobernabilidad 0 gobernanza. La interrogacion es importante en la medida en

que necesita replantearnos los criterios de la participaciôn ciudadana.

Thomas Siron, en un casa alin mas diferente (la colonizacion del Choré en Bolivia),

plantea las mismos interrogantes, proponiendo una diferencia en «la gobernanza

de los recursos» (muy teorica) y <da gobernanza real» (producto de las practicas

de los actores). En teorfa, el Estado, coma propietario de la reserva, propone

normas y sistemas de regulacion para llegar a un manejo razonable de los recursos

naturales, seglin los criterios de la buena gobernabilidad. En la practica, los
actores locales, seglin los mismos criterios, tienen una logica de no conservacion

y de colonizacion que permiten «OtrO tipo de desarrollo sostenible». ~Cuil vision

define mejor la buena gobernabilidad? El autor precisa que no se trata de un

conflicto de interés sino de un proceso (la colonizaciôn) social «estructurante»,

resultado de orro proceso de exclusiôn social de los jovenes y sin tierra, a nivel

nacional. Este proceso se acompafia de «la ampliaciôn de un orden normativo

campesino ponador de relaciones institucionales espedficas con el Estado»,

que podrfa ser la premisa de una capacidad de accion colectiva orieiuada a una

mejor gestion de los recursos, hasta llegar a una praxis colectiva de equidad y

sostenibilidad. En este caso, la participaciôn 0 la concertacion son elementos

centrales para construir esta praxis, sin que tengamos todavfa los criterios que

respondan a visiones diferemes para construir la gobernanza ideal.

Finalmente, el mismo tema de la participacion es la preocupaciôn de Griselle Vega

Isuhuaylas en el casa de la gestiôn de una cuenca en México. Los mecanismos de

participacion, creados seglin normas de gobernabilidad del agua, «no son siempre
idôneos considerando las diferentes visiones de la administraciôn y de los diferentes

actores». Primero, la participacion se refiere a la representatividad de los actores en

las instancias de concertaciôn; rompecabeza de todo proceso de toma de decision

y de la teorfa de la gobernanza. Luego, los actores locales tienen que adecuarse a

las instituciones y no 10 contrario, 10 que genera participaciôn unidireccional y

a menudo, incompatibilidad de criterios. Finalmente, se plantea la necesidad de

redefinir los mecanismos de institucionalizacion y de mejor administraciôn para

permitir una mejor eficiencia de la gestiôn del agua. Sin embargo, la autora nos
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propone varias recomendaciones que se plantean mas en forma de interrogantes

que de propuestas, en la medida en que œnemos dincultades, todavla, en percibir

los buenos criœrios de participacion, concertacion y responsabilidad en el marco

de 10 que llamamos la «buena gobernanza».

El capitulo 4 esta destinado a contribuir a una mejor comprension de los criterios

y mecanismos de buena gobernanza en un contexto de gestion urbana. Tenemos

para este proposito cinco articulos provenientes de Guadalajara, Buenos Aires,

Quito, Bogota y Cochabamba. La pregunta que plantea Luisa Garda Batiz para

la gestion municipal metropolitana esta relacionada con los articulos anteriores:

la capacidad de las agencias gubernamentales en promover la incorporaci6n de

los ciudadanos en la gestion. La construcci6n de las capacidades supone una
voluntad polltica para reforzar, por la menos, tres aspectos que son las estraœgias

de consolidaci6n de una capacidad técnica a nivel individual, el fortalecimiento

institucional y la dennicion de un marco institucional que denna claramente las
reglas de juego. La autora nos plantea un panorama muy negativo en relacion a la

implementacion de estos tres componentes, a pesar de un discurso poHtico sobre

la necesidad de una buena gobernanza. ~Serla la gobernabilidad una coartada

poHtica para legitimar las acciones de los gobiernos? Es un interrogante interesante

en este analisis, en estos tiempos, donde todo es 0 deber ser participativo.

Ladiversidad de losactores involucrados, sus estrategias a menudo contradictoriasy

la constitucion de nuevas relaciones de poder local inducida porladescentralizacion

son elementos que vuelven complejo el proceso de participaci6n y de gesti6n de

los territorios. Como 10 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

situaci6n genera conflictos y problemas de articulacion que pueden llevar al
fracaso de la implementaci6n». A la luz de un estudio, se profundizo sobre la

creacion de una «planta sociaJ,) de tratamiento de residuos solidos 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 construcci6n

de la negociaci6n, concertaci6n y modos de cooperacion entre actores multiples,

y en los limites de las descentralizacion democratica por la imbricacion de los

niveles de poder que escapan a la decision 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

instfumentalizacion por parte de los actores mas poderosos y dei limite de la

participaci6n en un contexto de inestabilidad de decisi6n y de coyuntura polltica. 1 23
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El riesgo va mas alla del posible fracaso de las iniciativas locales porque genera

una fragilizacion de las organizaciones sociales, en particular de los sectores mas

pobres de la poblacion. La experiencia muestra que la descentralizacion, en vez

de favorecer la creacion de poderes locales autonomos, genera complejidad en las

re!aciones sociales y dificulta a menudo la participacion y la negociacion entre

los actores.

William Guillermo Jiménez llega a la misma conclusion, en un contexto muy

diferente: la politica social de empleo en Bogota. La personalidad de las élites y
autoridades, el estilo de liderazgo, la naturaleza del sistema politico, la existencia

y las formas de concertacion popular, entre otros, son factores que influencian
siempre las estructuras de la gobernanza y la aplicacion de politicas sociales que

cualquier proceso de participacion 0 de negociacion entre actores locales. Es

una constatacion un poco amarga pero demostrada con claridad y basado en
un marco teorico interesante. Como 10 sefiala e! autor, la ciudad es un contexto

ideal para medir los cambios de gobernabilidad y gobernanza, en la medida en

que son s!mbolos de la modernidad y escenarios de los cambios profundos a nive!

pol1tico, social 0 economico. La descentralizacion, aqu! también, refuerza este

componente de innovacion urbana por la transferencia de funciones del Estado a

10 local, 10 que fue e! proceso, a partir de 2004, de la adopcion 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 jerarquicas no facilitan la

implementacion; la falta de capacidad en la toma de decision; la limitacion en el

proceso de participacion; el desequilibrio en el control de los recursos entre los

actores gubernamentales y los gremiales por ejemplo; la diflcil relacion entre los

niveles de poder y la cuestion delliderazgo desigual entre 10 nacional y 10 local.

La generacion de una polltica no significa por 10 tanto una eficiencia en sus

resultados si no esta acom pafiada de las condiciones de su implementacion, en

particular de un proceso abierto de concertacion.

Finalmente, llegamos a dos estudios de casa (Quito y Cochabamba) donde

la gobernabilidad se construye no tanto sobre la base de la construccion de

proyectos, sino dei control social colectivo de la gestion de los proyectos, por el

efecto que «el control social se define coma la influencia critica de la sociedad

civil en la conduccion del Estado». La participacion ciudadana y el control de la

gestion publica son factores de modificacion de la conducta del Estado, proceso

de retroaccion positivo que define la gobernabilidad. La participacion, el control

social y la transparencia son as! elementos basicos de intervencion para mejorar la

gobernabilidad. Ximena Ponce, en una experiencia de contralorla social en Quito,
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nos muestra la transicion progresiva del mejoramiento de la transparencia de la

gestion al mejoramiento de la gestion misma, y el caracter promotor que toma el

gobierno local de la democracia participativa de la sociedad. En este proceso, la

comunicacion es fundamental, su acceso transparente y normalizado, pero sobre

todo la intercomunicacion entre miembros de la sociedad y el reforzamiento de

las estructuras organizativas alrededor de un proyecto relativamente finalizado.

En el casa de Cochabamba, coma 10 explica Amonah Achi, este aspecto de

participacion de los miembros de una comunidad en asambleas, reuniones y
talleres es un elemento de identificacion que refuerza la necesidad y la legitimidad

del control social. En este caso, la construccion de organizaci6n se dobla de la

construccion de una «territorialidad» alrededor de un modelo polftico especffico,

la propiedad colectiva de la tierra, que significa un modelo de gobernanza propio
y alternativo a la gestion publica.

El quinto capitulo retoma estos aspectos de la participacion para mostrar-dentro
deI debate sobre la descentralizacion y la cuestion de la adquisicion de nuevos

poderes por parte de los gobiernos locales- que el verdadero reto viene de abajo
y no de arriba, de la relacion de construcci6n territorial mas que de la relacion

entre niveles de gobiernos. La relaci6n de comunicacion «desde abajo» se limita

en casi todos los paises latinoamericanos a una participaci6n «vecina1», es decir,

coma 10 sefiala Antonio Espinoza, a un marco normativo muy restrictivo que

implica una forma de representacion muy ligada a la forma polftica partidaria

de la misma gestion publica 0 a una cierta tecnificacion de la participaci6n en
carreras municipales informales. La participacion ciudadana supone dejar las

relaciones jerarquicas entre el gestor y el gestionado para «incorporar una mirada

mas 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. Segun
Antonio Espinoza, no se trata de crear espacios de articulaci6n «sino que la

estructura de la municipalidad debe considerarse para los procesos participativos».

Las herramientas de construcci6n de gobernanza y gobernabilidad son todavîa
poco formalizadas tanto a nivel conceptual (articulacién, concertacion, dialogo,

participaci6n, etc.) coma a nivel operacional (espacio, norma, oficina, etc.).

La construccion de estas herramientas se complica por la multiplicidad de los

actores que entran en los espacios de concertacion y por la heterogeneidad del

territorio. Luis Alberto Marin Diaz nos propone una tipologia de los espacios

de concertacion y de los niveles de intervencion que resaltan los problemas

fundamentales deI funcionamiento de los espacios de concertaci6n: un manejo

territorial parcelizado y muy deficiente, sin vision global 0 regional; la falta de 1 25
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sostenibilidad en el proceso de participaciôn por falta de visiôn prolongada y

comprometida y de articulaciôn entre niveles; la complejidad del respaldo legal

de la constituciôn de las mesas de concertaciôn, particularmente en el nivel meso;

el caracrer coyuntural de las relaciones con los gobiernos locales 0 nacionales;

el rol ambiguo de las ONG que conciertan en base a sus propios proyectos;

la debilidad del sistema polltico que confunde concertacion y proselitismo ...
La propuesta de Luis Alberto podrfa ser un punto de partida para evidenciar

mecanismos concretos de mejoramiento de la participaciôn, de la territorialidad

y de la gobernabilidad.

Finalmente, el capitulo 6 plantea la cuestion de las herramientas de planificacion

territorial con la hipôtesis de que permitan instaurar un dialogo constructivo
alrededor de un proyecto territorial, en asociaciôn con 10 participativo, 10
que derivarfa en un· instrumento para el mejoramiento de la gobernanza. Lo

interesante de esta perspectiva es que la experiencia presentada asocia planificacion
territorial con desarrollo local, por medio de una mejor orientaciôn de la

inversion publica. Las ADR (Areas de Desarrollo Rural) presentadas por Rogelio
Pineda en Colombia, son un modelo de construccion territorial alrededor de

una problematica integral rural y, al mismo tiempo, unidades de planificaciôn

donde se construye un espacio de participacion. El autor nos hace un interesante

analisis dei papeI de la planificaciôn participativa y de un programa de desarrollo

rural asociado; la articulacion de las acciones privadas y publicas a nivel local,

el proceso incluyeme y participativo de los actores en la toma de decisiôn, la
presencia de una fuerte institucionalidad, la definiciôn de prioridades de accion

conforme a la percepcion de la poblaciôn, y la preocupacion de sostenibilidad,

entre otrOS, son algunos temas que relacionan la planificaciôn territorial con la

construccion de gobernanza y el desarrollo local. La clave es la informacion; y en
esto el conocimiento territorial es un elemento de importancia en la generaciôn de

dialogo entre sociedad civil yautoridades, entre agricultores y profesionales, entre

organizaciones y pollticos, etc. La experiencia descrita muestran sin duda que una

planificacion territorial con todos sus componemes (definieion, implementacion,
evaluaciôn, monitoreo), realmente participativa y con instrumentos adecuados al

principio de subsidiariedad, es un instrumento de construccion de gobernabilidad,

gobernanza y de desarrollo local.
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~Qué podemos concluir de este congreso tan diverso, tan rieo y
con tantas incertidumbres?

La lectura de este resumen y del debate después de cada mesa ternat/ca me

permiten sefialar varias conclusiones que, en realidad, son puntos de partida para

una nueva reflexi6n y la construcciém de nuevas lfneas de investigaciones sobre

este tema de la gobernabilidad de los territorios.

El primer nivel de reflexion se situa alrededor del marco teorico que define estos
dos términos, gobernabilidad y gobernanza. Marco todavia confuso, polisémico,

y que parece alejado de las experiencias locales. Los términos provienen

principalmente deI mundo empresarial y de una concepcion macroeconomica

de la gestion publica y por eso mismo, consideran una vision de gestion (10 que
deberiaser) y no deanalisis (10 que es). En este sentido es importante resaltar si estos

términos son de interés para la investigacion cientlfica 0 resultan ser solamente

lineamientos de polfticas. A pesar de ello, la vision teorica casi siempre se asocia

con 10 institucional y 10 politico dentro de un viejo debate de la dicotomia entre

Estado y sociedad civil, poniendo los centros de interés en la descentralizacion y

la democracia. Casi nunca se toma en cuenta la vision de los actores y, algunos

autores, califican este debate de «gobernabilidad de la élire politica». La dicotomia

se plasma entre institucion y actor, entre teorico y practico, entre por arriba 0 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

seria asegurar la conexion 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 œor qué se

necesitan dos términos para una problematica que, finalmente, resulta ser una
construccion social y debiera ser estudiada coma un objeto social y no polltico

teorico? Esta critica fue permanente en todo el debate, principalmente en relacion

a la cuestion territorial. ~La gobernabilidad es un problema de entidad territorial y

de transferencia de competencia entre niveles, 0 es la construccion de una capacidad
de accion colectiva que facilite la gestion y el desarrollo? Esta pregunta queda

abierta en este debate teorico, coma la relacion entre democracia institucional

y participacion ciudadana. Parece que este debare teorico necesita replantearse
considerando la gobernabilidad coma un proceso social de construccion de una

sociedad, tal vez alrededor de la construccién de territorialidad, problematica que

tampoco fue muy abordada. La construccion de territorialidad es construccion de

gobernabilidad orientada a los problemas sociales y no solamente a 10 normativo 1

o institucional. Hemos visto que las diferentes disciplinas retoman las mismas 27
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palabras clave en relacion a esta construccion y la mejor conclusion de esta primera

reflexion seria que el dialogo entre disciplinas tiene que reforzarse para edificar un

marco teorico mas amplio.

Dos temas sobresalieron a 10 largo de las discusiones: la cuestion deI espacio

institucional y la de la participacion.

El espacio institucional se asocia a la descentralizacion y al problema de las

competencias, en particular para el control territorial a varios niveles. Esta
vision polftica limita la gobernabilidad al mejoramiento de sus mecanismos de

funcionamiento y a la relacion entre los niveles que muchos proponen arreglar por

medio de un pacto territorial. En este caso, la cuestion de la necesidad de niveles de

gobierno intermediar es una preocupacion para el mejoramiento de la eficiencia
pliblica. Sin embargo, la primera critica a esta percepcion proviene de la gran

diversidad de la naturaleza de los territorios que dificultan una vision territorial

compartida a nive! regional 0 nacional. La construccion de gobernabilidad a
partir de 10 institucional necesita la creacion de un pacto territorial y social, pero

en funci6n de la demanda local y proponiendo componentes espedficos que

respondan a la diversidad de situaciones. Algunas contribuciones han mostrado

claramente que la descentralizacion supone una mejora en la gobernabilidad,

aunque no siempre obtiene buenos resultados por tres problemas esenciales: la

fragmentacion territorial y sectorial que esconde una vision global, la apertura

de la diversidad de intereses que pone en duda la sostenibilidad y la creaci6n

de una nueva élite intermediaria que no permite una real concertacion. La

descentralizacion no parece entonces ser un buen criterio para la gobernabilidad.

~Como construir una mejor institucionalidad?

Esta pregunta nos lleva al segundo tema, el de la participacion. Si existe un
término también polisémico es el de participacion. Engloba tanto el proceso

de democratizaci6n y su pendiente, la representatividad, que los mecanismos
de concertacion, institucional en este caso, 0 de incorporacion de la ciudadania

en la decisi6n yel control social. Todos los autores esran de acuerdo para poner

la participacion coma punto clave de la gobernabilidad, pero con sentidos

diferentes seglin el enfoque que se utiliza. El reto principal de la gobernabilidad

esta en estos mecanismos «por abajo» de incorporacion de la demanda social en

los procesos de decision. Es la definicion misma de la gobernabilidad (vertical) y

de la gobernanza (horizontal): la capacidad de las instituciones a responder a la

demanda y la influencia que puede tener la demanda en modificar las instituciones

para una mejor eficiencia. La participacion es una problematica en si misma de

la investigacion. Los espacios de concertacion en entidades reconocidas por las
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instituciones (mesas, juntas vecinales, comité de vigilancia, etc.) son espacios

de participacion pero limitados por la necesidad de la representatividad y que

generan sus propias contradicciones, en particular el establecimiento de una

relacion de poder entre élite institucional y élite «informaI», marcada por la

relacion partidaria, que a veces deja de lado la verdadera demanda social. La

participacion directa de la sociedad civil es todavla 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 e! casa de la planificacion participativa y de! control social,

la participacion es un instrumento de construccion de territorialidad, de

aprendizaje y, en general, de construccion de accion colectiva. Esta generacion
de una dinamica de aptitud es, sin duda, e! factor que mas puede influenciar y

retro-actuar positivamente sobre la conducta de la gestion publica. Se tratada

de no solamente «participar» sino de «formar parte» de! proceso por medio

de la construccion de una institucionalidad, que incorpore la sociedad en su
funcionamiento mismo. No tenemos todavla los instrumentos necesarios para

esta construccion y es un campo de investigacion sumamente prometedor.

Al final, quedan muchas respuestas pendientes a las preguntas de este

congreso. Por ejemplo, la relacion entre gobernabilidad y desarrollo no es 10
suficientemente clara, sino a nivellocal. El mejoramiento de la institucionalidad,

hasta la descentralizacion, y la capacidad de gobernar no han mostrado realmente

efectos significativos sobre el desarrollo a un nivel macro 0 meso. La relacion
democracia-desarrollo no es tampoco cierta en el contexto latinoamericano. ~La

gobernabilidad tiene un sentido a nive! macro 0 meso? ~O la construccion de

gobernabilidad tendda solamente interés a nive! local 0 regional? Seria necesario,

en este caso, repensar la descentralizacion coma un proceso ascendente y no

descendente, donde la construccion de identidad territorial seda e! factor de

construccion de la institucionalidad. Es un reto diHcil en la medida en que pocos

gobiernos han logrado transformar sus pollticas sectoriales en pollticas territoriales

y que los mecanismos de bottom-top todavla son regidos por el principio de la
representacion democratica 0 de negociacion con los movimientos sociales. Estas

cuestiones son un reto importante para la comunidad ciendfica.
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TEÔRICO





Gobernanza, procesos participativos y
desarrollo territoriallocall

Bruno Revesz

Introducci6n

Al hablar de gobernabilidad y de gobernanza, estamos ubicandonos en
el universo de la poiftica, es decir, las instituciones, los mecanismos y las
modalidades en que se toman las decisiones que abren, cierran, ensanchan
o estrechan nuestro futuro, una dimension de la existencia que implica
convivencia y cooperacion, pero también conRictos.

Hay muchas maneras de definir la poiftica. Me limitaré a citar a un imelectual
catalan, Joan Prats, un especialista en gobernabilidad, para quien la poHtica:

«es la actividad que permite que vivamos en unidad, y progresemos
personas diferemes y a veces en comradiccion, vivir conjumameme,
resped.ndonos, creando mecanismos para la solucion de conflictos
y aprendiendo de ellos, y mejorando constamemente nuestras
instituciones» (2003).

1 Esca conrribucion es una version revisada, reescrucrurada y modificada de un cexco mas amplio,
Gobernabilidad democrdtica. descentralizacùJIl y desarrollo territorial local y regional, presenrado en el 1
Encuenrro Macro Regional sobre nueva ruralidad }' compecjcividad territorial «Hacia la conscruccion 1

de una nueva estraregia de desarrollo rural }' compecitividad para la Macro Region None», realizado en 33
Cajamarca (Pen!) en noviembre de 2005.
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El término «gobernabilidad» es un concepto chisico de la ciencia poHtica y
remite -en el marco cultural e institucional dei Estado-Nacion- a una

sociedad donde el gobierno dispone de una efectividad y de una legitimidad
minima. Presupone la division entre gobernantes y gobernados y la norma de
delegacion dei ejercicio dei poder. Los gobernados se acomodan a una fuerza
ffi:is grande que la suya y el gobierno dispone de un reservorio de lealtad. La
irrupcion dei término «gobernanza» en el vocabulario polftico es mas reciente.
En los ultimos quince afios se ha generalizado y banalizado para designar
la adopcion de nuevas modalidades de la gestion publica que responden a
la idea de que los regimenes democraticos reforzaban su legitimidad y su
eficiencia tomando en cuenta las interacciones entre la esfera gubernamental,
el mundo de la empresa y diversos actores de la sociedad civilz. En una primera
aproximacion, la gobernanza es una forma de gobernar, 0 sea un proceso, que
favorece las interacciones Estado-sociedad. Como es sabido, el espacio estatal
no es su unico campo de aplicacion 0 de significacion. Son innumerables los
estudios sobre la gobernanza mundial (global governance), la gobernanza de la
Union Europea, la gobernanza urbana, etc.

En 10 que sigue, nuestro proposito es poner en relieve la confluencia que
existe en el mundo rural andino entre los nuevos enfoques dei territorio

coma construccion social y los procesos participativos de gestion de 10 local
coma lugar de articulaci6n entre el poder ejercido por la autoridad elegida y
la coordinacion horizontal con una pluralidad de agentes participantes.

En las primeras secciones de esta exposici6n, esbozaré un marco de referencia,
preguntandome en primer lugar qué es la gobernabilidad y por 10 tanto qué
es la ingobemabilidad, y luego enfocando las caracteristicas de esta realidad
cercana y sin embargo diferente, la gobernanza, a la cual es frecuente en
América Latina referirse todavla coma «gobernabilidad democratica»3, y a
veces coma «buen gobierno». En segundo lugar, abordaré en tomo a 10 que
Hamo el redescubrimiento del territorio, el nuevo enfoque de la ruralidad y

o
2 En América Latina como en Africa, la nocion de gobernanza ha sido inicialmence popularizada por
el Banco Mundial en forma normativa con la etiqueta de "buena gobernanza» como un elemenco de
condicionalidad de la aplicacion de sus programas en el marco dei consenso de Washingron. Represencaba
la dimension insticucional y po!{tica de las estrategias de desarrollo y de los planes de ajuste esrrucrural
de inspiraci6n neoliberal que promovfa conjuntamente con el Fondo Monetario Inrernacional. Sin
embargo, el paradigma de la gobernanza ha rapidamence desbordado este marco. En torno a este proceso
de expansion polisémica, véase Kazancigil (2002).

3 Respecto a la utilizaci6n recurrenre de este término por las instituciones incernacionales (BIO, PNUO,
etc.) en sus informes sobre América Latina, véase Revesz (2003).
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las funciones espaciales de 10 local y de 10 regional. Finalmente, evocaré en
forma mas evaluativa que descriptiva algunas experiencias de gobernanza local
y gestion territorial inducidas por el proceso peruano de descentralizacion y
regionalizacion en curs04•

1. Gobernabilidad e ingobernabilidad

El término «gobernabilidad local»5 es de uso relativamente reciente y corresponde
al auge en América Latina y otras partes del mundo de tres fenomenos: la
descentralizacion, las nuevas concepciones del desarrollo y la atencion nueva
dada al territorioG•

Hasta hace poco, la gobernabilidad 0 la capacidad de gobernar se referîa
exclusivamente a la accion del Estado nacional y a las relaciones entre
gobernantes y gobernados. Los gobernantes 0 el gobierno no son solamente
el conjunto de personas que detentan el poder de gobernar sino el conjunto
de los organos a los que institucionalmente les esta confiado el ejercicio del
poder. En otros términos, el gobierno es la cupula institucional del Estado y
la gobernabilidad puede ser definida coma:

«la cualidad propia de una comunidad polîtica segun la cual sus
instituciones de gobierno actuan eficazmente dentro de su espacio de
un modo considerado legftimo por la ciudadania, permitiendo asf el
libre ejercicio de la voluntad politica del poderejecutivo mediante la
obediencia civica del pueblo» (Arbos & Giner, 1993: 13; las cursivas
son mfas).

A pesar de la elegancia de la definicion se trata de un asunto bastante complejo
donde se combinan procesos de «agregacion» de demandas y de intereses
diversos y de «direccion» impuesta a una colectividad. La «direccion», si las
cosas van bien y no esta contrarrestada por acciones colectivas masivas 0

•
4 En esta secci6n nos apoyaremos en referencias emplricas vinculadas a las evaluaciones por el CIPCA,
Piura, Peru, de sus programas de asesorîa a municipios rurales.

5 En el Peru, esta expresi6n, as! como por ejemplo la de «gobernabilidad del agua>l designan en forma
indiferenciada 10 que corresponde a practicas de «gobernanza>l y 10 que releva del ejercicio de la
gobernabilidad propiamenre dicha.

G La globalizaci6n por otra parte ha conrribuido de manera significativa al redescubrimienro de la
dimensi6n territorial, en particular porque las empresas locales y las acrividades productivas territoriales
se encuenrran confronradas a un escenario mucho mas exigente en términos de competitividad y de
eficiencia (Revesz, 1998).
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violentas, es en 10 esencial un intercambio: se da y se exige, y debe existir una
cierta proporcionalidad en 10 que se ofrece y 10 que se exige. La «agregacion»
es necesaria por la coexistencia de multiples demandas representativas de
intereses imposibles de satisfacer a todas simultaneamente, salvo que se
renuncie a la eficacia. También, y mas que todo, porque hay contradiccion
entre el mercado y la proteccion social, entre la propiedad y la ciudadania,
entre la competencia y la solidaridad (Leca, 1996).

Hoy en dia, es manifiesto que muchos de los regimenes democraticos que
existen en casi toda la region, tienen serias dificultades de gobernabilidad
vinculadas a:

• Una crisis de las instituciones pollticas y sociales que se manifiesta en el
debilitamiento del estado y de las organizaciones sociales, especialmente de
los parridos pollticos, y la pérdida de credibilidad en los mismos.

• Una crisis de 10 publico, que se manifiesta en la fragmentacion social, la
corrupcion, el desprestigio de la polltica, la violencia, la impunidad y el
desinterés de la juventud por la polltica.

• Una crisis dei modelo de desarrollo que se manifiesta en el aumento de la
pobreza, dependencia, degradacion de la actividad economica, disminucion
del empleo y migraciôn de la poblacion hacia el exterior.

Desde 1993, son catorce los jefes de Estado latinoamericanos que han tenido
que renunciar antes dei fin de su mandato. Sin embargo, estas peculiares crisis
de gobernabilidad (teniendo en cuenta el pasado reciente lIeno de golpes
militares) se han solucionado aplicando los procedimientos previstos en las
constituciones, a veces con fuerres presiones internacionales (en particular,
latinoamericanas) para impedir el abandono dei régimen democratico.

1. 1. Conflictos y gobemabilidad al nivellocal

A pesar de tener parametros aparentemente similares -brotes de inestabilidad
generados por déficit de «Iegitimidad» 0 de «eficiencia», 0 los dos juntos
las crisis de gobernabilidad 0 las situaciones de ingobernabilidad que suelen
producirse en el ambito local (municipal), son de caracter diferente en la
medida que municipios y Estado no son entes de la misma naturaleza.
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El Estado tiene atribuciones de las cuales esta desprovisto el poder local: en
primer lugar es un conjunto de burocracias sectoriales 0 especializadas que
tienen la responsabilidad legal de lograr algun aspecto del interés publico y
de garantizar lacontinuidad historica de la unidad territorial nacional. Es
en segundo lugar un sistema de leyes, 0 sea de relaciones sociales legalmente
sancionadas (O'Donnell, 2004: 150-151). También es el principal foco de
identidad colectiva para los habitantes de su territorio, la nacion, 10 que en
democracia llamamos una «comunidad de ciudadanos».

Las diferencias con los condicionantes de la gobernabilidad local son
multiples. Entre otras cosas, a diferencia del Estado, el municipio no dispone
en forma autonoma de un aparato de coercion 0 de represion y tampoco
de fuente fiscal discrecional que le asegure 10 principal de sus ingresos y le
permita responder razonablemente a las expectativas de los que le eligieron 0

a las demandas apremiantes que se manifiestan.

Un indicador de los problemas de gobernabilidad que se plantean a nivel
local en el Peru es el numero elevado de demandas de revocatorias de alcaldes,
varios centenares son sometidos a consulta cada ano y el numero mas alto
todavia de conBictos entre vecinos y autoridades desembocando sobre acciones
violentas, bloqueos de carreteras, tomas dellocal municipal, enfrentamientos
y agresiones a personas, etc?

Maria Isabel Remy, analizando los conBictos locales reportados por la
Defensoria del Pueblo entre abril 2004 y junio 2005, distingue entre los
conBictos directamente vinculados a los problemas de gestion de la alcaldia
dos grandes categorias. Primero:

«conBictos ocasionados en el descontento de la poblacion por la
prioridad de, 0 la irregularidad en, la construccion de obras publicas,
tanto de centros poblados 0 comunidades que se sienten ajenos a la
gestion de sus autoridades por verse excluidos del plan de ejecuci6n de
obras, coma de quienes habiendo sido beneficiados por la realizaci6n
de una obra cer~a de su lugar de residencia senalan irregularidades en
su ejecucion» (Remy, 2005b).

7 Un caso dramatico y emblematico de los extremos hasta donde puede llevar este grado de desconfianza
es el conflicto entre la autoridad municipal y los pueblos rurales de la provincia de Have en el a1tiplano
punefio en el marco dei cual fue torturado y asesinado publicamente en abril de 2004 el a1calde Cirilo 1 37
Robles Colla Mamam (Degregori. 2004).
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Luego, los conflictos vinculados a problemas de transparencia en la gesti6n:

«Los alcaldes son objeto de desconfianza; 0 directamente se les
acusa de utilizar de manera iIlcita, en provecho propio, los recursos
presupuestales de los municipios, 0 se sospecha de ellos por negarse a
dar cuenta publicamente del manejo presupuestal» (Remy, 2üüSb).

Un factor que favorece este tipo de conflictos es la actuallegislaci6n electoral:
al disminuir en exceso las restricciones para la inscripci6n de los candidatos,
promueve la proliferaci6n de listas independientes haciendo que, en muchos
casos, los a1caldes son electos con escasa votaci6n y generalmente con mînimas
diferencias entre el primero yel segundo. Otro factor, que agrava el problema
es que esta autoridad «mal electa» dispone automâticamente de la mayoda en
el Concejo Municipal y no tiene la obligaci6n de concertar con sus oponentes
para tomar decisiones. En esta suerte de loterîa electoral es «todo 0 nada. Se
gana 0 se desaparece» (Remy, 2üüSb).

2. En torno a la «gobernanza»

Hasta ahora, al hablar de gobernabilidad, nos hemos referido a la manera clâsica
de plantear el problema y que tiene un fuerte sesgo jurîdico e institucional
al privilegiar la relacion jerârquica entre el que manda y el que obedece. En
esta perspectiva, a la pregunta «quién gobierna», la repuesta serîa: el «Estado»
(las cupulas institucionales del Estado) gobierna. En realidad las cosas son
mâs cornpiejas e interactivas. En las sociedades modernas, varias «Iogicas»
intervienen y se combinan en la definicion y orientacion de las polîticas
publicas ytres posiciones teoricas existen sobre este punto:

• El Pueblo gobierna: los gobiernos son los agentes perfectos del publico. En
su competencia para obtener un apoyo polîtico, los polîticos ofrecen las
polîticas preferidas por los ciudadanos.

• El Capital gobierna: ~I gobierno no puede ni debe emprender acciones
contrarias a los intereses de los duefios privados de los recursos productivos.
Los Estados son apremiados por la economfa.

• El Estado gobierna: los gobiernos prosiguen polîticas que reflejan los valores
y los intereses de los gerentes dei Estado. Los Estados son instituciones
autonomas.

Esta situacion remire a la pluralidad de actores implicados en la decision
polîrica y en la accion de gobernar y a las interrelaciones existentes entre el
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Estado, las empresas en general y la sociedad civil. Para caracterizar estos
procesos de coordinaci6n de actores que no son todos estatales, de grupos
sociales y de instituciones para lograr metas propias discutidas colectivamente
en unos ambitos fragmentados, cuyas fronteras son inciertas, se utiliza desde
quince 0 veinte afios un nuevo concepto: el de «gobernanza»8.

Gobernabilidad y gobernanza tienen la misma rah, la palabra gobierno, pero
enfatizan dos dimensiones diferentes de la realidad: la jerarqula de mando
con la gobernabilidad, y la dimensi6n de integraci6n y de interdependencia
con la gobernanza.

Mientras la gobernabilidad es, sencillamente, la capacidad de gobernar, la
gobernanza es una manera de gobernar. De manera general la noci6n de
gobernanza designa el conjunto de los procedimientos institucionaIes, de las
relaciones de poder y de los modos de gesti6n publicos 0 privados, formaIes
e informaIes, que regulan la acci6n de los organismos pol1ticos. Supone
que mediante procesos de negociaci6n 0 de decisi6n participativa, agentes
econ6micos 0 sociales ejercen una influencia tan significativa coma los actores
pol1ticos 0 administrativos. Implica por 10 tanto un retraimiento del Estado,
reubicado -en una perspectiva liberal- al roI de mediador, situaci6n de la
cual se puede dar cuenta en forma concisa definiendo, siguiendo a Jean Leca,
la gobernanza coma «la interacci6n de una pluralidad de actores gobernantes
quienes no son todos estatales ni aun publicos» (Leca, 1996: 339).

Si los criterios de la buena gobernabilidad eran legitimidad, eficiencia y
estabilidad, los criteriosdelabuenagobernanzason transparencia, participaci6n
y rendici6n de cuentas. En funci6n de ellos se abre la posibilidad de realizar
transacciones en un entorno donde las reglas colectivas son elaboradas,
decididas, legitimadas, implementadas y controladas por estos actores.

En esta perspectiva, la base de la gesti6n democratica ai nivel local tiende
a ser entendida coma el proceso en el cual las autoridades municipales y
regionales despliegan sus capacidades para articular e involucrar a la sociedad
civil en una propuesta de desarrollo concertada, estableciendo mecanismos y
espacios para su participaci6n en la toma de decisiones de las prioridades del
desarrollo local y regional9•

•
8 En el Peru, como 10 hemos sefialado en la nota 5, hoy en dIa el término no se utiliza.

9 El marco normativo e institucional implementado en el Peru desde 2003 por el proceso de
descentralizaci6n rnvorece avances en esta direcci6n: rransferencia de comperencias y funciones a 1

los gobiernos regionales y locales, nuevos espacios de participaci6n y concertaci6n (CCL, CCR, 39
presupuesros participativos, comités de vigilancia, consejos consulrivos secroriales, etc.).
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3. Redescubrir el territorio

3. 1. Los giros en la teorla dei desarrollo

El concepto de desarrollo coma tal, ha tenido una construccion relativamente
recienre. La cuestion se planteo con fuerza después de la segunda guerra
mundial, frente a la ola de descolonizacion en 10 que se empezo a denominar
el «tercer mundo», en un contexto geopoHtico dominado por la guerra fda
entre el primer mundo (las potencias occidentales) y el segundo mundo
(el bloque comunista). AI inicio, la teoda dominante era generalizante y
homogeneizante en la medida que presuponla que todas las sociedades han
de pasar por las mismas etapas evolutivas, de modo que la sociedad mas
avanzada sirve de modelo para las demas. El desarrollo era concebido coma
crecimiento economico. El nivel de desarrollo de cada pais era medido por el
nivel de produccion, y tenla coma indicador la renta per cdpita 0 P.N.B. per

cdpita publicitada cada ano por el Banco Mundial.

No es posible revisar aqui la multitud de giros que se dieron en la concepcion
del desarrollo. Me limitaré a mencionar la introduccion en 1980, de nuevos
enfoques que tomen en cuenta la diversidad cultural entre las sociedades,
y la diferencia de los problemas que enfrentan palses pobres y ricos y por
10 tanto la diversidad de los caminos hacia el desarrollo entendido como
una transformacion y densificacion de las relaciones economicas, poHticas,
sociales y culturales. Me refiero a los conceptos de desarrollo sostenible y el
de desarrollo humano.

En primer lugar, el informe Bruntland en 1987, elaborado por una comision
de las Naciones Unidas definio el «desarrollo sustentable» 0 sostenible coma:
«el desarrollo que satisface las necesidades del presente sin comprometer la
habilidad de generaciones futuras de satisfacer sus propias necesidades)) 10.

Si bien se centra basicamente en la proteccion del medio ambiente y la
conservacion de las bases biologicas de la vida, trata de formular una estrategia
integral de desarrollo, que articula dimensiones economicas, ecologicas y
sociales en un solo concepto (Degregori & Huber, 2006).

En segundo lugar, el enfoque del desarrollo humano, del desarrollo de
capacidades, tiene como principal exponente a Amartya Sen, Premio Nobel

10 El USD racional de recursos y cuidado dei medio ambiente que se presenta bajo el enfoque de la
sostenibilidad de largo plazo, puede ser incomparible con las meras de comperirividad, que en general
asumen una explotacion maxima u optima de recursos naturales.
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de Economia en 1998. Sobre la base de sus aportes se configur6 la medici6n
del Indice de Desarrollo Humano que anualmente publica el PNUDIl. Para
Sen, el crecimiento econ6mico es solo un medio, no es el fin: es un medio
para lograr el desarrollo. Define la pobreza ya no solo coma falta de acceso a
bienes, sino coma falta de oportunidades.

Apartirde entonces, aspectoscomo laeducaci6n, lasalud, el «empoderamiento»,
la equidad de género, los derechos humanos, la equidad, la sostenibilidad, la
participaci6n y la diversidad cultural comienzan a ser parte fundamental del
discurso y de la practica del desarrollo. Una visi6n del desarrollo centrada en
la producci6n de bienes es substituida por otra centrada en la ampliaci6n de
las capacidades de la gente.

En este marco, la participaci6n de la sociedad civil en los asuntos publicos y la
gesti6n de su territorio abren importantes posibilidades para definir politicas
concertadas y para hacer mas efectiva la gesti6n de sus recursos a favor del
desarrollo humano.

3.2. Lo regional y 10 10cal12

Las personas viven y por 10 general desarrollan sus actividades en determinados
territorios que tienen nombre propio con el cual se identifican. Al nivel
mundial, su pais; al nivel nacional, su departamento 0 regi6n; al nivel
regional, su distrito 0 provincia. El enfoque del desarrollo humano permite
precisar la funcionalidad de los espacios locales y regionales en relaci6n a las
oportunidades y potencialidades que han de aprovechar tanto las personas
coma los actores institucionales publicos y privados que intervienen en la
gesti6n de dichos territorios.

Lo local es el territorio en el cuallas personas y familias viven cotidianamente,
donde interactuan y se relacionan, es un espacio de convivencia social
construido hist6ricamente. Es el ambito natural para el desarrollo de las
personas. En general, la vida en sociedad de cualquier persona involucra
directamente a un limitado numero de personas, las cuales viven en una
localidad. Son estas redes sociales las que constituyen las localidades.

\1 Una invesrigaci6n de la Universidad Alberro Hurrado, recién rerminada, califica los informes de
Desarrollo Humano publicados por el PNUD-Chile coma «uno de los mas grandes aporres para el
conocimienro de la sociedad chilena generados en los ulrimos 10 anos»,

12 Para un desarrollo de esras caregorias y definiciones, véase Gonzales de Olarre (2003).
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A veces, este espacio podria coincidir con una demarcacion territorial definida
pollticamente, 10 municipal, 10 distrital 0 10 comunal, en otros no.

Las personas para lograr su desarrollo humano necesitan de un empleo, de
ingresos y de bienes y servicios que les proporciona no solo su localidad sino la
region en la que ésta se encuentra. La localidad es insuficiente coma territorio
para acceder a rodos los bienes y servicios que requieren las personas para aspirar
al desarrollo humano. Para ello deben pertenecer simultâneamente a otros
espacios, 10 regional y 10 nacional, y ahora cada vez mâs con la globalizaci6n
se dan relaciones directas 0 indirectas con 10 internacional. En 10 que sigue nos
limitaremos a caracterizar el espacio regional.

Una region es una articulacion de localidades en el espacio donde las personas
no solo se organizan en sociedad, sino organizan la economia de la cual
dependen sus niveles de vida y posibilidades de progreso. El desarrollo de
una localidad depende de ocras localidades, 10 que hace que sus habitantes
se beneficien de la especializacion y del comercio entre localidades. Por ello,
cuanto mayor numero de localidades integradas, con producciones variadas,
las posibilidades de desarrollo humano son mayores. En este sentido la region
coma espacio de desarrollo econ6mico es mucho mâs que una demarcacion
administrativa: la region se va conformando cuando las localidades se
comienzan a integrar con otras localidades contiguas 0 cercanas, en base a una
ampliacion de la division del trabajo y al incremento de las productividades.

En palabras de Efrain Gonzâles de Olarte:

«la region es el espacio de la produccion, la inversion y el empleo,
que requiere de territorios mayores para poder generar desarrollo. Es el
espacio en el cual las personas se articulan de una manera impersonal,
a través de los mercados y del Estado. La impersonalidad proviene de la
lejania en el espacio de los productores y consumidores, que no necesitan
conocerse personalmente para poder relacionarse. A diferencia de la
localidad, donde existe un gran componente de relaciones personales,
no solo economicas sino también pol1ticas, sociales, culturales,
religiosas, etc., la region por su tamano despersonaliza las relaciones
y las mediatiza a través de mercandas y de relaciones indirectas y le
da un mayor peso a las relaciones impersonales economicas. Con los
resultados de las relaciones econ6micas en el espacio, los ingresos, las
personas pueden vivir en sus localidades. Por esta es que la localidad
y la regi6n son dos espacios que tienen dos funciones distintas para el
desarrollo humano de las personas» (2003).
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En el Peru, la ausencia de visiones daras sobre 10 regional y 10 local induce a
los presidentes regionales a desenvolverse coma alcaldes mayores, invadiendo
competencias 0 haciendo inversiones de orden municipal, y se refleja en la
gestion de los territorios de esta escala. Desde los gobiernos locales rara vez
se mira la dimension regional 0 se busca la integracion de localidades, desde
10 regional no se comprende 10 local coma espacios autonomos que deben
respetarse y cuya integracion funcional debe promoverse.

3. 3. El territorio como construcci6n social

La descentralizacion es un proceso en marcha en gran parte del subcontinente,
y unD de los temas centrales de la agenda pendiente es el de construir de
manera participativa una nueva vision del territorio, que permita identificar
unidades territoriales que -por sus recursos naturales, sus potencialidades
productivas, sus actores sociales, sus marcos institucionales, y su ubicacion en
la globalizacion- sean viables y sostenibles. La descentralizacion al abrir las
puertas al concepto de territorio yal ordenamiento territorial plantea nuevos
desaffos. En primer lugar tener una vision territorial, en segundo lugar
disponer de instrumentos de gobernabilidad y de gobernanza del territorio,
en tercer lugar implementar una estrategia de desarrollo territorial.

El territorio, conjunto espacial de gente y de instituciones, con su historia
y sus costumbres, sus recursos humanos y naturales, sus relaciones con
otros territorios, no es un espacio ffsico «objetivamente existente» sino una
construccion social, es decir:

«un conjunto de relaciones sociales que dan origen y a la vez expresan
una identidad y un sentido de proposito compartidos por multiples
agentes publicos y privados» (Schetjman & Berdegué, 2003: 27).

El territorio es por 10 tanto simultineamente una fuente de identidad y
de autoestima colectiva, un objeto de anilisis y un espacio funcional a los
objetivos y alcances del proyecto de desarrollo que se proponen sus actores
(organizaciones, instituciones, autoridades elegidas). Un conocimiento
profundo del territorio ayuda a definir quiénes somos y qué nos distingue, a
determinar cuiles son nuestras potencialidades y deficiencias, y es la base de
partida para identificar obsticulos y definir estrategias para avanzar hacia 10
que aspiramos (Revesz & Oliden, 2003).
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El punto de partida es construir una vision multidimensional dei territorio, que

dé cuenta de los diversos componentes que 10 conforman y que constituyen
dimensiones basicas dei desarrollo territorial local:

• Ambiental: vinculada a los recursos naturales y a la sostenibilidad de los
modelos adoptados en el mediano y largo plazo.

• Economica: referida a la creacion, acumulacion y distribucion de riqueza, y
en la que destaca el elemento de competitividad.

• Social y cultural: vinculada a la calidad de vida, a la equidad, a la integracion
social y al respeto por la diversidad.

• Polltica e instirucional: referida a la gobernanza dei territorio y a la
definicion de un proyecto colectivo espedfico, autonomo y sustentado
en los propios actores locales (Oliden & Alvarado, 2003; Winchester &
Gallicchio, 2003: 18), yen la que destaca la promoci6n de las capacidades
ciudadanas13.

3. 4. Territorio y ruralidad

El desarrollo rural concebido, reubicado y asumido en el marco dei desarrollo
territorial local 0 regional marca una ruptura con las visiones tradicionales
de 10 rural. En primer lugar, una vision puramente sectorial: 10 rural coma
habitat de la economÎa agrariaj es decir, 10 rural identificado con el sector
economico agropecuario. Es la vision predominante en el Ministerio de
Agricultura, en las instancias de crédito, en los programas de apoyo al cambio
tecnologico, y en las estadlsticas agrarias.

En segundo lugar, una vision demogra.fica: 10 rural como opuesto a 10 urbano,
y por 10 tanto coma poblacion dispersa en areas de baja densidad. Es 10 rural
contabilizado en los censos de poblacion. Es la vision predominante de los
tecnocratas que encuentran problemas de escala y de costos para asegurar
en estos espacios cobertura vial e instalacion de servicios basicos tales coma
agua, electricidad, teléfono.

13 El ordenamienro rerrirorial denrro de un proceso de descenrralizaci6n y de desarrollo regional parte
de un diagn6srico sobre la disrribuci6n de la poblaci6n y de las acrividades producrivas en el rerrirorio,
su mera consisre en generar mecanismos para equilibrar resulrados producrivos, de empleo, de ingresos
y de bienesrar en rodos los lugares de la regi6n, Jo que requiere que el gobierno regional dialogue con el
secror privado para arraer sus inversiones ·asociandolas con las inversiones publicas.
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En tercer lugar, una vision social: 10 rural coma poblacion pobre, vulnerable,
en situacion de marginalidad, no integrada en las areas dinamicas de la
economla nacional. Es la vision predominante de los programas de lucha
contra la pobreza.

Fruto de este viejo pensamiento, la accion estatal favorece la desintegracion y
la desarticulacion de 10 rural. Por un lado, una politica sectorial agraria a favor
de la apertura comercial y privilegiando grandes y medianos productores, de
preferencia agroexportadores, segmentos agrarios definidos por su alto grado de
competitividad en la economla internacional. Por otro lado, una mal Hamada
politica de desarroHo rural y que en muchos casos tiende a reducirse a una
suma de proyectos asistencialistas coyunturales y de programas focalizados de
lucha contra la pobreza, implementados desde el centro hacia la periferia, es
decir acciones descendentes, a menudo descontextualizadas y desarticuladas.

Asumir el nuevo pensamiento, 0 sea redescubrir la dimension territorial de 10
rural abre caminos nuevos para el desarrollo:

• Recuperar una vision amplia y diferenciada de 10 rural. La agricultura no es
la unica actividad economica y social vinculada a la gestion de los recursos
naturales, también 10 son la minerfa, el turismo, 10 forestal, la acuicultura,
la pesca artesanal, la artesanfa.

• No excluir de 10 rural la relacion con los centros urbanos, con quienes hay
intercambios para el empleo, los servicios, el comercio, y las actividades de
transformacion, yen este sentido cumple filllciones rurales importantes.

• Definir lineamientos y crear mecanismos de integraci6n de las politicas
sectoriales puesto que es el territorio coma espacio la instancia donde se
puede integrar y coordinar los factores que determinan el desarrollo.

• Privilegiar, coma criterios de accion, las potencialidades, las sinergias e
interacciones posibles y las complementariedades.

• Pasar de un enfoque tradicional «reactivo» a un enfoque estratégico
«proactivo», para transformar las dificultades en posibilidades y generar
oportunidades.

• Favorecer los procesos de aprendizaje, de concertacion, de negociacion,
de decisiones colectivas, que asocian actores e instituciones, locales y
regionales.
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En esta perspectiva, 10 rural es importante, no solo por la severidad de sus
carencias y la magnitud de los problemas que plantea, sino por el potencial
que representa para el desarrollo local, regional, nacional en términos de
aprovechamiento de los recursos naturales en una16gicadedesarrollo sustentable,
de posibles fuentes de empleo para la juventud, de contribuci6n al crecimiento
econ6mico, de logros de gobernabilidad y de aportes a la equidad.

4. Descentralizaci6n, procesos participativos y gobernabilidad
democratica dei territorio

El derrumbe del proyecto autoritario fujimorista y la transici6n democratica
abrieron en el Perli un espacio para iniciar una reforma de suma importancia;
la descentralizaci6n. Su caracter democd.tico y participativo ha sido expresado
por la reforma constitucional del capitulo De la Descentralizacion, aprobada
por el Congreso de la Repliblica en marzo de 2002 (Revesz, 2005). Estableci6
coma deber de los gobiernos locales, el promover, apoyar y reglamentar la
participaci6n vecinal, entendiéndola coma un factor del desarrollo local. Este
postulado del articulo 1970 fue complementado con el mandato expresado
en el articulo 1990 , seglin el cual, al igual que los gobiernos regionales,
las administraciones municipales deben formular sus presupuestos con la
participaci6n de la poblaci6n, a la que rinden cuenta de su ejecuci6n.

Desde el 1 de enero de 2003, en las 25 regiones, las 194 provincias y los
1 828 distritos, los presupuestos y planes de desarrollo concertados han de
ser elaborados con la participaci6n de la sociedad civil via los Consejos de
Coordinaci6n Local (CCL) y Consejos de Coordinaci6n Regional (CCR)
respectivamente, un proceso que facilita el acercamiento de las autoridades a la
poblaci6n y motiva el interés de la sociedad civil en la participaci6n ciudadana.
Seglin datos del Ministerio de Economia, en la gesti6n de presupuestos
participativos del 2004 han intervenido mas de 250 000 ciudadanos, dando
voz a la poblaci6n en la toma de decisiones de inversi6n. Es cierto, sin embargo
que no se viene aprovechando a cabalidad la potencialidad de los espacios
de concertaci6n en particular por el caracter consultivo y no vinculante de
los CCL y CCR que permite que los acuerdos sean desconocidos por las
autoridades politicas, y también por el grado aleatorio de involucramiento de
las organizaciones de la sociedad civil en la acci6n de los que la representan
en estos consejos de coordinaci6n l4 •

CI
14 Par orra pane, el proceso de rransferencia de funciones, uno de los componen res mas imporranres
deI proceso de descenrralizaci6n, si bien ha logrado iniciarse, la ha hecho con rerraso y en medio de
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Ademas interfieren limitaciones de caracter técnico. Son escasas las
experiencias de evaluacion participativa de los planes de desarrollo local
(provincial-distrital). No se cuenta con instrumentos que permitan hacer
seguimiento del cumplimiento anual de los planes de desarrollo con relacion
a los proyectos ejecutados por la gestion municipal. Atm no se integran los
planes a diferentes escalas para cornpartir una misma vision regional que
articule distrito, provincia y region.

4. 1. Gestion vertical versus gestion democnltica

A estos problemas se suman los que derivan de la estructura institucional
del gobierno municipal tal como la define su Ley Organica promulgada en
2003, poder concentrado en el alcalde, mayorîa automatica de éste, poderes
unificados (el Concejo y el Alcalde estan juntos en el mismo organo), acceso
restringido de los regidores a la informacion en la medida que se requiere
aprobaci6n del Concejo, etc. Estos factores propician la concentraci6n del
poder y el autoritarismo y por 10 tanto tienden a debilitar las condiciones de
ejercicio de la gobernabilidad democratica.

De no ser contrarrestados, por un comportamiento abierto y proactivo
del alcalde y por acciones de capacitaci6n, puede predominar la confusion
generada por las dificultades de comprension de la tecnicidad del presupuesto
y de las habilidades que requiere la concertaci6n. Como 10 resalta Remy:

«el complejo proceso de base deviene en muchisimos casos en una
suerte de mesa de partes donde la poblaci6n deposita sus suefios; luego
de 10 cual una caja negra de caracter técnico 0 profesional establece
su viabilidad, un CCL que no ha participado en el proceso de base 10
reorganiza y, al final, el concejo decide» (Remy, 2005a: 140-141).

A pesar de estas restricciones se puede afirmar que existen municipalidades
con experiencias exitosas que han logrado involucrar a los ciudadanos en una
propuesta de desarrollo territorial local, 10 que permite producir balances
democraticos alentadores e incita a consolidar el proceso del presupuesto
participativo coma el cielo principal de la interacci6n entre las autoridades
de los gobiernos subnacionales y los ciudadanos de su circunscripci6nls .

deficiencias. Se percibe una resistencia de los distintos ministerios a perder algunas de sus atribuciones.
El nive! central no ha mostrado la voluntad polirica necesaria.

15 Varias de estas experiencias exitosas de gesri6n municipal y local vienen desde la década de 1980 y fueron 1 47
iniciadas por aJcaldes pioneros, pertenecientes a las filas de la izquierda. El modelo en curso esta fuertemente



48 1

Bruno Revesz

Sin embargo, es cierto también que muchas municipalidades tienen
limitaciones para gestionar en forma eficiente y democratica su territorio. Un
gran numero de gobiernos locales cuenta con planes concertados, pero estos
aun no logran constituirse como un instrumento de gestion del desarrollo
territorial, manteniéndose aun rasgos «tradicionales» de gestion, en los que
prima el «alcaldeismo)), visiones cortoplacistas, autoritarismo, problemas de
transparencia y corrupcion, y reclamos por la participacion ciudadana.

A tftulo ilustrativo, nos parece litil presentar un conjunto de factores y puntos
criticos que condicionan y caracterizan las experiencias en curso en un cuadro
de doble entrada que permita contraponer rasgos y mecanismos de una gestion
en que predominan relaciones de tipo jerarquico con los de una gestion que
propicia interacciones horizontales, desjerarquizadas (ver cuadro 1).

4. 2. Instituciones locales y desarrollo rural

El proceso de descentralizacion en curso en el Penl, pese a sus limitaciones e
incoherencias, ha sido un factor importante de cambio institucional (adopcion
de reglas escritas y no escritas) para un numero significativo de municipalidades
de la sierra, poniendo en evidencia que estas municipalidades y otras
asociaciones y organizaciones estân desempefiando un papel innovador en la
promocion de un desarrollo territorial local sostenible y mâs equitativo.

Los planes de desarrollo concertado elaborados por una constelacion de
distri tos rurales y serranos, y donde se identifica en una perspectiva a mediano
plazo, recursos, oportunidades, ejes y objetivos estratégicos representan un
considerable esfuerzo colectivo en esta direccion.

Por su parte, la elaboracion de los presupuestos participativos, ha sido en
numerosos casos una provechosa experiencia de aprendizaje, en particular
cuando asociaron representantes de las zonas mâs alejadasy pobladores urbanos,
permitiendo considerar en las prioridades de inversion tanto la construccion de
obras como acciones orientadas a promover acciones para mejorar el desarrollo
de las actividades productivas, agropecuarias y no agropecuarias, tomando
ventaja de los nuevos instrumentos que permiten la mayor participacion de
la comunidad en la toma de decisiones, pero también de los mayores recursos

inAuido por estas, sobre rodo en 10 referenre a la democracia parricipariva. Ver los cap'tulos "Limatambo:
de la exclusion al gobierno. Los logros de una democracia parricipariva» y "Camino al desarrollo. El sisrema
de planificacion y de gestion municipal concerrado de Santo Domingo» (DFID, 2003).
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Cuadro 1 - Condiciones, rasgos y mecanismos de la gestion

Condiciones Gestion vertical Gestion democratica

A1caldes fuertes y Concejos
Equilibrio de poderes a! interior del

débiles, configurando una
EQUILIBRlO DE ausencia de pactos de gobierno

Concejo, incluyendo a regidores

PODERES loca!, de estrategias 0 alianzas
de la minor{a en la gesti6n del plan

para la gobernabilidad
de desarrollo y en las comisiones

democnitica local.
municipales.

VISION No cuentan con planes de
Cuentan con planes de desarrollo

CONCERTADA DEL desarrollo concertados con la
concertados con los ciudadanos y

DESARROLLO sociedad civil.
los involucran ademas en la gesri6n
y evaluaci6n.

Incumplen con la formaci6n De acuerdo a la Ley de
del CCL yi0 existe ausencia Municipalidades, han creado

REGLAS CLARAS y
de mecanismos y espacios de el CCL Yotros espacios de

ESTABLES participaci6n institucionalizados participaci6n, buscando articular al
para articular a la sociedad civil CCL y representaciones urbanas y
en una propuesta de desarrollo rurales en la gesti6n y evaluaci6n del
local regional. plan de desarrollo.

Incorporaci6n de los representantes

Autoritarismo y patrones
de las zonas urbanas y rurales en
las decisiones de inversi6n del

clientelistas en la toma de
presupuesto participativo, en

PARTICIPACION decisiones.
funci6n de sus prioridades y en

CIUDADANA sinton{a con el plan concertado.
EN LA TOMA DE

DECISIONES Modelo tradicional de gesti6n,
Modelo de gesti6n proactiva,

orientado al desarrollo
urban{stico, respondiendo mas

orientado a las prioridades del plan
concertado de desarrollo local.

a urgencias de corto plazo que a
Vision integral del desarrollo.

las prioridades.

Incumplen las normas que
Rinden cuentas a la poblaci6n

obligan a rendir cuentas
en asambleas publicas. Ademas,

TRANSPARENCIA
a los ciudadanos. Niegan

utilizan otras formas creativas para
informacion a los vecinos sobre
la disponibilidad y uso de los

informar a la poblacion: boletines,

recursos municipales.
afiches, radio, prensa, TV, web.
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Condieiones Gestion vertical Gestion democratica

Ausencia de capacidades y
Alcaldes y Concejos con capacidad

limiraciones para arricular las
para coordinar las diferenres

diferenres acruaciones de las
acruaciones de los programas

enridades publicas y privadas
nacionales y de ONGs, en funcién

que inrervienen en el espacio
de las prioridades de su plan
concerrado. Las insriruciones

local, en funcién del plan de
publicas y privadas (ONG) unen

desarrollo concerrado.
esfuerzos para la gesrién del plan.

DESARROLLO DE
Escasos recursos y falra de Apuesra por el desarrollo de
capacidad para acceder a orras capacidades de sus récnicos en

CAPAClDADES y
fuenres de nnanciamien ro, la gesrién de proyecros, para

RENOVACI6N DE
LIDERAZGOS y en especialla cooperacién aprovechar las oporrunidades de

inrernacional. recursos de orras insriruciones.

Ausencia de programas
de desarrollo para el

Apuesran por el desarrollo de
forraiecimienro y renovacién

capacidades de la poblacién y sus
de liderazgos, a parrir del
desarrollo de capacidades de

represenraciones. Forraleciendo y

las organizaciones sociales y
generando nuevas capacidades para

producrivas y generacién de
la concerraci6n en el desarrollo local.

liderazgos locales.

Elaboraci6n: Manuel Alburqueque. Programa de Desarrollo de la Gobernabilidad Local (CIPCA, Piura).

con que cuentan l6 . Por ûltimo, y a pesar de no estar todavia contemplados en
el marco normativo vigente, esta.n surgiendo diferentes tipos de asociativismo
y mecanismos de cooperaciôn entre municipalidades rurales con la finalidad
de afrontar problematicas comunes. Desde hace pocos afios, en la medida
que las aucoridades municipales han ido incorporando nuevas funciones a su
gestiôn, han sentido la necesidad de asociarse para enfrentar problematicas
comunes y para tener mayores posibilidades de éxito en su gestiôn. Estas
mancomunidadesson formas flexibles de integraciôn subregional, que permiten
articular distintas municipalidades alrededor de esfuerzos compartidos y que
son un mecanismo concreto para incrementar su capacidad de negociaciôn
con los ambitos central y subnacional de gobierno.

Entre las variables que condicionan el cambio institucionallocal y la gestiôn
dei territorio se puede mencionar:

16 Segun las cifras dei Presupuesro Insricuciona! de Aperrura (PlA) del secror publico, los recursos que
adminisrran los gobiernos locales han pasado del 5 % en el ano 2002 al 7 %, el ano 2005.
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• Diversidad y densidad de las principales organizaciones existentes: sociales,
productivas, territoriales, de mujeres, de jovenes, vecinales, etc.

• Tipo de relaciones que se establecen entre ellas y con su gobierno local: de
cooperacion 0 de conflicto, de dialogo 0 de confrontacion, unilaterales 0

multilaterales, puntuales, coyunturales 0 de mediano plazo.

• Representaciones publicas sectoriales y de organismos descentralizados.

• Otras representaciones institucionales: ONGs, proyectos especiales, etc.

• Principales fortalezas y debilidades de la institucionalidad local.

• Legitimidad y representatividad de las organizaciones.

• Principales Hneas de accion que vienen trabajando.

• Redes institucionales y organizacionales existentes.

• Espacios y mecanismos de participacion y concertacion existentes y en
funcionamiento.

• Direccionalidad e intensidad de los conflictos.

• Existencia de agendas de interés tematico, sectorial y territorial.

• Caracterde lacultura poHticadvica: propositivaoreivindicativa, democratica
o autoritaria, transparente 0 manipuladora, patrimonial 0 ciudadana, etc.

Si bien 10 recorrido, en estos tres ultimos anos, en las municipalidades
rurales en el Peru, ha permitido evidenciar limitaciones substanciales en las
capacidades de las autoridades poHticas y de los equipos técnicos para liderar
y conducir los procesos, y de los actores de la sociedad civil para participar,
es cierto también que el proceso de descentralizacion ha despertado -en
muchos casos- a organizaciones que estaban inactivas y que han tenido que
inscribirse en los registros de electores de los delegados de la sociedad civil
en los CCL y CCR, ha introducido nuevas formas de relacionamiento entre
los gobiernos locales y regionales y la sociedad civil y ha creado espacios de
concertacion. Se ha abierto un espacio mayor de reflexion donde el debate
abre camino a nuevas formas de coma plantear propuestas, constituyendo un
punto de partida para ir mas lejos.
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4. 3. Democracia representativa y democracia participativa

La resistencia que las autoridades legitimamente elegidas, representantes
politicos de la poblacion de su territorio, distrito, provincia 0 region, oponen
a menudo a la participacion de las organizaciones de la sociedad civil, en
los procesos de gestion territorial pone en relieve la tension que existe entre
la democracia representativa y la democracia participativa. La primera
es estructuradora de un orden politico que abre para todos, por 10 menos
potencialmente, espacios de inclusion. En ella se inscriben los partidos
cuya vocacion es la toma y el ejercicio del poder y que privi!egian la accion
institucional, dentro del parlamento, dentro del marco legal. Los ciudadanos
no deciden, eligen a los que toman decisiones politicas. Una de sus fallas
mas notorias en América Latina es la ausencia de una cultura de rendicion
de cuentas, 10 que entre otras cosas favorece la corrupcion, y hace que los
representados no se sienten representados por sus representantes.

La democracia participativa por su lado es ellugar de la autoridad compartida
yel espacio de accion de una gran diversidad de movimientos sociales, muchos
de ellos efimeros 0 intermitentes en sus manifestaciones, también de los
numerosos intentos de crear un nuevo espacio publico en el cual participan
una multitud de nuevas asociaciones --de jovenes, mujeres, ecologistas,
defensores de los derechos del hombre- y el abanico de organizaciones no
gubernamentales, que actuan al margen dei sistema de partidos.

Boaventura de Souza Santos, sociologo portugués y figura importante dei
Foro Social, sostiene que el mejor camino para «democratizar la democracia»
es articular la democracia representativa y la democracia participativa. Una
tarea ambiciosa, nada simple ni nada faci! porque implica superar tanto el
fundamentalismo de los partidos que piensan que tienen el monopolio de la
organizacion politica de los intereses, coma el fundamentalismo antipartidos
politicos de la sociedad civil y de los movimientos sociales que piensan que
tienen que ser totalmente autonomos (Santos, 2006). Quizâs uno de los
intereses de los procesos participativos en curso al nivel local, a los cuales
aludimos, es de ser, en el mejor de los casos, una experiencia incipiente de
articulacion entre democracia representativa y democracia participativa,
dos realidades complementarias. Avanzar en este camino, en un pais coma
el Peru, implicarfa fomentar no solo el fortalecimiento institucional de las
organizaciones partidarias, sino también su fortalecimiento programatico,
enriqueciéndolo con los nuevos enfoques sobre la democracia participativa,
la gobernabilidad y el desarrollo humano sostenible.
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Conclusiones

Entre las condiciones que favorecen la gobernabilidad democdtica al nivel
local, se ha destacado en la ultima parte de este texto las siguienres:

• Equilibrio de poderes al interior dei concejo municipal (superando, en el
casa del Peru, el hecho de que alcalde elegido automaticamente tiene la
mitad mas une de los regidores as! gane por la diferencia de un voto, 10 que
anula, entre otras cosas, el roi de fiscalizaci6n del concejo municipa1) 17.

• Un proyecto comun: visi6n compartida dei desarrollo con los ciudadanos,
y representaciones de la sociedad civil, partidos pol1ticos, instituciones
publicas y privadas.

• Reglas claras y estables para la participaci6n ciudadana y la promoci6n del
desarrollo local.

• Participaci6n ciudadana en la toma de decisiones.

• Transparencia.

• Liderazgos concertadores.

Para que estas experiencias de gestion local, puedan consolidarse e
instirucionalizarse, en esta escala, coma régimen de gobernanza, nuestra
hip6tesis es que se necesita18:

• Construir una vision territorial, factor de enorme importancia, pues de él
en gran medida dependera la articulaci6n de los multiples componentes
dei territorio en funci6n de verdaderos proyectos de desarrollo, sean estos
locales y regionales, imaginados por el liderazgo compartido de muchos
(elemento de fortalecimiento del tejido social, de empoderamiento de mas
actores y de construcci6n de consensos).

• Que las visiones compartidas sean de largo plazo y se reflejen en planes,
programas y proyectos de desarrollo consistentes, para encausar y ordenar
adecuadamente la inversi6n de los recursos presupuestarios que jamas seran
excesivos si se toma en cuenta las necesidades acumuladas y las nuevas
demandas sociales.

17 Ver el cuadro compararivo enrre dos ripos ideales de gesri6n que figura anreriormenre en el rexro y los
an:iJisis de AJburqueque & Cornejo (2005).

18 Agradecemos los comenrarios y aporres a la primera versién de esre rexro, a Julio Diaz Palacios, ex
alcalde de IIo, ex congresisra de la Republica y presidenre de la Red Peru.
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• Espacios de debatey de concertacion de autoridades polîticas y representantes

dei Estado con actores economicos, polîticos y sociales.

• Programas de desarrollo de capacidades de las organizaciones sociales
y productivas orientados al fortalecimiento y renovacion de liderazgos
locales.

• Inversiones en desarrollo de capacidades para formar equipos de direccion, 10
que exige dejar de lado el criterio tradicional de que atender las necesidades
de desarrollo de capacidades tanto de autoridades coma de la burocracia es
un gasto.

• Afirmacion dei sentido de pertenencia 0 identidades locales, factor cultural
de gran importancia pues éste se convierte en un catalizador de procesos de

construccion de capital social coma soporte de estrategias de desarrollo, 10
que exige procesos largos, intersectoriales, continuos yacumulativos.

• La asociatividad municipal y con otros actores, coma una expresion
de polîtica de alianzas, de unidad en la accion, de responsabilidades

compartidas.

La participacion no es un hecho natura!, es mâs bien una conquista y una
construccion polîtica y cultural. Toma consistencia cuando logra expresar la

construccion de alianzas estratégicas sostenibles en 10 polltico, economico

y social.
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Politicas publicas y din~ul1icas

territoriales: la gobernabilidad en cuestiôn

Hubert Mazurek

Introducci6n

Si se analiza la historia de los paises de América Latina se puede mostrar
facilmente que la intervenci6n pûblica ha tenido un impacto profundo en
las dinamicas demograficas y territoriales, tanto en cada pais coma en la
regi6n en su conjunto. Se suele pensar en las corrientes antiguas y recientes
de migracion interna 0 internacional, el éxodo rural, el crecimiento urbano
explosivo de 1975, la llegada rapida de la transicion demografica, etc. Pero
también el impacto de las politicas economicas sobre la ocupaci6n dei
territorio: reprimerizacion de las economias, expansi6n de los cultivos de
exporracion, agricultura periurbana, expansion de las zonas de colonizacion,
etc.; asi coma conRictos politicos (la guerrilla en Colombia y en Perû) que
han desplazado a miles de personas con un impacto territorial muy fuerre.

La intervencion pûblica estuvo siempre, en América Latina, sujeta a la
aplicacion de grandes modelos de desarrollo (substitueion de imporracion,
productivista, desarrollo sostenible, integracion comercial, descentralizacion,
etc.), que nunca han tenido una evaluaci6n seria de sus impactos en términos
de dinamicas demograficas y territoriales. La gobernabilidad y su asociado, 1 57
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la gobernanza, parecen ser hoy en dia los nuevos modelos adecuados para la
definici6n de las politicas de desarrollo (ver en particular las publicaciones del
PNUD). Sin embargo, ambos conceptos tienen una dimensi6n politica fuerte,
en términos de capacidad de gobernar y de eficiencia de las instituciones que
gobiernan. Se utilizan en el sentido politico: politicas pûblicas, intervenci6n
del Estado, consolidaci6n de los partidos politicos, estructura institucional,
corrupci6n, democracia, fortalecimiento identidario, etc. Finalmente, el
enfoque territorial subyacente en la definici6n de estos conceptos es poco
presente, 0 10 es de manera muy genérica.

~C6mo se sitûan la gobernabilidad y la gobernanza en la interacci6n politica
dinamica territorial? ~C6mo se inserta el concepto de gobernanza en la
relaci6n actor-territorio? ~Sirve el concepto de gobernanza para estimular la
innovaci6n y el desarrollo local? ~La expresi6n gobernabilidad y gobernanza
de los territorios sera una tautologia? ~Son conceptos 0 herramientas?

Desde la perspectiva del ge6grafo, retomaré la definici6n de la gobernabilidad
y de la gobernanza desde el punto de vista de la definici6n conceptuaI del
territorio. Explicaré en qué medida la gobernabilidad no es mas que los
parametros que permiten un grado de cohesi6n de una sociedad nacional; y
la gobernanza las condiciones de transformaci6n de un espacio en territorio,
alrededor de la conformaci6n de las tres funciones principales del territorio:
apropiar, administrar e intercambiar. Fortalecer la gobernanza seria fortalecer
la cohesi6n territorial y en este caso, las dinamicas de aptitudes necesarias
al desarrollo. La gobernanza seria entonces, en la perspectiva territorial, un
concepto muy débil y muy restrictivo frente a los componentes que definen
la interacci6n politica, territorio y desarrollo.

1. El tdptico Politica-Territorio-Desarrollo

Tenemos a nuestra disposici6n, en el marco de la preocupaci6n de este articulo,
cinco palabras claves, en general aceptadas por la comunidad cientifica sin
que haya un real debate sobre sus interacciones: politica, desarrollo, territorio,
gobernabilidad y gobernanza.

El triptico polltica-territorio-desarrollo representa las relaciones mas
estudiadas en ciencias sociales desde hace 40 afios. Eso ha permitido una cierta
estabilizaci6n de los conceptos, aunque muy espedfica de cada disciplina,

58 1 con poca interacci6n entre ellas.
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Sabemos 10 que significa polltica. Una serie de medidas, en general seguidas
de normas legislativas, elaboradas por instituciones que tienen un cierto
poder de gestiôn y de acciôn sobre una sociedad particular. La polltica es
multisectorial, multiescala, y se relaciona con instrumentos de control
econômico, social 0 organizacional. Seglin el régimen polltico, las medidas
adoptadas pueden ser mas 0 menos alejadas de la demanda social, generando
conflictos 0, al contrario, participacion ciudadana efectiva. La polltica
se encuentra fuertemente relacionada hoy en dia con la democracia, en la
medida en que la democracia define el sistema de participacion de la sociedad
en un régimen polltico determinado.

El territorio seglin los geografos:

«se define coma la porcion de la superficie terrestre apropiada por un
grupo social con el objetivo de asegurar su reproduccion y la satisfacciôn
de sus necesidades vitales» (Le Berre, 1992).

La definicion es precisa y bastante consensuada, a pesar de ser usada de
manera muy restrictiva por parte de las otras disciplinas, limitandola a las
fronteras polltico-administrativas. Los geografos definen cinco funciones
para caracterizar un territorio (Brunet, 1997; Mazurek, 2006): apropiacion,
explotaciôn, vivencia, intercambio y administracion. Cada grupo de actores
construye socialmente un territorio y le da coherencia a través de estrategias
que integran estas cinco funciones. Eso quiere decir que cada grupo social
define su propio territorio; que pueden existir, en un mismo espacio, varios
territorios y que la convivencia en un mismo espacio depende de la funcion de
administracion, es decir, de la capacidad dei sistema polltico 0 de los grupos
sociales en coordinar sus acciones y estrategias.

El desarrollo tiene la definicion mas problematica. Seria, coma 10 dice Sergio
Boisier «una utopia que nunca, por definicion, se puede alcanzar» (2001).
En particular, la vision de desarrollo desde 10 polltico y desde 10 territorial
son muy diferentes. En el primer enfoque la racionalidad macroeconomica
dicta las reglas de conduccion dei gobierno y de su modo de gestion;
mientras en el segundo, las demandas locales y la organizacion social son los
principales factores de potencialidad de desarrollo. Estas consideraciones son
importantes para entender la relacion entre estos tres conceptos alrededor de
tres parametros basicos: los grupos sociales, la participacion ciudadana y el
nivel de administracion y organizacion territorial.
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La relacion polltica-desarrollo, por ejemplo, es objeto de miles de publicaciones
cada ano, y fue en América Latina el elememo de aplicacion de varios modelos
macro y microeconomicos. No voy a emrar en los detalles pero conocemos las
politicas de sustitucion de importacion, de ajuste estructural a nivel macro;
de asistencia técnica, de estrategia livelihood 0 de desarrollo participativo a
nivel micro.

La relaci6n polftica-territorio se inscribe dentro de un antagonismo emre los
dos niveles: el papel del Estado coma regulador y promotor del desarrollo
(ordenamiento territorial) y el papel de los actores con el objetivo de
favorecer las iniciativas locales (descentralizaci6n, organizacion social y medio
innovador). Finalmeme, la relacion territorio-desarrollo es objeto de estudios
muy marginales y reciemes, principalmeme, porque la globalizacion de la
economîa ha vuelto a poner al orden del dîa la cuestion territorial, es decir,
de la construccion social en el desarrollo de sus actores. Sin embargo, es una
relaci6n que el Estado tiene dificultad en manejar porque en las reformas de
segunda generaci6n, las politicas tienen que ser dirigidas para favorecer la
creaci6n de nuevas riquezas a nivellocal, y no a asignar 0 distribuir recursos
existemes (Mazurek & Arreghini, 2006; Veltz, 2002).

2. ~Nuevos paradigmas?

Después de estas consideraciones, ~cual es el aporte de los «nuevos» paradigmas
de gobernabilidad y gobernanza en este triangulo de imeracci6n?

Gobernabilidad y gobernanza no tienen una definici6n todavîa consensuada
en el mundo cientîfico, 10 que les acerca mas a paradigmas que a conceptos
---el concepto es una representaci6n estable con soporte semantico bien
definido, miemras el paradigma es una concepci6n teorica dominame a cierta
época para una comunidad cientîfica determinada1-.

2. 1. La gobemabilidad

El paradigma de gobernabilidad tiene que ver con un discurso sobre la
capacidad de un gobierno para reforzarse en funci6n de las necesidades y
habilidades del sistema sociopolitico y de las instituciones que 10 representan.

1 Para una revisi6n de la gobernabilidad y gobernanza en América Latina, véase Mayorga & C6rdoba (2005)
y los trabajos delllG (2004).
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Es un paradigma que se percibe en la sociedad por 10 que resulta complejo
dar una definici6n (Herrera et al., 2005) y que parece constituir una nueva
moda en las ciencias sociales -«muletilla» seglin la expresi6n de Oriol
Prats (2003)-.

La relaci6n entre gobernabilidad y democracia, por ejemplo, no esta clara.
Algunos autores (como Jorge Hernan Cardenas) ponen la gobernabilidad coma
precondici6n para la democracia, mientras otros, coma Oriol Prats, consideran
que la democracia (la gobernabilidad democratica) es precondici6n para el
reforzamiento yel proceso de regulaci6n que debe mantener el Estado.

En su definici6n mas comun 0 aceptada:

«la gobernabilidad hace referencia a las condiciones necesarias y
suficientes para que las instituciones pollticas transformen de manera
efectiva las demandas 0 necesidades en pollticas 0 regulaciones» (Oriol
Prats, 2003: 250).

Ello supone que el sistema de transformaci6n de las demandas en poHticas
esté basada en un sistema de representaci6n ciudadana eficiente, es decir,
fuertemente democratico. Retomando autores «clasicos» coma Antonio
Camou, Keith Griffin, Manuel Castells 0 Oriol Prats, la gobernabilidad
cubre tres campos:

• la conformacién de las instituciones poHticas y su naturaleza, la cuesti6n de
la transicién democratica en América Latina, el sistema de representatividad
y de construcci6n de una cultura polltica;

• la capacidad de regulaci6n por parte del Estado, la aceptacién de las reglas
por parte de la sociedad civil que connota el grado de centralismo del
Estado; y,

• las formas de equilibrio entre demanda social y capacidad de realizar
politicas pliblicas, es decir, el grade de interfaz del sistema de representaci6n
democratica.

Esta percepci6n, situada en un pensamiento macro, describe en realidad dos
niveles de interacci6n (fig. 1). Un sistema estable (en el sentido territorial y
social) realiza, por medio de actores que tienen un pensamiento micro -por
las preocupaciones locales y de vida cotidiana-, una serie de demandas
que las instituciones locales (sindicatos, alcaldias, comité civico, ayllus, etc.)
intentan organizar para tener un cierto grado de negociaci6n frente a los
representantes del Estado. Por otra parte, un sistema inestable, en el sentido 1 61
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polîtico administrativo2, intenta dar respuestas en general con polîticas
publicas nacionales y macros a través de sus propias instituciones. En este
esquema de interrelaciones, los impactos de las polîticas publicas sobre los
actores locales y los territorios son siempre mâs importantes que los impactos
que puede tener la sociedad civil local sobre un Estado.

SISTEMA
In-EslabJe

fFE.'
SISTEMA

Estable

ESTADO

!
Sistema polilico
en base macro

RespLslas

Insliluciones _"r--=-----,,-----:-.,.....,..~ Inslitutones

t
Demandas

t
Sistema de aclores

en base micro

t
TERRITORIALIDAD

Figura 1- Coordinacion institucional en el marco de la interfaz
local / nacional

~Dônde se situa, en este marco, la gobernabilidad, es decir, la capacidad de
interfaz del Estado en relaciôn a las demandas sociales? Esta interfaz se situa
entre las instituciones mismas, en el papel de coordinaciôn entre los dos
niveles. La democracia, en este contexto, puede intervenir coma modo de
representaciôn de la sociedad civil local dentro del aparato del Estado para
favorecer la interfaz, impedir un centralismo polîtico y tener un mejor impacto
redproco entre los dos sistemas. El modelo polîtico boliviano del presidente
Evo Morales es un buen ejemplo de esta busqueda de mejor interfaz, con la
preocupaciôn permanente de integraciôn de los movimientos sociales y de
una mejor representatividad de ellos en las instituciones estatales y locales. La
autonomia sin nivel jerârquico3 que propone la nueva CPE boliviana es una

o
2 La inestabilidad del sistema polftico en América Latina es cronico desde los afios de 1980 y se conjuga
con la ausencia de institucionaiizacion en el aparato del Estado.

3 Artfculo 277 de la nueva constituyente polîtica del Estado boliviano: "Las entidades territoriales
autonomas no estaran subordinadas entre ellas y tendran igual rango constitucional».
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contrapropuesca a la descentralizaciôn «c1asica» de los niveles administracivos

jed.rquicos. Llama la acenciôn coma modelo de mejoramienco dei esquema l,

en la medida en que las demandas son tratadas directamente por el nivel

adecuado, con posibilidad de negociaciôn directa vertical u horizontal.

Significa también, en este esquema, la pérdida de algunos poderes de

negociaciôn en ventaja de nuevos poderes locales.

2Qué pasa cuando el sistema de representaciôn polîtico no facilita esta

interfaz? Recomando el casa boliviano, los cuatro mapas siguientes muestran

el porcenraje de votos que hizo el MAS (Movimienco al Socialismo dei

presidente Evo Morales) en las cuatro ultimas elecciones:

• Municipales (2004). Este mapa nos indica la representaciôn de la sociedad

civil local en un sistema que favorece, desde 2004, la participaciôn de

las agrupaciones ciudadanas en detrimento de los partidos polfticos

tradicionales (fig. 2).
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Figura 2- Elecciones municipales 2004
Representacion dei MAS

• Prefeccorales (2005). Este mapa nos indica la percepciôn de la gestiôn local

en un contexto de debate fuerte sobre las autonomlas (fig. 3). 1 63



Hubert Mazurek

Figura 3 - Elecciones
municipales 2005
(prefectos)
Representaci6n dei MAS
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• Dipurados uninominales (2005) son los representanres de la sociedad

local en el parlamenro, cuya candidarura es tuerremenre dependienre de la

imagen dei candidaro y de su parrido (fig. 4).
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• Presidencial (2005). La imagen dei presidente yel grado de confianza en su

partido polîtico (Fig. 5).
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La distribuci6n de la representaci6n polîtica es muy diferente en los cuatro

casos. La base terrirorial deI MAS es muy débil a nivel local, dejando mas

espacio a la representaci6n directa de los acrores activos de 10 local, fuera dei

sistema polîtico. Esta base territorial se amplia cuando se pasa dei nivellocal al

nivel nacional, mostrando una mejor connanza en la representaci6n polîtica

al nive! de la decisi6n de! Estado (elecciones de diputados y presidencial) y

una mejor confianza en la representaci6n directa de los Ifderes locales a nive!

de la gesti6n local.

Eso tiene una doble consecuencia en consideraci6n a la gobernabilidad: por

una parte la relaci6n de negociaci6n que puede existir entre Estado y sociedad

civil local; por orra parte, la diferencia de percepci6n que tiene la poblaci6n

de sus lîderes en funci6n de su nivel de inrervenci6n en la generaci6n de

polîticas publicas 0 directamente de la gesti6n publica.

Este ejemplo muesrra la importancia de la dimensi6n de gesti6n territorial

en la dennici6n de la «buena gobernabilidad». Si reromamos la figura 1, 1

la relaci6n de coordinaci6n que permite asegurar una buena interfaz entre 6S
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demandas y respuestas puede ser antagonista en casa de representaclOn
polîtica muy diferente. También la construccion de una cultura polîtica pasa

por la integracion de los diferentes niveles de gestion a nivel de la confianza
en el sistema polîtico yen las instituciones. La ampliacion de los conflictos
en Bolivia no es otra cosa que la cristalizacion de este antagonismo en
particular, entre un gobierno que tiene un modelo polîtico de desarrollo

muy general y una sociedad civil local que tiene sus propias exigencias en
base a sus prâcticas tradicionales.

El centralismo, en el marco de la historia polîtica e institucional de cada paîs,

es también uno de los componentes territoriales que marca la estructuracion
de un territorio, las formas de poder y el grado de coordinacion entre 10
local y 10 nacional. En el Perû, el hipercentralismo es un problema para la

implementacion de una polîtica de coparticipacion y descentralizacion
(Revesz, 1998) por falta de desconcentracion, mientras en los paîses
policéntricos (como Bolivia y Ecuador) el proceso de descentralizacion tiende

a exacerbar las demandas de autonomîa alrededor de la construccion regional

de poder y de cultura.

Finalmente, para la consideracion del aspecto territorial de la gobernabilidad
se necesita resaltar que la relacion demanda-respuesta es siempre desigual. Las

demandas no son iguales en todo el territorio pero las respuestas corresponden
a polîticas nacionales 0 sectoriales uniformes.

También las polîticas nacionales carecen de la misma consecuencia en todos
los lugares de un territorio. El Estado interviene en la creacion de normas

(sociales, territoriales, economicas, culturales, etc.) que no toman en cuenta
la diversidad local. La gobernabilidad tiene que tomar en cuenta, en su
metodologîa de acciôn, el mejoramiento de los parâmetros de interfaz entre
instituciones y territorios, por medio de la eficiencia de sus instituciones y de
sus capacidades operativas de reacciôn local.

2. 2. La gobemanza

La gobernanza, por su parte, se define coma el proceso de interaccion entre

actores estratégicos, con una clave mâs sociologica y polîtica por el juego de
las instituciones y de las organizaciones. Es una dialéctica entre polîticas y
patrones de interacciôn de actores a varios niveles y que no siempre deviene

jerârquica. La obra de Ostrom et al (1994) por medio de sus tres niveles
de reglas de funcionamiento de las interacciones (reglas de operatividad,
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reglas de eleccion colectiva y reglas de eleccion constitucional), muestra la

importancia de 10 discursivo y de las elites4 en la aceptacion de reformas desde
el gobierno (top-down), y la influencia de la sociedad local en la reforma de
las instituciones (bottom-up); interaccion en general muy disimétrica (como

ya 10 hemos mencionado).

El interés de esta teoda es que muestra la importancia de la organizacion y del
discurso (0 dialogo) en el proceso de interaccion entre los actores de varios
niveles, no solamente vertical sino también horizontal.

El territorio, por su parte, se caracteriza por la multiplicidad de las estrategias
de los actores que 10 construyen. La figura 6 muestra la delimitacion, dentro
del espacio norpacefio de Bolivia, de los territorios de gestion de varios

grupos de poder. Cada grupo tiene su propia estrategia de explotacion y
gestion de su territorio: los grupos indfgenas (TCO) tendran una estrategia
de gestion propia conforme a su cosmovision, los empresarios (concesiones)
tendran una estrategia de provecho, mientras la gestion publica puede tener
también estrategias diferentes (autonomfa departamental, gestion municipal

o conservacion en las areas protegidas). Se puede evidenciar la superposicion
de las areas de competencia que posibilitan la generacion de conflictos donde
existe una mayor superposicion de interés de los grupos sociales (por ejemplo,

los recientes conflictos en el parque Madidi 0 la reserva Pilon Lajas).

Esta configuracion es el resultado de una buena gobernabilidad porque cada
zona representa una buena interfaz entre demanda y respuesta polftica a nivel
del aparato del Estado, sin embargo resulta una mala gobernanza por falta de
interaccion entre grupos e instituciones locales.

Estamos al centro de la contradiccion que representan estos dos paradigmas:
las instituciones tienen dificultades a tomar en cuenta una diversidad local
que responde a estrategias de sus actores, porque las polfticas publicas y las
instituciones tienen que tener principio de homogeneidad institucional y
territorial (principio de equidad y polfticas macroeconomicas).

Por una parte, la falta de polftica territorial 0 de descentralizacion adecuada
es el principal generador de desigualdad territorial. Por otra parte, el sistema

de control social y de medida economica es extremadamente pobre (la tasa de
crecimiento, el PIB, la inflacion, etc.) frente a la complejidad de los sistemas

productivos locales.

•4 «Elite,) se toma, en el trabajo de Osuom et al. (1994), desde un senrido muy general, coma individuos
o grupos que actûan activameme en un sistema y que Tienen ciena influencia en la decisi6n polftica.
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Fuente: Direcci6n de Ordenamiento Territorial
Re8/1zaci6n: IRDIHM
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Figura 6 - Zonas de competencias economicas, culturales y administrativas

Para enfrentar esta diversidad, las nuevas polfticas internacionales proponen la

descentralizaci6n como forma de reducir la inAuencia dei Estado y mejorar la

interacci6n. La descentralizaci6n se presenta como una soluci6n para la mejor

gobernabilidad y gobernanza, sin embargo, las experiencias latinoamericanas

no son siempre positivas. La experiencia brasilera, por ejemplo, ha creado

«libertades locales desordenadas que aumentan las incertidumbres», segun la

expresi6n de Faure (2005), y a menudo es un freno para el desarrollo.

La descentralizaci6n no incluye un pensamiento territorial sino una gesti6n

institucional en el marco de las fronteras poiftico administrativas. El Estado

interviene' en la delimitaci6n de varias fronteras tematicas 0 sectoriales:

administrativas, ambientales, econ6micas, educativas, etc. La gobernanza

territorial interviene en una de sus partes, en mejorar las interfaces entre estas

divisiones, es decir, necesita incorporar como parametro la coordinaci6n de

68 las acciones territoriales.
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La autanomîa sin regulaci6n del Estado tampoco mejora la gobernabilidad 0

la gobernanza, podemos citar el ejemplo espafiol que llega, hoy en dîa, casi a
una divisi6n del Estado.

2. 3. La relaciôn de los paradigmas con el desarrollo

Esta relaci6n tiene dos problemas. A nivel de la gobernabilidad, la prioridad de
las polîticas nacionales se plasma en la institucionalizaci6n y el pensamiento
macroecon6mico, es decir, la coordinaci6n de agences con 16gica mercantil

o el incerveneionismo dencro de los parametros de la economîa. Existe poco
espacio para la incervenci6n 0 la coordinaci6n dencro del constructo social u
organizacional; un funeionamiento del Estado con mas anclaje en 10 cotidiano
yen las redes de conocimiento. En Bolivia, a pesar de la fuerre crîtica de «la

16gica desarrollista del neoliberalismo» (Plan Nacional de Desarrollo, 2006), el
«nuevo patr6n de desarrollo» definido queda muy sectorial con instrumentos
operacionales que retoman las herramiencas cIasicas de la macroeconomîa,
sin visi6n parricipativa ni territorial (Mazurek, 2007).

A nivel de la gobernanza, la 16gica de coordinaci6n entre grupos sociales no
tiene una visi6n de coordinaci6n territorial sino polltica 0 institucional. Sin
embargo, el desarrollo local necesita de dos condiciones: un arraigo territorial
y un contexto institucional que favorece la iniciativa y la innovaci6n. El

desarrollo local implica multiples dimensiones, donde 10 espacial y 10
institucional escapan a la definici6n de las pollticas y a su monitoreo:

• los efectas de aglomeraci6n,

• la formaci6n de economîas de proximidad,

• las condiciones de anclaje de las actividades y de las empresas,

• el impacta de programas de creaci6n de recursos yempleos,

• la polîtica de modernizaei6n de las actividades agrîcolas coma industriales,

• el mejoramiento de las calificaciones y competencias laborales,

• las estrategias de incorporaci6n y de difusi6n de las innovaciones,

• la construcci6n de territorios gracias a la organizaci6n y los servicios,

• los modos de cooperaci6n encre publico y privado,

• la coordinaci6n de las instituciones locales, regionales y nacionales, 1 69
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• la creacion de nuevas formas de instituciones, transversales y multisectoriales,

• los distritos industriales, los polos de desarrollo, los ecositios; y

• los entomos innovadores.

El territorio no es solamente un conjunto de localizaciones y de actividades,
es un aetor economico de pleno derecho (Courlet, 2001; Mazurek, 2006;

Storper, 1997; Veltz, 2002). Este actor interviene en la generacion de una
dinamica de aptitudes, es decir, con la capacidad que pueden tener las
empresas, los individuos, las formas colectivas de asociacion, de integrar
parametros de tercera generacion con el objetivo de ser capaz de reaccionar a
cambios de situaciones de competencia.

Desde luego, la «revolucion territorial» de Friedman & Weaver (1979) se ha
superado, pero parece que los debates de los ultimos alios sobre las relaciones
global-local, las logicas de los actores, el desarrollo regional y local y los medios
innovadores, han contribuido fuertemente a reinicializar una reAexion sobre
el territorio y su «tectonica» -seglin la metâfora de Lacour (1996)-, y sobre
su papel en un enfoque menos sectorial deI desarrollo.

Los enfoques participativos (en la investigacion coma en la accion) permiten

dar un nuevo sentido a la relacion territorio-desarrollo: mejoramiento de la

gobemanza gracias al fortalecimiento dei capital humano y dei dialogo, vision
mas integrada de la gestion dei territorio alrededor de proyectos territoriales
concretos y consensuados, mejoramiento de la gestion de los recursos

naturales gracias a una percepcion mas consciente y colectiva, estimulacion
de la innovacion y de la organizacion alrededor de proyectos territoriales
(Bailly etai., 1987; d'Aquino, 2002; Di Méo & Buléon, 2005; GTZ, 1999;
Guesnier & Joya! eds., 2004; Kutter & Neely eds., 1999).

Una hipotesis fuerte es entonces que el enfoq ue territorial, asociado a la gestion
participativa, permite estimular el desarrollo por medio de la innovacion.

En el casa de América Latina, existe un desajuste entre la creacion de
instituciones y polfticas con una concepcion macro, dentro de un modelo

mundial neoliberal, y las iniciativas locales integradas en un Mundo sin
fronteras. Ninglin Estado puede escapar a este desajuste, que introduce una
contradiccion entre la necesidad de gobernanza local y el modelo democratico

resultante de una gobernabilidad nacional e internacional: la llamada crisis

de gobernabilidad.
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Las formas tradicionales de organizaciém5 son capaces, hoy en dia, de

desarrollar actividades integradas directamente en 10 global, coma 10 haria
una empresa privada, sin pasar por el Estado. La gobernabilidad escapa a

estas nuevas dinamicas, balbucea en el contexto latinoamericano porque esta
dinamica necesita una profunda reflexi6n sobre el nuevo papel del Estado, su

funci6n, su organizaci6n y sobre el principio de la representaci6n democratica.
El Estado tiene que impulsar 0 responder a estas nuevas formas de desarrollo
local ~Tiene que intervenir, facilitar, regular, legiferar, orientar, sostener...?

El Estado tiene que reflexionar sobre esquemas institucionales y territoriales
diferentes, que estimulen la multifuncionalidad territorial, el desarrollo de
redes de relaciones, en particular con las ciudades intermedias.

Conclusiôn

El desarrollo, hoy en dia, es local 0 no es. Lo local, por su parte, es territorial

o no es. Seglin Camagni (2002), la noci6n de competitividad territorial,
asiento del desarrollo local, tiene bases s6lidas si se considera las diferentes
dimensiones econ6micas del territorio:

• Sistema de externalidades tecno16gicas localizadas basado en la proximidad
y la reducci6n de los costos de transacci6n; los distritos industriales son un

buen ejemplo de este sistema.

• Sistema de relaciones econ6micas y sociales que contribuyen a la creaci6n
de un capital relacional 0 capital social de un espacio geografico.

• Sistema de gobernanza local que coordina colectividades territoriales,
instituciones pliblicas y actores privados.

La literatura es abundante sobre la descripci6n de estos sistemas y su
intervenci6n en la creaci6n de una dinamica de aptitudes locales que favorece
el desarrollo local (Abdelmaki & Coudet, 1996; Guesnier & Joyal eds., 2004;
Camagni & Maillat, 2006)

Estas aptitudes son portadoras de la creaci6n de un tejido de innovaci6n;
considerando que la innovaci6n es la aptitud, no de controlar 0 cambiar, sino
de anticipar el cambio (Arreghini & Mazurek, 2004).

\ En Bolivia, por ejemplo, los ayllu, las Tierras Comunitarias de Origen, las organizaciones de la sociedad 1 71
civil (OTB, comité civico, etc) y las comunidades organizadas en sindicatos.
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El territorio tiene un papel clave en la construccion de esta dinamica de

aptitudes con 10 que se llama la gobernanza, es decir, la capacidad que tienen

la sociedad civil y las instituciones para crear sinergias de desarrollo de

actividades con una perspectiva a largo plazo.

Los actores son el fundamento dei territorio, los constructores dei pensamiento

territorial, gracias a los mecanismos de colaboracion que son capaces de

poner en situacion. El grado de cohesion de un territorio se mide as! por el

grado de eficiencia de sus organizaciones y de im plicacion de sus actores. La

gobernanza no seria otra cosa.

En ese sentido, el territorio constituye un concepto fuertemente integrador

para la definicion de politicas de desarrollo local. La investigaci6n cientifica ha

descrito numerosas experiencias y modalidades para desarrollar las estrategias

de creaci6n de dinamicas de aptitud territorial (polos tecnologicos, ecositios,

distritos industriales, desarrollo comunitario, etc.) en un contexto muy

diferente de los pa!ses dei sur. Es un campo de investigaci6n interesante en

América Latina.

La gobernanza esta 0 debe estar relacionada fundamentalmente con la

territorializaci6n, vista coma una construcci6n social y organizacional,

arraigada en 10 cotidiano, 10 local y las redes de conocimiento.

La gobernanza no es otra cosa que la cohesion territorial en el pensamiento

geografico, asumiendo una coherencia entre las cinco funciones fundamentales

quedefinen un territorio: apropiarse, vivir, explotar, intercambiaryadministrar

y as! una coherencia de las estrategias de los diferentes grupos sociales. En el

contexto actual, la gobernanza de los territorios, es decir, la creaci6n 0 el

mejoramiento de las formas de cohesion social entre actores de un territorio

plantea 4 problemas:

• La transferencia de competencias desde el Estado hacia las colectividades

locales y la sociedad civil. Estamos en el fin dei modelo centro-periferia donde

existia una dominaci6n dei centro hacia la periferia; ahora nos situamos en

un proceso de «arquipelizaci6n» de los territorios donde la relacion entre

centro (el Estado) y la periferia tiene que ser de naturaleza cooperativa y no

dominativa. Conciliar la gobernanza con la gobernabilidad es el gran reto.

• La coherencia de las politicas publicas frente a la diversidad y a la

competencia rerritorial. Una sola herramienta no parece adecuada y

eficiente: la planificaci6n terri torial estratégica tiene que in tegrarse el campo

de las ciencias sociales y de la geografia econ6mica.
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• El mejoramiento de los sistemas de informaci6n entre los niveles: retroacci6n

participativa y monitoreo para facilitar la interacci6n multinivel.

• La construcci6n de proyectos territoriales basados en el apoyo (y no la
intervenci6n) de las instituciones.

La gobernabilidad seria la capacidad de regulaci6n del Estado, a rravés de sus

instituciones, para favorecer una «buena» gobernanza, es decir la dinamica

local y facilitar la creaci6n de aptitudes locales.

Actualmente existe una diferencia de velocidad entre los dos: la gobernanza

responde a dinamicas rapidas, particularmente en las formas locales de
organizaci6n; mientras la gobernabilidad se mantiene en formas tradicionales

para no decir arcaicas de institucionalidad del Estado polftico.Eso significa la

necesidad de una profunda reflexi6n sobre el nuevo papel del Estado y una
reforma profunda de sus modas de intervenci6n.
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Una propuesta para concretar el
concepto de gobernanza:
el marco analîtico de la gobernanza

Marc Hufty

Introducci6n

Existe una notoria ausencia de coherencia conceptual en el uso de los términos
gobernabilidad y gobernanza en América Latina, tanto en ambitos académicos
coma en los tomadores de decision. Iniciamos con tees preguntas muy simples.

~Qué sentido dar a la palabra gobernanza? ~A qué objeto se refiere? ~Qué aporta
este concepto a las ciencias sociales?

No existe una definicion consensual y estable de la gobernanza: «There are

almost as many ideas ofgovernance as there are researchers in the field» (Bjëïrk
& Johansson, 2001: 2). Se pueden, sin embargo, distinguir, a partir de los
usos, tees grupos de enfoques: la gobernanza coma sinonimo de gobierno;

coma un marco normativo; y coma un marco analltico para los sistemas de
coordinacion no jerarquicos.

Para poder utilizarse en el contexto de una investigacion ciendfica, un enfoque

de la gobernanza deberia tener a la vez un objeto delimitado y proponer

una metodologia. Proponemos evaluar los enfoques existentes a partir de los 1 77
siguientes criterios:
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• Valor agregado: ~aporta el enfoque algo mas de 10 que ya existe?

• Caracter cientif1co: ~es comprobable (observable empiricamente; refutable
en el sentido de permitir pruebas que permiten eventualmente refutarlo y

reproductible -~es el protocolo de experiencia 0 el planteamiento logico

que conduce a su formulacion aplicable a otros casos?-) y generalizable?
~Es aplicable a varios tipos de situaciones diferentes?

• Caracter operativo: ~permite desarrollar una metodologia utilizable por
no especialistas? ~Permite identif1car pistas para la accion?

Los tres grupos de enfoques son insatisfactorios cuando se enfrentan a estos
criterios, 10 que nos lleva a proponer un enfoque alternativo, que llamaremos
«Marco Analitico de la Gobernanza»; una herramienta para sistematizar la

complejidad social, politica e institucional de los procesos de formulacion e
implementacion de decisiones colectivas. Ese es el objetivo de este articulo.

1. Cuesti6n de terminologia

En espafiol 0 en portugués, el término «gobernanza» tenia el sentido de
«gobierno». En espafiol moderno, no se f1jo aun el término. En Espafia, el

término «gobernanza» se utiliza en relacion a la Union Europea. En América

Latina, numerosas organizaciones internacionales, entre ellas la cooperacion
suiza, 10 traducen por el término «gobernabilidad», 10 que introduce una
confusion con el contenido original del concepto de gobernabilidad -«la

capacidad de un sistema sociopolitico de controlarse» (Kooiman ed., 1993)-.
Esta misma confusion es mantenida por la Real Academia Espafiola de la Lengua,
que recomienda el uso de gobernanza, pero aceptandolo coma sinonimo de
gobernabilidad. Se encuentra también el término «gobernancia», un neologismo
(Sola, 2000) que consideraremos coma sinonimo de gobernanza.

1. 1. La gobemanza coma sinonimo de gobiemo

Esta def1nicion de la gobernanza se vincula a su uso historico. El término

tiene un origen griego, kubernân, que se ref1ere al control de un buque 0 del
carro, pero que Platon ya utilizo de manera metaforica para hablar de los
hombres (Oliveira Barata, 2002). En latin, gubernare tiene el mismo sentido

que en griego. En francés de la baja Edad Media, se convierte en sinonimo de

«gobierno», con un sentido explkitamente jerarquico. Toma el mismo sentido
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en inglés, espafiol 0 portugués. A continuaclOn, cae en desuso. Algunos

diccionarios 0 aurores perpetûan este sentido del término. En mi juicio, este
uso no presenta valor agregado y aumenta la confusiôn en torno al término.

1. 2. La gobemanza como marco normativo

A finales de los afios ochenta, la gobernanza integrô la caja de herramientas del

Banco Mundial. Se utilizô al principio «como una herramienta metodolôgica
destinada a identificar los lugares de poder efectivos» (Smouts, 1998):

«Governance is the manner in which power is exercised in the management

of a country's economic and social resources for development» (World
Bank, 1992).

Râpidamente, el BM desarrollô una sene de criterios de calidad de la
gobernanza (en América Latina, se tradujo por gobernabilidad) destinados a
la evaluaciôn de las normas y las prâcticas de Estados u organizaciones y que

se aplicarâ para guiar los objetivos de los programas del BM 0 evaluar algunas
solicitudes de financiaciôn l .

Aunque entre las organizaciones que predican la buena gobernabilidad, no

existe una lista definitiva y homogénea, un ejemplo de estos criterios es el
presentado por el Instituto del Banco Mundial: voz y responsabilidad;
estabilidad politica y ausencia de violencia; eficacia del Gobierno; calidad
reguladora; Estado de derecho; y, control de la corrupciôn.

Se orienta principalmentealos paises en desarrollo. Parasus crlticas, la naturaleza
de los criterios elegidos, su inserciôn en la panoplia de las condicionalidades
de agencias bilaterales y multilaterales de cooperaciôn al desarrollo que hace

una promociôn indiscriminada de la economia de mercado, yel hecho mismo
de imponerlos; es la causa numerosas incomprensiones y resistencias.

Para el Banco Mundial, la gobernanza-gobernabilidad se convirtiô en una
herramienta politica de transformaciôn de las sociedades mâs que un enfoque
analitico. Su uso toma una connotaciôn normativa, que se refiere a 10 que

•
1 El Instituto dei Banco Mundial (WBI) define la gobernabilidad como "el conjunto de las ttadiciones e
instituciones POt las cuales el podet se ejetce en un pais con objetivo el bien de todos. Incluye los métodos
POt los cuales los titulates dei podet son elegidos, conttolados y teemplazados; la capacidad dei Gobierno
de administtat eficazmente los tecursos y aplicat politicas sôlidas; yel tespeto de los ciudadanos y dei
Estado hacia las instituciones que tegulan las intetacciones econômicas y sociales que se ptoducen entte 1 79
ellos» (Kaufmann etai., 2005).
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«deberîa ser» y no a 10 que «es». Sin prejuzgar el fundamento politico de este

enfoque, desde el punto de vista epistemologico, los criterios propuestos no

son refutables in fine. Se inspiran en las prâcticas politicas, en los principios

filosoficos y en objetivos consustanciales a algunas sociedades: otras practicas y

principios son concebibles, remitiendo a otros tipos de objetivos, igualmente

legîtimos en su sociedad de origen. La buena gobernabilidad se sitûa claramente

fuera dei campo cientîfico. La divergencia entre las prâcticas (por ejemplo, el

procedimiento de atribucion de los permisos de corte forestal en la region X

dei paîs Y) y los criterios de buena gobernanza (por ejemplo, la necesidad

de conocer las normas de antemano, la transparencia de los procedimientos,

la posibilidad de recurso para un Tribunal de Justicia independiente, etc.)
en absoluto puede ser el objeto de una metodologîa cientîfica (por ejemplo,

utilizando un cuestionario con los distintos licitadores a estos permisos). Se

dedican recursos importantes (Kaufmann et al., 2005) al desarrollo de tales

metodologîas, que permiten obtener una descripcion precisa de la situacion.

A partir dei momento en que el resultado obtenido se juzga «bien» 0 «malo»

se sitûa en otro tipo de razonamiento, irrefutable y normativo. El problema es

la imposibilidad de juzgar entre dos opciones normativas si no es una eleccion

filos6fica (vinculado a la razon) 0 politica (vinculado a relaciones de poder).

2. La gobernanza como marco analitico para los sistemas de
coordinaci6n no jerarquicos

Tres corrientes pueden asociarse a este enfoque. Se caracterizan par las

siguientes propuestas generales: los protagonistas y lugares de decision son

mûltiples y distintos; las relaciones entre los protagonistas son horizontales

mas que verticales; y las interacciones son autorreguladas.

2. 1. Corporate governance

La primera corriente esta vinculada a la gobernanza de organizaciones, que

aparece en los Estados Unidos con el desarrollo de las ciencias dei gobierno.

Se desarrolla a partir dei analisis de los mecanismos de control de dos tipos

de organizaciones: las universidades (Olsen, 1976) y las empresas. Se constata

que el control de las organizaciones ya no es (segûn la version analitica) 0 no

debe ser (segûn la version narmativa) solamente jed.rquico. Se trata, par 10
80 1 tanto, de observar y teorizar los mecanismos concretos y las instituciones que
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permiten la coordinacion entre las unidades de una organizacion, el arbitraje

de las divergencias, el mantenimiento de la cohesion del conjunto y la gestion

de los costos de transacciôn implicados en un control mâs horizontal que

vertical (y de promoverlos en la versiôn normativa).

Para Williamson -uno de los autores clave de la corriente llamada

neoinstitucionalista que se inspira en los trabajos de Ronald Coase-, la

estructura de las instituciones coma la empresa 0 el mercado, da lugar a

estructuras y mecanismos de gobernanza variados. Conocen problemas de

costos de transacciôn y contractualizaciôn espedficos, a los cuales se dirige

precisamente el estudio de la gobernanza (Williamson, 1979; 1984; 19%).

Esta corriente vio aparecer una alternativa normativa que se expresa en los

«Principios de Gobierno de Empresa de la OCDE» (OECD, 2004), una

serie de criterios muy cercanos a la forma y el contenido de los de la buena

gobernabilidad. Su intenciôn era «elaborar una base comun, indispensable

para la apariciôn de prâcticas de calidad en el âmbito dei gobierno de

empresa». Estas propuestas reflejan las prâcticas y el pensamiento de gestiôn

de moda actualmente. Se inspiran ampliamente en el enfoque contractual,

antes mencionado, cerca de la escuela neoclâsica.

Otros enfoques, coma las teorias cognoscitivas 0 evolucionistas, fundados

sobre un anâlisis en términos de racionalidad procesal darian criterios

diferentes. Se interesan mâs en los procesos, donde se crean las competencias

o la capacidad de innovaciôn que en los resultados de las decisiones tomadas
(Charreaux, 2003).

2. 2. La gobernanza global

La segunda corriente, que aparece en los afios ochenta, estâ vinculada a las

relaciones internacionales y surgiô, también, en los Estados Unidos. Segun

el enfoque «realista» de las relaciones internacionales, que conociô su apogeo

en los afios de 1950, no existe formalmente en el sistema internacional
una entidad supraestatal que pueda arbitrar los conflictos. Esta situaciôn

se dice «anârquica». Pero, progresivamente, dos factores van a modificar

esta visiôn. Por una parte, el numero de los protagonistas presentes sobre

la escena internacional se multiplica (empresas y sindicatos transnacionales,

organizaciones intergubernamentales 0 no gubernamentales, etc). Por otra

parte, la vida internacional se institucionaliza. Se crean una multitud de

acuerdos complejos (convenios internacionales, integraciôn regional, etc.) que 1 81
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estructuran la vida internacional. Se denominan «regîmenes internacionales»

(Krasner, 1982) cuando son espedficos a âmbitos particulares. El concepto de

gobernanza permite comprender el proceso de elaboraciôn de estos acuerdos
destinados a solucionar problemas de coordinaciôn fuera de la autaridad

centralizadora de un Estado (Rosenau, 1987).

La inclusiôn de protagonistas no estatales y a menudo resultantes dei niveI
nacional 0 propio local, permite romper con la tradicional dicotamîa polîtica
doméstica/polîtica internacional dei enfoque «realista». Permite también
tener en cuenta eI hecho de que los protagonistas intervienen a distintos

niveIes, segûn estrategias cornpiejas. La gobernanza «global» supera los niveIes
de anâlisis. Casos regionales, coma eI de la Union Europea, se comprenden
en una perspectiva de «gobernanza multinivel».

La Comisiôn sobre la Gobernanza Global -reunida a principios de los

arios noventa por iniciativa dei canciller Brandt para pensar eI mundo de
la posguerra frîa- produjo en 1995 una definicion digna de menciôn. La
gobernanza serîa:

«El conjunto de los distintos medios por los cuales los individuos y las
instituciones, pûblicas y privadas, administran sus asuntos comunes.

Es un proceso continuo de cooperacion y compromisos entre intereses
diversos y conRictivos. Incluye las instituciones oficiales y los regîmenes

dotados de poderes ejecutorios muy asî como los acuerdos informales
sobre los cuales eI pueblo y las instituciones cayeron de acuerdo 0 que
perciben ser de su interés» (1995; traducciôn dei auror)2.

Desde un punto de vista analîtico, aquella perspectiva es innovadora. Se
considera eI conjunto de los protagonistas, que sean oficiales 0 no. En desfase
con el enfoque reIativamente limitado dei derecho internacional pûblico,

se integran los acuerdos formales tanto coma informales y la perspectiva es
procesual, teniendo en cuenta la evoluciôn permanente de las relaciones entre
los protagonistas. Representa también un reta analîtico importante. Y desde
un punto de vista crîtico presenta una debilidad principal, asociada también
a su version normativa, la que pretende establecer un orden en la gobernanza
internacional (como eI casa de la Comision sobre la Gobernanza Global) .

•
, "Governance is the sum of the many ways individuals and institutions, public and private, manage their
common affàirs. It is a continuingprocess through which conflicting or diverse interests may be accommodated
and co-operative action may be taken. It includes formaI institutions and regimes empowered to enforce
compliance, as weil as informaI arrangements that people and institutions either have agreed to or perceive to
be in their interesp>.
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Pretendiendo solucionar los problemas de cooperaciôn y de formulaciôn de

las decisiones, los promotores de la gobernanza global hacen hincapié en el
consenso y descuidan las relaciones de poder en las relaciones internacionales.
La utilizaciôn de este concepto sufre de los mismos problemas que los del

«régimen internacional»; en particular, obviar las interrogantes sobre la
naturaleza de los arreglos producidos y de su adecuaciôn a los problemas de
fondo (Smouts, 1998).

2.3. La gobernanza moderna

Para la tercera corriente, tematicamente proxima a la ciencia polîtica, la
gobernanza permite expresar un conjunto de cuestionamientos sobre el
papel del Estado en la sociedad (Pierre & Peters, 2000), asî coma sobre la

gestiôn interna del Estado y especialmente, la administraciôn publica. El
concepto se utiliza coma instrumento de analisis, y también de acciôn, con
el fin de contribuir a solucionar la crisis de gobernabilidad de los Estados.
En analogîa con las relaciones internacionales, esta corriente esta vinculada

a la percepciôn en la que el Estado perdiô 0 delegô una parte creciente de su
poder y sus competencias, en favor de distintas entidades locales, nacionales e
internacionales. La manera de conducir los asuntos publicos cambiô de manera
muy rapida durante los ultimos veinte afios, bajo el efecto de la crisis del Estado

benefactor y el fin del modelo fordista de producciôn. Numerosos mecanismos
de producciôn 0 regulaciôn de los bienes publicos (bienes 0 servicios producidos
por el Estado 0 una colectividad publica) se desarrollaron fuera del Estado. En
numerosos ambitos, la racionalidad jerarquica del Estado dejô lugar a redes

de protagonistas autônomos e interdependientes y a arreglos, calificados de
instituciones al nivel nacional 0 de regîmenes al nivel internacional, que los
convirtiô en dependientes. Ese es el sentido que toma la «gobernanza moderna»
en Kooiman (ed., 1993) 0 Rhodes (1996).

El establecimiento de una tipologîa de los métodos de regulaciôn constituye
un paso importante hacia una aclaraciôn conceptual. Segun Jessop (1998), por
ejemplo, existe tres tipos ideales de mecanismos de regulaciôn de la sociedad:
jerarquico (por la autoridad), econômico (por el mercado) y heterarquico (por

redes auroorganizadas y asociaciones). Estos Tres mecanismos coexistieron
pero en configuraciones variables. Lo que Jessop caracteriza de gobernanza es
la extensiôn actual del mecanismo heterarquico en deuimento de los ouos,

conduciendo, a su modo de ver, a una verdadera ruptura. 1 83
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Este fenomeno se asocia a la «globalizacion» (Beaud et al., 1999): aceleracion

de los transportes y de la comunicacion, circulacion acelerada de los capitales,

uniformizacion de los modos de consumo, procesos de integracion regionales,

internacionalizacion de la sociedad civil (Edwards & Gaventa eds., 2001) y

las empresas. Se debe también al «vaciamiento» (hollowing-out) del Estado,

producto de las pol1ticas neoliberales: apertura comercial, descentralizacion,

nueva gestion publica, privatizaciones, etcétera (Hufty, 1999).

Esta «gran transformacion», para parafrasear a Polanyi, cuestiona la pertinencia

de un analisis de la regulacion centralizada en el Estado y conduce logicamente

a la busqueda de un concepto capaz de describir esta nueva regulacion. El

concepto de gobernanza surge en los afios noventa coma una respuesta a la

vez intelectual y pol1tica. Desde el punto de vista intelectual, 10 que a veces

se llama Anglo-governance school (Marinetto, 2003), reune los investigadores

que ven en la gobernanza una forma historica espedfica en que tomaron las

relaciones, tanto politicos coma instituciones, sobre todo en Gran Bretafia y

en Europa.

Este analisis, no obstante, presenta algunas fallas. El «vaciamiento» y el

debilitamiento del Estado todavfa tiene que demostrarse. Varios analistas

sefialan que al concentrarse en sus funciones principales, el Estado se reforzo,

incl uso en relacion a los protagonistas con fama de autonomfa (Holliday, 2000).

Se basa esencialmente en estudios realizados en los pafses industrializados

y sobre un periodo de tiempo relativamente corto. Ahora bien, coma 10
sefialan varios estudios, los ciclos de las polfticas publicas se extienden sobre

periodos de 20 a 40 arios (Sabatier, 1999). En consecuencia, y si se admite

que la gobernanza se refiere a una forma historica espedfica, el concepto debe

desaparecer cuando esta forma historica espedfica evoluciona.

Los pafses no europeos parecen a priori excluidos de este analisis, su alcance

dista mucho de ser universal. Este analisis no propone metodologfa espedfica.

La mayoda de los textos que integran esta perspectiva permanecen en los

analisis generales y en una percepcion que destaca ampliamente el sentido
comun (<<el Estado se debilita, los otros protagonistas se volvieron mas

fuertes») y penetrada de una ideologfa que caracterizo a los arios ochenta:

el neoliberalismo. ~Como, en los contextos extremadamente distintos de las
democracias, de los Estados en transicion 0 de los Estados «fragiles», se puede

observar una mayor importancia de las redes con relacion a la jerarqufa?

Se vuelve impracticable e inutil observar empfricamente estas propuestas,

respecto al progreso del conocimiento que eso permite.
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Esta corriente tiene también su versiôn normativa. La gobernanza a menudo

se presenta coma una soluciôn a la actual crisis de gobernabilidad del Estado,
donde la sobrecarga de las demandas sociales y el debilitamiento del margen

de maniobra del Estado conducen al fracaso de la regulaciôn jerarquica
centralizada (Merrien 1998). La gobernanza por las redes se sustituirfa a las
soluciones jerârquicas y el Estado se satisfarfa con un papel de «facilitador».

Se propone dar una forma precisa a la soluciôn de la crisis del Estado.

Para una crftica moderada, esta propuesta tiende al idealismo. Orientada hacia
la cooperaciôn entre los protagonistas, minimiza la dimensiôn conRictiva de

las sociedades humanas. Presenta la polîtica coma una busqueda del consenso
que se realiza entre gente de buena voluntad e igualmente dotada en recursos,
en un contexto ahistôrico. Desigualdades Norte-Sur 0 internas (entre clases) se

borran ante el estudio de la descentralizaciôn, de la nueva gestiôn publica, de
las nuevas tecnologfas de la comunicaciôn, de las negociaciones internacionales
y otros fenômenos guiados por una lôgica comercial 0 tecn6crata. Su validez
corre el riesgo pues de limitarse:

«a los estrechos espacios en el sena de los cuales los protagonistas
comparten un mfnimo de referencial comun» (Smouts, 1998a).

Para una crîtica mâs radical, esta propuesta representa una segunda fase
histôrica, puesta bajo control de la democracia. Los dominantes descubrieron
con asombro que la participaci6n ciudadana, triunfando a principios
del siglo XX, no conduda a la revoluciôn. Por la instauraciôn deI Estado
benefactor, inspirado en Bismark, garantizaron a continuaciôn la pacificaci6n

del ciudadano-elector. Pero el debilitamiento del Estado benefactor al final
de los afios setenta pedîa un nuevo tipo de contenci6n que se encontrarfa
en la gobernanza. La sociedad civil sustituye al pueblo; los mecanismos

horizontales de regateo y concertaciôn entre sectores cooptados sustituyen a
la deliberaciôn en el cuerpo polîtico; las autoridades obtienen su legitimidad
de sus resultados econômicos y no de su mandato electivo, a la imagen de los
regfmenes autoritarios de los afios 1950-1980 (Hermet et al., 2005).

3. El Marco Analitico de la Gobernanza

De los enfoques anteriores aceptamos una serie de propuestas coma base
para elaborar un enfoque alternativo, que nombramos «Marco Analîtico de

la Gobernanza».
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La gobernanza es una clase de hechos sociales y un objeto de estudio.

«Gobernanza» se refiere a los procesos colectivos, formales tanto como
informales, que determinan en una sociedad camo se toman decisiones y se
elaboran normas sociales en relacion a asuntos pûblicos.

Es un concepto generalizable. En toda sociedad local, nacional 0 internacional,
en cualquier momento de su historia, se puede observar un proceso de
gobernanza, no es un fenomeno limitado a nuestra época. Esa funcion es
una necesidad en cualquier sociedad. Siempre se deben tomar decisiones
y se necesitan sistemas de toma de decision, normas sociales (legales 0

consuetudinarias) e instituciones3 que permitan vivir juntos cooperando
entre miembros de una sociedad, aûn en una sociedad sin Estad04. No es
equivalente al «sistema polîtico», 10 cual caracteriza una forma espedfica de

sociedad, el Estado-Nacion. Tampoco es equivalente a las polîticas pûblicas,
que son actas de una autoridad legal, generalmente el Estado central.

No es un concepto normativo 0 prescriptivo. La gobernanza coma hecho

social «es». No es ni buena ni mala a priori, sino que esta dotada con
caracteristicas analizables e interpretables. Cada sociedad desarrolla sus
modos de gobernanza, sus sistemas de toma de decision 0 de resolucion de

conflictos entre sus miembros, sus normas e instituciones. Puede también
analizarse de manera no normativa y no prescriptiva (aunque desde el punto
de vista epistemologico, toda teoria, elemento necesario para el analisis, se

apoya sobre valores). Entonces, la gobernanza no es un «modelo» que es
«deseable fomentan>.

Para poder estudiar la gobernanza, se necesita una metodologfa que sirva
de referencia al proceso de observacion. Un marco analftico es un conjunto
coherente de modelos (representaciones esquematicas de una situacion)

asociado a una metodologfa que permita el pasaje entre propuestas
teoricas (generalizaciones) y la observacion empfrica. Esta propuesta define
ciertos criterios fundamentales: el marco analftico tiene que ser realista,
interdisciplinario, comparativo, generalizable, reflexivo y operacional.

•
3 Los sistemas recurrentes de normas sociales que orientan y que sancionan las acciones de los individuos
y grupos. Este concepto no se confunde con el de «organizaciôn», que tiene personal, estructura
reconocida, jerarquia, divisiôn dei trabajo, recursos y finalidad.

4 Este punta es teôrico, dada la dominaciôn actual dei Estado-Nacîôn, pero muchas regiones en el mundo
escapan a la soberania nacional (zonas «Iiberadas» por guerrillas, en guerra civil, pueblos indigenas no
conractados, etc.).
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«Realista» se refiere a su capacidad para describir los hechos tal coma son, y
no coma deberfan ser, en oposicion a las perspectivas normativas.

La interdisciplinariedad es definida por Jollivet & Legay coma

«un planteamiento de investigacion construido armando de manera
metodica conocimientos, opiniones, técnicas de trabajo proeedentes
de disciplinas diferentes» (2005: 184).

Supone la cooperacion activa emre investigadores de varias disciplinas
para ampliar su comprension de un fenomeno particular 0 la realizacion
de un proyecto comun. El primer paso hacia la interdisciplinariedad es la
construccion (0 la reconstruccion) conjunta de un objeto, que no deberia
pues fragmentarse entre las disciplinas sino seguir siendo colectivo. Desde
un punto de vista teorico (la practica obliga a matizar), las disciplinas no
se borran, el conocimiento especializado es obviamente el producto de la
contribucion disciplinaria. Se coordinan para definir el objeto, la metodologia
y la contribucion espedfica de cada uno al proyecto global.

Por supuesto que estas dispositivos demandan una reflexion epistemologica
teorica profunda. La tension entre el deseo de precision y exactitud, que pide
una especializacion crecieme, yel de sujecion con la realidad, donde todo recorte
dei objeto impone una pérdida de sentido, es especialmeme viva en el casa de la
investigacion-accion. Entendida en un sentido amplio coma un proeeso iterativo
de imeraccion entre una investigacion y la aplicacion de los resultados coma
prueba, se declina en varias versiones. La «investigacion-accion pragmatica»
aboga abiertameme par un cambio social democratico 0 participativo: «valid
social knowledge is derived /rom practical reasoning engaged in through action»
(Greenwood & Levin, 1998: 6). El enfoque de la transdisciplinariedad que
se desarrollo en los paises de habla alemana sugiere el involucramiento de los
actores en el proeeso de la investigacion (Pohl, 2001; Haberli et al., 2001).

Emonees, este enfoque rompe con una perspectiva estrechamente vinculada
a la ciencia polltica y hace de la gobernanza un «concepto pasarela»
(Hufty et al., 2006) entre disciplinas: sociologia, antropologia, derecho,
economia, geografia, etc. Técnicamente, se trata de una «interdisciplinariedad
estrecha», limitada a las ciencias sociales y humanas, y no a las ciencias de la
vida 0 de la naturaleza.

Esta metodologia es comparativa y generalizable: supone también que se

puedan medir varias configuraciones 0 modelos de gobernanza y sus efectos 1 87
diferenciados sobre una variable considerada coma dependiente. Requiere
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disponer de un marco analftico, indicadores mensurables empîricos y medios

de observacion apropiados.

Si se asume la imposibilidad de neutralidad absoluta de los investigadores y

tomamos en cuenta las multiples referencias realizadas por distintos autores

sobre los cambios introducidos en las situaciones sociales por el solo hecho

de observarlas, entonees los investigadores son considerados coma actores. Lo

anterior implica una perspectiva reflexiva de parte de los investigadores, que

tiene en cuenta sus interacciones con los demâs actores, y las consecuencias

que surgen de estos contactos.

Los proeesos de gobernanza de distintas sociedades, en distintos lugares y
tiempo, toman distintas caracterîsticas que pueden analizarse con ayuda de

metodologîa que nombramos «Marco Analftico de la Gobernanza».

El marco ana1Îtico propuesto consta de cinco categorîas analîticas: los
problemas; los actores; los puntos nodales; las normas; y los procesos. Los

problemas estân en juego. Los actores son individuos 0 grupos. Su accion

colectiva (acuerdos 0 decisiones) conduee a la formulacion de normas (0 reglas

de juego, 0 decisiones) que orientan el comportamiento de los actores y son

modi/-icadas por la accion colectiva. La accion colectiva resulta de la interaccion

entre los actores, ya sea conflictiva 0 cooperativa, de las transacciones, los

acuerdos y las decisiones que se toman y de su aplicacion. Las interacciones

se pueden observar en puntos nodales, espacios fîsicos 0 virtuales de interfase
en donde convergen los problemas, proeesos, actores y normas. Los proeesos

son sueesiones de estados por los cuales pasan la interrelacion entre actores,

normas y puntos nodales. Los proeesos, los actores y las normas pueden ser

formales, es decir, reconocidos por los actores portadores de autoridad en la
sociedad observada (este reconocimiento es «legal» al nivel de las sociedades

dotadas de un derecho positivo), 0 informales, de/-inidos por la prâctica de

los actores.

En la perspectiva de su operacionalidad, la gobernanza puede ser considerada

coma una variable intermediaria. Por un lado produee efectos sobre una

variable dependiente (por ejemplo:,el problema de equidad en el aceeso a los

servicios de seguridad social), y por otro, depende de variables independientes

que la determinan (ejemplo: la organizacion institucional del sistema de
seguridad social). A su vez, es probable que la gobernanza constituya tan solo

un factor entre otros, que contribuya a explicar el problema bajo estudio,

«multicausalidad» (cuadro 1).
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Cuadro 1- La gobernanza coma variable inlermediaria

\

Variable
1

Variable Variable
independiente intermediaria dependiente

Factores x, x1' x2 Il Gobernanza Impactos y, yl' Y2

A partir dei uso de las categorîas de analisis, la metodologfa apunta entonces a
identificar la forma c6mo influye la gobernanza en las variables dependientes
seleccionadas. Intenta identificar si existen caracteristicas de los puntos
nodales favorables 0 desfavorables a un cambio del problema bajo estudio.

En el cuadro 2 se presenta un ejemplo simplificado que asume la gobernanza
como variable independiente. Se entiende que, a través deI analisis de los puntos

nodales y los procesos de interacci6n (en este casa la interacci6n de 4 puntos
nodales), se puede identificar el lugar espedfico de intervenci6n (el punto
nodal B) para lograr un cambio del problema bajo estudio (la inequidad).

Cuadro 2- Metodologia de intervencion

Gobernanza
1. Actores

2. Puntos nodales
3. Normas

4. Procesos hist6ricos

.--_---'1[11] IIntervenci6n 1

3. 1. Definicion dei problema

Generalmente hablando, el MAG se utiliza para analizar si tuaciones en las

que un «problema» es objeto de un proceso de gobernanza, por ejemplo,
inequidad en el acceso a la salud publica, deforestaci6n en areas protegidas, 0

donde la interacci6n de los actores produce un resultado inferior a 10 esperado.

La primera etapa y categorîa analftica del MAG seria entonces entender y
definir con claridad el problema 0 10 que esta en juego.
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Esta etapa se basa en el postulado que todo problema es una construcciôn

social. Lo que esta en juego puede ser absolutamente diferente para cada

actor involucrado en un proceso de gobernanza. Cada protagonista tiene

su propia comprensiôn de 10 que esta en juego (incluso el observador, la

persona 0 el grupo que esta utilizando el MAG para haeer un diagnôstico).

Eso se explica por el lugar ocupado en la sociedad y también por historias,

culturas, apremios, objetivos y discursos espedficos, 10 que se puede calificar
de «universos de significaciôn». Cualquier interacciôn social, el conflicto

mismo, es un encuentro de estos universos. Al emprender un estudio con

el MAG, tenemos ante todo que admitir esa pluralidad de visiones, 10 que
implica distancia de nuestra perspectiva coma observador 0 actor. Es un paso

fundamental para un analisis realista y una soluciôn posible.

Por 10 tanto, unaprimera herramientaes la «deconstrucciôn» y «reconstrucciôn»

del problema. Por ejemplo, tenemos un territorio bajo protecciôn y en el

eentro de demandas incompatibles y conflictivas, la deforestaciôn 0 pérdida

de diversidad biolôgica puede ser el problema mayor para los ecologistas;

pero para los campesinos es la propiedad de la tierra; para los indigenas es

el acceso a los recursos y el mantenimiento de la integridad del territorio;

para los madereros es el acceso a la madera; para una petrolera es el acceso a

los recursos minerales del subsuelo; y para el Estado es el equilibrio entre el

desarrollo econômico, la conservaciôn y la paz social.

Entonees, ~quién define 10 que esta en juego? La identificaciôn dei problema

hace parte, en SI mismo, de 10 que esta en juego y es objeto de una lucha de

poder. Es obvio que cualquier relaciôn social supone relaciones de fuerza y

que la definiciôn dei problema en juego se pueda imponer por la fuerza 0 la

persuasiôn. El que lleva a cabo mas recursos puede influenciar la definiciôn

dei problema. Pero, con una alta probabilidad, esta dejad descontento y

conducid a formas pasivas 0 activas de resistencia. Una manera mas suril

de imponer su voluntad es la violencia simbôlica, convenciendo a los otros

agentes que las preferencias dominantes sean las suyas, coma en la relaciôn

patrôn-cliente. En relaciones desiguales, probablemente, la dehniciôn dei

problema incorporarâ esos esquemas.

Con la ayuda de discusiones con los stakeholders, 0 protagonistas, de una

revisiôn de la literatura, y una transformaciôn de los problemas sociales

identihcados (<<mis ninos esran enfermos y no puedo comprar remedios») en

problemas sociolôgicos (<<el aceeso a los remedios es desigual»), la problemarica
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se puede «reconstruir». Para el observador, la capacidad de superar 10 que los
actores presentan coma problema y convertirlo en una cuesti6n sociol6gica
depende mucho del contexto, de su metodologia, técnicas y experiencia.

3. 2. Las normas

Lo que esta en juego son ante todo las normas sociales, es decir, en la

primera aproximaei6n a las reglas del juego a un primer nivel, y las reglas
que determinan quién y coma se definen las mismas en un segundo nive!.
Siempre que existe una sociedad, los acuerdos y decisiones entre actores, coma
consecuencia de los proeesos de gobernanza, condueen a la formulaci6n de
normas (definidas, en general, coma las expectativas colectivas a prop6sito de
10 que es considerado un comportamiento apropiado en una sociedad dada).
Las normas orientan el comportamiento de los actores y son modificadas por
la accion colectiva, tal coma nos ensefia la economia institucional «c1asica»
(Commons, 1934). Las normas se apoyan en valores 0 creencias (el sentido
de 10 que es bueno 0 incorrecto) e incluyen una prescripci6n (10 que uno
tiene que haeer 0 no). Influencian el componamiento del agente y son
modificadas por la acciôn colectiva. Cuando las normas son recurrentes, se
institucionalizan. Entonees, pueden ser estudiadas como instituciones, 10 que
implica una teoria de las instituciones. Nuestra eleccion se apoya sobre una
aproximaei6n institucional clasica y evolutiva (Commons y otros).

Las normas deben comprenderse desde el punto de vista sociol6gico. Pueden
ser legales (dentro del derecho positivo del Estado-Naci6n), formales
(reconocidas por las autoridades de la sociedad estudiada) 0 informales
(creadas por la practica de los actores). La cieneia juridica 0 la antropologia
juridica pueden ser convocadas para operar esas distinciones. En realidad, 10
importante para un analisis realista no es la naturaleza de una norma, sino
su efectividad. Queda importante precisar que diversos sistemas normativos
pueden superponerse 0 estar en concurrencia y coexistir al mismo tiempo
para una misma sociedad.

Esa situacion de pluralismo normativo puede constituir una fUente mayor de
conflictividad. El objetivo de los actores es determinar cuales seran las normas
a proposito de 10 que esta en juego, quien tendra el derecho 0 la legitimidad de
formular esas normas, y cuales seran las normas que establecen como se definen

las reglas del juego entre los actores. Las normas constituyen nucleos claves, son 1

el objeto de una competencia entre los actores y de una relaci6n politica, ya sea 91
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dei uso dei poder (la capacidad de modificar un comportamienta socialmente

limitado por la coaccion bajo las cuales operan los actores), de técnicas y de

maniobras estratégicas (Goodin & Klingemann eds., 1998).

La aplicacion de normas 0 su respeto depende de factores espedficos gue

demandan una teorizacion (poder, legitimidad, sanciones, etc.). Preguntarse

por el no respeto de una ley necesita de una variable dependiente de la
gobernanza, y por 10 tanto, de aplicar el marco agui propuesto.

Las normas pueden ser de tres tipos, las cuales a su vez remiten a diferentes

niveles de anâlisis. En primer lugar, las «metanormas» se refieren a premisas

o principios gue orientan el contrato social en su sentido amplio, definiendo
criterios y valores estructurales. En segundo lugar, las «normas constitutivas»

gue definen los mecanismos organizativos e institucionales re!acionados con

el funcionamiento sectorial dei objeto 0 escenario bajo anâlisis.

En tercer lugar, las <mormas regulativas» son las gue definen las reglas de

conducta gue precisan 10 gue es apropiado, desde el punto de vista, de la

sociedad en términos de comportamiento, aguello gue cada uno debe 0 puede
hacer, y precisan sanciones positivas (aprobacion, recompensa) 0 negativas

(desaprobaciôn, castigo).

Las normas expresan también el aspecta multinive! de la gobernanza. Pueden

ser formuladas en varios niveles yser transferidas a otros. Las normas se

e!aboran a menudo en un nivel nacional, se transfieren al nivel internacional
y otra vez, a otros paises por mecanismos internacionales, donde se transfieren

al nive! local. En cada nive!, hay un proceso de reaccion, de rechazo 0 de

internalizacion y adaptacion. Por ejemplo, la metanorma de participacion
local se convirtio en una norma dominante en e! conjunto de! régimen

internacional de la cooperacion al desarrollo. Se trasladô al mundo de la

conservacion a través de los mecanismos de financiaciôn internacionales. Hoy
en dia, la conservaciôn participativa (sea ficcion 0 realidad en la practica) es

la norma dominante cuando se implementa en una ârea protegida, aun en el

rincôn mâs perdido de América Latina. Para analizar los procesos de cambio
de las normas sociales se sugiere utilizar una matriz gue permita dividir las

etapas de! proceso de produccion de las normas, analizar los distintos niveles,

y reconocer las relaciones mutuas de condicionamiento. Este proceso es

ilustrado en el cuadro 3.
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Cuadro 3- Matriz de anâlisis de las normas

Etapas

Elaboraciôn Transmisiôn Reacciôn

International ....- ~

Niveles Nacional ---~--
Local --~

3. 3. Los aetores

En un analisis dinamico de los procesos de gobernanza, las normas sociales
estan intimamente ligadas a los actores, sus conductas e interacciones, y

condicionadas por su naturaleza, su poder, sus intereses, sus ideas y su historia.
El postulado aqui es que todos los stakeholders (individuos 0 grupos) estan
integrados al anaIisis, que sean «formales 0 informales» (reconocidos 0 no por

la ley 0 por las autoridades), sin prejuicio. Las redes sociales, por ejemplo,
Forman parte de la realidad de cada sociedad organizada, pero no se integran
usualmente a un analisis de actores, a pesar de su importancia en muchas

decisiones. Por supuesto, no todos los agentes tienen la misma influencia en
un arreglo. Por ello proponemos un subconjunto de herramientas dirigidas a
analizar los recursos disponibles y las maneras de la influencia de cada actor

en el ptoceso de gobernanza considerado (cuadro 4).

Una primera herramienta es una rejilla descriptiva, donde se despejan las
caracteristicas de los actores (Estado, referencias, recursos controlados,
discursos, medios de la acci6n...).

La identificaci6n de los diferemes tipos de recursos controlados 0 movilizados

por parte de los actores, incluye recursos simb6licos, econ6micos, de capital
social 0 capital cultural. Existe una relaci6n entre actores, recursos y poder 0

capacidad de influenciar sobre la naturaleza de la trama de reiaciones, reglas y

procedimientos establecidos. El tipo de recursos controlados, la combinaci6n
de los mismos por un actor y su habilidad para movilizarlos en funci6n

de sus propios intereses potencian su poder para determinar 0 cambiar las

reglas de juego. La metodologia propone entonces un analisis situacional dei
poder relativo de los actores. Es una funci6n de cuatro variables: los recursos
comrolados (econ6micos, sociales, culturales, simb6Iicos... ); la volumad y
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capacidad de movilizar sus recursos; la movilizacion efectiva en el proceso

de gobernanza analizado; y la interaccion estratégica con los demas actores.

Cuadro 4- Descripcion de los actores

Categoria Aetor 1 Actor 2 ...

Categorîa 0 nivel formal (organizaciôn dei Estado nacional, provincial,
municipal, no gubernamental. .. )

Status (formal-informal)

Recursos controlados (econômicos, culturales, relacionales,
simbôlicos ... )

Creencias 0 ideologias

Modos de expresiôn y acciôn

Impacto

N ucleo de responsabilidades 0 funciones formales y reales cubiertas

Espacio de intervenciôn

Posicionamiento frente al problema estudiado

Dos dimensiones se tenddan que considerar en una evaluacion empfrica: la
dimension objetiva de esas variables (por ejemplo, con qué clase de recursos

financieros dispone un actor) y la dimension subjetiva que depende de la
percepcion de los actores (cuadro 5). Esta liltima dimension es sumamente
importante, la capacidad de aparecer mas potente es un recurso determinante
en una interaccion estratégica.

Cuadro 5 - Importancia de los actores segun 4 variables

Recursos Voluntad Movilizaci6n Impacta

Estratégicos + + + +

Relevantes + - - -

Secundarios - - - -

Sin prejuzgar la metodologfa utilizada por el observador, proponemos una
clasificacion de los actores en tres categodas seglin esas cuatro variables:
«actores estratégicos», «relevantes» y «secundarios». El esfuerzo de analisis se

concentrara logicamente en los actores estratégicos. El desarrollo conceptual

de Prats permite definirles coma:
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«todo individuo, organizaclOn 0 grupo con recursos de poder

suficientes para impedir 0 perturbar el funcionamiento de las reglas

o procedimientos de toma de decisiones y de soluciones de conflictos
colectivos» (2001).

En cambio, los actores relevantes esran involucrados en la trama institucional

y poseen los recursos necesarios para considerarse coma estratégicos, pero
no movilizan sus recursos 0 se ven dominados en el proceso. Los actores
secundarios no tienen el poder suficiente para determinar el cambio de las

reglas de juego. La naturaleza de las interacciones entre los actores puede ser
categorizada seglin la economfa institucional cLisica G.R. Commons) y la
antropologfa social (M. Mauss) en cuatro tipos:

• Las «transacciones de negociaciôn» determinan las reglas colectivas relativas
a la transferencia del derecho de propiedad sobre un objeto 0 un trabajo
(compra, salario). Suponen una relaciôn de igualdad de derecho entre
los actores, que puede (pero no debe) ser garantizado por un tercero. La
relaciôn transaccional que se establece, desde la persuasiôn a la coerciôn, es

funciôn del poder de «regateo» de cada uno de los actores presentes.

• Las «transacciones de direcciôn» organizan la producciôn de bienes y
servicios asf como las relaciones de trabajo seglin el principio de eficiencia.
Los actores se encuentran en una relaciôn de desigualdad econômica y

jurfdica, en donde uno ordena y otro obedece, en la medida de las reglas
fijadas por las transacciones de negociaciôn.

• Las «transacciones de reparticiôn» organizan la racionalizaci6n y distribuciôn
de las riquezas producidas seglin el principio de sumisi6n al gobierno 0

a la autoridad. Suponen una relaci6n de desigualdad entre los actores y
la obligaci6n de los sometidos de respetar las decisiones tomadas por el
soberano, garantizada por el monopolio de la violencia.

• Las «transacciones de reciprocidad» son fundamento del «capital social».
Corresponden a los «dones y contradones» de Mauss (ya sean directos 0

indirectos) e implican un sistema de deuda moral pero, al mismo tiempo,

de solidificaciôn del tejido social. Un tipo particular de interacci6n es
la red. La identificaci6n de redes, a menudos informales y ligados a las
afinidades electivas 0 a las transacciones de reciprocidad, puede ser una
clave importante de la comprensiôn de ciertos fenômenos.

Las combinaciones de estos 4 tipos de interacciones corresponden a distintas
relaciones: clientelismo, comercio, familia, etc. Estos tipos deben ser el objeto 1 95
de un desarrollo teôrico a partir de las observaciones de campo.
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3. 4. Los puntos nodales

Se entiende par puntos nodales, las «interfases sociales» definidas en espacios

fisicos 0 virtuales (una mesa de negociacion, el consejo comunal, etc.) donde

convergen varios problemas, acrores, procesos (tiempo y espacio), se roman

decisiones, se concluyen acuerdos y se elaboran normas sociales. Es una puerta

de entrada interesante para la observacion de los procesos de gobernanza.

Este analisis pretende reconocer los puntos nodales formales e informales

que Forman parte de la trama de espacios decisarios. La identiflcacion de

diferentes puntos nodales, su caracterizacion, las relaciones y sus efectos

sobre las variables dependientes permiten analizar las condiciones existentes

(favorables 0 desfavarables) para un proceso de cambio (cuadro G).

Cuadro 6- Puntos nodales

Punta nodal

Enjuego Aclores

Inleracci6n
en

espacio y
liempo

Observaci6n

3. 5. Los procesos

Los procesos son sucesiones de estados por los que pasa un sistema. Introducen

la historicidad de los modelos de gobernanza. De esa forma, es posible para

un objeto dado 0 un punta nodal, identificar secuencias que permitan evaluar

la direccion por la cual evolucionan esos procesos y de localizar los factores

favorables al cambio. El analisis de los procesos de cambio busca identificar

los patrones de evolucion de los pumos nodales, la trama de interacciones

entre actores y su relacion con los cambios de las reglas de juego (cuadro 7).
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Cuadro 7 - Interaccion de puntos nodales en un proceso de gobernanza

Efectos>

Conclusion

A modo de conclusion, podemos esperar que este modelo constituya un

progreso sobre los enfoques anteriores. Por 10 menos, intenta transformar

un concepto algo vago y a menudo conflictivo, junto a una metodologia

empirica siguiendo criterios rigurosos. Esd. siendo sometido a pruebas en

varios estudios de casa y todavia debe ser considerado coma un trabajo en

evolucion constante. Se espera asi, con esta modesta contribucion, poder

contribuir a avanzar el conocimientoo
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Un marco para la pluralidad conceptual.
Gobernabilidad democratica y
capacidades de acci6n colectiva

Pablo Brugnoni

«Si, en definitiva, me hice sociôlogo (como 10 indica el decreto de mi nombramiento), ha sido
esencialmente con objeto de poner término a estos ejereicios con base en conceptos colectivos,

cuyos espectros no cesan de merodear. En otras palabras, tampoco la sociologCa puede proceder
sino de las acciones de uno, de algunos 0 de numerosos individuos separados. Por eso se

encuentra obligada a adoptar métodos estrictamente individualistas».

Max Weber. Carta a Robert Liefmann, 9 de mana de 1920

Introducd6n

El concepto de desarrollo humano, mucho mas cerca del sentido comun
que de la innovacion teorica, asume que el objetivo principal de la vida
comunitaria es la libertad y dignidad de cada unD de nosotros. El desarrollo
humano es el proceso de ampliacion de las opciones de la gen te, es la progresiva
capacidad de llevar el tipo de vida que creemos valiosa (Haq, 1995). El
objetivo comun, por tanto, no es un ente colectivo 0 abstracto, coma el
Estado, el mercado 0 el crecimiento economico sino la persona humana, los

hombres y las mujeres concretos. 1 101
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Sin embargo, ubicar la libertad individual coma motivo de los desvelos

te6ricos y pdcticos no significa asumir una ficci6n de personas aisladas y

egoistas. Disponer, por ejemplo, de la opci6n de formar parte de la vida
comunitaria es también una manifestaci6n de libertad, por 10 menos en un
doble sentido:

• Porque participar en la sociedad satisface necesidades humanas esenciales,
desarrollando identidades y lazos, fortaleciendo la dignidad, la solidaridad,

la amistad, los sentimientos de pertenencia, de participaci6n, etc.

• Porque aumenta la posibilidad de acceder a bienes que los individuos
puedan considerar valiosos, por medio de la coordinaci6n colectiva.

En este ultimo sentido, el de la coordinaci6n de la convivencia para lograr

objetivos comunes, el dialogo sobre las mejores formas que puede adoptar la
vida social para la promoci6n efectiva dei desarrollo humano nos ha regalado
océanos de tinta. Y 10 seguid haciendo. La pluralidad y el desorden de las
perspectivas ya son una marca indeleble de las discusiones sobre el tema.

Actualmente, la complejidad dei debate sobre el desarrollo de América Latina
es especialmente alta. Existen conceptos similares, nociones que tienen
«un aire de familia» pero que no presentan con total c1aridad sus arboles

geneal6gicos. Es dificil, por tanto, su comparaci6n y analisis conjunto. Quizas

estamos viviendo una etapa de crisis,.las herramientas conceptuales anteriores
ya perdieron utilidad, y las nuevas todavia la esran adquiriendo.

Quien se asoma a la polémica entre el mercado y el Estado, tema excluyente en
afios anteriores, 10 hace hoy con sentimientos de culpa. Cuando la discusi6n

se plantea frente al auditorio, un fuerte temor al anacronismo invade los
espiritus confundidos de académicos y politicos. La distinci6n que marc6 el
debate de décadas ahora es insuficiente. El grado de interpenetraci6n de la

dimensi6n local, nacional e internacional de los procesos politicos, asi coma la
diluci6n de las fronteras entre 10 publico y 10 privado, impide las distinciones
analiticas rigidas de antafio.

Por ello se explica la explosi6n vegetativa de ideas huérfanas de un marco
holistico que las cobije intentando explicar el roi de las comunidades, los

territorios, el mercado, el Estado, las organizaciones trasnacionales, con
conceptos tales coma capital social, gobernabilidad democratica, economia
a1ternativa y otras nociones que pretenden captar la influencia de la capacidad

asociativa para la promoci6n dei desarrollo humano.



Gobernabilidad democrdtica y capacidades de accùfn colectiva

Atendiendo a este nuevo escenario continental, con multiples y nuevos actores

y perspectivas, en este articulo se plantea que el concepto de gobernabilidad

democratica es el que mejor se adecua a la comprension integral dei tema.

Para ello, se debe recuperar la idea de que gobernabilidad es la capacidad
de un sistema social de actuar en forma colectiva, y que la gobernabilidad
sera democratica cuando esas acciones colectivas se coordinen para alcanzar

objetivos construidos en forma participativa y deliberativa y en el marco del
respeto a los derechos fundamentales 1• Los énfasis institucionales, reticulares,
economicistas y administrativos que se le han otorgado a la gobernabilidad

democratica segun sea el momento y el actor que la defina, deben considerarse
coma 10 que son: dimensiones variables que califican al concepto en un
tiempo y situacion determinados, pero que no 10 constituyen.

De acuerdo a nuestra definicion, por tanto, un sistema social es gobernable

cuando construye por medio de la deliberacion publica sus objetivos
comunes, tanto a nivellocal, nacional e internacional; y, cuando dispone de

la capacidad de accion colectiva para alcanzarlos, ya sea por medio de una
estrategia jerarquica, heterarquica 0 armonica de coordinacion.

Dentro de este marco se desenfoca el debate de 10 publico y 10 privado, el
mercado y el Estado, 10 local y 10 nacional, para centrarnos, primero, en coma
se construyen en el espacio de deliberacion democratica los bienes publicos,

cuaIes son, en consecuencia, esos bienes comunes que persiguen los distintos
colectivos y, por ultimo, cuales son las posibles estrategias de coordinacion
para alcanzarlos, mas alla de los actores concretos que la llevaran adelante.

A continuacion se dibujaran con gruesos trazos los principales cambios
en el contexto de la accion colectiva -tanto al nivel mundial coma
latinoamericano- y en la correspondiente reflexion teorica. Esto nos

permitira comprender el surgimiento de las nuevas perspectivas de analisis y,
espedficamente, de la nocion de gobernabilidad democratica. Para delinear

y explicar el concepto se tomaran algunos elementos de la logica de la accion
colectiva y de la teOrla de juegos.

•
1 Ver la definici6n de Joan Prats i Català (2001).
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1. La progresiva complejidad deI contexto sociopolitico

En recientes décadas, desde las ciencias sociales se comenzaron a rechazar

varias de las dicotomias simplistas mas extendidas: mercado frente a Estado,

mercado frente a planificacion, 10 publico frente a 10 privado, anarquia

frente a soberanfa. La coordinacion voluntaria de los actores economicos,

la planificacion estratégica, la emergencia reticular de nuevos actores

sociopoifticos, las instituciones internacionales para la coordinacion de

acciones colectivas, son solo algunos de los elementos que cuestionan

radicalmente las simplificaciones anteriores. La perspectiva historica permite

apreciar que se abusa del absolutismo conceptual, y las herramientas de
analisis deben adecuarse a una realidad social, politica y economica que es

nueva, basicamente, en dos aspectas.

1. 1. Visi6n reticular de la poHtica

El debate politalogico sobre la inRuencia de la sociedad civil en las poifticas

publicas tuvo, en las ultimas décadas, una pronunciada convergencia.

Plutalistas, neocorporativistas y neomarxistas abandonaron sus trincheras

de antano y sostienen hoy algunas banderas comunes. El principal lugar

de encuentro es la concepcion de «redes de poifticas» 0, en otros términos,

de «gobernanza» El aumento del numero de las demandas sociales, la

descentralizacion y fragmentacion del Estado, la inRuencia de los arganismos

internacionales de crédito y los procesos de integracion regional son los

fenomenos mas resaltantes de la vida poiftica actual. Esta implica, par un

lado, una mayar complejidad (mas actores y con demandas mas espedficas

y subjetivas) y multidimensionalidad (nivel local, gubernamental y
transnacional) de la tarea de gobernar, 10 que socava la estructura jerarquica

tradicional, con una mayor propension a buscar la cooperacion horizontal:

entre diferentes departamentos del gobierno, entre éstas y gtupos de la

sociedad civil, entre técnicos, poifticos y grupos sociales, etc. Asistimos, por

10 tanto, al proceso de construccion de un espacio de deliberacion poiftica en

el cualla articulacion horizontal y descentralizada surge de una multiplicidad

de demandas complejas en un contexta de interpretacion de 10 publico y 10
privado, de 10 nacional y 10 internacionalz.

104 1-
2 Véase Leslie Pal (I997) YRenate Maynez (2000).
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1. 2. Prâcticas de articulaciôn voluntaria

En estrecha relaciôn con el punto anterior, hoy asistimos al predominio de las
estrategias heterarquicas, es decir, formas de coordinaciôn social que se basan

en la resoluciôn cooperativa voluntaria de los problemas de acciôn colectivao
Esta emergencia se puede explicar, en términos generales, porque los mercados
y los Estados no permiten la coordinaciôn en forma efectiva cuando aumenta

la interdependencia y la complejidad3 y por la necesidad de obtener bienes
publicos globales en tiempos de globalizaciôn (Kaul et al., 2005)0 Asî, por
tanto, la heterarquîa aparece desde el roi de las instituciones inter y supra
gubernamentales (Keohane, 1988) hasta las posibilidades de articulaciôn
local, con las nociones de capital social (Lechner, 1999), economîa alternativa
(Camacho, 1999), etc.

Pero en América Latina el surgimiento de la heterarquîa se remite mas
espedficamente al proceso de reformas econômicas en un contexto de baja
institucionalidad, que impulsô la coordinaciôn voluntaria coma unica

alternativa frente a la incapacidad y lejanîa estatal y la debilidad de los
mercadoso Feldman sefiala una serie de caracterîsticas de la arena de decisiones
sociopolîticas en el continente:

«primero [...] la falta de jerarquîa y de separaciôn nîtida entre la arena
constitucional y la de la acciôn colectiva; segundo, [.0.] la falta de una

arena central (y centralizante) de mediaciôn de conflictos, separada de
otras, en la cual los actores puedan realizar intercambios de manera
rutinaria; tercero, ["0] la ausencia de reglas de caracter intertemporal

que rigen intercambios entre actores en el proceso de formulaciôn
de la ley, que trascienda las mayorîas temporales; cuarto, [...] la falta
de actores institucionales con capacidad de veto que sean legîtimos y

ampliamente respetados, entre ellos un poder judicial independiente
que acate la regla de res iudicata; quinto, [0 ..] (las) agencias publicas

que carecen de contornos claros y que por 10 tante no pueden

•
3 Tal coma senaJa Jessop (1998): «La economia mundial estâ siendo modificada POt una compJeja
dialéctica de mundializacion-regionalizacion, Jo cuaJ se afirma que ha hecho mâs dificiJ para los Estados
(nacionales) controlar Jas actividades economicas dentro de sus fronteras -por no habJar de Ja dinâmica
capitalista mundial-. Una vez que la internacionaJizacion de Ja economia (especialmente entre las
economias capitalistas avanzadas) minô la coincidencia relativa de los espacios econômicos coherentes y
los territorios nacionales, caracteristica del fordismo atlântico, resultô socavada la fe en las capacidades del
Estado nacional de gobernar la economia. El aumento consiguiente de la «complejidad no estrucrurada»
de la economia a escala mundial ha desencadenado intentos a distintas escalas espaciales (de ID local a 10 1 lOS
planetario) de reimponer alguna estrucrura y algun orden recurriendo a la coordinaciôn estratégica».
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defenderse fâcilmente frente a transgresiones de otras, sexto, [...] [la]

discrecionalidad generalizada en la aplicacion, interpretacion y alcance
de la ley contraviniendo el espiritu del Estado de derecho, esta es una
sociedad de reglas estables y derechos aplicados con imparcialidad a
todos los ciudadanos» (Feldman, 2001).

Por tanto, cuando el dogmatismo economico disminuyo sus impetus, la politica
latinoamericana busca su reinvencion en un contexta de ausencia estatal,

debilidad de los mercados y fragmentada sociedad civil. La sociedad debe
politizarse y la politica socializarse, se postula, asi coma 10 local globalizarse y
10 globallocalizarse. El Estado, el mercado y la heterarquia buscan hoy su lugar,
ya no coma alternativas absolutas, sino coma estrategias complementarias.
Es en este nuevo contexto que el concepto de gobernabilidad democrâtica
muestra su ductilidad y pertinencia. El concepto de gobernabilidad ha
adoptado multiples formas desde los afios setenta para captar esta realidad en
cambio aunque también, lamentablemente, para responder a los intereses de
quienes decidieron vestir viejas ideas con una nueva y bien vista etiqueta. El
estiramiento conceptual fue un riesgo deI que no siempre se salio indemne

(Hewitt de Alcântara, 1998). Pero un râpido paseo por las ultimas décadas nos
muestra que la nocion de gobernabilidad democrâtica, en términos generales,

ha demostrado una gran ductilidad para dibujar diferentes realidades,
especialmente brindada por su vision hoHstica de la sociedad, que no se aferra
a las distinciones conceptuales tradicionales entre publico y privado, local,
nacional e internacional, Estado y mercado, y otras divisiones artificiosas
que marcan un diâlogo que, en ese formata, ya estâ agotado. Esta explica la

permanencia y actualidad del concepto, a pesar de las presiones a las que se
ve sometido, y justifican su utilizacion coma marco de anâlisis general para
entender la coordinacion de acciones colectivas para el desarrollo humano.

2. Gobernabilidad democratica como clave conceptual

El objeto primario de la organizacion social y poHtica del hombre es la
supervivencia, la busqueda de un marco simbolico yel sustento marerial de su
vida. Tomando coma referencia tanto el ambiente externo coma el relacional
con otros hombres, la organizacion brinda bienes valorados socialmente.

Evaluar las bondades de un sistema de organizacion social y politica, por
tan ta , nos debe llevar a preguntarnos sobre dos aspectos: 2como se eligen los

bienes que perseguirâ ese colectivo? 2Qué capacidad de organizacion, es decir,
de conjugar decisiones y esfuerzos, tiene para obtenerlos?
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Estas son las preguntas que porta el concepto de gobernabilidad democratica,
que etimol6gicamente significa habilidad para gobernar (para tomar decisiones
colectivas) cuando el soberano es el pueblo. Aqui no hablamos de las formas
concretas de la organizaci6n. Alude solo a la existencia de un proceso inclusivo
de decisi6n y una manera eficaz de suministrar bienes valorados socialmente.
La eficacia no esta. dada a priori por un tipo de organizaci6n, coma el mercado
o el Estado, sino por la pertinencia de las estrategias utilizadas para alcanzar
cada bien concreto, en un momento y lugar determinados. Nos permite, por
tanto, desplazar el foco desde los medios a los fines, y desde las formas de
organizaci6n a las estrategias.

Construido democraticamente un objetivo colectivo, se debe seleccionar
una estrategia para alcanzarlo. Si todos los miembros de la comunidad tienen
incentivos para aportar recursos para la obtenci6n de ese bien, la necesidad
de organizaci6n es limitada a una operaci6n administrativa, si se requiriese.
Pero el gran motivo de las instituciones sociales y politicas es la existencia
de un tipo de bien, los bienes publicos, que a pesar de ser apreciados por
el conjunto de los miembros de la organizaci6n, no conllevan incentivos
individuales para cooperar y, de esa manera, alcanzarlos. A continuaci6n
veremos con mas detalle estos problemas de acci6n colectiva, y cuales son las
estrategias para solucionarlos.

3. Los bienes publicos y la IOgica de la acci6n colectiva

La economia neoclasica nos deda que en un mercado perfecto la suma de
las decisiones individuales egoistas nos llevarian al mejor resultado colectivo;
una «mano invisible» nos traeria el bienestar de cada uno de nosotros. Sin
embargo, esta es aplicable a la obtenci6n de bienes privados4• En algunos
casos si cada persona maximiza su beneficio individual sin otra referencia que
el mercado surgen dilemas que impiden el logro de bienes potencialmente
apreciados por toda la comunidads.

La clave nos la muestra el seminal trabajo de Mancur Oison sobre la Acci6n
Colectiva (Oison, 1971). Ese problema surge, nos dijo, cuando se busca un

•
4 Los bienes privados son aquellos de uso exclusivo y excluyente por parte de quienes sostienen, de forma
inequivoca, sus derechos de propiedad.

; En este trabajo «bienes" significa tamo bienes como servicios. La rotalidad de la argumentaci6n que se 1

presenta a continuaci6n puede ser adecuada también ya no a los «bienes» sino a los «males", es decir, a 107
las externalidades negativas de las acciones.
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bien publico, tal coma los faros 0 las plazas. Un bien publico es aquel de cuyo

usufructo no se puede excluir a nadie. Todos nos vemos beneficiados de él,
trabajemos 0 no para lograrl06•

El problema de la accion colectiva refiere al fracaso de los individuos egofstas y
racionales para obtener un bien publico 0 promover el bien comun. Esto ocurre
porque cada uno intentad. recibir los beneficios del bien publico pero sin pagar
los costas por suministrarlo. Ser, en definitiva, un free rider 0 «garronero».

Es mâs ilustrativo el marco de anâlisis del que nos provee laTeorfa de Juegos para
presentar el mismo problema (Molinari, 1995). El modelo de teorla de juegos
que mejor representa el problema de accion colectiva que mencionamos es el
famoso «Dilema del Prisionero»7. El juego muestra en forma diâfana coma la

racionalidad individual puede llevar a la peor decision colectiva. Dos jugadores
deben elegir entre dos opciones 0 estrategias: cooperar 0 defraudar. Ambos
estân tentados a defraudar, siendo este resultado final esperado (el equilibrio
del juego) el menos conveniente para ambos. Cuando queremos ilustrar un

problema de accion colectiva podemos asumir que el juego se desarrolla entre
una persona y, coma segundo jugador, el resta de la comunidad.

Veamos la estructura de pagos de este juego en el cuadro 1 (conjunto de
costos y beneficios obtenidos segun cada par ordenado de elecciones. Los

numeras indican los beneficios obtenidos en cada situacion; en cada ângulo

•
6 Fernando Aguiar define al bien publico segun dos condiciones: oferta conjunra (el consumo de un
individuo no resra al consumo de los demis) e imposibilidad de exclusi6n (no se puede impedir 0

regular su usufructo). Dice que el bien publico puro cumple estas dos caracteristicas, mienrras que el
bien publico mixto no se adecua estrictamenre a la primera, ya que contempla la posibilidad de colapso
(superado un umbral de usufrucruarios, se menoscaba el consumo de los demis). En realidad, por tanto,
nos interesa la definici6n de bien publico mixto (Aguiar, 1991).

7 Dixit & Nabeluff (1999) presentan el dilema en forma muy divertida: «El director de una orquesta
de la Union Soviética (durante la era de Stalin) iba viajando en un tren hacia su siguiente concierto y
estaba ojeando la partitura de la pieza que iba a dirigir aquella noche. Dos agentes de la KGB vieron
10 que Ida y, pensando que se trataba de un c6digo secrero, 10 deruvieron por espia. Protest6, diciendo
que solo se trataba dei concierto para violfn de Tchaikovsky, pero no le sirvi6 de nada. AI segundo dia
de su detenci6n, el que 10 interrogaba enrr6 con aire satisfecho y le dijo: 'mas vale que 10 cuentes todo,
porque hemos cogido a tu amigo Tchaikovsky y él ya esta confesando'. Supongamos que la KGB tiene
de verdad detenido a otro hombre euyo unico delito consiste en llamarse Tchaikovsky, y al cual estan
sometiendo independientemente al mismo interrogatorio. Si los dos inocentes resisten este tratamiento,
los condenarân a cada uno a tres anos de circel. Si el direcror hace una falsa acusaci6n contra el
desconocido «colaborador», mientras Tchaikovsky se mantiene firme, entonces el direcror saldd
beneficiado con un solo ano de circel (y el agradecimiento de la KGB), mientras que a Tchaikovsky le
caerâ la friolera de 25 anos por recalcitranre. Por supuesro, los papeles se intercambian si el director no
confiesa y T chaikovsky cede a la presion y le acusa. Si los dos confiesan, entonces a los dos se les aplica
la senrencia tipica de 10 anos».
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superior derecho de las celdas se muestran los benencios de T chaikovsky, y en
cada angulo inferior izquierdo los del Director):

Cuadro 1- Dilema dei prisionero

TCHAIKOVSKY

Cooperar Defraudar

DIRECTOR Cooperar

Defraudar

3 5

3 0

0 1

5 1

Por tanto, si queremos saber qué ocurre si ambos -Director y Tchaikovsky
cooperan, vamos al cuadrante superior izquierdo. Constatamos asf que
ambos tienen un benencio de tres unidades. Pero sigamos en el cuadro: si
T chaikovsky coopera pero el Director decide delatarlo y «admitir» que esdn
tramando una conjura, nos vamos al cuadrante inferior izquierdo: el Director
logra el maximo benencio individual del juego (que se sefiala con 5 unidades)
y T chaikovsky recibe el peor resultado posible, que en el cuadro se sefiala
como 0 unidad de benencio. En la medida que el cuadro es simétrico, 10
mismo ocurre si quien coopera es el Director cuando Tchaikovsky 10 delata,
10 que se muestra en el cuadrante superior derecho. Si ambos defraudan, el
resultado es un magro l para ambos.

Podemos ver que si ambos eligen «cooperap), obtendran la mayor suma
colectiva (3 y 3). Ese serfa el resultado esperado. Pero: ~qué decisi6n tomara
cada uno? El jugador Director dira: si Tchaikovsky coopera, yo gano 3 por
cooperar y 5 por defraudar, por tanto, si crea que Tchaikovsky cooperara,
yo defraudo. Si T chaikovsky no coopera, yo gano 0 por cooperar y l por
defraudar, por tanto, si crea que Tchaikovsky defraudara yo también
defraudaré. En suma, seglin mi calculo, debo siempre defraudar. Asf también
razona Tchaikovsky y el resultado del juego es el de la mutua defecci6n. Esto
implica, elegir 10 que a ambos menos conviene Cl y 1), asf como ocurrfa en
todos los otros problemas ya referidos.

4. Formas teoricas de resoludon

Existen dos propuestas analfticas primarias de resoluci6n del dilema planteado: 1 109
la cooperaci6n obligada y la cooperaci6n voluntaria.
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4. 1. La cooperaci6n obligada

Ocurre cuando un tercer actor aumenta los costos de la defecci6n8• Esto lleva

a la creaci6n de una nueva estructura de pagos, de un nuevo «juegol>, en

donde el equilibrio pasa a ser la cooperacié>n. El nuevo juego se representaria

en el siguiente cuadro:

Cuadro 2- Juego dei Estado

]UGADOR COLUMNA

Cooperar Defraudar

]UGADOR FILA Cooperar

Defraudar

3 1

3 0

0 0

1 -1

110 1

Los numeros son valores aproximados arbitrarios que sugieren, solamente,

los beneficios relativos. En la medida que el tercer actor, coma dijimos,

carga solamente a quienes no cooperan, los pagos de quienes si cooperan

se mantienen iguales. El tercer actor debe imponerle costos a quienes no

cooperan para disminuir sus beneficios de defecci6n a un nivel inferior dei

sefialado para la cooperaci6n. As! vemos que el equilibrio dei juego es la

mutua cooperaci6n.

4. 2. La cooperaci6n voluntaria

Implica la resoluci6n dei dilema sin la intervenci6n de un tercer aetor. Dentro

de esta clase podemos encontrar dos estrategias diferentes, que llamaremos:

4.2. 1. Racionaf estratégica

La racional estratégica mantiene la misma estructura de pagos dei juego. Solo es

viable esta soluci6n si el juego es iterativo, es decir, si se repite sucesivamente.

Promueve la cooperacié>n por medio dei reforzamiento de la confianza, la

•
8 Cuando mencionarnos un «rercer acro[» nos referimos a quien no participa dei juego planreado, sino
que inrerviene coma una parte exrerna (aunque sean mas de dos los participanres dei dilema), Ese «rercer
acrop, rambién puede aumenrar los beneficios de quienes cooperan, no solamenre aumenrar los cosros,
En orras palabras, podemos llamarlos «beneficios selecrivosn,
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visibilidad, la proyecci6n de futuro, el dialogo, etc. Es decir, se afirma en la

posibilidad de lograr mayores pagos considerando que, a la larga, es mas redituable
la mutua cooperaci6n9• Las principales variables que se consideran son:

• Visi6n de futuro. Para superar un problema de acci6n colectiva se requiere
necesariamente alguna forma de repartir intertemporalmente los beneficios;
entonces, cuando me importa solo el presente, 0 cuando la inestabilidad

es tal que las reglas de juego futuras pueden cambiar radicalmente y es
altamente probable que me impidan recibir los beneficios de los costos
presentes, la cooperaci6n se dificulta.

• Confianza. Apostar por el largo plazo requiere tener confianza en los demas,
en que no nos van a defraudar, porque si no confiamos, 10 mas racional es
ser uno mismo el primero en defraudar, como se ilustra en el «dilema del
cazador».

• Numero reducido de personas. Los grupos pequefios permiten lograr la
confianza, a la vez que hay mayor visibilidad. Esto quiere decir que quien
no coopere con el grupo sera facilmente detectado y le sobrevendra una

sanci6n social. Ademas, cuando un grupo es mas chico, es mas significativo
el aporte individual para alcanzar el bien colectivo.

• Valores cooperativos. Aqui se pueden incluir todas las variables culturales
que favorecen la cooperaci6n. Esto implicaria un cambio de las mismas

preferencias por un proceso de socializaci6n, sin que este cambio nos separe
del individuo concebido como un homo economicus. Cuando si se cuestiona
la racionalidad individual, estamos ya en la siguiente estrategia.

4. 2. 2. Cambio en las Preferencias

En la propuesta de cambio en las preferencias, se modifican los pagos del juego

por medio de un cambio axio16gico de los acrores. Siendo la misma situaci6n,

•
9 El dilema dei prisionero irerarivo nos planrea un juego donde es muy imporranre la conhanza. Algo
similar se presenra en el ..dilema dei cazadoP). Alli se presenra a un grupo de cazadores que rienen rodeado
a un ciervo, aI que se aproximan lenramenre. Si 10 capruran, cada uno recibira una parre proporcionaI
de la pieza. En ese momenro pasa un conejo. Los cazadores deben elegir enrre seguir rras el conejo
(defraudando a los demas, porque aI abandonar su puesro, se escaparfa el ciervo) 0 conrinuar en pos dei
ciervo. Todos ellos preheren una parre de ciervo sobre un conejo enrero (aunque el conejo es un bien
de obrenci6n mas inmediara), pero si sospechan que aIguno oprara por seguir aI conejo, le conviene a
él ser el primero en defraudar, para no quedarse sin ninguno de los dos animales. Aqui, la soluci6n dei
juego depende dei nivel de conhanza que exisra enrre los parricipanres, ademas de la imporrancia que
le arribuyan aI fururo con relaci6n aI presenre. Es decir, las mismas dos variables fundamenraIes para 1 111
solucionar en forma volunraria el dilema dei prisionero irerarivo.
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los actores valoran desde una nueva perspectiva los costos y beneficios de cada

opcion. Son propuestas que van desde la incorporacion de valores solidarios

entre los miembros de una sociedad hasta revolucionarias, que postulan un
cambio de hombres y de su racionalidad individual. En todos estas casos, la
situacion deja de ser dilematica. Puede lograrse apelando a la solidaridad de
c1ase, a una filantropia generalizada, a los valores de una religion, etc.

5. Algunas propuestas concretas de resoluci6n

El primer criterio de division esta dado por la existencia 0 no de problemas de
accion colectiva. Si el interés individual motiva a las personas a converger en
acciones que promueven la obtencion de bienes privados y esta cumple con
un interés comun, estamos en una situaci6n de armonia. Por tanta, el mercado

puede ser vista como una forma anarquica de suministrar bienes privados, que
pueden ser porradores de intereses comunes, pero no de bienes publicos.

Cuando se propone acceder a bienes publicos, el Estado ha sido, hist6ricamente,

la esrrategia mas utilizada: un tercer actor, por encima de la sociedad, en uso de
su autoridad recauda jerarquicamente recursos y suminisrra bienes publicos.

La esrrategia heterarquica predominante es la estratégica, es decir, aquella
que cultiva la proyeccion de futuro, la confianza, los valores dvicos, etcétera,

con el objetivo de que los miembros de un colectivo cooperen pensando
en las ventajas de mediano y largo plazo. El concepto de capital social es el
mas utilizado en esta dimension. La heterarquia que propugna un cambio

en las preferencias es mucho menos frecuente. La experiencia Economia de
Comuni6n dei movimiento cristiano de los Focolares, que puede sefialarse
coma una manifestacion de la Economia Alternativa, es uno de esos intentos
(AA.VV., 1992; Bruni, 2000).

En una simple resefia, podemos decir que desde la década de los setenta,
la estrategia jerarquica de resoluci6n de problemas colectivos se puso en
cuestion. El Estado, su aetor principal, fue vestido de ogro, y el mercado de
hada buena. La estrategia anarquica de interaccion comenz6 a predominar

hasta los afios noventa, cuando se hizo evidente que el mercado no brinda

bienes publicos, necesarios inc1uso para su propio funcionamiento. En ese
momento comienza la proliferacion conceptual, oscilando entre las bondades

dei mercado a las reivindicaciones dei Estado, pero con un fuerre surgimiento

112 1 de las estrategias heterarquicas. En el siguiente cuadro se ubican en forma
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arbitraria, con un fin puramente ilustrativo, algunos enfoques y actores que

nos permiten atender las dos dimensiones principales: la estrategia utilizada y

el nivel en el que se ubica el bien publico.

Cuadro 3- Estrategias de obtencion de bienes publicos

ESTRATEGIA APELACION EJEMPLCS

GLOBALNACIONALLOCAL

RACIONAL
INDIVIDUAL

RACIONAL
ESTRATÉGICA

NIVEL

RACIONAL

INDIVIDUAL

CAMBIO EN LAS
PREFERENCIAS

JERARQuiA

JERARQuiA

HETERARQuiA 1-----_

Los matices y énfasis que cada mirada y cada concepto le imprimen al tema

es un motivo de saludable debate. Este cuadro solo pretende configurar

espacialmente a las perspectivas mas significativas (pro-mercado, pro-Estado,

las de cuno mas imperialista al nivel internacional -hegem6nicas- las

que propugnan acuerdos supragubernamentales, coma la Uni6n Europea,

o intergubernamentales, coma el MERCOSUR, etcétera). Su desarrollo

amerita ser mas amplio y profundo, pero queda fuera de las posibilidades de

este ensayo.

Pero este cuadro es suficiente para mostrarnos que esta diversidad de

perspectivas tiene un problema, que solo puede ser solucionado con una

perspectiva integral: un bien comun al nivel local, puede conspirar contra
el logro de objetivos al nivel nacional; una estrecha relaci6n de confianza y

cooperaci6n en un grupo social puede facilitar los acuerdos colusivos frente

a otros. Un grupo mafioso, por ejemplo, puede ser un paradigma de capital

social. La progresiva interdependencia, y complejizaci6n de temas, niveles

y actores en los procesos sociales y polfticos deben llevarnos a un analisis

complejo, que capte las lfneas de comunicaci6n entre el todo y las partes. La

especializaci6n y la construcci6n de conceptos particulares son positivas, en

tanto permanezca su orientaci6n holîstica, y esta atenci6n sistémica se torna 1 113
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mas relevante con la parad6jicamente simuldnea globalizaci6n y explosi6n

de los particularismos.

La gobernabilidad democratica es ese marco de referencia integral gue nos

permite pensar los problemas actuales en forma integral. Ya la definiamos al
inicio coma la capacidad de un sistema social de construir objetivos cornunes
en forma participativa y deliberativa, en el marco dei respeto a los derechos

fundamentales, y de actuar en forma coordinada para alcanzarlos. Mas alla de
los niveles y las estrategias espedficas, esa capacidad debe dirigirse a resolver
dos cuestiones principales (cuadro 4).

Cuadro 4 - Suminislro de bienes publicos

DELIBERACI6N

DEMOcRATlCA

PRODUCCI6N

Debare y negoclaci6n técnica y polirica sobre los bienes colecrivos:

iCuales son los coJectivos de pettenencia relevanres para ese grupo de

personas? iQué objetivos comunes se buscaran en estos colectivos? iQué

tipo de bienes constituyen? iQué esttategia utilizaran para su suministro?

iQuiénes los financiaran?

Financiamienro, seglin las estrategias de atticulacion de los esfuerzos

elegida para obtener el bien

Gestion, es la transformacion de los apottes en un bien pliblico de maneta

eficaz y eficienre
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5. 1. Deliberaci6n democratica

Agui nos remitimos a la reflexi6n democratica, gue es amplia y data de siglos.
La teoria politica le ha dado un lugar privilegiado al estudio de las instituciones
de la democracia representativa. En el actual contexto sociopolitico aparecen
nociones complementarias, coma las de «empoderamiento», gue subrayan

la necesidad de apoyar las capacidades de los grupos mas desfavorecidos
para expresar su voz y establecer lazos con otros grupos con el objetivo de
presionar en las instancias de decisi6n y autogestionar recursos. Asimismo se
amplian los espacios de deliberaci6n no estatales, desde las instancias locales
a las internacionales.

Agui también solo cabe mencionar gue el proceso de construcci6n
deliberativa de bienes publicos cumple también con un objetivo paralelo,
muy importante en nuestras sociedades fragmentadas: la integraci6n social

y politica. La participaci6n, el debate informado, el desarrollo informai de
normas de dialogo, la negociaci6n de diferencias yel reconocimiento de la
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diversidad que implica, son factores promotores de la integracion social y de
sentimientos dvicos que desde hace décadas estan en un continuo proceso de
deterioro en el continente1o•

5. 2. Producci6n

Como veiamos, existen tres estrategias para coordinar las acciones conjuntas:
jerarquia, cuando un tercer actor decide con autoridad en nombre del grupo
que pretende un bien y obliga a la cooperacion (el casa tipico es el Estado);
heterarquia, cuando los miembros de un colectivo que pretende un bien
comun desarrollan un pensamiento estratégico basado en la confianza y la
proyeccion de futuro -heterarquia estratégica-, 0 cultivan relaciones de
afecto y solidaridad, civismo, religiosidad, que modifiquen el calculo racional
individual --cambio de preferencias-, y en forma voluntaria toman
decisiones conjuntas para su obtencion (el casa tipico es la Sociedad Civil);
y, anarquia, cuando las interacciones esran basadas en el interés individual,
asumiéndose que esta permite el mejor resultado colectivo ---el casa tipico es
el mercado (Jessop, 1998)-.

Esta division, sin embargo, es un artificio heudstico, en la pr:ictica las estrategias
se solapan, refuerzan y movilizan. A modo de ejemplo, para alcanzar el bien
publico de la seguridad ciudadana se decide desde el Poder Ejecurivo llevar
adelante una politica publica de seguridad. Es obvia la dimension jerarquica
de dicha politica: el Estado debe imponer sanciones a quienes atenten contra
ese bien. Solo su legitimidad permite el uso monopolico y sistematico de la
fuerza [{sica, y solo su extension territorial y funcional permite la eficacia de
sus acciones. Pero los distintos grupos sociales y poHticos, deben alcanzar
acuerdos voluntarios (<<heterarquicos») que apoyen las acciones en la arena
parlamentaria. Las comisiones vecinales pueden acordar mecanismos de
prevencion y alerta temprana con las fuerzas policiales. También se facilitaran
ambitos «anarquicos» donde la armonia nos brindara bienes comunes,
acordando con empresas bancarias, aseguradoras, automotoras, etcétera,
acciones conjuntas donde cada una de ellas aporta para el bien publico
buscando alcanzar su interés individual y egoista. También debera atender
distintos niveles de accion: las nuevas modalidades delictivas, coma los fraudes
financieros, el terrorismo y el narcotrafico incluyen a una multiplicidad de

•
10 Véase, por ejemplo, la informaci6n que nos ofrece el Larinobar6merro (sJ.). /U5
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actores, yen multiples esferas: se ptopondran desde acuerdos de cooperaciém

de inteligencia internacional hasta acuerdos con las parroquias locales para

socializar a potenciales delincuentes.

En suma, este es el anâlisis que debe llevarse a cabo frente a un fenomeno

sociopol1tico actual: multiples actores, multiples niveles y multiples estrategias

de resolucion, siendo el concepto de gobernabilidad democrâtica el que, por

su ductilidad y ptoyeccion, mejor se adecua a estas exigencias. Pero esto ya es

parte de las conclusiones que se presentan a continuacion.

Condusiones

La nocion de gobernabilidad democrâtica es polisémica. Se ha afirmado que

buen gobierno es aquel que confia en la sociedad civil y aprendio que el

Estado es un problema insoluble, 0 que buen gobierno es abrir las fronteras
a un mundo promisorio 0 disponer de instituciones solidas, y se ha dicho

que eso es la gobernabilidad democrâtica. Esta exagerada ofensiva de las

sinécdoques socavo el concepto. Su carga de valor positiva la ha convertido

en una etiqueta ideologica casi mâs que en un concepto con potencialidad

heurîstica para el anâlisis cientîfico. Pero con tres décadas de uso generalizado,

aun permanece en el debate académico. A pesar de todo. Esto nos lleva a

indagar sobre cuâles son los aspectos mâs 0 menos ocultos, mâs 0 menos

visibles, que porta este concepto a diferencia de otros, y que 10 convierten
en una herramienta Uril para el anâlisis de la situacion actual mâs allâ de los

recurrentes estiramientos conceptuales.

Se nos ocurrieron dos. En primer lugar, el concepto nos permite atender a
la configuracion reticular de los sistemas sociopolîticos. En segundo lugar,

nos permite incorporar no solamente las tradieionales estrategias jerârquicas

y anârquicas, sino también las heterârquicas, que han tenido un reciente

resurgimiento.

Pero atender a las distintas estrategias de articulacion para satisfacer objetivos

comunes, exige un anâlisis mâs detallado. Para ello utilizamos la perspectiva

de los bienes publicos. Esta mirada, que se apoya en el trabajo sefiero de OIson

y en la posterior refinacion de la teorîa de juegos, es especialmente utilizada

en la polîtica internacional para promover ellogro de bienes publicos globales

o para explicar la pertinencia funcional de las instituciones internacionales.

Esto es asî porque en la polîtica internaeional no existe un Estado coma sî

existen al nive! nacional. Por esta razon se deben evaluar diferentes estrategias,
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especialmente heterârquicas, de resoluciôn de los problemas de acciôn colectiva
para la obtenciôn de bienes pûblicos en un mundo globalizado. Mientras
que, al nivel nacional-parece suponerse- ya existe un Estado para brindar
bienes pûblicos y un mercado para brindar bienes privados. Esa suposiciôn
es, sin dudas, insuficiente. A nivel general, porque el Estado y el Mercado
se repliegan y gana terreno la heterarqufa. En el casa espedfico de América
Latina porque nunca han existido un Estado y un Mercado realmente eficaces,
apelando a la jerarquîa, heterarquîa y anarquîa sin que ninguna predomine,
y muchas veces, sin que ninguna funcione. Por ello creemos que el marco
teôrico de los bienes pûblicos puede ser una interesante ayuda para repensar
la polîtica, el mercado y la sociedad civil en los paîses del continente, en
apoyo de quienes postulan la necesidad de su reinvenciôn. Esto es asf porque
la idea de bienes pûblicos permite centrarnos en los objetivos del colectivo:
en la construcciôn deliberativa de bienes comunes y su suministro social.
Habilita a pensar en un nuevo contrato social construido sobre diferentes
niveles de objetivos comunes. Quizas asî los regfmenes democraticos en el
continente nos brinden definitivamente un ambito de debate y de resoluciôn
de los problemas de sus ciudadanos y ciudadanas, cargando de contenido real
las opciones polîticas.

Por ûltimo, se debe reconocer que S1 decimos que el concepto de
gobernabilidad democratica nos lleva a aprehender la actual complejidad
de los sistemas sociopolîticos decimos también que los analisis que se
realicen con ese enfoque deben ser igualmente complejos. Este marco nos
permite incorporar gran parte de la reflexiôn especializada que existe sobre
el Tema en tanto es un marco conceptual holîstico que necesariamente
asume la complejidad y amplitud de su area de estudio. Aquf se plante6 que
existen mûltiples estrategias de intervenci6n, que no se llevan adelante en
forma exclusiva, sino en continua interacci6n. Promover la gobernabilidad
democratica seguramente serâ conformar un debate informado e inclusivo
sobre los objetivos comunes, junto a la estimulaci6n del capital social, las
capacidades estatales, la eficiencia del mercado, la inserci6n internacional,
etcétera, dependiendo del bien pûblico del que se trate. Todas ellas son
herramientas que no demuestran su validez de una vez y para siempre, sino
que en cada momento, lugar y circunstancia deben legitimarse y combinarse.
Asî coma existen bienes privados que pueden ser brindados por el juego
anarquico deI mercado, otros requieren de fuerte Iegitimidad (por ejempIo,

cuando implica redistribuciones de recursos) y por ello solo pueden ser 1 117
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suministrados por la intervencion jerarquica del Estado. Definitivamente, es

un abordaje complejo, que si bien se puede operacionalizar y simplificar en
cada circunstancia concreta, debe reivindicar su orientacion teorica sistémica,
sabiendo que las simplificaciones teoricas pueden traducirse en limitaciones

politicas, coma viene ocurriendo hace décadas en América Latina.
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Governance and local participatory
democracy: the new paradigms of public
action in Latin America?

David Recondo

In Latin America the concept of «participatory democracy», or rather «citizen
participation», nrst appeared in the second half of the 1980s, at a time when
initial steps towards decentralization were being taken. This held true in
particular for Brazil and Colombia, but also for Bolivia and Ecuador. In other
countries, such as the Central American nations or Mexico, decentralization
occurred during the same period, but references to participatory democracy
were less explicit. Yet even in the latter cases, decentralization was always
p;esented as a vehicle for greater democratization. Narrowing the gap
between citizens and political decisions was considered as a guarantee of
both democracy and administrative efficiency. The reasoning behind the
decentralization measures was that if citizens were to be involved in decisions
concerning the allocation of public funds, then these allocations -since they
would correspond more closely to the benenciaries needs- would appear
more legitimate and thus be more efncacious.

The nrst purpose of this article is ta provide sorne insight into this
decentralizing, participatory wave. l will then concentrate on the effects these 1 121
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measures have had in the indigenous regions of Mexico and Colombia. The
reason for choosing this particular context for analysis is the fact that in these
areas such decision-making processes existed well before the participatory
policies inaugurated in the 1980s. In these cases, the state sought ta include
traditional practices in the «modern» framework of a decentralized handling
of public affairs. Yet, inevitably, the process ran into obstacles: terminology
gave rise ta contradictory interpretations and procedural misunderstandings.
These contradictions and misunderstandings mark the limits ofgovernmental
policies designed ta «promote» citizen participation; at the same time they
account for the innovative situations created when such policies are grafted
onto local procedures.

1. The State and the promotion of citizen participation: the need
for efficiency versus the quest for legitimacy

In Mexico decentralization first became a subject of political debate in the
1970s, but it was not until the early 1980s that the first reforms went inta
effect. Ptesident Miguel de la Madrid (I 982-1988) made of decentralization
his primary objective by pushing for amendment ofArticle 115 1 of the federal
constitution and by taking steps ta decentralize in the health and education
areas. These measure remained, however, largely symbolic, for they were not
accompanied by an increase in funds allocated to the federated states and the
municipalities. Ir is only from 1989 on that the federal government undertook
a genuine decentralization of its budget. The PRONASOLz program of
President Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) and the Nuevo Federalism03

launched by President Ernesto Zedillo Ponce de Léon (1994-2000) entailed

l The article of rhe Mexican federal consritution rhar derermines rhe organization and atrributions of rhe
municipios (municipalities) (Constituci6n Politica de los Estadns Unidos Mexicanos, 2000; 103-110).

2 Programa Nacional de Solidaridad (National Solidarity Program). An ami-poverty program instituted
in 1988 by Carlos Salinas de Gortari, intended ptimarily for the construction of basic infrastructures in
the underdeveloped regions (urban or rural) that wete most in need.

.\ New Federalism. A national program of decemralization and social policy. Contrary ra the
PRONASOL that advocated, above al!, a form of decentralization that would benefit civil society, the
New Federalism program emphasized the reallocation of responsibilities and resources berween the three
levels of the federation (the central government, the federated states and the municipios). The reforms
enacted in education and health care were expanded ta coyer other public programs; social developmem,
agricultute and rural development, ecology and the managing of natural resources, communications and
transportation, taurism, energy, and finally agratian reform. The program provided as weil for in-depth
reform of the fiscal system so as ra ensure a betrer disrribution of the federal budget and grant the states
and the municipalities the means ta raise tax revenues of rheir own.
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a redistribution of federal government funds of which an ever increasing

proportion was administered directly by the municipalities. In Colombia,
President Belisario Betancur (1982-1986) instigated the first decentralizing
reform. In 1986, the Colombian legislative assembly passed Law Il, that

provided for the election ofmayors (alcaldes) by direct suffrage and enlarged the
powers of the municipalities4• The lawalso established a number ofprocedures
based on participationS. But it was in 1991, when a new constitution was
enacted, that the participatory aspect of reform was given primary importance.
Article 1 of the constitution declares that «Colombia is a constitutional social
state organized in the form ofa unitary republic, decentralized, [...] democratic,
participatory and pluralistic» (Constituci6n Polftica de Colombia, 1998: 51).
The municipalities were granted new powers authorizing them to fix their own
administrative rules, raise taxes and control the handling offunds transferred by
the central government. In regard to the native communities, Law 60 of 1993
re-established the resguard06 as a separate «territorial entity», to be administered
by the «traditiona1» authorities in cabildos indigenas? The law also provided
for the transfer of special funds -via the municipalities or the departments in
which the resguardoswere located- funds that were to be employed as decided
by the members of the cabildos, in consultation with the inhabitams of each of

the territories concerned (Gros, 2001; Laurent, 2005: 343-346).

The evolution was much the same in the two countries, even if the conditions

and historical context differed considerably. In Mexico, decentralization was
the equivalent of «municipalization», despite the fact that the federated states

•
4 Law Il was enforced beginning with the municipal elections of 1988. Up to then the mayors had been
named by the state governors. As for the latter, they were named by the president of the republic up co
1991.

5 The law created the «local action juntas» Uuntas de accùJn local, JALs} in the recently created
inframunicipal subdivisions called comunas (in the urban municipalities) or corregimientos (in the rural
municipalities). The JALs consist of seven members elected by universal suffrage. Among other duties
they are expected to propose projects for inclusion in the municipal planning and to supervise the
functioning of public services. The law also included provisions for «consultation of the people» and
«municipal referendums».

6 A colonial institution that set aside parcds of land consisting of several hectares; these areas had
throughout hiscory been inhabited by a majoriry ofIndians who enjoyed a certain degree ofgovernment
autonomy, as weil as collective control over land use. One or more resguareWs can be included within
one municipaliry or straddle rwo municipalities, or even rwo departments. The number of resguareWs has
constantly risen since they were first written into the constitution. The most recent statistics available
list 638 resguardos covering nearly 300000 square kilornetres, close ro one fourth of the nation's tertitory
(l 141 748 square kilometres).

, Indigenous municipal councils.
1
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also benefited from substantial transfers of powers and financial resources

(particularly as regards social policies, education and health). In Colombia-at
least in those regions where the indigenous population was concentrated
the resguardos (the newly created as weil as those already in existence that the

state officially recognized) were, along with the municipalities, the primary
beneficiaries of decentralization in terms of administrative autonomy.
In both cases local management of the funds transferred by the central
government was to be subject to direct decision-making participation by
the inhabitants of the community in question. The institutional context
that the law stipulated for this process was the cabildo abierto8 in Colombia
and the Consejo de desarrollo social municipab in Mexico. Apart from the
difference in title, the principles on which these new institutions were based
and the ways in which they functioned were similar. The local authorities
were called on to organize meetings with ail the citizens of their district,
including as weil delegates of local organizations (associative, cooperative,
etc.), and representatives of private companies, government departments or

public agencies directly concerned by the funds being transferred (Ministry
of Social Development, Health, Public Facilities etc.). These meetings were
in most cases held annually. We will return later to the question of how they

actually functioned. What is of interest here is to underscore the similitude
in terms of the timing of «participatory decentralization» in the two countries
and the similitude in terms of the institutional structures adopted.

The similarities were obviously no coincidence. Parallel evolutions taking
place in neighboring countries indicate that the movement was widespread

and based on a set of common factors. Without going so far as to establish a
hierarchy or a relation of cause and effect, two ingredients appear as essential
in this process. First of ail, in Mexico as in Colombia, the decline in state tax

revenues brought about by changes in the global economy (in particular the
fall in oil prices that began in the early 1980s) had the effect of«paralyzing» the
patronage system that, thanks to the permeability of the dominant political
parties, had ensured a form of social mobility and thereby the legitimacy
of the regime. In the two countries, patronage -a system of asymmetric

exchange of favars within a pyramidal structure- was the principal motor of

•
8 Literally «Open Municipal Council ... It refers to municipal council meetings that are open to ail the
inhabitants of the municipality in question.

9 Council for Municipal Social Development.
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integration and political stability. Ir is this relationship that explains in great
measure how, in Mexico, the PRl managed to extend its hegemony over a

period ofmore than 70 years. The lavish oil revenues as weU as agrarian reform
-or rather the constantly reiterated promise of agrarian reform- enabled
the post-revolutionary regime to maintain, over the years, vast «networks»

of loyal supporters. In Colombia, even if the regional oligarchies had always
been stronger than their Mexican counterparts, the bipartisan system of the
National Front lO , established in 1958, likewise retained its ascendancy by
building on a hierarchical network of patronage that linked together local
bosses and the leaders of the two parties via a myriad of intermediaries at aU
levels of the poli tical and administrative structures (Pécaut, 1996).

The change in global economic conditions and the excessive debt burdens

of both countries combined to cut off the funding for the patronage
network, causing it to «crumble» inta a multitude of micro-networks that
were barely interconnected (Gutiérrez Sanîn, 1996: 46). The restructuring
measures advocated by the international financial agencies only accentuated
this tendency, since governments, in order to profit from new credits, had

to implement «austerity» budgets and privatize a certain number of public
or semi-public enterprises which up to then had served as sources of

patronage funding. Politics continued to operate on a basically patronage
model, but one that was largely dismantled and increasingly incapable of
guaranteeing the stability of a hierarchical system that was breaking apart
(Gutiérrez Sanîn, 1996: 46).

A second factor can shed light on the recourse to decentralization and to
procedures that provided for «non-partisan» citizen participation, namely
the extensive changes that had affected these two societies. In Mexico, from
the 1930s to the 1950s, the state pushed through a developmental program
that in a few decades transformed a society that was in majority made up
of peasants into an industrialized, urbanized nation. A sizable working class
emerged, closely controlled by the PRl. Middle class city-dwellers, who
were the primary beneficiaries of the regime, grew in geometric proportions
throughout the 1950s and 1960s. The policies in favor of the indigenous
population that were instituted as early as the 1940s, contributed ta form

a new cultivated indigenous elite in quest of qualified jobs and political

•
10 The liberal parry and the conservative parry took rurns occupying the presidency and shared the 1 125
administrative posts between them.
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representation. This diversification of Mexican society resulted in the

emergence of new social agents that staod outside the corporatist channels

of the national populist regime. Confronted by an increasingly closed

political system, these protagonists became spokesmen for social reforms and

identity claims similar ta those of social movements in Northern societies.

The demand for democratization was often tinged with a certain «simplistic)}

ideology in the case of those who claimed ta be Marxist but who made a point

of indicating their rejection of armed combat. In addition, the movements

within the Catholic Church close ta the post-Vatican II «option in favor

of the POOf» also tended to think highly of community organization; they

actively supported such organizations in the form of «grassroots religious
communities)} and looked with favor on the indigenous communities which

they found ta be animated by the same ideal (Le Bot, 1994). In a convergence

of cross-currents, these approaches to politics coincided in the 1980s with the

arrivai of neo-liberal ideas imported by the new technocratic elite trained

in the United States, which were ta be taken up by a political class eager to

compensate for the erosion of patronage contacts and ta find substitutes for

the centralized corporatism that they no longer had the means to finance.

In Colombia the situation was quite different: the state had never embodied

a national-populist project and therefore had never served as the primary

motar of economic development and the (trans)formation of society. The

liberal party and conservative party networks of allegiance predated the

development of the central government, unlike in Mexico where the state

was behind the creation of the Pro. In addition, the disintegration of the

patronage system was ta a greater degree due ta the paralysis of a bipartisan

system that was no longer capable of representing a society in the throes of

profound change. Another factor should be cited here: the increasing strength

of irregular armed forces (guerrillas and paramilitary militia) and their control

of whole regions of the nation's territary as weil as the exponential increase,

from the 1980s on, of trafficking in drugs (the two phenomena being closely

linked). The war economy and drugs provided alternative financial resources

for patronage networks; the State and the political parties were reduced ta

competing on an equal footing with others for control of the territory and

the monopoly of legitimate violence (Pécault, 2001).

In both cases the end result was similar: a widespread convlCtlOn that

alternative forms of territorial administration and political participation

had ta be found. And once again, in each of the two countries, protagonists
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whose motives were in no way similar appeared ta converge, as if by design,

on the same strategic objective: create procedures and forums for collective
debate. For sorne, these innovations would serve as the means ta circumvent
a swollen and corrupt government; for others, they would provide political

institutions with renewed legitimacy. From the point of view of the State
itself, the quest for greater efnciency in the management of public funds
(do better with less) went tagether with the aim of winning back a certain

measure of legitimacy that the worn-out recipes of patronage were no longer
capable of providing. From the point of view of the peripheral «civilian»

agents (regional social movements, indigenous organizations, NGOs etc.),
the ideal of local democracy, freed from the meddling of a patronage system
considered as both unproductive and restrictive, suited their aim of nnding
better ways ta handle the allocation of public funds, however sharply they

might be reduced.

Finally, the decision taken by international nnancial sponsors ta upgrade the
level of credits and of development assistance contributed to turn the ideal

of participatary democracy into a standard model and spread it throughout
the Latin American subcontinent in conjunction with the decentralizing
reforms and new anti-poverty programs that were being put into effect. One
must not, however overestimate the influence of international organizations
(the World Bank, the IMF, the IADB and the UNPD) and of multilateral

organizations (the EU, the OAS etc.). The latter did play a crucial role in
the spread of new standards of «good governance»; the fact that foreign aid
was granted only if certain management techniques were adopted did lend

these techniques an aura oflegitimacy. But it would be a mistake ta conclude
that the participatory norms and practices were invented out of the blue
by these institutional experts and passed on by government elites anxious
ta nnd favor with their generous benefactors. The modes and techniques
of «governance» were developed through a dialectical process that drew on
diverse social and ideological currents (in this case the «grassroots ideology»
of «popular» movements of the 1970s and 1980s, the Christian and
indigenous neo-communitarian movements, the neo-liberal conception of
a «modest», decentralized state and so on) which converged during a period

of economic penury, a fact which rendered themall the more pertinent in
that they promised both material and symbolic benents. The international
agency experts (sorne of whom had taken parr in the «anti-establishment»

movements of the preceding decade) brought with them ideas influenced 1 127
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by their own experience in the field. Their «recommendations» concerning

the advantages -both political and financial- of direct citizen involvement

in the administration of the decentralized public budgets were favorably

received by top-ranking international civil servants, ail the more so since this

approach confirmed their own conclusions concerning the paralyzing nature

ofbloated state governments, and the built-in corruption ofits administrators

and regional politicalleaders.

From that point on, the actions undertaken by the international organizations

had a snowball effect; decentralization and participation became the twin

watchwords that extended to regions that had never known procedures of the
kind. Thus it was that the UN pointed to the participatory budgeting process

of Porto Alegre as a «best practice», prompting its adoption by several cities

in Latin America and elsewherell • The effects of such feedback between local

societies and international bodies are legion and cannot be reduced to an idea

planted by remote control in people's heads by sorne special interest group

acting in an unequivocal and concerted manner.

2. The vicissitudes of participatory decentralization in indigenous
regions ofMexico and Colombia

A comparison between two regions heavily populated by indigenous (the state

ofOaxacal2 in Mexico and the Cauca Department l3 in Colombia) can serve to

illustrate the ambiguous results of decentralized participatory policies. In the

two cases, the government transferred directly to the municipal authorities

(traditional or not) a part of the national budget. The distribution of these

funds was to be the subject of consultation between the local authorities

and the inhabitants of the communities concerned. In the two countries,

these provisions were phrased in terms that vaunted the merits of a diversity

of ethnocultural forms of expression, including a diversity of deliberative

•
11 Porto Alegre's "participatory budget» was considered by the UN as one of the forry most commendable
urban innovations in the world and was singled out by the Habitat II Conference in Istanbul in 19%.
This conference included the adoption of participatory budgets as one of its recommendations (Gret &
Sintomer, 2002: 65).

11 Oaxaca is one of the 32 federated states of Mexico; it is situated in southern Mexico, bordering the
state of Chiapas. Ir has a population of 3.5 million of which roughly 50 % (1,2 million) are Indian
(lNEGI,2000).

" Cauca is of Colombia's 33 departments; it is situated south-west of Bogota and has a population of 1,3
million of which 15 % (190 069) are Indian (DNP, 2001).
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practices. In other words, the decisions concerning public spending could be
taken in accordance with traditional customs (the usosy costumbres). The rules
governing these transfers amounted to full-fledged acceptance of the diversity
of participatory procedures. As we shall see, however, the terms in which this
acceptance was phrased considerably limited the leeway accorded the local
authorities and the local population, but it did, nonetheless, produce a new
dynamics that re-invented community participatory traditions.

In the Program for National Development 1995-2000, Ernesto Zedillo
introduced the New Federalism as «the form of political organization best
suited to reinforce democracy, reaffirm national unity and promote a more
balanced and j ust society» 14. Included in the plan was a revamping offunctions,
responsibilities and budgetary resources in favor of the federated states and
the municipalities. The latter were both to benefit from greater prerogatives in
fiscal matters, and in particular the administrative powers ofthe municipalities
were to be reinforced. A decree passed by the federal congress in August of
1997 made of New Federalism the official government program15 . Unlike
the PRONASOL which embodied a form of decentralization that benefited
civil society, the New Federalism program emphasized the redistribution of
responsibilities and resources between the three levels of government. The
reform that had been carried out in education and healthcare was extended to
include other areas of public policy: social development, agriculture and rural
planning, ecology and the management ofnatural resources, communications
and transportation, tourism, energy, and final agrarian reform. The program
also provided for a complete overhaul of the fiscal system so as to ensure an
improved distribution of the federal budget and increased opportunities for
the states and municipalities to raise their own tax receipts.

The municipio deserves particular attention. An increasing number of anti
poverty programs were directly assigned to the municipalities via the Fund
for Municipal Social Development (FDSM)16. The FDSM took over the
core programs that had been included in the Funds for Municipal Solidarity
(FMS)17, created in 1989. They were designed to finance urban and rural

•
14 Plan nacional de desarrollo 1995-2000.

15 Decreto por el que se aprueba el Programa para un Nuevo Federalismo 1995-2000 (Diario oficial de la
Federaci6n, Mexico DE Aug. 1997).

16 Fondas de desarrollo social municipal.

17 Fondas municipales de desarrollo.
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infrastructures, which could include such things as opening up a road,

building a school, or installing a system for drinking water or irrigation. The
mode of operation was relatively simple: in each municipality, the authorities
were required to set up a Committee for Municipal Social Oevelopment

(COSM)18 including representatives of the agencias municipales l9 along
with representatives of local grassroots organizations when appropriate. The

mayor presided over the COSM, which was responsible for consulting the
inhabitants of the municipality in order to choose which public works were
to be given priority. The projects were chosen from a «menu» very similar
to the one established for the FMS, which included a fairly complete list
of basic infrastructure equipment that could be hnanced with FOSM aid.
The requirement that the inhabitants of each locality «participate» in the
elaboration of the municipal development plan was thus clearly stated but
no explanation was furnished as to the exact role this «participation» was to

play in the decision-making process. Was it ta be simply a question of asking
the inhabitants for their opinion, with the municipal authorities -and in

particular the mayor- keeping for them the real power of decision? Or was
it to be a genuine consultation, with the local authorities obliged ta adhere,

more or less cl0 sely, ta the assembly's recommendations? The question

remained open. The result in practice was the adoption of a wide range of
different procedures, with the collective deliberations accorded differing
degrees of importance in the final decision.

In faet, in the indigenous regions of Oaxaca, the COSM and the collective
planning of public works were merely superimposed on the traditional

procedures ofcommunity assemblies. In other words, it amounted to another
name tag that in the first instance did not result in the creation of a new
method, but described what the authorities and the community were in the

habit of doing. This traditional process of consultation was an inheritance of
the colonial period, but one that over the centuries had constantly undergone
profound transformations. Contrary to what Indianist rhetoric and a certain
school of «engagés» anthropologists would have us believe, the traditional

18 Consejo de desarrollo social municipal.

19 The Mexican municipalities ate subdivided into administrative districts called agencias municipales Ot
agencias de policia, depending on the number of inhabitants. In the rural municipalities these are most
often villages that are independent of the central municipal disttict. The village inhabitants meet in
assembly to choose their aurhotities, as is the custom in the centtal administrative districts; neither the
mayor not the councilmen of the centtal district have any say in the village elections.
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forms of deIiberation were, from the very beginning, hybrid in nature: the
consensus method (el acuerdo) derived from the «talk sessions» of Mrican
society, was often combined with the principle of majority rule determined
by individual voting. The endless discussions between eIders, during which
everyone spoke at once with the oldest and most respected member assigned
to produce a «synthesis» to which aIl the assembly members could agree this
tradition had gradually given way to a more systematic method ofdeIiberation
wherebya number ofspokesmen or opinion leaders presented their proposaIs
in tum, which were then submitted to general debate until one of them
was adopted by majority vote, but not necessarily unanimously. The balance
between the consensus principle and the majority vote principle could vary
from one assembly to the next, depending on the kind of issue that was to
be decided, but unanimity was always an important community ideal. Thus,
in regard to questions crucial for the survival of the community, such as the
mapping of the land and determination of its use, the authorities and the
most prestigious leaders of the community were always called on to seek
the solution that would, to the greatest degree possible, take every person's
opinion into account. But votes were always taken in the coutse of debate,
even if they were simply a way of ratifying agreements that had already won
majority approval. The vote itseIf could take various forms (by raising one's
hand, by marking «sticks» on a blackboard or by means ofbaIlots), but it was
almost always public (Recondo, 2007).

The procedures used in assembly decisions have a history that is rarely retraced
by ethnologists eager to interpret them as vestiges of a pre-Colombian pasto
It is, however, perfectly possible to trace how these procedures deveIoped and
the uses to which they were put. Consultation as a decision-making method
--one limited to the eIders or those having occupied posts of responsibility
(either reIigious or civil)- dates from the introduction of the republicas de
indios2o and the cabildos, corporate bodies that were supposed to serve as
representatives of the indigenous population and establish liaison with the
colonial authorities from the 15,h century on. For nearly a century the duties
that feIl to the cabildos were monopolized by a noble cast, descendants of
former caciques or Indian chiefs. Little by little the category of those who
exercised these responsibilities was to be opened to aIl the adult males of
the community, commensurate with their contribution to the financing of

•20 Indian republics. A sort of substitute for the municipio in regions where the Indian population is in
the majority.
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Catholic rites (Chance & Taylor, 1985). The hierarchical relations underwent

change and the assemblies gradually began ta function as forums for collective

decision that were not limited ta the authorities. In faet, the latter were no

longer chosen by the elders, but elected by aIl the adult members of the

community. Ir should be added that before decentralization the majority

of public works in most of the indigenous municipalities were carried out

by the villagers themselves in the form of community service. Widespread

poverty contributed, to a considerable extent, ta the institutionalization of

the «community assemblies» -open ta all- as decision-making bodies, to

the detriment of the cabildo or the council of eiders. From the authorities'

point of view, a decision was applicable only if the majority of the people
were prepared ta contribute to its implementation; the participation of

community members was thus a way of guaranteeing that they would take

part in putting the measures adopted into effect (Recondo, 2007).

But the deliberative procedures that one can observe taday in the indigenous

communities of Oaxaca also bear the traces of the modifications introduced

from 1930 on by school teachers and by the civil servants involved in agrarian

reform. The idea of a quorum, the drawing up of an agenda, the eIection

of moderatars and assessors at the start of each assembly, and the keeping

of minutes were procedures borrowed directIy from the post-revolutionary

agrarian assemblies set up ta manage the ejidos or community lands and were

similar as weIl ta the procedures governing the assemblies organized by the
teachers' union. The ear-splitting cacophony described by the anthropologists

gave way ta give-and-take exchange of opinions closely controlled by rules of

procedure destined ta reassure the state representatives as the legality of the

decisions taken (Recondo, 2007).

Participatory decentralization was thus grafted onto these deliberative

traditions which were already the result of fusions. The COSM is the

equivalent of a cabildo sitting in full session. The CDSM convokes the

community assembly at the start of each year so as ta inform the members of

the amount of the annual budget. In certain municipalities, the authorities

present their proposaIs, which are then voted on by the assembly; in other

municipalities it is the members themselves who suggest what projects are

ta be undertaken. In aIl cases, the projects are listed in order of priority. The

decisions are taken by a vote in which aIl the members take part except for the

authorities who preside the meeting. The minutes of the assembly are then
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annexed to the description of the projects selected and sent ta the central

administration for approval.

In Colombia the process was similar. Oecentralization took place in rwo stages.

The procedures set up by the 1986 reform (in particular the JALs) were similar

ta the Mexican CD5Ms, the only difference being an increased emphasis on

consultation and supervision rather than actual decision taking. Nevertheless,

a reform of this nature, as in Mexico, provided the opportunity to introduce

-if the local authorities agreed- procedures for concerted programming of

public funds. But the process was a delicate one, depending to a great degree

on the willingness of the mayors, who could, in the last analysis, ignore the

recommendations of the juntas. Nonetheless, it represented a significant

change given the fact that the Colombian government had always exercised

highly centralized control. It was not until the new constitution came into

effect in 1991 that participatory decentralization became one of the primary
elements -at least in symbolic terms- of the country's political system. fu
mentioned above, the Colombian political system was known from then on

as a «participatory democracy». It is, in this regard, the first Latin American

country (before even Bolivia and Venezuela) in which citizen participation

other than voting was the established norm for governmental procedures on

a nationwide level. The methods of democratic participation were stipulated

in Article 103 of the constitution: «elections, plebiscites, referendums,

consultation of the people, open municipal councils, legislative initiative,

and repeal of mandates» (Constituci6n Politica de Colombia, 1991: 5I).

On the locallevel it was the open municipal council (cabildo abierto) which

served as the framework for citizens to share in the decisions taken by the

authorities. This disposition went weIl beyond the former juntas since from
this point on public- expenditures could not be programmed without the

local population's agreement. The Colombian reform would appear on the

face of it to carry the process further than in the case of Mexico. Citizen

participation in decisions was no longer simply an option, with the municipal

authorities, promoted to the rank of C05Ms, free ta take into account or ta

ignore the recommendations formulated by the inhabitants summoned ta

the annual meeting. Ir would seem then that the standards set by the framers

of the 1991 constitution went weIl beyond what had existed up to then,

while in Mexico -at least in the case of the indigenous municipalities- the

recourse ta the cabildo abierto in the form of village assemblies was common

practice even before decentralization was inaugurated. The novelty of the 1 133
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Colombian participatory process was heightened by another key innovation:
the official recognition -and the creation as well- of resguardos, an
institution of colonial origin akin to the Mexican republicas de indios. The
traditional cabildos were thus granted a legal status which they did not possess
before 1991. Statute 60 adopted in 1963, provided provisional guidelines
for the functioning of these «indigenous territorial entities» and in particular
for the management of the public funds that were transferred to them. A
regional planning law (ley de ordenamiento territorial) was supposed to be
adopted at the same time, but in 2005, it still has not been passed. The
current regulations have nonetheless made it possible for the cabildos to

manage, via the municipalities or the departmental governments, the funds
over which they have sole control and which they can allocate as they please,
in the areas specified by the law. As in Mexico a «menu» ofacceptable projects
is drawn up, but the traditional authorities, within these fairly flexible limits
and in consultation with the citizens of the resguardo, are free to e1aborate
their own spending programs. Unlike the Mexican case, it is explicitly stated
that «citizen participation» must be implemented in accordance with the
traditions of each of the resguardos -which means that no standard set of
procedures has to be respected-. In a strictly formaI sense, the indigenous
authorities are not required as in Mexico to «go through the motions» of
setting up a C05M. They have only to transmit their projects to the central
administration of the municipality without specifYing the manner in which
they have been decided on (Laurent, 2005: 340-346).

Actually, in Cauca, the traditional procedures are similar to those of the
indigenous municipios ofOaxaca. These communities have long been familiar
with assembly procedures; the most varied sorts of questions touching on
matter of general interest are systematically submitted for discussion. The
assemblies thus are broader-based than the cabildo which remains a select,
collegial group. AIl the «e1igible» adults -including women in most cases
take part. Ir is these assemblies that decide what projects or public works to
finance on the budget a1located to the resguardo. The methods ofdeliberating
resemble those employed in the Oaxaca communities; they are derived
from the same hybrid origins fashioned over time by successive borrowings
and reformulations. Decisions are ratified by a roll cali vote after lengthy
discussions during which conflicting opinions, sometimes radically opposed,
are presented in turn. Even if the idea of a consensus does remain the ideal,

134 1 majority rule is sufficiently anchored in custom so that in most cases the vote
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determines which proposai will be selected rather serving as an indication of

unanimous agreement21 •

3. Controlled participation

Participatory decentralization, in Mexico as in Colombia, suffers from the
same shortcomings: not only is there little leeway in choosing what funds
are to be spent on, but the higher-Ievel administrative authorities (the state
governors in the case ofMexico, the mayors and departmental governors in the
case of Colombia) supervise the local authorities (the indigenous municipios

and the resguardos). These two factors considerably limit the control that the
assemblies exercise over the decisions to be taken.

Even if, in Colombia, the list of areas in which the funds can be spent is more
inclusive, the due dates for payments to be respected and the accounting
rules laid down by the central administration create a situation largely
similar to that of Mexic022• Communities and community leaders end up by
preferring expenditures for the construction ofpublic facilities (roads, sewers,
water purification plants, electrification, upgrading of public areas' etc.) to

the detriment of longer-term projects (agriculture, education, marketing of
local products etc.). The fact that spending is on an annual basis combined
with the difficulties encountered in justifying expenditures for projects the
results of which are more uncertain and more difficult to quantify, induce
communities to prefer construction projects that can be completed in less
than a year. The choice of «short-term hard-built» projects is also due to the
fact that the local traditional authorities have mandates that are relatively brief
-annual or tri-annual at best- there being no municipal administration
capable of following up on long-term planning.

•
21 The definitions of citizenship vary from one community ta the next. As a general rule, a persan is a
citizen -which entails both the tight and the obligation to attend community assembly meetings- if
he is the head of a household -adult or not- having fuI fi lied the collective community requirements
(community work, dues, etc.). The participation of women varies gready. In certain municipalities they
have been citizens since 1930 or 1940; elsewhere it is only recently that they have acquired the right to
deliberate and vote in the village assemblies. At present, in Oaxaca women are "active" citizens in 70%
of the traditional municipios (Ve!<isquez, 1998).

22 The funds transferred to the mguardos are invested in everything from education to the acquisition
of new land, including the financing of basic infrastructures, improvement of living conditions, culture,
justice, or institutional development. q The official site of the National Planification Department
(http://www.dnp.gov.col) under the headings "Desarrollo territorial" and "Diversidad étnica y cultural".
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In this regard the case of Colombia is somewhat exceptional: the resguardo

authorities cannot manage directly the budget that has been transferred. Ir
is the mayor of the municipality in which the resguardo is situated -or,

if the resguardo «over1aps» two departments, the governor of one of the

departments- who is entitled to receive and administer the transferred

funds. These funds are, to be sure, placed in a separate account and reserved

exclusively for each resguardo, but the resguardo officiaIs cannot dispose of

them without the authorization of the mayor or the governor in question.

Once the resguardo assembly has established its spending program it has to

be approved by the mayor. In principle, the latter is supposed only to veritY

that the planned expenditures fall within the areas specified by law and to

make sure that the money has been spent as planned. But resguardo officiaIs

often complain of the pressure exercised by mayors in regard to the choice

of projects or the demands they make for political and/or material favours in

return, in classic patronage style. Community spokesmen have been asking,

for over ten years, that the cabildos and the resguardos be placed on the same

footing as a municipality and be authorized to handle their budget in a total1y

independent manner (Laurent, 2005: 343-346).

In addition to the supervision by «highen) authorities, a second factor has

acted to «parasitize» participatory procedures, namely widespread patronage,

which, in both Mexico and Colombia, still plays the determining role in

political relations despite the profound changes which the governments and
the regimes of the two countries have undergone. As we have said, even if the

patronage networks have to a certain extent been broken up, this does not

mean that patronage has disappeared; on the contrary, it has intensified as the

«bosses» acquire more autanomy and resources diminish. The participatory
provisions were often presented as a way to promote the development of a

form of citizenship free from the «shackles» of patronage. It was thought
that the deliberative assemblies would provide the solution, since they would

bring together autonomous individuals -or at least individuals bound only

by horizontal solidarity- who would convince their fel10w citizens, or be

convinced by them, on the basis of reasoned argument. This ideal, akin ta

Habermas's model ofsociety, is however far from the realities ofthe community

in which the inequalities of social status and the relations of dependence

combine to maintain a dense, Auid network of patronage ties. The forums

for participation, in this case the assemblies, are not immune ta the unequal

balance of power and inAuence. In fact the combination of decentralization

policies and the «bonus» accorded ta participatory methods of decision-
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making has contributed to further multiply micro-networks of patronage

that have found fertile breeding grounds in the relative autanomy of the

unicipos in Mexico and the resguardos in Colombia (Gutiérrez Sanîn, 1996).

4. The paradoxical creation of new forums for deliberation

The joint policies of decentralization and promotion of citizen participation

have not, however, had only negative effects on local deliberative procedures.
The «veneer» of a new terminology when applied to traditional procedures
contributed as weil to the emergence of a new dynamics of participation and
new areas for its implementation.

First of ail, in certain cases, the allocation of financial resources, in

conjunction with the regulations governing the participatory process, have
given new life ta participation by transforming the assembly from a gathering
reserved for a limited number (elders, municipal officiaIs, males, inhabitants

of the central administrative district of the municipality etc.) into one that
includes a sizeable number of people who up to then had been excluded
from the decision-making process. Ir is true, for instance, of the Sierra norte

municipalities in Oaxaca or again the Pacifie coast municipalities. In these
two regions, the assemblies had been, up to 1990, controlled by the municipal
authorities tagether with a few of the more affluent families with better

political connections. The caciques or local «bosses» were commonplace, even
if they did not have as much power as their predecessors in the years 1930 to
1970, when the institutionalization of the post-revolutionary regime was in
full swing. In addition, the only assemblies that included a majority of the
citizens were for the purpose ofdesignating the municipal authorities -once
a year (Sien-a norte) or once every three years (Pacifie coast)-. Even in the

case of these assemblies the level of attendance was often very low. Most of
the time, the assembly served only to ratify decisions that the community
leaders and authorities had already taken. Ir was not then a genuine forum
in which decisions were reached through deliberation. Whole sectars of
the community were excluded from the assemblies: women, inhabitants of
outlying districts, religious dissidents, non-natives). The citizens who had the

right ta speak and to vote were therefore relatively few in number and did not
represent the inhabitants of the municipality as a whole (Recondo, 2007).

The rehabilitation, in 1995, oftraditional methods ofdesignatingthe municipal 1

officials, followed by the «participatory municipalization» of that part of 137
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the federal budget earmarked for the development of basic infrastructures

and anti-poverty programs, contributed to revitalize the procedures of the

community assemblies. The change did not always come about peacefully.

On the contrary, in most cases the marginalized elements ofsociety mobilized

ta demand the right ta examine the way in which the municipal budget was

being distributed. The inhabitants of the outlying districts were the most

vehement in this regard. In municipalities such as Santiago Ixtayutla in the

Pacifie region, where the assembly was limited ta a dozen or so inhabitants

of the central district with close ties to the merchant families, the inhabitants

of the outlying districts, who up to then had been penalized by an arbitrary,

unfair allocation of public resources, organized a vigorous protest movement

in 1998 and 1999 that brought about a radical change in the assembly's

prerogatives and mode of functioning (Recondo, 2007).

This example is ofinterest because ofthe fact that the struggle for participation

in political decisions did not result in the rejection oflocal traditions but rather

a re-invention of those traditions. The «candidates» for inclusion in decision

making, contrived new procedures for participation in the name of traditions

which they accused their adversaries -the caciques- of having betrayed.

Sorne historians have spoken of «the paradoxical invention of modernity»

when describing the ways in which social, cultural or political innovations

have often been accompanied by invoking or «recycling» certain values and

forms ofbehaviour anchored in the past, although the past referred ta might

weil have been «reconstructed or simply invented» (Bayart, 1996: 48). This
holds true in particular in Europe from the end of the 18,h century on. The

development of the modern state and colonial expansion went hand in hand

with «a process of ritualization and formalization» of «fragments of a more

or less fantasized past» in both the mother country and the colonies (Bayart,

1996: 49). The same hoIds true for contemporary Mexico. The insistence on

identity recognition and in particular the cali for the defence of tradition also

contributed ta redefine the public arena and transform the political system.

In this connection Santiago Ixtayutla23 is a particularly interesting example.

In protest against the strict control exercised over the decision making by the

municipal authorities, more than 2000 inhabitants ofthe central administrative

district and the outlying communities organized to demand that the elections

be annulled and that an assembly including «ail the citizens of the municipio»

138 1 ~A municipaliry nestled in the mountains close ta the Pacific coast.
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be held24. The novel feature of this movement lies in the fact that the protestors

accused the outgoing mayor and his allies -both local and regional- of

having «violated community law» in naming his successor25 . It was said that
the mayor who had been designated according ta tradition by the elders had
been assassinated by bewitchment! In making their daims they were in fact
reaffirming that, before the caciques had changed the rules, elections were held
as follows: the eIders named the municipal authorities, taking into account

the «career» of those who had already exercised community responsibilities.
The choice was then submitted ta a village assembly, whose role was to ratify

the decisions already taken by the eiders rather than to elect other candidates.
Nothing new so far. The Ixtayutla procedures resembled those of most of the
traditional rural and Indian municipios, in which the officiais were designated
by a relatively small group of elders and central district inhabitants. The

protestars seemed ta be siding with their adversaries when they dedared that
«traditionally the Ixtayutla communities do not take part in the election of
authorities». «True», admitted one of their spokesmen, «but that's the way it

was before the caciques broke community law»26. Since then, he went on, the

caciques had corrupted the eiders by offering them money or other material
advantages so as ta influence their decisions. In order ta put an end to this

«corrupt tradition», the protesters proposed that the elections of municipal
authorities be accomplished by an assembly induding ail the communities
of the municipio and that the eIders «serve once again as a counsellors to the
authorities»27. What we have here is a perfect example of «the invention of
a tradition» (Hobsbawn & Ranger, 1993). The protesters daim ta be the
defenders of a tradition that the caciques had «violated», while at the same

time inventing another tradition that had little basis in custom. The «general
community assembly» is conceived ofas a genuine forum for deliberation and
election, and the eIders are merely «counsellors» and not the ones who decide.

In other words, recourse ta a form oflegitimacy based on tradition provided
a way ta promote far more active and open citizen participation -induding
that of women- in the election of local authorities (Recondo, 2007).

While, in this case, the conflict was limited to the designation of municipal
officiais, itformednonetheless partofamore generaldynamic that hasredefined

24 Noticias (regional daily), 16 Jan. 1999.

25 Cantera, (regional daily), ]8 Jan. 1999.

26 Cantera, (regional daily), 18 Jan. 1999.

27 Camera, (regional daily), 18 Jan. 1999.
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the methods of community decision making. The protest movements have

gone beyond election issues ta embrace the whole conception of the purpose

and functioning ofdeliberative procedures. In aIl such cases, decentralization,

coupled with the recognition by the government of «traditional forms of

participation» have contributed ta foster this re-interpretation of political

mores so as to make them more participatory (Recondo, 2007).

Similar developments taok place in the Cauca region of Colombia. The

transfer of funds directly into the hands of the resguardos resulted, from the
very start, in considerable restructuring within the communities. While the

situation varied greatly from one resguardo ta the next, forums for deliberation
taok on renewed importance. From that time on investing in the deliberative

process was «worth the time and trouble», since it was a matter of selecting

which projects and which districts would benefit from the transferred funds.

Simultaneously the influx of public money fostered more active competition

for election ta posts in the cabi!dos or in the associations that grouped

together severa! cabifdos created so as ta share the resources aIlocated by the

central government. The very idea ofwhat constituted power and how it was

to be exercised was transformed by these developments. The posts carried

with them not only symbolic rewards (prestige) but also material rewards:

the indigenous authorities of the resguardos were in a position to derive

personal profit from transactions (bribes, overbiIling in allocating building

contracts etc.) with the complicity of the regional authorities (the mayor or
department governor) who were in charge of administering the funds. These

types of arrangements became common practice once the newadministrative

procedures were set up (Laurent, 2005: 343-346).

But the influx of money has also stimulated the formation of organizations
above the community level. Thus in an area lying north of Popayan, in

Cauca, the indigenous authorities created an association of cabifdos (ACIN,

associaciân de cabifdos de! norte de! Cauca) which included officiaIs of several

municipalities (Toribio, Jambal6 and Santander de Quilichao) and several

resguardos of the region. Transmunicipal coordination enabled them to

swing the balance of power with the department governor in their favoL

In addition, the legal status of the association was such that they could

negotiate supplementary budget transfers from the central administration as

weIl as from international organizations such as the IADB or the UNDP.

In this Cauca department the indigenous authorities constructed what

amounted ta a participatory «pyramid» with three levels: cabifdos, district
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councils, and regional councils. Every two years the cabildos of each region
of Cauca designate the delegates who will sit on the district council; the
latter, in turn, choose the delegates who are to become members of the Cauca
regional indigenous council (the CRIC). This system, instituted in 1990,
now functions smoothly. It facilitates the coordination of projects and public
policies that concern the totality of the indigenous districts, making the most
of the funds that are transferred without the constraints that the narrowly
focused policies of the resguardos imposed. At the same time, negotiations
are conducted at every level of the pyramid, since the members of the district
councils meet in assembly everyyear and a regional congress is held every four
years. The latter provides a fitting occasion for the indigenous authorities to
draw up a four-year development plan.

Conclusion

The comparison between the ways in which participatorydecentralization has
been implemented in the indigenous regions of southern Mexico and south
western Colombia provides a striking example of the ambiguities inherent
in the dissemination of political norms in the contemporary world. On first
sight the same hierarchical relations (between the central government and
the local governments, but also between the latter and «civil society») and
the same provisions for participatory planning of public expenditures appear
to have been imposed upon very different existing political procedures. The
fact that the conditions set for the distribution of development funds were
largely similar could lead one to conclude that the result would conform
to a single model with identical decision-making procedures, technical and
managerial in nature rather than political. Yet a doser analysis, more alert
to disparities, reveals the complex ways in which the new procedures for
participation in decision making have been appropriated and developed on
the basis of traditional models that are themselves in constant mutation. The
development and implementation of participatory procedures then appear
as a complex set of interactions between protagonists (on the local, state and
internationallevels) and the wide range ofpolitical practices that they bring to
bear. Finally, none of those involved emerge unaffected by the hybridization
of participatory cultures that these complex transactions produce.

But the comparison also provides a second lesson in the form of a paradox: it
is in Colombia, where the official pronouncements concerning «participatory 1141
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democracy» are the most eloquent and the most frequent that local decision

making is more closely supervised by the higher levels ofgovernment; whereas
in Mexico, where the purely administrative aspects of decentralization have
taken precedence over the participatary element, the municipalities have been

able ta breathe new life into their deliberating procedures, while maintaining
a conventional façade for the benefit of outside observers.
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Gobernanza, desarrollo y ayuda
internacional. Una revisiôn de los
debates actuales l

Miguel Gonzalez Martin

Introduccion: la actualidad de la gobernanza en el desarrollo

Durante la ûltima década, el concepto de «gobernanza» ha adquirido una

marcada relevancia en el discurso sobre el desarrollo de los paises del Sur

y en la practica de la cooperacion internacional. Basta echar una mirada a
algunos documentos sobre polîticas de desarrollo producidos por importantes

donantes en los ultimos meses, para corroborar tal impresion. Unicamente

entre los meses de julio y septiembre de 2006, el Banco Mundial, la Union

Europea y el Reino Unido han publicado sus estrategias, comunicaciones 0

libros blancos sobre la gobernanza en el desarrollo2 .

•
1 Esre arriculo sirvi6 de base para la ponencia en el congreso ..Gobernabilidad y Gobernanza de los
Terrirorios en América Larina», celebrado en Cochabamba entre los dias 19 y 21 de sepriembre de 2006.
Una versi6n muy similar fue publicada en Gonzâlez Manin (2006).

2 Pueden ser consulradas bajo el rirulo Strengthening Bank Group Engagement on Governance and
Anticorruption, en la siguienre pagina web <hrrp://www.worldbank.org/hrml!exrdr/commenrs/
governancefeedback/gacpaper.pdf>. Para la Uni6n Europea, existe orro texro: Governance in the European
Consensus on Development, en <hrrp://www.europe-cares.org/africalgovernance_en.hrmb; y para el 1 145
Reino Unido, Afakinggovernance work ftr the poor <hrrp://www.dfid.gov.ub.
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De modo que la buena gobernanza parece haberse convertido en el ultimo

de una larga sucesion de «eslabones perdidos», cuya ausencia explicaria la

imposibilidad de los palses para desarrollarse y, en cuya mejora, residiria una
de las claves para avanzar hacia la consecucion de los «Objetivos de Desarrollo

dei Milenio». En la actualidad, esta idea esta fuertemente enraizada en los

discursos de los donanres multilaterales, bilaterales y de importantes ONGD,

constituyendo una parte sustancial del nuevo consenso que en materia

de desarrollo internacional se ha ido fraguando en los ultimos anos. En

consecuencia, es una de las lineas argumentales que mayor influencia esta

teniendo en la definicion de las prioridades, estrategias, actores e instrumenros

de la ayuda oficial al desarrollo. Por eso es importante el examen crltico de

los supuestos teoricos que sustentan la relacion entre desarrollo y buena

gobernanza, y de las practicas de ayuda al desarrollo.

En primer lugar, comenzamos por un breve repaso a la apanClOn de la
gobernanza dentro dei debate del desarrollo, tratando de aportar algunos

trazos conceptuales a la propia noci6n de gobernanza. En segundo lugar,

revisamos las principales respuestas que se dan hoy a la pregunta de por qué la

gobernanza es importante para el desarrollo. En tercer lugar, aportamos unas

notas sobre las practicas que los donantes ponen en marcha, y concluimos con

algunas lecciones que los limites de dichas practicas apuntan para el futuro.

1. La emergencia de la gobernanza en el debate sobre el desarrollo

1. 1. Consenso de Washington y las instituciones

Decir hoy que la gobernanza y las instiruciones son importantes para el
desarrollo es afirmar una obviedad que practicamente nadie cuestiona3•

•
3 Véase, por ejemplo, la Declaraci6n de Barcelona, firmada por una veinrena de los economisras
mas influyentes dei momento en sepriembre de 2004, y que recoge siere lecciones aprendidas en los
ulrimos anos. Curiosameme, la primera es ésra: "Tanro los principios econômicos coma la experieneia
imemacional sugieren que la calidad insrirucional-como el respero par el imperio de la ley y los derechos
de propiedad, privados y colecrivos-, una economia de mercado que mamenga un equilibrio enrre
mercado y Esrado, y la arenciôn a la disrribuci6n de la renta sa n la base de las esrraregias de desarrollo con
mayor éxiro. Ademas, las insriruciones que rrasladan esros principios a la realidad y los pafses en desarrollo
deberfan rrabajar para mejorar los entomos insrirucionales. Pero las innovaeiones insrirucionales eficaces
dependen mucha de la hisroria dei pais, su culrura y orras circunsrancias especfficas. Animar a las naeiones
en desarrollo a copiar mecanicamenre las insriruciones de los pafses ricos -coma rienden a recomendar
las insriruciones imemacionales- no garamiza obrener resulrados posirivos y hasra podrfa rener efecros
comraproducemes» (El Pais, 1-10-2004). Firman la declaraeiôn, emre orros, Olivier Blanchard, Ricardo
Hausmann, Manin Khor, Paul Krugman, Deepak Nayyar, José Anronio Ocampo, Dani Rodrik, Jeffrey
Sachs, Joseph Sriglirz y John Williamson.
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Pero esto no siempre ha sido as!. Durante la década de 1980 y buena parte

de 1990, la estrategia principal desplegada por las Instituciones Financieras
Internacionales (IF!) para lograr el desarrollo de los paises pobres se baso
en la idea de conseguir que la formacion de precios fuera correcta. Es
decir, que el mercado funcionara sin trabas ni distorsiones que, entre otros,

eran producidas por el Estado y sus politicas intervencionistas. Getting
priees right condensa la receta dominante durante esa época en los drculos
oficiales del desarrollo, sintetizada en el Consenso de Washington, cuyas
medidas inspiraron la intervencion de las IF! en su actividad de fomento

del desarrollo, ligando -via condicionalidad- sus préstamos a la puesta en
marcha de tales politicas.

~Qué razones explican este cambio de tendencia hacia la consideracion de
la gobernanza y las instituciones coma relevantes para el desarrollo y la
reduccion de la pobreza? Podemos observar dos tipos de razones: unas que
podemos calificar de orden prâctico y otras, de indole teorica. En la realidad
ambas se presentan inextricablemente unidas pero, a efectos de la exposicion,

aporta c1aridad la separacion. Las primeras tienen que ver con el hecho de
que las politicas del «consenso» no funcionaron. Rodrik (1999) concreta este
fracaso en tres cuestiones especificas que llevaron a poner las reformas de
gobernanza en la agenda: (i) el fracaso en Rusia de la reforma de precios

y de la privatizacion en ausencia de un aparato de apoyo legal, regulatorio
y politico; (ii) la decepcion con las reformas de mercado en Latinoamérica
y la asuncion de que tales reformas habian prestado poca atencion a los
mecanismos de seguridad social y, (iii) la crisis financiera asiatica, que muestra
que la liberalizacion por delante de la regulacion es un desastre.

En definitiva, tras anos de aplicacion del «consenso», los frutos prometidos
en forma de crecimiento economico no se produjeron, por no mencionar
las severas consecuencias sociales que en muchos contextos tuvieron los
programas de ajuste. Poco a poco se fue abriendo paso la idea de que 10 que
fallaba era la falta de consideracion de los factores institucionales, cuestion
ausente de la formulacion de politicas y de la reflexion sobre el desarrollo en

circulos oficiales. Los economistas neoc1asicos dieron por hecho la existencia
en los paises pobres de aquellos condicionamientos institucionales necesarios
para que el mercado funcione correctamente. Cuestiones coma la necesidad

de un sistema jur(dico que ampare la propiedad privada y haga cumplir los
contratos, 0 de un sistema judicial que resuelva en casa de conflicto sobre 10
anterior, fueron elementos cuya ausencia se revelo en el encuentro entre la 1147
economia neoliberal y los paises en desarrollo.
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Hoy se reconoce abiertamente que esa ausencia de consideracion de las
instituciones y, mas en concreto, el debilitamiento dei Estado, fue un error.

Pero no todos estan de acuerdo con el alcance de dicho error. Para algunos se
trato mas bien de un error de ejecucion de las politicas dei «consenso», pero

no de su contenido esencial. Un autor conservador tan significativo coma
Francis Fukuyama, argumenta que no habia nada malo per se en el «consenso».
El problema radica, a su juicio, en que se confundieron dos dimensiones de
la estatalidad: la fortaleza y el alcance. Queriendo recortar su alcance, algo a
su juicio absolutamente necesario, se vio afectada su fortaleza. Lo adecuado
hubiera sido recortar su alcance e incrementar su fortaleza. No hada falta un
Estado minimo, sino un Estado eficaz.

«El resultado fue que la reforma liberalizadora de la economia no

pudo dar su fruto en muchos paises. Incluso, en ausencia de un marco
institucional adecuado, dejo a algunos peor después de la liberalizacion»
(Fukuyama, 2004: 5).

Para otros, el error no fue solo de ejecucion, sino también de contenido, al
cuestionar algunas de las premisas dei «consenso». Seglin esta opinion, existe
la necesidad de regulacion estatal en terrenos en los que el mercado libre no

es suficiente para promover el desarrollo. Como sefiala Stiglitz, uno de los
autores que podemos situar en esta segunda corriente, el buen funcionamiento

de los mercados requiere algo mas que una baja inflacion, también regulacion
fiscal, politicas para la competencia, politicas que faciliten la transmision de
tecnologia y promuevan la transparencia, etcétera (Stiglitz, 2002). Por ultimo,
podemos decir que para otros habia un error sobre los fines, concretamente
en la idea de equiparar el desarrollo al crecimiento 0 a la eficiencia economica,
y de situar a estos coma el fin mas importante de la actividad economica.

En el pIano teorico debemos sefialar la influencia dei neoinstitucionalismo,
especialmente de la obra de Douglass North, escuela que explica el proceso
historico de avance deI mercado como un proceso de perfeccionamiento
institucional. Las instituciones importan porque su grado de desarrollo
determina el costa de los intercambios. A mayor desarrollo institucional,
menores costos y menor incertidumbre. Las instituciones son todas las

limitaciones que los seres humanos se ponen a si mismos, y:

«prohiben, permiten 0 requieren determinado tipo de acciones

importantes para reducir los costes de transaccion, para mejorar los
flujos de informacion y para hacer cumplir los derechos de propiedad»
(Jütting, 2003: 3).
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De esta concepcion emana un Estado regulador y arbitro de las reglas deI
mercado. Nada se infiere, salvo coma segunda derivada, de la necesidad de
un determinado régimen poHtico coma la democracia4• Estamos, a 10 sumo,
en el ambito de eficacia burocratica y administrativa.

Gtra influencia importante debemos situarla en el paradigma dei desarrollo
humano yen su padre intelectual, Amartya Sen. A su juicio,

«los individuos viven y acnlan en un mundo de insrituciones. Nuestras
oportunidades y perspectivas dependen sobre todo de las instiruciones
que existen y de coma funcionan. Las instituciones no solo contribuyen
a aumentar nuestra libertad, sin que su papel puede evaluarse de manera
razonable a la luz de su contribucion a aumentarla» (2000: 178).

Aunque posteriormente profundizaremos en las vinculaciones entre
gobernanza y desarrollo humano, es importante traer hasta aqui la mencion
de esta influencia, porque va mas alla dei neoinstitucionalismo. Éste, coma
se ha senalado, se detenia en la pura reforma administrativa, sin considerar el
tipo de régimen po]{tico.

Sin embargo, podemos decir que la democracia, la participacion y los derechos
Forman parte inherente deI enfoque dei desarrollo humano. El Estado no solo
facilita el funcionamiento de los mercados, sino que vela por el cumplimiento
de los derechos y ha de promover el acceso a servicios ptiblicos esenciales. Se
trata de un Estado responsable a las demandas de los ciudadanos, articuladas
muchas veces en forma de derechos.

1. 2. Un concepto difuso

Vemos, por tanto, coma el Estado reaparece coma un actor importante en el
desarrollo después de dos décadas de ausencia. Sin embargo, esta reaparicion
no es una vuelta al pasado, al Estado desarrollista de los anos 1950-1960.
Ahora su papel esta mucho mas matizado. El Estado comparte escenario al
menos con otros dos elementos considerados fundamentales: el «mercado» y
la «sociedad civil». Y es precisamente de esta reconfiguracion sobre el papel dei

•
4 Como reRejo de esta actitud, comprobamos que en el informe sobre el desarrollo mundial del Banco
Mundial de 1997, sobre el papel del Estado, no se toma posici6n sobre la democracia, al no encontrarse
un vînculo claro entre tipo de régimen polîtico y resultados de desarrollo. Esta cambiara en el informe
de 2000-2001, al declarar que la democracia es intrînsecamente valiosa para el bienestar humano y un
bien en sî mismo.
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Estado de donde se toma el término «gobernanza». El término «gobernanZa»5

venÎa siendo utilizado en diferentes ramas de las ciencias sociales, pero de forma

especialmente profusa en la literatura occidental (europea mis en concreto),

para hacer referencia a la crisis de Estado en diferentes dimensiones: la crisis

dei Estado social, la impotencia del Estado frente a los poderes globales,

regionales y locales, y el borrado de fronteras entre el sector publico y privado

(Grafia, 2005). Asi pues, la gobernanza aludirfa a formas de gestion del poder

mis horizontales, donde el Estado comparte poder con el sector privado y la

sociedad civilG. Segun la definicion de Hyden et al.:

«la gobernanza se refiere a la formacion y mantenimiento de las reglas

que regulan el espacio publico. El espacio donde el Estado y los actores
economicos y sociales interactuan para tomar decisiones» (2004: 16).

Probablemente de esta diversa referencia teorica emanen las distintas

definiciones teoricas de 10 que es una buena gobernanza7 y las propuestas
para la reforma de la misma que se han ido poniendo sobre la mesa en

la ultima década. Algunas, la mayorfa, centradas en las instituciones

economicas y en los aspectos técnico-burocriticos de los aparatos estatales,

intentando hacerlos mis eficientes y amigables a los mercados y huyendo

de connotaciones po/{ticas. Otras, poniendo énfasis en la importancia de

que esas mismas instituciones estén revestidas de legitimidad democritica

y sean responsables ante las demandas ciudadanas. Ambas agendas, no

•
5 Por falra de espacio no podemos enuar en detalle sobre el concepto de gobernanza y sus diferencias con
otros afines, especialmenre con "gobernabilidad", que pese a su diferencia, en el conrexto del desarrollo se
suele urilizar de manera indistinra a gobernanza (am bos términos son una uaduccion delgovernance inglés,
a pesar de la existencia en dicho idioma de governability). Quién desee profundizar en tal cuestion en
casrellano, puede consultar en la bibliografia las refereneias de Hewitt de Alcinrara (1998); Prats (2001);
Grana (2005) y Campos Serrano ed. (2005). En inglés, el citado uabajo de Hyden et al. (2004) situa
las distinras noeiones de governance en las diferenres disciplinas, en funcion de si hacen referencia a
"proceSOS') 0 «resultados" y a las «reglas" 0 «direccion y conrrol,).

b Es inreresanre observar como en la ultima edicion del diccionario de la RAE, el término «gobernanza"
es definido en su primera acepcion coma "arte 0 manera de gobernar que se propone coma objetivo el
logro de un desarrollo economico, social e institucional duradero, promoviendo un sano equilibrio enrre
el Esrado, la sociedad civil y el mercado de la econom{a". En la edicion anrerior, la unica acepcion que
apareda era la que hoy ocupa el segundo lugar: «accion y efecto de gobernar 0 gobernarse".

7 La misma imprecision conceprual que padece la «gobernanza" sufre la «buena gobernanza", En general,
si la primera presenra un rono mis descriptivo -los procesos insrirucionales y las reglas de juego
para llegar a decisiones-, la buena gobernanza riende a referirse a las caracterlsticas normativas que
ha de rener la gobernanza para alcanzar un resultado deseado -crecimienro economico, estabilidad
macroeconomica, reduccion de la pobreza, etc.-. Véase la recopilacion que hace Grindle (2005) sobre
las definiciones de gobernanza y buena gobernanza a cargo de distinras instiruciones inrernacionales y
algunos académicos.
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obstante, parecen haber ido conRuyendo a nivel de discurso. Si nos fijamos

en el propio trabajo del Banco Mundial veremos como se ha ido produciendo

una evolucion desde un enfoque mas tecnocdtico hacia otro donde aparecen
cuestiones mas c1asicas de la democracia liberal, coma la transparencia, la

anticorrupcion 0 la rendicion de cuentas. En los ûltimos afios, «sociedad
civil», «empoderamiento», «participacion» e inc1uso «derechos» son términos

asumidos por la instirucion y que van encontrando acomodo en el discurso
oficial8• Sin embargo, el consenso aparente no deshace las tensiones entre
distintas concepciones de gobernanza, que traslucen aquellas otras que se dan
entre maneras diversas de entender el papel que Estado, mercado y sociedad
han de jugar en el desarrollo de las naciones.

En definitiva, tal mezcolanza concepruaI ha acabado haciendo de la
gobernanza un latiguillo en la jerga del desarrollo (Cornwall & Brock,

2005), donde cabe casi tod09 y cuyo significado depende mucho de quién
se escucha y con qué otras cuestiones se asocia. Vincular la «gobernanza» a
los «derechos de propiedad» 0 al «dima de inversiom)lO nos sumerge en un

mundo de significados muy diferentes de si la vinculamos a la «participacion»,
la «democracia» 0 los «derechos»; y da lugar a explicaciones diversas de la

importancia de la buena gobernanza para el desarrollo. Precisamente esta

cuestion es la que abordamos en el siguiente apartado.

2. dPor qué la buena gobernanza es importante para el desarrollo?

Vamos a analizar tres razones al uso de la importancia de la buena gobernanza
para el desarrollo: la que la vincula al crecimiento economico, la que la

liga a la eficacia de la ayuda y aquella que subraya su importancia para el
desarrollo humano. Existen otras vias de conexion que ahora dejamos de
lado. As!, por ejemplo, una llnea que cada vez esta ganando mas campo de
juego seda la referente a la seguridad y la reRexion sobre los denominados
«Estados fallidos» JI •

•
H Puede consul tarse el documento dei Banco Mundial (2000).

"Segun Grindle (2002), la agenda de gobernanza no ha dejado de creeer en los ultimos anos, pasando de
45 a IIGlos temas de gobernanza que, segun los Informes sobre Desarrollo Mundial dei Banco Mundial
entre 1997 y 2003, habria que considerar.

10 Precisameme, en la mejora dei clima de inversion es donde el Informe sobre Desarrollo Mundial 2005
sirua de nuevo la cuesrion de la gobernanza, en comrasre con el informe 2000-2001.

Il Quien desee profundizar en esra cuesrion puede consulrar, emre la mucha lirerarura exisrenre, el 1 151
recienre arriculo de François & Sud (200G).
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2. 1. Buena gobernanza y crecimiento economico

La buena gobernanza genera crecimiento economico, el cual a su vez redunda

en una reduccion de la pobreza. Asî de sencillo se podrîa formular la tesis

de los que vinculan la gobernanza y el desarrollo por la vîa dei crecimiento

economico. Si las teorîas dei crecimiento acufiadas en las décadas de 1950 y

1960 subrayaron la imporrancia de la acumulacion de factores de produccion

y la mejora de su productividad, no respondieron a la pregunta sobre bajo

qué condiciones los paîses son capaces de tal acumulacion (Johnson &

Subramanian, 2005). La respuesta a tal cuestion se ha buscado en el ambito

de las instituciones.

En los ultimos afios han proliferado los estudios empîricos que apuntan a

una fuerre correlacion entre las instituciones de calidad y el desempefio de un

paîs, en términos de crecimiento economico. Es decir, a mayor puntuacion

en un determinado ranking de gobernanza, mayor ratio de crecimiento

economico, 0 mayor ingreso per cdpita. Ahora bien, apuntar la correlacion

no nos dice nada sobre la causalidad de dicha relacion. Tai causalidad puede

correr en una doble direccion: podemos entender que es la gobernanza la que

determina los resultados economicos, 0, al contrario, podemos pensar que

son unos buenos resultados economicos los que conducen a la mejora de las

instituciones. Incluso, en una tercera opcion, pueden existir otros factores

ajenos a la gobernanza y al crecimiento economico que conspiren para dar

pie a la correlacion positiva.

El equipo de investigacion del Banco Mundial, liderado por Kaufmann &

Kraay (2003), lleva tiempo sosteniendo que la relacion de causalidad discurre

desde la buena gobernanza hacia el crecimiento economico. Conviene, en

primer lugar, mencionar el amplio esfuerzo que este grupo viene realîzando

en los ultimos diez afios para medir la gobernanza a través de indicadores de

diversa îndole, que al final son agregados. En la ultima revision de su estudio,

publicada este mismo afio (Kaufmann et al., 2005), se han revisado datos para

209 paîses -no todos ellos Estados- utilizando 352 variables extraîdas de

32 Fuentes separadas de datos, proporcionados por 30 organizaciones diferentes

(desde empresas hasta ONG, pasando por instituciones internacionales). Es en

este mismo estudio donde apuntan a un claro «dividendo de desarrollo» de la

buena gobernanza. Incluso, después de diversos calculos, se atreven a ponerle

una cifra a dicho dividendo: entre el 200 y el 300 %. Esto es, una desviacion de

un punto a mejor de la gobernanza (poe ejemplo, en el indicador dei imperio

de la ley) elevara de dos a tres puntos el ingreso per cdpita a largo plazo.
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Los estudiosos del Banco Mundial no esran solos en su defensa de que la

flecha de causalidad parte de la gobernanza y acaba en el crecimiento. Entre

los estudios mas relevantes en esta cuestion ---que por motivos de espacio

no desarrollamos-, estan los de Rodrik y los de Acemoglu (Rigobon &
Rodrik, 2004; Acemoglu et al., 2004). También son de destacar aquellos

otros estudios que, a diferencia de los deI Banco Mundial, donde se utilizan

indicadores agregados, desagregan algunos de los elementos de la gobernanza
(burocracia estatal) y los ponen en relacion con el crecimiento economico. Es

el casa de Evans & Rauch (1999) y Keefer (2004).

Sin embargo, las tesis anteriores encuentran algunos cuestionamientos

importantes en autores relevantes, que desafian la idea de governance first, al

sefialar que la causalidad entre gobernanza y crecimiento economico discurre

en el sentido opuesto. Uno de los mas conocidos es el analisis de H.-J. Chang,
que en un interesante analisis historico del desarrollo institucional de

Occidente en comparacion con el discurso dominante actual (Chang, 2002)

alcanza las siguientes dos conclusiones mas un corolario de politica:

• Los paises que hoy llamamos desarrollados, en un principio, eran menos
avanzados institucionalmente en comparacion con los paises en desarrollo

hoy en similares estadios del desarrollo (no hubieran alcanzado ni de lejos los

estandares globales que hoy son obligados a alcanzar los paises en desarrollo).

• A pesar de esto, los paises desarrollados en sus fases iniciales crecieron
mucho mas deprisa que los pafses en desarrollo en las ûltimas dos décadas,

en las que estos paises mejoraron mucho sus instituciones. Esto sugiere que,

al contrario de la asumido en el discurso de la buena gobernanza, muchas

instituciones, mas que abrir camino, vienen después de que se produzca el
crecimiento economico.

• A los paises desarrollados les llevolargo tiempo desarrollar sus instituciones,
asi que no es realista exigir a los paises en desarrollo que adopten desde ya, 0

tras cortas transiciones, instituciones acordes con los estandares globales.

El propio Jeffrey Sachs parece que cuestiona la idea de que la gobernanza

antecede al crecimiento economico. A la hora de comparar el progreso 0

retroceso de Africa en materia de gobernanza con el de otros paises, menciona

la necesidad de efectuar un descuento par sus bajos ingresos (Sachs, 2004). Es

decir, si a la «nota» de Africa en gobernanza se le resta un factor de descuento

par sus bajos ingresos, el resultado es que no hay tanta diferencia con otros 1

paises coma si no se efectûa el descuento. Incluso, afirma que: 153
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«el diagnostico estandar es que Mrica sufre una crisis de gobernanza

[000] Pero no es ciertoo Muchas partes de Mrica esdn bien gobernadas,
incluso aun sumidas en la pobrezao La gobernanza es un problema,
pero los retos del desarrollo africano son mucha mas profundos»

(2004: 120)0

El argumenta implicito apunta a la consideracion de la gobernanza coma
algo que mejara con el ingreso, y no al revés. Ademas del cuestionamiento
de la direccion de la causalidad entre buena gobernanza y crecimiento, desde
una perspectiva de desarrollo mas amplia existen otras limitaciones que ahora

nos limitamos simplemente a apuntaro En primer lugar, puede estar clara
que las buenas instituciones sean cruciales para la creacion y f1orecimiento
de mercados y para el crecimiento economico a media y largo plazo, pero el
desarrollo no se identifica automaticamente con éste ultimo (ETEA, 2005).
Ni siquiera esta clara que el crecimiento economico sea favorable a los pobres
(pro-poor growth) a no ser que se introduzcan medidas de redistribucion
(Dagdeviren et al., 2002)0

2. 2. Buena gobernanza y eficacia de la ayuda

Hacia finales de la década de los noventa se produjo un fuerte cuestionamiento
del valor y la eficacia de la Ayuda Oncial al Desarrollo (AOD), en vista de

que tras tantos anos de desembolso los resultados no eran los esperadoso Esta
presunta «fatiga de la ayuda» produjo una reaccion importante en forma de
estudios e investigaciones que trataban de valorar su eficacia y las condiciones

en que ésta mejoraba. El enfoque adoptado buscaba basicamente demostrar
la conexion entre ayuda y crecimiento economico, y, en segundo lugar, camo
ese vfnculo es mas sOiido cuando los pafses receptores cuentan con buenas
instituciones y buenas polfticas. El consenso sobre estas cuestiones ha dada

lugar al mecanismo de selectividad para la asignacion de ayuda a los pafses.
La cuestion de la gobernanza y la eficacia de la ayuda esd llamada a reavivarse
en el contexto actual, en el que la AOD comienza a repuntar y es posible

que vaya incrementandose en los proximos afios, fruto de la agenda de los
«Objetivos de Desarrollo del Milenio».

Vernas, par la tanto, que en buena medida este segundo argumenta que
relaciona la buena gobernanza con el desarrollo es una variante del anterior,

ya que cuentan con el nexo comun dei crecimiento economico. En el fonda,
de 10 que se trata es de dar a la ayuda exterior la misma consideracion que
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a una inversion, y, por 10 tanto, los elementos que conducen a la toma de
decision sobre donde invertir y los que condicionan los retornos de la misma
estaran muy presentes en la AOD. y seglin el Informe sobre el Desarrollo
Mundial dei Banco Mundial 2005, dedicado precisamente a la mejora dei
c1ima de inversion:

«los gobiernos influyen en estos factores a rravés de una combinacion
de sus politicas en areas parriculares [...] y sus comportamientos y
caractedsticas de la gobernanza» (Banco Mundial, 2005: 8).

La literatura sobre los efectos de la ayuda en el crecimiento economico
presenta tres tipos de conclusiones diferentes. Para algunos estudios,
la ayuda al desarrollo siempre tiene efectos positivos en el crecimiento,
independientemente de las caractedsticas dei pais receptor. En el extremo
opuesto estan los que argumentan que la ayuda, coma promedio, no tiene
impacto alguno, incluso 10 tiene negativo sobre el crecimiento economico de
los paises receptores. Finalmente, la tercera posicion es la de los que defienden
que el efecto de la ayuda sobre el crecimiento economico dependen de las
caractedsticas dei pais receptor, principalmente las referentes a la gobernanza.
Esta liltima es la tesis dominante en el Banco Mundial y en la inmensa
mayoda de la comunidad de donantes.

Las investigaciones mas influyentes a la hora de poner de manifiesto esta
tercera tesis han sido las de Burnside & Dollar (2000). La afirmacion
fundamental, que hoy recaba un amplio consenso, es que la ayuda es eficaz
para promover el crecimiento economico y, par consiguiente, para reducir la
pobreza. Sin embargo, esta eficacia de la ayuda para promover el crecimiento
no es automatica sino condicional. Depende de variables internas dei pais,
especialmente de las referentes a la gobernanza y a la estabilidad poiftica.
Posteriores desarrollos de esta idea han generado evidencias sobre la relacion
entre inestabilidad poiftica y efectividad de la ayuda, 0 sobre el efecto de la
democracia en el nexo entre ayuda y crecimiento.

En cuanto a la primera, los resultados sefialan una relacion negativa
significativa en el coeficiente ayuda-inestabilidad politica (medida con un
indice que recoge los golpes de Estado y los cambios de régimen). Se concluye
que la eficacia de la ayuda se ve influida negativamente por la inestabilidad
polftica, la cual también reduce el crecimiento de manera directa, aunque esta
ultima conexion es menos robusta que la primera. En cuanto al efecto de la
democracia sobre la relacion ayuda-crecimiento, Svensson (1999) sefiala que 1 155
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las instituciones democraticas generan controles sobre el poder dei gobierno,

evitando que estos usen la ayuda de manera inadecuada e incentivando su uso

productivo. Midiendo el grado de democracia con los indicadores de derechos

civiles y polfticos de la Freedom House, se ve que tal régimen polftico impacta

positivamente en el crecimiento economico a través de la ayuda, aunque no se

puede decir 10 mismo dei impacto directo entre democracia y crecimiento.

Otra via de conexion entre la ayuda al desarrollo y la gobernanza la encontramos

en el debate sobre la capacidad de absorcion de los paises receptores. Esta es

una cuestion que esd cobrando de nuevo actualidad, al hilo de las Ilamadas

a «doblar la ayuda» en el contexto de la lucha por cumplir los «Objetivos

de Desarrollo dei Milenio». La capacidad de absorcion, logicamente, esta

relacionada con la capacidad institucional dei pais, pero algunos estudios

esdn poniendo de manihesto varias cuestiones estrechamente vinculadas a

este asunto (Knack, 2000). En primer lugar, aunque la capacidad de absorcion
sea buena, la ayuda al desarrollo sigue la logica de retornos marginales

decrecientes, llegando a un punto de saturacion de la ayuda donde dichos

retornos se vuelven negativos. El punto de saturacion se encuentra en algun

lugar comprendido entre el 15 yel 40 % dei PIB proveniente de la AOD

(De Renzio, 2005).

Ademas de los retornos negativos, también la dependencia de la ayuda

contribuye a un empeoramiento de la calidad de la gobernanza y, por

consiguiente, a un menor crecimiento economico. La dependencia de

la ayuda debilitaria la calidad institucional porque reduce la rendicion de

cuentas dei gobierno a sus ciudadanos, frente a la rendicion de cuentas ante

los donantes. Porque puede favorecer la busqueda de rentas y la corrupcion,
fomentando el conRicto interno por el control de la ayuda; haciendo que la

escasa capacidad burocratica instalada en el estado salga hacia la «industria

de la ayuda» y aliviando las presiones para reformar polfticas e instituciones

inehcientes. En dehnitiva, si la tesis principal es que el impacto de la ayuda en

el crecimiento depende dei gap institucional, Knack observa que éste aumenta

con los propios niveles de ayuda.

Sin embargo, este ultimo estudio ha sido contestado por otros posteriores

(Ear, 2002; Scheneider, 2005), que Ilegan a conclusiones distintas. El

primero, utilizando los indicadores dei BM sobre gobernanza, sostiene que la

ehcacia dei gobierno aumento alli donde Ruyo mas ayuda (como porcentaje

dei PNB). El segundo, mantiene que la capacidad dei Estado aumenta

con la ayuda hasta cierto punto (alrededor dei 35 % dei PNB). Ademas,
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introduce otra variable -el comportamiento de los donantes, en términos

de coordinaciôn y alineamiento con las prioridades del receptor- sobre la
que después volveremos.

2. 3. Buena gobernanza y desarrollo humano

Accedemos ahora a un universo de significados sobre la gobernanza y

el desarrollo completamente diferentes a los vistos en los dos apartados
anteriores, dejando de lado la lôgica del crecimiento econômico. En esta
secciôn, la gobernanza va acompafiada de calificativos coma «democrâtica»,
«participativa», y vinculada a ideas coma «derechos» 0 «empoderamiento».
De hecho, la buena gobernanza es la gobernanza democrâtica (UNDP, 2002).
Un buen punto de partida en esta reflexiôn es recordar las tres dimensiones

que, seglin Sen (2000), alojan en su sena las instituciones democrâticas y
los derechos pol1ticos en relaciôn al desarrollo humano. En primer lugar, la
gobernanza democrâtica tiene un valor intrînseco para el desarrollo humano,

en cuanto que la participaciôn social y pol1tica son valiosas por SI mismas y

Forman parte de tal idea de desarrollo. Las personas que no pueden participar
social y pol1ticamente estân sometidas a una privaciôn capital para el bienestar.
En segundo lugar, existe un valor instrumental en la gobernanza democrâtica,

ya que permite a los ciudadanos expresar sus demandas ante los gobernantes,
de forma que estos han de responder consecuentemente a las demandas de
los ciudadanos. En tercer lugar, la gobernanza democrâtica cuenta con un
valor constructivo, en virtud del cual los ciudadanos se involucran en un

debate abierto sobre la definiciôn de las necesidades y prioridades sociales.
La gobernanza democrâtica no solo favorece la respuesta a las necesidades
sociales, sino que es fundamental para definirlas.

Por cuestiôn de espacio no vamos a desplegar la reflexiôn sobre los valores
intrînseco y constructivo. Nos limitamos a abordar el valor instrumental,
en tanto representa una forma muy extendida de vincular gobernanza y

desarrollo. La tesis principal de esta relaciôn puede formularse en positivo 0 en
negativo. La formulaciôn positiva dirîa que «la gobernanza democrâtica hace
que las instituciones sean mâs responsables ante las necesidades de los pobres».

La negativa, por su parte, argüirîa que «la falta de gobernanza democrâtica
perjudica de forma especial a los mâs pobres». Estas mismas ideas, con
formulaciones mâs cornpIejas, pueden encontrarse en numerosos documentos

e informes de donantes bilaterales y multilaterales. Veamos brevemente cômo 1 157
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la mala gobernanza perjudica a los pobres y, al contrario, coma la buena
gobernanza -la democd.tica, segun esta vision- reporta beneficios.

Goetz & ]enkins (2005), al abordar las limitaciones de los mecanismos de
rendicion de cuentas de los gobiernos a la gente, sefialan cuatro formas en que
la mala gobernanza exacerba las privaciones de los excluidos. Nos limitamos a
mencionarlas. En primer lugar, debilita su capacidad para beneficiarse de las
oportunidades que ofrece el mercado y de conseguir modos de vida sostenibles.
En segundo lugar, la mala gobernanza agrava los obsticulos institucionales que
impiden su acceso pleno a los servicios que fortalecen sus capacidades (salud
y educacion, por ejemplo). En tercer lugar, la pobre gobernanza dificulta su
acceso a espacios de habitabilidad minimamente saludable, recluyéndolos en
zonas insalubres. Por ultimo, es fuente de amenaza a su seguridad fisica -los
pobres son presa fâcil tanto para criminales coma para la polida, y nunca
obtienen compensacion legal, ya que su acceso a la justicia también se suele
ver limitado-. Mâs aun, cuando los pobres topan contra el muro de las
instituciones, su sentimiento de inferioridad se refuerza, y su capacidad de
movilizacion colectiva decrece.

~Como contribuye la gobernanza democrâtica a revertir esas tendencias?
Existen al menos tres argumentos comunmente barajados.

Al primero de ellos nos podemos referir coma «el factor voz». La gobernanza
democrâtica permitiria que la gente pobre exprese sus demandas y se organice
para defender polfticamente sus intereses. En relacion a esta primera, la
gobernanza democrâtica incluye coma uno de sus principales rasgos el hecho
de que la gente que ostenta el poder estâ sujeta a la rendicion de cuentas.
Los mecanismos para ésta permiten que la gente retire su confianza de los
politicos que no responden a las demandas populares. Teniendo en cuenta
que los pobres son habituaimente las poblaciones mayoritarias en los paises
en desarrollo, se hallan en situacion de beneficiarse del sistema democrâtico.
Por 10 tanto, sus demandas, necesidades y prioridades informarân el proceso
de elaboracion de las politicas, tornando a estas en mâs beneficiosas para los
pobres. Como 10 expreso el UNDP (1997), por su propio interés, la voz de
los pobres debe ser escuchada en los corredores del poder.

Sin embargo, a pesar de estos principios generales, la realidad es que la
gobernanza democrâtica no tiene un efecto tan directo y automâtico. La
pura existencia de instituciones democrâticas no mejora la vida de los pobres.
Este es un enfoque voluntarista que no tiene en cuenta fenomenos coma
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el de la «captura institucional» 0 los «sesgos internalizados» en las propias
instituciones. La captura institucional describe el proeeso por el que los
grupos sociales mas poderosos adquieren el control de las instituciones para
orientar las polîticas en su beneficio. Se trata de una influencia indebida
-no siempre ilegal- en las instituciones, que hacen de estas servidoras
de intereses de grupos particulares, sean elites nacionales, corporaciones
internacionales, etc. Consiguen aSI orientar las leyes, regulaciones y pollticas
a su favor. Si éste es un fenomeno no facil de tratar, los sesgos institucionales
hunden sus ralees de forma mas profunda en los valores sociales, e incluso
pueden ser fenomenos no percibidos coma patologicos. Esdn, por decirlo
as!, normalizados. Estarlamos ante un sesgo institucional, por mencionar
algunos ejemplos, cuando los servicios basicos ofrecidos por el Estado no
alcanzan a los pobres de las areas rurales y se centran en las clases medias
urbanas, 0 cuando hay sistemas de justicia que no consideran el testimonio
femenino tan valioso como el masculino, 0 cuando determinadas lenguas
nativas no son permitidas en la relacion ciudadano-administracion.

Estas cuestiones nos llevan a 10 que probablemente se halla en el corazon
dei tema de los problemas de gobernanza: la distribucion de poder en las
sociedades. Las instituciones formales reflejan habitualmente tal distribucion
de poder en la sociedad. Los mecanismos de participacion y rendicion de
cuentas no pueden por si mismos alterar tal estructura de poder. Centrarse
exclusivameme en tales mecanismos puede haeernos olvidar las relaciones de
poder asimétricas que se dan en una sociedad, cuya existencia puede socavar
cualquier esfuerzo dedicado a mejorar las instituciones democraticas.

Nos quedaba pendiente un tereer argumento, al que podemos aplicar
semejantes consideraciones a las anteriores. Dicho argumento aboga por la
deseentralizacion polftica sobre la base de que la proximidad a los ciudadanos
favoreee la participacion, la rendicion de cuentas y una provision de
servicios mas adecuada y ajustada a las neeesidades, que son detectadas con
mayor precision. La deseentralizacion apareee asi coma automaticamente
beneficiosa para los pobres. No obstante, diferentes estudios de casa
(Osmani, 2000; Crook & Sverrinsson, 2003) remarcan la idea de que la
descentralizacion en ocasiones puede conducir al reforzamiento del poder
de las élites locales, que capturan facilmente las instituciones a ese nive!.
Seglin tales investigaciones, la condicion de beneficiosa para los pobres de
las instituciones deseentralizadas se incrementara alla donde existan grupos

pollticos favorables a los pobres que ofrecen apoyo externo a los grupos 1 159
locales para haeer frente a las dites poderosas.
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A pesar de gue la buena gobernanza desde el paradigma dei desarrollo humano

ha dado pie a pdcticas centradas en las instituciones formales (programas de

apoyo electoral, de fortalecimiento parlamentario, de acceso a la justicia, de

fortalecimiento de las capacidades de las autoridades locales, etc.), también ha

contribuido sobremanera a destacar los elementos po){ticos y de poder coma

cuestiones centrales de la gobernanza, y a abrir el espacio para la entrada

de conceptos coma ciudadanfa, derechos y empoderamiento. A través de

estos, la agenda de gobernanza transita desde una concepcion tecnocdtica

a un enfogue mas politico sobre el desarrollo. TaI transito no es padfico. La

disputa sobre los significados y alcances de los conceptos lIega a la idea de

«derechos» y «empoderamiento» (Alsop ed., 2004).

3. <<Ayuda Ofieial al Desarrollo» y buena gobernanza

Una vez vistas algunas de las principales formas de comprender la conexion

entre buena gobernanza y desarrollo, procede preguntarse gué hacen y gué

pueden hacer los donantes internacionales por mejorar la gobernanza de los

pafses receptores. Los mecanismos puestos en marcha para ello van desde

la persuasion y el dialogo po){tico en el marco de instrumentos amplios

de cooperacion -por ejemplo, las c1ausulas democdticas dei Acuerdo de

Cotonou entre la UE y los palses ACP, 0 el mecanismo africano de peer review

en el marco dei NEPAD (New PartnershipforAfrica's Development)-, pasando

por la condicionalidad y la selectividad coma formas de incentivar cambios en

los receptores de ayuda, hasta el fortalecimiento de capacidades y la asistencia

técnica (Neumayer, 2003). La buena gobernanza también aparece entre los

puntos principales en algunos instrumentos de ayuda relativamente nuevos,

coma los Documentos de Estrategia de Lucha contra la Pobreza (PRSP, en

sus siglas inglesas). Vamos analizar brevemente gué dan de SI algunos de estos

instrumentos, los mas propios de la AOD.

3. 1. La condicionalidad

Siguiendo a Santiso (2003), podemos definir la condicionalidad coma un

arreglo mutuo por el gue un gobierno adopta 0 promete adoptar determinadas

politicas, en apoyo de las cuales los donantes aportaran cantidades espedficas

de recursos economicos. Representa un intento de los donantes para usar

la ayuda coma incentivo para la reforma de po){ticas e instituciones en los

palses en desarrollo. Dos caractedsticas importantes de la condicionalidad
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son: su naturaleza ex ante y su caracter punitivo. Es decir, las condiciones se

establecen antes de acceder a la financiacion, y no cumplirlas conduce a que

no se desembolse la ayuda

La introduccion de las condiciones relativas a la gobernanza forma parte de la
evolucion de las propias instituciones promotoras de las condiciones (Banco
Mundial, FMI, Bancos Multilaterales de Desarrollo), segun las ideas que

apundhamos en el primer apartado de este trabajo. Como apuntan Kapur &

Webb (2000), éstas no han hecho sino aumentar en los ultimos anos.

~Qué eficacia ha tenido la condicionalidad a la hora de inducir el cambio en las
politicas y en las instituciones? Diferentes estudios empiricos (Killick, 2004)
sugieren que la condicionalidad coma mecanismo para «comprar» reformas
(no solo de gobernanza, sino también de cualquier otro tipo) no es util. En

el mejor de los casos, las reformas son llevadas a cabo inicialmente, pero son
revertidas tan pronto coma los gobiernos acceden a los recursos economicos
comprometidos. En definitiva, la condicionalidad no es capaz de crear un

sistema de incentivos suficiente para inducir a los gobiernos receptores la
implementacion de reformas que ellos, de otro modo, no perseguirian 0 10

harian de forma mâs graduaI. Probablemente, la leccion mâs importante que

se puede extraer es que ninguna reforma 0 ningun programa en los que el
gobierno receptor no crea serâ sostenible. De ahi, coma veremos luego, se ha

pasado a hablar de la importancia de la «apropiacion» (ownership).

En resumidas cuentas, gobernanza y condicionalidad no casan bien: las

formas tradicionales de condicionalidad son estrategias inadecuadas para
fortalecer la gobernanza y reformar las instituciones. Proponiendo soluciones

técnicas para resolver problemas politicos, el enfoque de las IF! en gobernanza
refleja un reconocimiento insuficiente de la dimension politica de la reforma

institucional y de la necesaria construccion de coaliciones favorables a la
misma. La condicionalidad no puede sustituir el compromiso interno con
la reforma a favor de la buena gobernanza. Mâs aun, contribuye a socavarla
y a erosionar la democracia, ya que sustituye a los procesos internos de
elaboracion de las politicas. Como sentencia Collier, citado en Kapur &

Webb (2000), «la extension de la condicionalidad, de circunstancias

ocasionales al proceso general de elaboracion de politicas economicas ha
implicado una transferencia de soberania que no solo no tiene precedente,

sino que no es tan siquiera funcional». La necesidad desesperada de fondos

de un pais no da el derecho a las IFI a sustituir con sus juicios «técnicos» los
resultados dei proceso politico nacional.

1
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3. 2. La selectividad

El planteamiento de la selectividad nace de la reflexion ya apuntada sobre
la eficacia de la ayuda y la buena gobernanza. Su mecanismo es, en teoria,

sencillo: se selecciona a aquellos paises que ya cuentan con buenas politicas
e instituciones (y que son pobres, obviamente), y en funcion de eso se les
compensa con ayuda. De ese modo se incentiva que los gobiernos caminen
por la senda de la reforma, sin que, en principio, los donantes se involucren

en las opciones politicas internas, coma sucedla con la condicionalidad.
Posteriormente, se determina si un pais se califica a na para la ayuda, sobre

la base tales politicas e instituciones adoptadas. En definitiva, coma apunta
Santiso (2003), la selectividad es una forma particular de condicionalidad
expost que establece un vlnculo pasitiva entre la asignacion de la ayuda y el
desempeno del pais. Su proposito es crear un mecanismo de incentivos que
establezca condiciones en términos de resultados, mâs que rlgidas acciones
previas y umbrales predeterminados.

Quizâs la iniciativa mâs relevante -que no es la linica- de AOD, que
aplica la selectividad en los liltimos anos, sea la Millennium Challenge Account

(MCA, en 10 sucesivo) presentada por el presidente George Bush en el marco
de la Cumbre para la Financiacion del Desarrollo l2 • Seglin el compromiso
del gobierno estadounidense, en el ano 2006, se canalizarân a través de dicha

instrumento 5 000 millones de d6lares. La MCA planea asignar los recursos
a aquellos palses que «gobiernen justamente», «inviertan en las personas» y
«promuevan la libertad economica». Se siguen dos pasos para determinar qué
palses se benefician de la ayuda MCA: identificar candidatos en funci6n de

las rentas y aplicar los criterios de selecciôn J3 , para ver quién queda calificado
para las ayudas. Para ello, los palses deben estar por encima de la media de
todos los palses potencialmente elegibles en el indicador de Control de la

Corrupcion; y estar por encima de la media de todos los palses potencialmen te
elegibles en, al menos, la mitad de los indicadores de cada una de las tres
categorias. De este modo, se garantiza que los recursos se dirigen a palses que

•
12 Estas fueron las palabras de Bush en Momerrey: «Wé must tie greater aid to political and legal and
economic reftrms. And by insisting on reftrm, we do the work o/compassion. The United States willlead by
example. J have proposed a 50-percent increase in our core development assistance over the next three budget
years. Eventually, this will mean a $5 billion annuaI increase over current levels. These newfimds willgo into
a new Millennium Challenge Account, devoted to projects in nations that govern justly, invest in theirpeople.
and encourage economic freedom».

13 Son 16 crirerios. 6 de «gobierno justo», 4 de «invertir en las personas» y 6 de «libertad econ6mica»,
segûn indicadores diversos (ver nota siguiemel.
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tienen un buen desempefio en una amplia gama de cuestiones, yen los que
la corrupcion es baja14•

Son varias las limitaciones que apuntan hacia el mecanismo de selectividad15
coma promotor de la buena gobernanza. La primera de ellas es si realmente
se esta aplicando la selectividad por gobernanza, es decir, si de verdad, y mas
alla de la retorica, esta pesando en la asignacion de la ayuda la calidad de la
gobernanza de los paises. Segun el estudio de Neumayer (2003), la mayoda
de los donantes no utiliza el criterio de la buena gobernanza coma base
para la selectividad. La segunda cuestion tiene que ver con la dificultad de
disefiar y aplicar criterios consistentes e imparciales para disefiar la calidad
de la gobernanza de un pais. En realidad, existen pocos paises que puedan
calificarse de buenos 0 malos en gobernanza. La mayoria estan en medio, en
la zona gris. Las circunstancias individuales son muy diversas y, en general,
los indicadores utilizados no son capaces de captar toda esa complejidad.

Por otro lado, también se cuestiona la premisa de que la ayuda solo es
eficaz en contextos de buena gobernanza. Se argumenta que una cosa es
la eficacia de la ayuda para obtener la reforma polftica y otra es su eficacia
para obtener el crecimiento economico y la reduccion de la pobreza. La
selectividad puede haber llevado a la exageracion de pensar que la ayuda
funciona unica y exclusivamente en un ambiente de polfticas solidas y de
calidad institucional. Seria mas adecuado pensar en instrumentos diferentes
para situaciones diferentes (Radelet, 2005). Ademas, la selectividad puede
erosionar la apropiacion de las reformas por parte de los gobiernos. Esto
pasarîa cuando los donantes trataran de dar una definicion muy detallada
de 10 que son buenas polfticas. Llevado allîmite, no quedaria espacio para la
apropiacion: la ayuda seria asignada a aquellos paises que hubieran adoptado
las polfticas favori tas de los donantes. Esta es la razon por la que se ha de
favorecer los resultados sobre las polfticas coma base para la condicionalidad
expost (selectividad) .

•
14 Una excelente fuente de informaci6n sobre el MCA se puede hallar en la iniciativa «MOt moniton"
lanzada por el Center fOr Global Development, de Washington DC, y accesible en la siguieme pâgina web
http://www.cgdev.org/section/initiatives/_active/mcamoni tor

15 Cercano al mecanismo de selectividad estân los sistemas de asignaci6n de la ayuda basados en el
desempefio. Estos ûltimos no son exc1uyentes, como la selectividad, pero los niveles de ayuda van en
funci6n de la calificaci6n obtenida sobre una serie de indicadores donde la gobernanza tiene un peso
extraordinario. Es el caso del Country Policy and Institutional Assesement (CPIA) del Banco Mundial y 1 6
que es utilizado por otros donantes bilaterales. 1 3
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Por ultimo, concentrar la ayuda en los palses pobres con buen desempefio

deja irresuelta la pregunta de coma ayudar a los palses con mal desempefio.
La selectividad calla sobre coma mejorar las politicas, las instituciones y
la gobernanza en estos palses, que suelen ser ademas los mas pobres. A 10
sumo, y para evitar la critica de que este mecanismo deja a su suerte a los

mas pobres, prevé que cierta ayuda sea vehiculada a través de ONG 0 de
autoridades independientes de servicios, 10 que a la postre podda suponer un
debilitamiento aun mayor de la institucionalidad del pals.

3. 3. El enfoque de los Poverty Reduction Strategy Papers (PRSP)

Descrita muy sucintamente, la idea de los PRSP -que nacen en 1999
vinculados al alivio de la deuda por parte del FMI Y del BM- consiste en

que el gobierno del pals receptor de la ayuda establece, en dialogo con la
sociedad civil y para un horizonte temporal de unos tres afios, el marco de
las politicas que el pals llevara a cabo para avanzar en el objetivo general

del mecanismo: la reduccion de la pobreza. Las beneficios que se alegan a
favor de los PRSP son, sustancialmente, dos. En primer lugar, hace que la
reduccion de la pobreza se situe en 10 mas alto de la agenda polîtica de los

gobiernos receptores, superando asi limitados enfoques sectoriales del pasado.

En segundo lugar, los PRSP tienen su origen en los propios palses a través
de un proceso participativo. De esta manera, se avanza en la consecucion
de la «apropiacion» de las polîticas de desarrollo, que se han visto coma
imposiciones externas de los donantes, vIa condicionalidad de la ayuda.

~Como inciden los PRSP en la buena gobernanza? Lo hacen de una doble
manera. Primero, el proceso en si de elaboracion de los documentos puede
ayudar a mejorar (0 empeorar) la gobernanza en los paises, en cuanto se
trata de un proceso de definicion de las prioridades domésticas y de caracter
participado con la sociedad civil y otros agentes no estatales. Debemos, pues,
analizar coma ha sido ese proceso. En segundo lugar, todos los PRSP incluyen
en su contenido reformas propias de gobernanza que habran de llevarse a
cabo. Por eso, también hay que analizar el contenido y hacer un juicio sobre

10 que los PRSP recomiendan en materia de gobernanza.

En cuanto al proceso, reconociendo que el enfoque de los PRSP ha suscitado
algunos niveles de implicacion de parte de la sociedad civil -normalmente,

menos de los pobres y sus representantes que de ONG urbanas conectadas
a ONG internacionales- en los procesos de elaboracion de ciertas polîticas
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contra la pobreza, el esquema aun podda contribuir mas hacia la consecuciém
de formas mucho mas profundas de rendicié>n de cuentas del gobierno a los
ciudadanos. Para ello, tendra que superar el modelo limitado de consultas
con la sociedad civil y caminar hacia procesos mas amplios para apoyar la
rendicié>n de cuentas a la ciudadania sin circunvalar los procesos politicos
internos. Habda que evitar a toda costa que algunas instituciones importantes
de control gubernamental sean «puenteadas», tal y como ha sucedido en la
primera fase de PRSP (Booth, 2003; Stewart & Wang, 2003). Hasta la fecha,
los PRSP esran mas cerca dei enfoque tecnocratico de la participacié>n, propio
de los proyectos del Banco Mundial, que de un enfoque que tenga en cuenta
los procesos politicos internos y se inserte dentro de ellos.

En 10 que al contenido de los PRSP respecta, se esta haciendo notar 10
adecuado de adoptar una agenda no tan pretenciosa. Como apunta Grindle
(2002), habda que pensar no tanto en términos de «buena gobernanza» sino
de «gobernanza 10 bastante buena». En la enorme agenda de gobernanza
que presentan la mayoda de los PRSP, hay muy pocos criterios de guia para
ver qué es esencial y qué no, qué ha de ir primero y qué después, qué se
puede conseguir en el corto plazo y qué en el largo, qué es factible y qué
no. Si se diera mas importancia a dichas interrogantes, el imperativo de la
buena gobernanza pasaria de buscar el ideal (que no es sino el reflejo del
entramado institucional de los paises ricos), a una situacié>n de desempefio
gubernamental minimamente aceptable y a un grado de implicacié>n de la
sociedad civil que permita que las iniciativas de lucha contra la pobreza vayan
adelante. Esto supone aceptar una comprensié>n mas matizada de la evolucié>n
de las instituciones, enraizar la accié>n en la realidad contextual de cada pais
yser explicitos sobre los dilemas que plantea optar por una u otra reforma.
Es muy importante analizar qué fruto dada cada reforma en términos de
reduccié>n de la pobreza, ya que hay reformas que aun siendo importantes,
estan débilmente conectadas con la reduccié>n de la pobreza. Por ultimo, seda
necesario pensar en el largo plazo y no olvidar la perspectiva histé>rica del
desarrollo institucional.

4. Mirando hacia delante

Algunas de las reflexiones producidas por el modelo PRSP y su impacto en la
gobernanza esran dando lugar a un emergente nuevo consenso sobre 10 que

los donantes pueden y deben hacer en materia de gobernanza en los paises 1165
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dei Sur. Estos pârrafos conclusivos quieren recoger los principales contenidos

dei nuevo consenso en materia de buena gobernanza, que en gran medida se
asienta sobre los resultados frustrantes que las prâcticas descritas hasta ahora
han dado lugar. En general, hoy se tiende a ser mucho mâs modesto y realista

en cuanto a las posibilidades que la cooperaciôn internacional tiene para
promocionar el desarrollo en general, yel cambio institucional en particular,
ya que se trata de procesos primordialmente endôgenosl 6• En materia de

gobernanza, los siguientes apartados reRejan algunas de las convicciones que
se van abriendo paso sobre las acciones de los donantes.

4. 1. Del formalismo institucional y el normativismo, a la agencia politica
y al contextualismo

Los enfoques tecnocrâticos, formalistas y universalistas son incapaces de
conseguir un cambio institucional sostenible. Es necesario, en primer lugar,
contar con una compresiôn mâs matizada de la gobernanza a nive! de cada
paîs. Se precisa un anâlisis que tenga en cuenta los cambios locales, las

prioridades y los incentivos, y que se centre en el funcionamiento real de las
instituciones --es decir, qué actores las mueven- mâs allâ de sus marcos
formales. Se subraya asî que todas las intervenciones en gobernanza son

altamente polîticas y que las intervenciones externas tienen que estar mucho
mejor informadas por un conocimiento de los factores polîticos locales. Es
necesario conocer las relaciones de poder y los intereses subyacentes en que
las instituciones se arraigan.

Hasta ahora, en los esquemas de condicionalidad y selectividad, la asunciôn
ha sido que la mejora de la gobernanza implica la transferencia de burocracias
weberianas e instituciones propias de las democracias liberales de los paîses
ricos a los pobres. Los principales obstâculos que afrontan los paîses pobres
sedan la falta de recursos, capacidades, conocimiento y «voluntad polîtica».
Sin embargo, ahora se estâ reconociendo la necesidad de un enfoque mâs
histôrico y polîtico.

•
16 "El desarrollo es algo que viene mayormente determinado por los propios palses pobres, y los de fuera solo
pueden jugar un papellimirado», sefialan Birdsdall et al. en un articulo cuya rraducci6n ha sido publicada
en esta misma revisra (2005: 624). Como bien hacen notar Pérez Alcali & Romero Rodtiguez (2005: 658)
comenrando el articula anrerior, es curioso que aurores que han abordado la cuesti6n institucional en
otros trabajos, la omitan de este articulo. Por otro lado, el comenrario también sefiala acertadamenre que
reconocer los limites de la ayuda externa no implica un menoscabo de su necesidad (2005: 652).
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Intentar construir una autoridad pûblica mâs efectiva y responsable ante
los ciudadanos implica entablar un proceso de negociaciôn e implicaciôn
entre quienes tienen el poder estatal y los grupos organizados de la sociedad
(Centre for The Futute State, 2005) Conseguir una mejor gobernanza
requiere lograr un equilibrio entre la necesidad de un control efectivo del
Estado y su capacidad de actuar, y la necesidad de mayor rendiciôn de
cuentas a los ciudadanos. Esto significa que ademâs de centrarse, por un lado,
en empoderar a los actores de la sociedad civil y, por otro, en fortalecer las
instituciones pûblicas; es importante detenerse en la dinâmica de la relaciôn
entre ambas e incidir en ese enganche. Segûn Houtzager (2003), la capacidad
de los actores sociales y estatales para producîr polîticas pro-pobre dependen
de su capacidad y habilidad para «enganchan> (fit). Esto es, depende de los
puntos (que son cambiantes en el tiempo y en los contextos), de acceso e
influencia permitidos por las instituciones polîticas de una naciôn.

4. 2. De los sintomas de la mala gobemanza a sus causas: gobemanza
global

La mayorîa de las intervenciones de gobernanza se han realizado coma respuesta
directa a aIgunos problemas percibidos: un parlamento débil, un poder
judicial politizado, una sociedad civil fragmentada. Pero ahora se empieza
a poner mâs atenciôn en las causas subyacentes a la mala gobernanza. En
perspectiva histôrica, a juicio de Moore (2002; 2004), los paîses mâs eficaces
y responsables surgieron allî donde gobernantes y ciudadanos comenzaron un
proceso de negociaciôn sobre los impuestos: los tipos, las cantidades y el uso de
los ingresos. Esto supuso un esfuerzo polîtico y organizativo importantîsimo,
que mejorô la eficacia y la legitimidad de las instituciones. En comparaciôn,
muchos paîses del Sur viven de ingresos no ganados, de forma que tienen
pocos incentivos para atender al bienestar de sus ciudadanos y para ser
transparentes en el uso del dinero pûblico. Por 10 tanto, la pregunta clave
serîa: ~cuâles son los factores que reducen los incentivos para que las elites
polîticas se involucren con sus propios ciudadanos?

y aquÎ entra en escena la complicidad de los paîses ricos en los problemas
de gobernanza de los paîses pobres. Siguiendo al mismo autor, la mala
gobernanza en el Sur deriva primordialmente de la forma en que se han
creado los estados del Sur y cômo la autoridad polîtica se ha configurado a
través de interacciones polîticas y econômicas con los paîses mâs ricos y las 1 167
redes internacionales polîticas y econômicas dominadas por el Norte.
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Una de las consecuencias de este «desarrollo polltico tardîo» es la apariciôn

de estados rentistas, Estados que no tienen que ganarse su ingreso, pues 10
obtienen de esa redes polîticas y econômicas dominadas por el Norte, a través

dei comercio de materias valiosas (petrôleo u otros minerales), a través de la

existencia de paraisos fiscales que ayudan a poner a buen recaudo las fortunas

de las elites, 0, incluso, a través de determinadas formas de «Ayuda Oficial

al Desarrol1o». Esto implica que muchas elites dei Sur tienen incentivos y

margen de maniobra para obtener altos ingresos de estos recursos y, por 10
tanto, motivos para retener el poder en sus Estados y la posibilidad para

comprar apoyos internos y externos. Asi pues, podemos decir que la mala
gobernanza global, auspiciada por acciôn u omisiôn por los paises mâs ricos,

estâ en la raîz de buena parte de los problemas de gobernanza domésticos.

Por eso, los donantes podrian contribuir a la buena gobernanza de los pafses

dei Sur no solo financiando programas de asistencia técnica 0 fortalecimiento

insti tucional, sino analizando cômo determinadas regulaciones internacionales

comerciales 0 financieras (0 la ausencia de ellas) impactan en la posibilidad de

contar con Estados responsables y capaces, y actuando sobre ellas.

4. 3. Los instrumentos de ayuda y eI comportamiento de los donantes
pueden ser parte dei problema

Ya apuntamos en una secciôn anterior la relaciôn existente entre la calidad de

la gobernanza, por un lado, los volumenes de ayuda al desarrollo y, por otro,

los comportamientos e instrumentos de los donantes ~Qué efecto tiene sobre

la gobernanza de los paîses las dinâmicas con los donantes y la propia ayuda?

Esta pregunta no es superficial, mâxime en un contexto en los que parece que
la ayuda al desarrollo va a sufrir un incremento importante, especialmente en

el casa africano.

En primer lugar, estâ la cuestiôn de la dependencia de la ayuda. Como

veîamos antes, ésta podria contribuir a un empeoramiento de la calidad

de la gobernanza porque reduciria la rendiciôn de cuentas dei gobierno a

sus ciudadanos, frente a la rendiciôn de cuentas ante los donantes. Una

dependencia excesiva puede favorecer la busqueda de rentas y la corrupciôn,

fomentando el conflicto interno por el control de la ayuda y haciendo que la

escasa capacidad burocrâtica instalada en el Estado salga haeia la «industria

de la ayuda», aliviando de ese modo las presiones para reformar polîticas e

168 1 instituciones ineficientes. En definitiva, grandes cantidades de ayuda a 10 largo
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de amplios periodos de tiempo son problematicas para la gobernanza porque

tienden a debilitar los incentivos para la acci6n colectiva local, incluyendo los

que el Estado tendrîa para comprometerse con sus contribuyentes.

A todo esta no le resulta ajena la necesidad de coordinaci6n, armonizaci6n

y alineamiento de los donantes. La ayuda externa deberîa armonizarse en

llnea con las prioridades y estrategias negociadas internamente, y garantizarse

un minimo de estabilidad de la ayuda, porque la volatilidad de la misma

tiene efectos devastadores sobre los procesos e instituciones locales. Ademas

de la estabilidad, es importante utilizar instrumentos que no socaven las

capacidades institucionales. En tal sentido, qué dan de si instrumentos de

ayuda coma el apoyo directo a presupuestos, el enfoque amplio sectorial
o los marcos de gasto a medio plazo puestos en boga en los ultimos allOS,

que tratan de superar la tradicional fragmentaci6n de los proyectos y su

diflcil encaje dentro de las dinamicas pollticas e instimcionales de los paises
(Schneider, 2005). Seria también importante abordar una racionalizaci6n

de los programas para limitar el numero de donantes que operan y exigen

cuentas a gobiernos ya sobrecargados. Afortunadamente, esta agenda de

armonizaci6n y coordinaci6n ya esta en marcha, y cuenta incluso con la

existencia de indicadores y metas que se quieren conseguir l7 •

•,e Nos referimos a la Dec1araci6n de Roma sobre «armonizaci6n» (2004) y al encuentro ceJebrado en
Paris (2005) para dade seguimiento, donde se establecieron algunos objetivos e indicadores en materia
de coordinaci6n y armonizaci6n. Ver <hllp://www.aidharmonisation.org>. Para una vision crltica de la 1 169
agenda de armonizaci6n desde la sociedad civil, ver ONTRAC (2006: n° 33), en <www.intrac.org>.
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La reconformaciôn deI pacto territorial
en Bolivia

Gloria Ardaya

1. Resquehrajamiento deI pacto territorial

Una de las expresiones de la crisis de Estado en Bolivia se manifiesta en el
resquebrajamiento dei «pacto territorial» y en la necesidad de configurar
un nuevo modelo de desarrollo nacional donde las regiones adquieran un
protagonismo que las habilite para enfrentar la pobreza, la productividad,
la competitividad y la globalizacion. Bolivia vive un proceso de cambio
multidimensional. Una dimensi6n dei cambio consiste en la necesidad de
reconformaci6n de las regiones y una mejor apropiaci6n dei territorio cuya
forma administrativa actual, son los departamentos.

Pero la busqueda de un nuevo consenso territorial para la reconformaci6n de
las regiones requiere de la reestructuraci6n dei Estado y su adecuaci6n a las
demandas y requerimientos de la poblaci6n boliviana as! coma también, de su
inserci6n favorable y positiva en el contexto internacional y la globalizaci6n 1•

•
1 La reforma del Esrado promovida en 1980 busc6 reducir su ramafio al minimo, su sustiruci6n por
el mercado (siempre que fue posible) 10 condujo a la pérdida de derechos sociales. AquÎ se propone
una reforma que haga un Estado fuerre y âgil y, fundamentalmente, que asegure los derechos, capaz
de posibilitar innovaci6n gerencial y crear formas administrativas mâs democrâticas, denominadas de
cogesti6n social por ser un âmbito de poder social comparrido entre Estado y sociedad (Gemo, 1997).

1
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En efecto, a partir dei nuevo redisefio dei Estado, las regiones deberan

conformarse coma espacios economicos en busqueda de la competitividad

interna y externa y coma sistemas politico-administrativos.

Recomponer el nuevo pacto territorial, también significa enfrentar la

reconstitucion de la institucionalidad estatal y construir proyectos colectivos

de transformaci6n y cambio que lleven a valorizar 10 publico. Entre otras

tareas se debera promover que el Estado retome su capacidad de regulacion

dei territorio, una capacidad de hacer «conducci6n territorial» tanto coma

conducci6n polîtica. Ello tendrîa que expresarse en una politica de Estado

acerca dei ordenamiento territorial, asunto que no puede entregar al mercado

(que no esta capacitado para tratar con categorîas territoriales) salvo que se

acepte un ordenamiento territorial «por omision». Debe ademas, responder a
las aspiraciones sociales y regionales.

A la Revolucion Nacional de 1952 se le puede atribuir la forma dei Estado

boliviano en el siglo XX, sus logros y sus deficiencias. Lo que ocurri6 incluso

después de 1985, y aun ahora, no termin6 borrando la historia de construccion

politica y de producci6n ideologica que genero el Estado de 1952.

Como sefiala Verdesoto 2, el desarrollo institucional post-revolucionario fue

radicalmente incompleto. Se refugio en la propuesta de representaci6n politica

a través dei «nacionalismo revolucionario» que actuo coma forma compulsiva

para lograr la homogeneidad polîtica. La homogeneidad politica expresada
en la castellanizacion y el mestizaje, fue fuertemente «demandada» por la

heterogeneidad social, por la presencia de una formacion social «abigarrada»,

en la expresion de Zavaleta Mercado. Este proceso de homogeneizacion

fue ampliamente repudiado por el nuevo bloque en el poder aunque ya el
«mesticidio» se dio en el Censo Nacional de 2001. En efecto, en el Plan
Nacional de Desarrollo «Bolivia digna, soberana, productiva y democdtica

para vivir bien», se sostiene que:

«La historia de Bolivia, al igual que la de Latinoamérica, se encuentra

marcada por el colonialismo y el neoliberalismo, que impusieron sobre

nuestras culturas una forma de civilizacion ajena que dieron lugar a

una larga historia de dominaci6n y exacci6n econ6mica, sustentada en

un patron de desarrollo primario exportador, coaccion que se extiende

a las exclusiones culturales, sociales y politicas» (2006) .

•
2 Especialmenre su resis doctoral, "Lo publico en las sociedades andinas», de proxima publicacion.
Agradezco la lectura de sus manuscritos.
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Con posterioridad al proceso del52 y, con pocas excepciones, la falta de Estado

fue el momento mas alto de la ausencia institucional. Esta ausencia restaur6
y refuncionaliz6 a los viejos y nuevos actores promoviendo la recomposici6n
de la paradoja sefiorial 0 el regreso de comportamientos neocoloniales 0

poscoloniales de la elite. A su vez, la «plebe en acci6n» 0 «la polîtica en las
calles», impiden la reconformaci6n de 10 publico y la transformaci6n de
los sectores dominantes dentro de la institucionalidad y de una minima
programaci6n polltica para el acceso a la modernidad.

Como sefiala Verdesoto, antes y ahora, la masa movilizada no pudo demandar

un Estado basado en instituciones que asienten pollticas publicas legitimas,
portadoras de la democratizaci6n. Al contrario, la consecuencia fue la ausencia
estatal que, en su momento, gener6 despotismos locales a través de caudillos,

quienes crearon subsistemas de control en sustituci6n de la institucionalidad
nacional3. Desde 1952, la ilegitimidad del viejo orden oligarquico fue
reemplazada por la legitimidad de la revoluci6n y de la naci6n, luego por los

«pactos de gobernabilidad» y, ahora por el «Estado Social Comunitario» 0 la
«Revoluci6n Democratico Cultural».

En general, esta legitimidad se cristaliza en la movilizaci6n de las masas.
De alll no pueden surgir legitimidades nuevas 0 alternativas. El desarrollo
institucional se traba en la pretendida democratizaci6n social. Los elementos
institucionales del viejo régimen se articularon bajo las perspectivas estratégicas

del nuevo orden estatal. Las practicas de radicalidad dan lugar al clientelismo
del co-gobierno; las de la conspiraci6n (revolucionaria) fundamentaron a la
inestabilidad; y, la reparticiôn burocratica solventô la necesidad polîtica de

acuerdos pero con exclusi6n de la sociedad. Ahora, se pretende «construir»
un nuevo orden democratico que no termina de consolidar una legitimidad
frente a la sociedad. Su perspectiva es la de iniciar un proceso de mayor
democratizaci6n social sin que, aparentemente, apunte a fortalecer la
institucionalidad estatal.

Por varias razones, el pais no ha logrado (hasta ahora) estructurar una
institucionalidad estatal s61ida que le permita acometer una consistente
modernizaci6n econ6mica y estatal que ofrezca salidas al crecimiento y a la

distribuci6n. En ese contexto, la condici6n dei advenimiento de una nueva
forma estatal es la recreaci6n de la polltica, esto es, de un sistema polltico de

3 De ello. son claros ejemplos. las Juchas terriroriales que se produjeron en Santa Cruz y otros 1 179
departamentos dei pais.
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gobiem04• La politica es la actividad que surge necesariamente de reconocerse

multiples y diversos. Si no fuésemos -y no nos reconociésemos- como un
conglomerado de identidades, forma compleja de sociedad, seguirlamos en
un estado de naturaleza, esto es, de guerra. Hacer politica, desde esa base,

es aceptar y conservar la unidad territorial. Bolivia es una unidad territorial
-incluso cuestionada- pero independiente de su pasado de centralismo,
que si bien produjo distorsiones también produjo una naci6n. Ahora, existe
consenso estatal y social de que el centralismo se agot6 irremediablemente. Con
la politica se busca un orden, un orden nacional y 6rdenes subnacionales. Un
orden ético y 6rdenes sociales a partir de la reconformaci6n de la comunidad

politica que incluya a bolivianos y a bolivianas.

La politica es conciliaci6n de intereses divergentes dentro de cualquier nivel de

gobiemo. Es la capacidad de concebir una proporcionalidad en la asignaci6n
de recursos de poder, como condici6n de la unidad de la comunidad, no de
su homogeneidad.

Por ello, la reconstituci6n del paeto territorial 0 la estrategia de
descentralizaci6n/autonomîa son 0 deben ser, un ejercicio publico de la
politica -en realidad, su unica forma-. Reconstruir el Estado y reconformar

la naci6n es una tarea difîcil. Requiere asumir el carâcter multicultural y
pluriétnico de la naci6n. En la actualidad, mâs difîcil aun, es reposicionar
a la politica y que ésta dirija el debate nacional en tomo al tema territorial.
La «esperanza» del nacionalismo revolucionario, incluso de la democracia de
lograr la homogeneidad social qued6 en manos del avance étnico, cultural e
institucional del indigenismo y del mestizaje.

En esa direcci6n es preciso considerar que la naci6n fue el horizonte de
construcci6n del Estado. El Estado y la naci6n configuraron los horizontes de
10 publico. También la globalizaci6n ---el proceso mâs recienre que desfigura
a la naci6n y sobredetermina al Estado- aparece como condici6n de futuro
y surge como barrera para la conformaci6n de bloques hist6ricos.

•
4 Hace varias décadas, Bernard Crick (I999) nos decia que «la polirica surge de la acepracion de las
limiraciones. Por ello, la polfrica puede ser definida como la acrÎvidad medianre la cual se concilian
incereses divergences denrro de una unidad de gobierno dererminada, ororgândoles una parcela de poder
proporcional a su imporrancia para el bienesrar y la supervivencia dei conjunro de la comunidad. La
polirica como la unica alrernariva al «gobierno por la fuerza», la unica que permire simulrâneamenre la
liberrad y el orden. La necesidad dei compromiso y la permanenre lucha por el poder que la caracrerizan
ofrecen persuasivos argumenros a sus crîricos, pero sin ella, esramos perdidos.
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Se piensa la diversidad a partir de la poI1tica y también la historia desde la
poI1tica, en la medida en que la historia es la diversidad. Como es comûn
mencionar, los bolivianos/as somos ûnicos y diversos, asimismo, el Estado
de los bolivianos debe ser ûnico e intercultural. Mientras el Estado boliviano
construye la interculturalidad -que es un proceso largo y complejo-,
debe ser celosamente respetuoso de la diversidad. A su vez, 10 fundamental
es conservar la unidad dei pueblo y su disposicion constructiva hacia la
representacion de sus intereses.

El «mesticidio»5 ocurrido en el censo dei 2001 ha provocado un conjunto
de tergiversaciones con relacion a la poblacion indîgena en el paîs.
Investigaciones realizadas en el paîs por Seligson (2005) y posteriormente
retomadas por Verdesoto & Zuazo (2005) nos indican que un importante
aporte es ubicar el casa boliviano dentro de rangos internacionales. Ellos
hicieron la comparacion con los paîses andinos en los que se ha realizado una
investigacion similar (metodologicamente comparable). Estos son: Ecuador
y Colombia y la comparacion en materia de orgullo nacional (Colombia: 94;
Ecuador: 92; Bolivia: 85 en una escala 1-100) mostrarîa la presencia de un
fuerte «pesimismo» dentro deI ambiente poI1tico boliviano; 0, en su defecto,
una «fisura» interna.

También, como resultado de varias investigaciones y encuestas de opinion,
en Bolivia no existe una opcion significativa por el «separatismo», ni una
correlacion con las regiones (salvo una proporcion superior -doble- de
personas que aceptan la separacion de Santa Cruz (8,9 %) en relacion con el
resto dei paîs (4,4 %).

En otra dimension, en Bolivia sube la autoidentificacion indîgena
(1998: 10 %; 2000: 9 %; 2002: 11 %; 2004: 16 %). Esto permite afirmar
que la auto-identificacion étnica es dpidamente cambiante. No hay
diferencias significativas entre identidad nacional e identidad étnica; ni entre
ser boliviano y pertenecer a un grupo étnico. La identidad nacional convive
con la identidad departamental dentro dei mismo sujeto social.

El sentido de pertenencia a culturas particulares, incrementan el nivel de
identificacion con la comunidad nacional. Identificarse con la «cultura
quechua» tiende a incrementar la intensidad dei sentido de pertenencia a
la comunidad nacional; 10 mismo sucede con la «cultura camba», pero no

•
5 El cérmino es aporce de Rafael Archondo.

1
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con la «cultura aymara», que no parece tener ningûn efecto en el nivel de

identificaci6n nacional.

Finalmente, la auroidentificaci6n coma ongmanos 0 mestizos, difiere

notablemente entre el censo y la encuesta. Al presentarse la opci6n de

autoidentificarse como mestizo/cholo, la poblaci6n boliviana migra hacia
esta categorfa (61 %).

2. La demanda por la reconformaciôn territorial

La Ley de Participaci6n Popular y la Ley de Descentralizaci6n Administrativa
fueron un avance significativo en el proceso de descentralizaci6n.

Especialmente a través de la Ley de Participaci6n Popular se pudo superar la

forma incompleta del Estado y que éste llegara a todo el territorio nacional
(Ardaya, 2005; FES/ILDIS, 2004). Pese a los enormes avances, coma todo

proceso, éste es aûn precario en la consolidaci6n de una ciudadania asentada

en el territorio y coma base social de una institucionalidad mayor. Es preciso

por ello, emprender un segundo momento de la descentralizaci6n que

enfoque especialmente el nivel intermedio 0 «meso», asignatura pendiente de

los procesos mencionados yactualmente, tema de la agenda nacional.

Si bien las demandas regionales tienen larga data en el pais, el tratamiento del

tema, la profundizaci6n de la descentralizaciém yel cuestionamiento al Estado
unitario y el centralismo, provoca tensiones e invoca al inconsciente colectivo

nacional por el temor a la hist6rica desmembraci6n territorial. Existe en el

pais, una desconfianza del centro hacia las regiones y de las regiones hacia

el centro, aunque las elites locales y/o regionales hagan parte de proyectos
nacionales. El tema geopolitico y nuestras pérdidas territoriales, esran en la

base de ese temor.

En todo el debate generado, las demandas no buscan renunciar al Estado
unitario, congruente con nuestra historia, sino que éste, no necesariamente

tiene que persistir coma Estado centralizado sino mâs bien avanzar en procesos

de mayor democratizaci6n.

El cuestionamiento al centralismo es fmro también del mal funcionamiento

de las Hamadas prefecturas. Hasta diciembre de 2005 era la representaci6n

politica directa del gobierno en las regiones. En las regiones, existe consenso

de que la reforma de 1994 con relaci6n a la Constituci6n de 1%7, retrocedi6

y ahora se trata de profundizar el proceso en la nueva Constituci6n Politica

del Estado.
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Estos elementos confirman que la crisis poiftica sigue mostrando la escasa

interaccion entre los agrupamientos sociales y el bajo nivel de compromiso
entre ellos; la alta desconfianza mutua entre elites; la fractura del pacto
territorial; y, el déficit de representatividad de las regiones. De vuelta, la crisis
muestra la necesidad de emprender la re-estructuracion del Estado en su
ambito funcional-«poderes» y representacion- y en su ambito «relacional»
-Estado/sociedad; Estado/economia; Estadolterritorio-.

Como se mencion6 anteriormente, existe conciencia en el pais de que
el centralismo se agot6 y que es preciso «recomponer el pacto territorial».

La reconformaci6n 0 reconstituci6n de la comunidad politica se realizara
necesariamente en la Asamblea Constituyente.

También existe la urgencia de lograr la modernizaciém del sistema politico
entendido basicamente coma renovaci6n del sistema de partidos, para que en el
futuro, el pais pueda sentar las bases de un avance cualitativo de la democracia
hacia la deliberaci6n y la tolerancia politica (Verdesoto, 2004). En los hechos,

en el pais no existe un sistema politico regional 0 departamental por el grado
de centralidad que demostraron los partidos politicos. Asimismo, los partidos
regionales 0 las agrupaciones ciudadanas e indigenas emergentes, no logran

consolidarse todavia coma propuestas consistentes para y desde las regiones.

La demanda por la reconstitucion de nuevos pactos nacionales 0 la

reconformaci6n de la comunidad politica a través de una Asamblea
Constituyente no es una demanda reciente. Su antecedente mas inmediato
es la «Marcha por el territorio y la dignidad» organizada por los indigenas
de las tierras bajas en 1990, que impulsaron la petici6n de tierra y territorio.
Posteriormente fueron también los indigenas de tierras bajas que, entre junio
y julio de 2002, solicitaron a la clase politica del pais, la necesidad de refundar

el pais, demanda que solo fue asumida luego de los sucesos de octubre de
2003 y concretada en marzo 2006.

No cabe duda que el tema territorial fue impulsado por los indigenas de las
tierras bajas e introducido en la agenda nacional por el Comité Pro Santa
Cruz, especialmente luego del Cabildo Abierto de enero de 2004, aunque la

demanda era latente en el conjunto de las regiones deI pais.

En el ambito territorialldepartamental existia y existe el reconocimiento de
que las prefecturas no expresaban ni representaban a la region al mismo tiempo

que existia una aiioranza por las antiguas Corporaciones Departamentales de 1

Desarrollo. Los diversos diagnosticos sobre su funcionamiento la calificaban, 183
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entre otros, coma «el eslab6n perdido», «gesti6n emburbujada», «enajenada»,

«ncticia» (por gasto fuera de sus areas de competencia), «perdonada»

(por omisiones de acci6n publica), «desvisionada» (del largo plazo),

«infraestrucruralista», «violada» (por los partidos politicos), «a-empresarial»

(su acci6n no es por resultados), «hermética», autista» y «amiotr6nca» (opera

con margenes minimos) (Ministerio de la Presidencia, 2002).

Otra de las crlticas centrales hacia las prefecturas, esta relacionada con su

denciente capacidad de intermediaci6n entre los niveles municipal y nacional.

En la acrualidad, existen algunas propuestas técnicas/ politicas referidas al tema

territorial. Las mas consistentes son, sin lugar a dudas, la del Comité Pro Santa

Cruz, la de los prefectos de los seis departamentos en los que gan6la oposici6n,
la de la Federaci6n de Asociaciones Municipales (FAM), la del Viceministerio

de Descentralizaci6n y, ademas, las de otros Comités Civicos. Las propuestas

de los partidos, agrupaciones ciudadanas e indigenas reconocen la necesidad

de profundizar la descentralizaci6n, pero no aportan con propuestas concretas

del rumbo a seguir. Es mas, el tema ha sido estigmatizado e ideologizado sin

los sustentos técnicos y politicos pertinentes.

En el partido gobernante no se reconoce que la demanda por mayor

descentralizaci6n y menor centralismo es nacional. La virtud del Comité Pro

Santa Cruz es haberla introducido en la agenda nacional6.

La «recomposici6n dei pacto territorial» es un tema de la agenda nacional

que se ha expresado también en las urnas a través dei Referéndum sobre

Autonomias Departamentales (Ley 3365) que formul6 la siguiente

pregunta: ~Esra usted de acuerdo, en el marco de la unidad nacional, en

dar a la Asamblea Constiruyente el mandato vinculante para establecer un
régimen de autonomia departamental, aplicable inmediatamente después

de la promulgacion de la nueva Constituci6n Politica del Estado en los

departamentos donde este Referéndum tenga maY0rla, de manera que

•
6 Al actual Comité Pro Santa Cruz se le arribuyen inrereses clasistas y divisionistas sin recordar que
parricios crucefios coma Plâeido Molina, al igual que orro hisroriador crucefio, Enrique Enor,
reafirmaron el destino comun de Santa Cruz con Bolivia. Segun Rojas, yale la pena también recordar, un
cercano antecedente a dicha crucial década en Bolivia, a la voluntad integracionista crucefia, la respuesra
que en 1924 ejercito el dipurado crucefio Mariano Saucedo Sevilla, ante acusaciones de anexionismo de
Santa Cruz con alguna potencia limitrofe y deiante de sus pares dipurados nacionales de la legislatura
exrraordinaria de aquel afio. «Como protesta de union nacional dominante, en Santa Cruz, pido me
acepréis declaracion franca, leal y parriota: Santa Cruz aspira a ser la capital de Bolivia, no la cola de pais
vecino» (2003: anexo V). Asimismo, es precisa diferenciar a la agrupacion Nacion Camba con el Comité
Pro Santa Cruz.
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sus autoridades sean elegidas directamenre par los ciudadanos y reciban

del Estado nacional, competencias ejecutivas, atribuciones normativas,

administrativas y los recursos economicos financiero que les asigne la nueva

Constitucion Polîtica dei Estado y las Leyes? Los resultados electorales dei 2

de julio de 2006, dieron los siguientes resultados:

Cuadro 1 - El SI Yel NO por las autonomfas por departamento

Departamento SI % NO % TOTAL

Chuquisaca 59557 37,77 98 135 62,23 157692

La Paz 256664 26,56 709848 73,44 9G6512

Cochabamba 194461 36,97 331600 63,03 526061

Oruro 39486 24,52 121 564 75,48 161 050

Potosî 51 886 26,88 141 141 73,12 193027

Tarija 82972 60,80 53498 39,20 136470

Santa Cruz 466826 71, Il 189622 28,89 656448

Beni 74059 73,83 26247 26,17 100306

Panda Il 401 57,69 8362 42,31 19763

Nacionai 1237312 42,41 1680017 57,59 2917329

Fuente: Corte Nacional Electoral (Resultados 2006)

Como se observa en el cuadro precedente, los resultados otorgaron al SI, el

42,41 % Yal NO, el 57,59 %. Regionalmente, el vota por el si esta localizado

en la media luna oriental y corresponde a los departamentos con mayor

Indice de Desarrollo Humano (IDH). El vota por el no esta localizado en el

occidenre del pais.

Desde nuestra perspectiva, el respaldo a las autonomias fue importanre en

la medida que fue y es un tema de la agenda reciente y, tuvo en su contra,

una enorme campana gubernamental. Centrada en la confusion y la

desinformacion. Desagregando los resultados dei referéndum por municipios,

se destaca que en la inmensa mayoria de los municipios dei pais, en 239, gana

el no, de manera conrundente. Cabe suponer, coma se verâ en el cuadro

subsiguiente que el no triunfa fundamentalmeme en municipios pequenos e

intermedio que corresponden esencialmente a aquellos con menos recursos y

mas pobres del pais.

1
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Cuadro 2 - El SI Yel NO por nlimero de municipios en cada departamento

Departamento
Municipios en el que Municipios en el que

TOTAL
gana el SI gana el NO

Chuquisaca 3 25 28

La paz 1 80 80

Cochabamba 1 44 45

Oruro 0 35 35

Pmosl 0 38 38

Tarija 6 5 11

Sama Cruz 43 13 56

Beni 19 0 19

Panda 15 0 15

TOTAL 88 239 327

Fuente: Corte Nacional Electoral (Resultados 2006)

Los municipios en los cuales triunfa el SI, corresponden a los departamentos

de igual preferencia. Destacan Oruro y Potosî donde el si pierde en rodas los
municipios e, inversamente, Panda y Beni, donde el SI gana en todos.

El cuadro siguiente muestra que el SI triunf6 en 5 capitales departamentales
y obruvo importante votaci6n en otras tres capitales coma es el casa de Sucre,
Potosî y Tarija. Destaca la contundencia del NO en la ciudad de Oruro.

Cuadro 3 - El SI Yel NO por ciudades capital de departamento

Departamento SI % NO % TOTAL

Sucre 42179 46,8 48018 53,2 90197

La Paz 162325 40,6 237273 59,4 399598

Cochabamba 116444 50,7 113391 49,3 229 835

Oruro 30301 29,9 71 138 70,1 101439

PotoS! 23372 40,7 33998 59,3 57370

Tarija 49 149 71,5 19568 28,5 68717

Sama Cruz 320549 75,7 102785 24,3 423334

Trinidad 26311 76,4 8 137 23,6 34448

Cobija 6281 54,0 5347 46,0 11628

Total 776911 54,9 639655 45,1 1416566

186 1 Fuente: Corte Nacional Electoral (Resultados 2006)
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Pese a los avances técnicos y polîticos en relaciôn al tema de la reforma
del Estado, cabe destacar que el tema territorial es escasamente tratado en
las propuestas gubernamentales y sociales y, coma sefialamos a 10 largo
de la presente exposiciôn, el analisis deI territorio es indispensable para la
comprensiôn de la estructuraciôn actual de la formaciôn socio-espacial
boliviana y de los cambios presentes y fmuros.

Podemos partir del hecho de que toda relaciôn social ocurre en el territorio y
se expresa coma territorialidad. El territorio es el escenario de las relaciones
sociales y no solamente el marco espacial que delimita el dominio soberano
de un Estado. El territorio es un espacio de poder, de gestiôn y de dominio
del Estado, de individuos, de grupos y organizaciones y de empresas locales,
nacionales y multinacionales.

Como ha demostrado la propia realidad boliviana, 10 geosocial es cambiante
y requiere permanentemente de nuevas formas de organizaciôn territorial. El
territorio no es fijo, sino môvil, mutable y, al mismo tiempo, desequilibrado.

En ese contexto, el paîs debe tener un proyecto, una visiôn del territorio
que se inserte en un proyecto nacional y que al mismo tiempo exprese un
claro sentido democratico al dar cabida a la coexistencia de mûltiples
territorialidades en el espacio del Estado-naciôn; territorialidades que sean
reconocidas y reguladas por la territorialidad estatal coma expresiôn suprema
en este ambito de la existencia ciudadana. Esas mûltiples territorialidades no
solo deben corresponder al caracter de nuestra formaciôn histôrica, multiétnica
y pluricultural, sino también a nuestra condiciôn de individuos, colectividades
e instituciones, en su dimensiôn econômica, social y cultural. En suma, las
territorialidades deben reconocer al Estado y éste a aquellas. Hasta el momento,
por las razones mencionadas anteriormente, ello no esta ocurriendo.

Como sostienen varios estudiosos del tema y de acuerdo a la experiencia
nacional, la pûblico territorial sirviô y debe servir para el ejercicio de la
ciudadanîa en el sentido de promover la acciôn consciente de los individuos
para la convivencia social con base en sus derechos y sus deberes. A su vez,
la construcciôn de ciudadanîa implica la construcciôn de territorialidades
democraticas. Asimismo, 10 privado territorial debe contribuir a la construcciôn
del proyecto nacional en la medida en que no se convierta en obst3.culo para
el ejercicio de la mas amplia democracia nacional.

Se trata, al fin de cuentas, de construir los escenarios mas propicios para el 1

ejercicio de la ciudadanîa, y en donde ésta se exprese coma el poder de los 187
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ciudadanos para controlar la producci6n social dei espacio y dei territorio.

Todo ello en la perspectiva de consolidar un Estado nacional acorde a los
requerimientos de bolivianos y bolivianas y de la profundizaci6n de la
democracia. La consideraci6n de las autonomÎas-regiones a través de un

proceso de descentralizaci6n sera la caracterfstica mas nÎtida de la reforma dei
estado que debera producirse y, por supuesto, un replanteamiento a fondo
dei Estado-naci6n.

3. Estado y Region

La Regi6n es el ente pûblico territorial de nivel inmediatamente inferior
al Estado. Se espera que al profundizar la relaci6n de la descentralizaci6n/
autonomÎas, la regi6n también seadotadade un nivel de autogobierno polîtico

y se reconfiguren las regiones dei paÎs. En la actualidad, la Regi6n no tiene
reconocimiento en la Constituci6n 0 en la ley. Tampoco esta garantizada la
autonomÎa, su identidad, competencias y su forma de organizaci6n.

Para Milton Santos, las regiones:

«son subdivisiones dei espacio geografico planetario, dei espacio

nacional 0 inclusive dei espacio local. Las regiones son subespacios de
conveniencia y, en algunos casos, espacios funcionales dei espacio mayor.

Hay que recordar que el todo social no tiene otra forma de existencia
que la forma regional, ya sea intranacional 0 internacional. La regi6n fue
en el pasado un sin6nimo dei ejercicio de una territorialidad absoluta

de un individuo, familia 0 grupo; territorialidad a veces manifiesta
a través de ciertas caracterfsticas de identidad, de exclusividad y de
IÎmites. Hoy, el nûmero de mediaciones es mucho mas grande, 10 cual
induce a la confusi6n de que la regi6n ya no existe mas» (2000)7.

Con la globalizaci6n, las regiones hoy son sistemas territoriales abiertos en
permanente interacci6n con otras regiones y entre sÎ construyen identidades
econ6micas, culturales, sociales y polÎticas (Por ejemplo, La Paz, Oruro, Norte
de Chile, Sur dei Perû). Nuevamente Santos resalta el papel de las diversas
formas de circulaci6n en esa reorganizaci6n de la division internacional dei

trabajo, sobre todo en 10 que toca con la reorganizacion espacial. El mismo
autor sefiala que la circulaci6n ya no se define por los transportes y las

188 1 ~ara arnpliar el rerna, véase Samos (l996a, b; 2000).
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comunicaciones ya que un nuevo subsistema se levanta y gana un papel rector

en las relaciones sociales; este es el subsistema de regulaci6n, sin el cual no se
pueden emender los fen6menos espaciales actuales.

Las regiones emendidas con esa doble dimensi6n de relaciones imernas y
externas no ocurren por fuera deI proyecto nacional de reconformaci6n del

nuevo Estado y de la redefinici6n del pacto territorial. Las regiones hacen parte
esencial del mismo y a su vez se constituyen en instrumento para el desarrollo
de la Naci6n. Son expresi6n de la Naci6n y constituyen posibilidades para
su desarrollo en sus multiples dimensiones. Para que ello ocurra el Estado
debe promover la equidad territorial, emendida coma el acercamiemo a una
igualdad de oportunidades de desarrollo regional, y la articulaci6n regional
coma garantia de construcci6n del proyecto nacional, asf coma también,
una eficieme representaci6n de las mismas. Estos elememos son aspectos
esenciales para la redefinici6n del pacto territorial.

En la nueva redefinici6n del Estado es preciso reconocer que las regiones son

espacios geograficos, que ademas de pertenecer a la Naci6n, tienen un contenido

cultural e hist6rico espedfico; son espacios de productividad y de ejercicio de
ciudadanfas diversas. Por ende merecen la mayor protecci6n y estimulo del
Estado Nacional para su desarrollo y competitividad imerna yexterna.

Se prevé que en la nueva Constituci6n, la Regi6n estara dotada de un
Estatuto de Autonomfa u otra ley, que formad.n parte deI ordenamiento
jurfdico estatal al mas alto nivel, estableciendo, al menos, su organizacion
y competencias. Con las autonomfas, se producira la modificaci6n del

status de la Regi6n, la que no puede realizarse sin su participaci6n ni sin la
participaci6n de la Naci6n en su conjunto. Es la Naci6n quien otorgara a las
regiones un status difereme, dentro de un mismo Estado, en consonancia

con sus particularidades hist6ricas, polfticas, sociales 0 culturales. Ello porque
la region expresa una idemidad polftica propia, susceptible de configurarse
polfticamente de formas muy diversas y a partir de la definici6n de que las
autonomfas no implican soberanfa8•

•
R Para un mayor anilisis, véase Ardaya (2005). Los remas de la auronomia son gobierno, legislacion y
recursos. Implica modelo de gobernabilidad, relacion enrre funciones y rransferencia efecriva de roma de
decisiones. Pero exisren remas previos como la rarificacion de la unidad nacional y sus formas; crirerios
redisrriburivos rerriroriales; separacion enrre comperencias nacionales y auronomicas; procedimienro
para las resrantes; crirerios de esrraregia: simérricos y asimérricos; forma de adoprar la auronomia; formas
de evaluacion de resulrados (calidad de vida). La finalidad es el desarrollo equilibrado; la solidaridad; la 1

eficiencia en los servicios publicos; la rolerancia a la diversidad. Se rrataria de un régimen limirado para 189
reforzar la unidad nacional y estatal; No establece una soberania independiente.
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En Bolivia es preciso trabajar mas activamente el tema regional desde el Estado

y desde la sociedad. Ello en un momento de generalizada indisponibilidad
contra las poHticas publicas y de predominio de desconfianzas mutuas. Pese
a ello, es importante que el Estado retome roles y funciones territoriales

que correspondan a la modernizaciém de la sociedad (de desarrollo de la
competitividad pero también de satisfacci6n de sus necesidades basicas). Es
necesaria la busqueda de la equidad social y territorial a través de competencias
s61idas y equilibradamente consensuadas, en el marco de la soberania de la

Constituci6n sobre cada una de las partes de la Naci6n9.

No puede reconocerse 0 constituirse regiones si aquellas no estan destinadas
al incremento de la competitividad y a la adecuada representatividad de todos
los actores locales, sin ninguna exclusi6n y dentro de la unidad nacional y

estatal y su contribuci6n a la solidaridad y a la naci6n.

Una vez mas, se reitera, el pais requiere un nuevo Pacto Territorial dentro de la
reconformaci6n de la comunidad polltica, asignatura atribuida a la Asamblea
Constituyente y que se exprese en po1{tica publica ya que la planeaci6n en ese

ambito, es estratégica en el combate a la desigualdad, a fin de garantizar la
sustentabilidad de los recursos y el acceso equitativo a los bienes y servicios, a

través de un orden en la ocupaci6n del territorio.

Para ello, es preciso avanzar aun mas en la consolidaci6n de un diagn6stico

territorial de la desigualdad, detallado y riguroso 10 que permitiria una
adecuada asignaci6n de recursos a regiones atrasadas para el combate de la
misma. A pesar de la importancia del territorio en el nuevo pacto, es difkil
encontrar actores nacionales 0 regionales que porten 0 representen el interés
nacional y regional al mismo tiempo. Hasta ahora priman los intereses
individuales y/o corporativos, pero no el interés de la Naci6n.

9 Entre los principios nacionales del Esrado boliviano estan: i. UNIDAD: Bolivia, pluriétnica y
multiculrural, es una sola naci6n y se organiza como un solo Estado, orden soberano en el que prevalece la
legislaci6n nacional; ii. EQUIDAD: Bolivia busca superar la disparidad territorial, entre Departamentos
y dentro de ellos con los Municipios, a través de un Fondo Nacional de Equidad 1èrritotial. Tiene como
destino a la inversi6n; es determinado por las diferencias en las cuentas territoriales; es alimentado,
entre otras Fuentes, por las regalias; iii. RESPONSABILIDAD: Los controles son establecidos por
la Constituci6n y la Ley; El Sistema Nacional de Planificaci6n Estratégica establece un sistema de
evaluaci6n dei desempeno.
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4. Espacio y Territorio: conceptos basÏcos para la reforma
constitucional

Ademas del territorio, el espacio y la regi6n son categorfas basicas para tener
en cuenta en la definici6n de un nuevo pacto territorial en Bolivia. Existe

una enorme producci6n empirica que muestran que estos conceptos no son
absolutos, neutros, ni desprovistos de contenido; por el contrario, el territorio
y la regi6n son expresiones de la espacializaci6n del poder y de las relaciones
de cooperaci6n 0 de conflicto que de ella se derivan1o• Pero coma se ha
mencionado anteriormente, tanto en la pcactica politica, coma en el analisis
académico, estos conceptos -espacio, terri tario y regi6n- han sido ignorados
0, en el mejor de los casos, se los considera de manera independiente de las
relaciones sociales, y desprovistos de significado y significancia sociopolitica
y, en muchos casos, se los considera coma sin6nimos.

La geografla ha realizado importantes aportes en la consideraci6n del espacio,
el territorio y la regi6n, y los procesos derivados de sus dinamicas, las que

constituyen la esencia de la espacialidad de la vida social. Varios autores
(Montafiez & Delgado, 1998) nos indican que son formas creadas socialmente;
no son meros vados, sino que participan activamente en los sistemas de

interacci6n, y son el producto de la instrumentalidad del espacio/poderl
saber, que otorga las bases para espacializar y temporalizar el funcionamiento

del poder.

El espacio geogcafico, de acuerdo con Santos, es un conjunto indisociable de
objetos y de sistemas de acciones. Los sistemas de objetos no ocurren sin los
sistemas de acciones y estos liltimos no suceden sin los primeros. El espacio

es construido hist6ricamentell .

Al igual que el espacio, el territorio es una construcci6n social e implica
el conocimiento del proceso de su producci6n y la actividad espacial de
los actores la misma que es diferencial y, por 10 tanto, su capacidad real y
potencial de crear, recrear y apropiar territorio es desigual. Siguiendo a los
autores mencionados, se sostiene que en el espacio concurren y se sobreponen

•
10 Monrafiez & Delgado (1998) realizan un detenido anâlisis bibliografico de los aportes actuales.

II Monrafiez & Delgado (1998) sefialan que «el espacio geogcafico hoyes un sistema de objetos cada vez
mas artificiales, provocados por sisremas de acciones igualmenre imbuidas de artificialidad, y cada vez
mas tendienres a fines extrafios allugar ya sus habitantes. Vivimos en una época en que el numero de
objetos dei espacio geografico se ha multiplicado exponencialmenre: en los ultimos cuarenra afios vieron
nacer sobre la faz de la tierra mas objeros que en los anreriores cuarenra mil afios» (Sanros, 1997; citado 1 191
en Monrafiez & Delgado, 1998).
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distintas territorialidades locales, regionales, nacionales y mundiales, con

intereses distintos, con percepciones, valoraciones y actitudes territoriales

diferentes, que generan relaciones de complementaci6n, de cooperaci6n y de
conflicto. Asimismo, siguiendo el razonamiento de Montafiez, la territorialidad

«es el grado de control de una determinada porci6n de espacio geografico por
una persona, un gtupO social, un grupo émico, una compafiia multinacional,
un Estado 0 un bloque de Estados». La misma se refiere al:

«conjunto de practicas y sus expresiones materiales y simb6licas

capaces de garantizar la apropiaci6n y permanencia de un determinado
territorio por un determinado agente social, 0 Estado, los diferentes
grupos sociales y las empresas» (Lobato Correa, 1996: 52; traducido y
citado en Montafiez & Delgado, 1998).

La territorialidad se asocia con apropiaci6n y ésta con identidad y afectividad
espacial, que se combinan definiendo territorios apropiados de derecho, de
hecho y afectivamente. La superficie de la Tierra esta. recubierta de territorios
que se sobreponen 0 se complementan, derivando en diversas formas de

percepci6n, valoraci6n y apropiaci6n, es decir, de territorialidades que se
manifiestan cambian tes y conflictivas. Las lealtades al territorio nacen del grado

de territorialidad, y en un mismo espacio se pueden yuxtaponer varias lealtades
a distintos actores territoriales. Por ello, la propuesta del Viceministerio de
Descentralizaci6n, para crear 42 regiones, no ha tenido eco.

También es preciso considerar que la territorialidad esta asociada con el

regionalismo (Soja, 1989; citado en Montafiez & Delgado, 1998), el cual
se basa en una geografia del poder. Siguiendo al mismo autor, se puede

argumentar que la territorialidad y el regionalismo segregan y compartimentan
la interacci6n humana puesto que controlan la presencia y la ausencia, la
inclusi6n y la exclusi6n. Ambos expresan las relaciones de poder y son la base
para su espacializaci6n y temporalizaci6n. La territorialidad regionaliza el
territorio, es decir, 10 delimita en divisiones espacio-temporales de actividad

y de relaci6n denominadas regiones. Es esa diferenciaci6n regional la que
constituye el escenario del regionalismo, expresi6n de la dinamica del poder
entre las regiones.

A pesar de que tales delimitaciones puedan aparecer coma rigidas e inmutables,
tanto su forma coma su dinamismo cambian con el tiempo, dependiendo de

la acci6n humana sobre condiciones espacio-temporales preexistentes.
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La desterritorializaciôn -otro concepto clave- se refiere a procesos de

pérdida del territorio derivados de la dinamica territorial y de los conRictos

de poder entre los distintos agentes territoriales. El territorio se construye a
partir de la actividad espacial de agentes que operan en diversas escalas. La

actividad espacial (Massey, 1995; citado en Montafiez & Delgado, 1998) se
refiere a la red espacial de relaciones y actividades, de conexiones espaciales
y de localizaciones con las que opera un agente determinado, ya sea un
individuo, una firma local, una organizaciôn 0 grupo de poder, 0 una
empresa multinacional. Dado que la capacidad y alcance de la actividad
espacial es desigual y convergente en los lugares, la apropiaciôn de territorio
y, por consiguiente, la creaciôn de la territorialidad, generan una geografîa
del poder caracterizada por la desigualdad, la fragmentaciôn, la tensiôn y el
conRicto. También puede ser un espacio de ejercicio de derechos.

Las posibilidades de actividad espacial, y por 10 tanto las posibilidades de
construcciôn de territorio, cambian a través de la historia. Lo local no se

explica por sî mismo. Por ello, 10 global y 10 local son elementos constitutivos
de la dialéctica del territorio.

Como se observa en estos procesos, el territorio hoy puede formarse de

lugares contiguos y lugares en red, y su acontecer puede ser homôlogo,
complementario y jerarquico coma nos 10 recuerda Santos. Las nuevas
realidades ofrecen nuevas oportunidades, enormes ventajas 0 nuevos peligros

y frustraciones.

Todo 10 sefialado anteriormente tiene manifestaciones de territorializaciôn y

desterritorializaciôn y, por 10 tanto, es fuente de conRictos y luchas por el poder.
Todo es polîtico y polîtica en el territorio coma se observa cotidianamente. Por
tanto, también hablamos de construcciôn y deconstrucciôn del territorio

Varios autores nos recuerdan que al examinar el problema de la construcciôn
del territorio y de la territorialidad es necesario hacerlo en una perspectiva

espacio-temporal 0 geohistôrica; al estudiar estos procesos hay que tener en
cuenta las escalas global, nacional, regional y local en que ocurre la dinamica
polîtica, los intereses y los conRictos por y en el territorio; los procesos de
territorializaciôn y desterritorializaciôn, y reparar en las tensiones entre las

distintas escalas. Por supuesto, es pertinente mirar el problema del desarrollo
desigual y combinado y sus consecuencias sociales econômicas y polîticas en

la poblaciôn y el territorio.
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Conclusiones

Los resultados electorales de julio pasado y los problemas actuales que presenta

la instalaci6n de la Asamblea Constituyente nos hacen pensar que el debate
constitucional sobre el régimen territorial sera eminentemente politico,

aunque no podrâ prescindirse totalmente de elementos técnicos.

Hasta la actualidad no existe consenso entre las fuerzas de la oposici6n y
el mayoritario partido gobemante de la necesidad de abordar el tema en la
perspectiva dei fortalecimiento de la unidad nacional y de la democracia.

A nivel técnico y académico existe una importante y diversificada producci6n
que gira en tomo a una evaluacion del proceso, las principales dificultades y
propuestas de crear un nivel intermedio de gobiemo. En general, en aquellos

trabajos se recupera los aportes de la Participaci6n Populary, mâs recientemente,
se trata el nivel mesa al que consideran «atrapado» entre el nivel municipal y
el nacional -Ministerio de Pp, Viceministerio de Descentralizacion, ILDIS,
FUNDAPACC, UCAC, Banco Mundial, etc.-. Sin embargo, esta enorme

producci6n, en general, no es considerada a la hora de tomar decisiones, sino
que las consideraciones son politicas.

Existe la propuesta de implantar el régimen auton6mico impulsado por los
departamentos de la media luna oriental; otros sostienen la creaci6n de tres
niveles «equipotentes»12, El problema principal aqui es que atm en los Estados

mâs descentralizados, el nivel nacional, precisamente, tiene mayor jerarquia y
prelaci6n en cuestiones eminentemente politicas. Ese es el casa espafiol, por

citar un ejemplo.

Pero suponiendo que se avanza en la aprobacion de las autonomias

departamentales y se considera que aquella ya existe en el nivel municipal, no
existe una propuesta de inclusion y/o exclusion de las provincias. En general,
el tema de la inclusion de las provincias en una u otra propuesta, no ha sido

considerado. Entre el Departamento y el Municipio estân las provincias, las
que han perdido protagonismo a partir de la Ley de Participacion Popular.
Pero ademâs de las provincias, existen en el pais los Territorios Comunitarios

12 Rojas (2003) sostiene que en el terna de la descentralizaciôn, es que duda cabe, el territorio es un factor
crucial, para hacer efectiva la vigencia de gobiernos subnacionales. Porque el terna son los niveles de
gobierno. De hecho, propiamente hablando, el territorio donde «aterriza" la propuesta de Barrios S. no es
«tri .. , sino uno; 10 triple son las jurisdicciones de los tres n;veles de gobierno. Solo el aluviôn de Îrnpetus
para descalificar a 10 que elllama «fundamentalismo rnunicipalista.. le irnpide una redacciôn rnâs clara y
sensata, que podda no ser, en los ternas centrales, muy diferente de 10 que estarnos tratando aquf.
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de Origen. Esta claro que los TCO en Bolivia no pueden seguir mantenidos
en estatuto de «tipo de tenencia 0 propiedad de la tierra» sino que deben
adquirir la condicion de jurisdiccion polltico administrativa para que la
dimension productiva y sostenible tenga perspectivas y proyecciones pollticas,
sostiene Rojas; también estan los municipios indigenas 0 Distritos. A su vez,
es preciso considerar para el proceso de reordenamiento territorial, el actual
proceso de mancomunidades. En 10 que hace a los municipios, rescatamos
los avances e institucionalidad logrados, pero es preciso adecuarlo al nuevo
disefio en gestacion.

Como se observara el proceso recién comienza y para la construccion de un
proyecto nacional es preciso reformar las estructuras territoriales reforzando
la unidad nacional. Por ello habria que preguntarse ~Cual es el proyecto
nacional de territorio y de las territorialidades? El proyecto de territorio debe
expresar un claro sentido democratico mediante la coexistencia de multiples
territorialidades en el espacio del Estado-nacion; territorialidades que sean
reconocidas y reguladas por la territorialidad estatal coma expresion suprema
en este ambito de la existencia ciudadana. Esas multiples territorialidades no
solo deben corresponder al caracter de nuestraformacion historica, multiétnica
y pluricultural, sino también a nuestra condicion de individuos, colectividades
e instituciones, en su dimension economica, social y cultural. Para que ello
ocurra el Estado debe promover la equidad territorial, entendida coma el
acercamiento a una igualdad de oportunidades de desarrollo regional, y la
articulacion regional coma garantia de construccion del proyecto nacional.
El desarrollo de la Nacion desde el punto de vista territorial exige tener en
cuenta, entre otras cosas, las siguientes:

• El conocimiento por parte de los nacionales del territorio de su Nacion y
de sus vinculos historicos con el resta del mundo. Este conocimiento debe
conducir a la apropiacion del territorio en su sentido mas amplio, dentro
de una dimension ciendfica, practica y afectiva.

• El desarrollo territorial requiere de la aplicacion de un ponderado
gradualismo, en el marco de las mayores estrategias preventivas.

• Reconocer que las regiones son espacios geograficos, que ademas de
pertenecer a la nacion, requieren la mayor proteccion yesdmulo del Estado
Nacional para su desarrollo.

• Lo publico territorial sirve para el ejercicio de la ciudadania 10 cual implica el
ejercicio de derechos y deberes al igual que la construccion de territorialidades
democraticas, la produccion social, la productividad y la competitividad.

1
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• Al reconocer que el proceso de reestructuraclOn dei pacto territorial es

politico, es preciso iniciar la concertaci6n en aras de lograr los necesarios

equilibrios que la Naci6n requiere.

• Finalmente, un nuevo pacto territorial debe considerar que su objetivo

es el fortalecimiento de la democracia y la mejor representaci6n de la

diversidad social y territorial en la perspectiva dei fortalecimiento de la
unidad nacional.
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Condiciones de la gobernanza y deI
mejoramiento de la gobernabilidad
en Bolivia

Louis Arreghini

1. Consideraciones preliminares

1. 1. Recursos naturales, recursos humanos, recursos organizacionales

Pierre Veltz (2004) sostiene la tesis que los recursos humanos y sus capacidades

organizacionales son mas importantes que los recursos naturales. Resume su
posicion en la formula: «No hay otra riqueza que la organizacional». Mas alla

dei caracter un poco provocativo de la formula, asumamos, tal coma 10 hace

Pierre Veltz, que la creacion de riqueza economica, social 0 cultural depende

de la forma de organizacion de la sociedad y no de la dotacion en factores de
produccion favorables 0 de un supuesto talento colectivo innato.

Es una idea no tan nueva pues es el debate que existe, desde hace afios, entre

economistas y geografos. Seglin el economista Pierre Veltz, una «buena

gobernanza» se basa en polîticas territoriales destinadas a favorecer la creacion

de riquezas nuevas ya no coma polîticas de afectaci6n 0 de reafectacion de

riquezas existentes.

1
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Es también el punto de vista de la escuela de economia de la regulaci6n,

cuando caracteriza las formas institucionales y analiza sus transformaciones.

Esta idea atraviesa igualmente los trabajos de economistas y ge6grafos que

se interesan en el tema de los distritos industriales, que miden la riqueza de

las regiones y las c1asifican seglin su éxito 0 su fracaso, argumentando que

se produce debido a la robusteza 0 la debilidad de sus instituciones, a su

flexibilidad 0 rigidez y a las c1ases de articulaci6n que las vinculan. Se trata

de contratos de objetivos entre actores pliblicos, de la organizaci6n de los

procesos colectivos de capacitaci6n, de ahorro sobre los costos de transacci6n,

de confianza entre los actores privados, se asume entonces que hay formas

organizacionales que lIevan al éxito.

Economia de la regulaci6n, distritos industriales y riquezas organizacionales

son paradigmas y conceptos relativos a una estructura, a un sistema de

funcionamiento dentro de un pais. Describen coma un pais organiza la

explotaci6n de sus recursos, la creaci6n y la redistribuci6n de las riquezas

generadas. Mientras tanto, la gobernanza y la gobernabilidad se refieren a

una red que difunde mensajes dentro del sistema (6rdenes, intercambio de

informaciones, toma de decisiones).

1. 2. El mito de la fatalidad geogranca

La segunda idea de Veltz afirma que el desarrollo territorial es el resultado:

«extranjero a cualquiera fatalidad geogd.fica, de una vinculaci6n exitosa

entre actores pliblicos y privados, respaldados por instituciones id6neas,

portadores de proyectos pertinentes y movilizadores» (Veltz, 2004).

Abandonemos la idea que el desarrollo es fruto solo de una buena dotaci6n en

factores de producci6n, que sea la disposici6n de energia y recursos naturales

abundantes 0 una mana de obra barata. Se lee en textos rigurosos en mejores

revistas, se escucha en congresos y talleres mejor frecuentados que el retraso de

Bolivia es debido a su geografia, es decir su naturaleza montafiosa y mediterdnea.

Sin extenderse sobre paises que se han desarrollado a pesar de limitaciones

fisicas atm mas importantes (aislamiento y latitud extrema de Islandia, Suiza

con sus montafias abruptas y su mediterraneidad aguda, Singapur, Estado

desprovisto de todo, incluido territorio, etc.) se puede imaginar que culpando

a la «geografia» (término c6modo para designar la adversidad de la naturaleza

frente al desarrollo de las actividades humanas) es una forma de silenciar las

verdaderas causas del retraso de desarrollo de la Bolivia:
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• Causas externas: posiciôn de dominado en las relaciones internacionales
con los paîses hegemônicos 0 las empresas multinacionales (teorîa de la

dependencia) .

• Causas internas: sistema polîtico y econômico que genera desigualdad y
marginalidad (teorîas socioespaciales de la exclusiôn).

1. 3. La gobernanza como sistema de gobierno y la gobernabilidad como
condiciôn de la gobernanza

Lo organizacional es el corazôn del éxito de toda sociedad humana. Y cada
sociedad vive sobre un territorio, real 0 ideal tejido de relaciones sociales, de
intercambios econômicos y culturales al origen de una atmôsfera particular

que ensefia sobre sus oportunidades de éxito, sus bloqueos 0 sus fracasos. Es
el destino de los seres humanos crear riquezas (econômica, social 0 cultural)
y organizar su reparticiôn, porque 10 organizacional concierne a la esfera
polîtica coma la econômica.

Este artîculo trata de revisitar 10 organizacional en Bolivia a la luz de los

cambios polîticos y sociales recientes (Leyes de participaciôn popular y de
descentralizaciôn de 1990, cambios polîticos en curso, el acceso de Evo Morales

a la presidencia de la Repûblica) a través los deslizamientos y las evoluciones
de las pdcticas que los conceptos de gobernanza y de gobernabilidad han

llevado. Estas polîticas serân vistas a través de los filtros de los principales
debates suscitados por estos conceptos:

• La cuestiôn del Estado: ~debe compartir aûn mâs, dejar sus prerrogativas
a los poderes locales en el nombre de la eficacia? ~O al contrario, debe
reforzarse en el nombre de la equidad? La cuestiôn de la bûsqueda de un
equilibrio quimérico entre eficacia y equidad tiene una actualidad aguda
en Bolivia.

• Lacuestiôndelequilibrio delos poderesyde lacooperaciôn entreinstituciones
para apoyar las iniciativas privadas dentro dei interés colectivo.

• La cuestiôn territorial y su cristalizaciém a través la elaboraciôn de proyectos
territoriales consensuados y movilizadores

De otro lado, se trata también de localizar la ayuda de los conceptos de

gobernanza/organizaciôn y de gobernabilidad/condiciones para vislumbrar con
claridad las vîas posibles de una gestiôn compleja de los asuntos pûblicos, en un

paîs con fuerte incertidumbre econâmica y con fuerte inestabilidad polîtica. 1 201
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Nos centraremos primero en los temas de la legitimidad dei poder y de la

herencia de la organizaci6n territorial dei pais. Una segunda parte se referira

a la dimensi6n territorial de la gobernabilidad en torno a la cuesti6n de la
regionalizaci6n y de la descentralizaci6n. En la tercera parte, se seleccionarin

algunos parimetros que influyen sobre la gobernanza (vista coma red
organizada de toma de decisi6n polltica) y la gobernabilidad (vista coma
modalidades de funcionamiento de la red).

1. 4. Vocabulario, etimologia, definiciones

Dentro de este articulo existen definiciones precisas de los conceptos de
gobernanza y de gobernabilidad, asi coma de tipologias deI uso de estos
términos en sus contextos pollticos y operacionales. Les propongo hacer un

pequefio viaje etimol6gico para seguir la evoluci6n de esos términos.

1. 4. 1. De timon (gouvernail) a gobierno

Los términos de moda, por motivo de sobreuso, complican las cosas. Es

imprescindible definir de 10 que estamos hablando. A veces la etimologia
sirve, a veces no, porque el sentido puede alejarse. En nuestro caso, la

amhigüedad de los conceptos de gobernanza y gobernabilidad persiste a causa
deI renacimiento de su uso. En griego antiguo Kybernân (tim6n) significa
pilotar 0 manejar (un barco 0 un carro). Plat6n 10 va utilizar coma metafora
para significar: «Manejar los asuntos de la ciudad». Desde entonces se derram6

la analogia entre el capitan de barco que toma sus decisiones, escuchando
distraidamente las opiniones de sus tenientes, y el Principe rodeado de sus
concejales. A partir dei siglo XII, apareci6 el término francés governance que

significaha la acci6n de dirigir 0 administrar. Después de una hifurcaci6n de
empleo (uso territorial para designar un bail/age, circunscripci6n dei Norte
de Francia, y uso doméstico para designar una administraci6n hogarefia) no
se volvi6 a utilizar.

1. 4. 2. De gobierno a administracion

Mientras tanto, el término gouvernance se impuso en el uso franc6fono

contemporineo después de haberse puesto de moda por el mundo anglosajôn
en el dominio de la administraciôn de empresa bajo la forma de corporate
governance. La gohernanza de empresa tiene coma propôsito situar el consejo
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de administraciôn por encima de las contingencias cotidianas de la empresa,
asignar el objetivo y fijar las grandes orientaciones estratégicas. Después, la
duplicaciôn de los actores que intervienen en el proceso de decisiôn permitiô
evolucionar al término, que involucra ahora un juego de actores encargados
de vigiIar las decisiones y la buena gestiôn. La idea de «colegialidad» y «control
social» hizo su camino.

1. 4. 3. De administraciôn a gobernanza

El término volviô de nuevo al âmbito de la administraciôn publica, pasando
por la cumbre de las instituciones internacionales que se encontraron
enfrentadas, a partir de los afios de 1990, a olas de contestaciones ciudadanas
respecto a su proceder.

Los conceptos de gobernanza y gobernabilidad se desarrollaron en este
contexto de respuesta a la contestaciôn 0 al desafecto ciudadano. Por su
parte, el Banco Mundial devolviô la pelota en el campo de los contestatarios
yuxtaponiendo el adjetivo buena a su concepto de gobernanza y acoplândolo
con el concepto de desarrollo. Para ella, una «buena gobernanza al servicio dei
desarrollo» pasa por una lucha contra la corrupciôn en todos los mecanismos
dei poder polîtico de cada paîs.

La Union Europea, de su lado, adoptô la nomenclatura porque se percibîa
cada vez mâs coma una frla mâquina sin legitimidad democrâtica, lejos de
las preocupaciones de los ciudadanos europeos bâsicos. «Ellibro blanco de la
gobernanza europea» resulta de la tentativa de relegitimaci6n de su acciôn.

Mientras las instancias globales debaten sobre la gobernanza mundial (gestiôn
de los recursos a escala planetaria, organizaci6n de las normas del comercio
internacional), la gobernanza fue asociada a la transparencia de la acci6n
publica y al acceso dei ciudadano a la informaciôn.

La ambigüedad se ampliô cuando los conceptos de gobernanza/go bernabilidad
dejan las esferas de los tomadores de decisiôn publicos (Estados, instituci~nes

internacionales) y se difundieron a todas las capas de la sociedad. A veces los
impugnaron, finalmente se apoderaron de ellos, por los juegos introducidos
por la descentralizaciôn, y por procesos mâs informales, para desarrollar
circuitos de tomas de decisiôn no jerârquicos de coordinaciôn de las acciones
colectivas (por ejemplo, agrupaci6n de productores para hacer surgir una

etiqueta de calidad). 1 203
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Por otra parte, una tercera fuente de practica de la gobernanza, que viene

también de la accion de agrupaciones ciudadanas, nace de la incertidumbre de

los datos ciendficos y de la obligacion de gestionar los riesgos, la complejidad,

la incertidumbre. De estas acciones nacieron conceptos coma el desarroUo

sostenible, el principio de cautela, etc. Acaso de las practicas que parecen

ahora evidentes: acceso a la informacion, transparencia, rastreabilidad, etc. La

idea de una gobernanza ciudadana no jerarquica y no autoritaria se difundio

gracias a la revolucion tecnologica de informacion y comunicacion cuya red

mundial constituye la parte mâs mediatizada. Las normas de funcionamiento

de esta red se establecen a medida de su desarrollo y constituye un potente

vector de movilizacion y debate ciudadano. De aUf, un salto hacia la toma

de conciencia mundial de los problemas medioambientales. Los ciudadanos,

incluso menos informados, ya no aceptan que unas empresas vengan a saquear

su lugar de vida sin que se les pida su opinion, y sin que el Estado, que fija

normas, logre protegerlos.

Por ultimo, la multiplicacion y la complejidad de los problemas que deben

regularse (medio ambiente, reglamento economico y comercial, desarroUo

rural urbano, empleos, etc.) da una dimension espacial y territorial a la

gobernanza, del âmbito global al local.

1. 4. 5. De gobernanza a gobernabilidad

Al término de este pequefio viaje semântico-etimologico del concepto de

gobernanza, se encuentra el ciudadano bâsico agrupado en asociacion. En

Bolivia, se hablarâ de sociedad civil, comunidad, incluso de territorio. La

definicion contemporanea de la gobernanza nace de tres tipos de encuentro:

• Entre el ejercicio del poder en sus modalidades politicas y técnicas y el

control ciudadano de tal ejercicio.

• Entre las decisiones del gobierno, las necesidades del pueblo y los territorios
afectados as! coma su aspiracion para construir su propio destino.

• Entre democracia electiva y democracia participativa.

Niccolo Machiaveli (Il Principe) afirmaba que un pueblo que conoci6 la

libertad no se controla coma cualquier pueblo. Sus palabras mantienen una

latente actualidad a pesar de los afios:
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• El Principe debe vivir allf. Es decir, el poder poUtico debe ir a su encuentro,
recoger su pulso de manera permanente.

• El Principe debe nombrar un gobierno oligarquico. Eso significa
desconcentrar las funciones dei Estado y organizar la descentralizaciém

de las decisiones para responder de la mejor manera a las necesidades dei

pueblo y los territorios.

• De 10 contrario, el Principe debe arruinar a este pueblo. En lenguaje
moderno, imponer decisiones arbitrarias y utilizar medios de coerci6n para
someter el pueblo y los territorios.

La gobernanza es el encuentro entre la democracia electiva, representada por
los gobiernos elegidos (Estado, Departamentos, Municipios), y la democracia
participativa donde el ciudadano controla el mandato dei cargo eleeto y

éste a cambio, trabaja en la participaci6n dei ciudadano. Participaci6n e
informaci6n son las claves de esta gobernanza que vincula los gobiernos y
los ciudadanos, organizados 0 no, territorializados 0 no. La definici6n de
Agora21, que se dedica al desarrollo sostenible, resume esta acepci6n dei
término «gobernanza»:

«Combinaci6n de democracia electiva, de participaci6n de ciudadanos
y de enfoques racionales de la decisi6n basada en indicadores y
evaluaciones. El desarrollo sostenible hace referencia a los métodos que

permiten implicar el conjunto de los integrantes. Estas instituciones
que combinan democracia participativa y electiva, as! coma las
herramientas de evaluaci6n de las politicas y la transparencia dei

proceso de decision conforman el contexto general calificado de buena
gobernanza. La informacion y el acceso dei publico a la informacion es
as! un componente importante que permite aplicar la gobernanza».

Para destacar el sentido de la gobernanza que se distingue dei simple Gobierno,
he aqu! un extracto dei diccionario etimol6gico dei Office Québecquois de la
Langue Française:

«La gobernanza, por otra parte, devuelve a un proceso de coordinacion

que permite al ejercicio poderes politicos, economicos y administrativos
efectuarse a todos los niveles de la estructura dei sistema nacional,
regional y local por actores diferentes que disponen a grados diversos

dei poder de decision. Se traduce concretamente, pues, en una mayor

participacion de la sociedad civil organizada para elaborar decisiones y 1 20S
ponerlas en obra».
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Mas alla dei papel de la sociedad civil, las comunidades y los territorios,

existe una cuesti6n fundamental relativa a la esfera polftica. ~La gobernanza
y la gobernabilidad conforman juntas una caja de herramientas universal?

El enfoque liberal, predicado por el Banco Mundial, tiende a responder
anrmativamente ya que no se separa de una visi6n «gestionista» de la

gobernanza: un problema, una soluci6n. No, replican los integrantes
de una posici6n critica, incluido Michel Foucault (1989), que exigen la
reintroducci6n de la dimensi6n dei poder. Aquellos hacen hincapié en las
diferencias culturales que pesan sobre la instauraci6n de una gobernanza
viable. Ningun recurso a una caja de herramientas es sunciente. Solo una

visi6n lucida y integrada puede llegar a una soluci6n global y sostenible. Se
trata de demostrar imaginaci6n e innovaci6n para encontrar la cuadratura dei
drculo de la gobernanza.

Si la gobernanza se renere a una forma, a una red ordenada de tornade decisi6n,
la gobernabilidad remite a condiciones, a modalidades de funcionamiento de

esta red:

• Modalidades técnicas (referéndum, descentralizaci6n, articulaci6n,
organizaci6n dei consenso, etc.)

• Parametros organizacionales (instituciones, regulaci6n de conflictos, etc.)

Analizando estas dimensiones de la gobernabilidad, se podra dennir las
variables de ajuste que materializan al tejido de esta gobernanza que une a
todos alrededor de la decisi6n.

2. Algunas dimensiones de la gobernabilidad en Bolivia

2. 1. Cuestiôn de legitimidad

El sistema electoral boliviano, propicio a alianzas y combinaciones, yel sistema
polftico de partidos, distribuyéndose las carteras coma botines e1ectorales,
se descreditaron hasta desarrollar una crisis mayor de la representaci6n
polftica en Bolivia. Es también la causa principal de una debilidad dei Estado
incapaz de tener una presencia nscal minima en ciertas partes dei pais ni de

controlar sus propias fronteras, negociando en estado de dominado con los
actores globales, aceptando en su sena una cooperaci6n internacional pronto
a volverse en «mandamas». El Estado boliviano necesitaba con urgencia

relegitimarse, encontrar de nuevo la connanza dei ciudadano. Se trata de una

verdadera reconquista de credibilidad para ser audible al exterior y para poner
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una maquina polltica administrativa exangüe, recuperar su roI de garante y

de protector. Es el desaHo del Estado: restaurar sus capacidades de accion y su
autoridad. Sin un Estado fuerte e imaginativo que cuenta con instituciones

idoneas y flexibles, no se puede hablar de gobernanza.

2. 2. Una inversion de perspectiva

El Estado es el lugar de todas las tensiones. Recibe presiones de arriba,

por parte de los actores globales (empresas multinacionales, instituciones
imernacionales) y recibe presiones desde abajo, con las sociedades
territorializadas. Contesta a las presiones con mensajes de seduccion:

• A los actores globales, para complacerlos y recibir préstamo e inversion. La
degradacion permanente de los términos de imercambio debilita mas y mas

la posicion de negociacion del Estado y amplla las presiones desde arriba.

• A los actores locales en el sentido de su acercamiento, con pollticas de

descentralizacion y ordenamiento territorial; con mas participacion en la
toma de decision. Pero, la debilitacion del Estado frente a los territorios y a
los sectores sociales no le permite garantizar un proceso de descentralizacion

equilibrado yarticulado.

A principios del siglo XXI ocurrio un fenomeno que va ampliandose y
que esta cambiando el lugar y el papel del Estado. Se trata de la inversion
de los términos de intercambio. Muchos recursos naturales no renovables
coma los minerales metalicos 0 los hidrocarburos est:in adquiriendo un valor

estratégico mas y mas importante. Frente a los actores globales, el Estado
tiene mas poder en las negociaciones, hasta invierte las presiones. Esta fuerza
nueva en el ambito internacional devuelve dignidad y legitimidad a un Estado
debilitado al principio del nuevo milenio. ~El Estado podra basarse en esta
nueva situacion para llevar a cabo las reformas territoriales indispensables que
preservan la cohesion nacional y promueven la eficacia y equidad en la gestion
territorial? Es, sin duda, su nuevo desaHo que se resume en dos pumos:

• Separar 10 administrativo de 10 polltico. Se necesita de un personal técnico
administrativo desconectado de las contingencias pollticas, capaz de
combinar y organizar las reglas de interrelacion entre actores e instituciones
que conforman la trama de cualquier forma de gobernanza. Recursos

humanos y recursos organizacionales de un Estado territorializado son las
claves de un mejoramiemo de la gobernabilidad.
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• Transformar la sociedad boliviana, de una sociedad multiétnica, que

subentiende division y marginalizacion, a una sociedad multicultural, tejida

de 1ugares y de vinculos.

2. 3. El sentido de la organizacion territorial

El Estado reconquistando su legitimidad va también a redefinir su roi

central en la organizacion territorial. Volver mas atractivos los territorios,

mas amenos, organizar su gestion, acompafiar las iniciativas, liberar las

energias, suscitar proyectos territoriales, tales son los sentidos que guian la
organizacion territorial de un Estado. A pesar de una herencia pesada en

cuanto a la organizacion territorial, el debate y la tarea son vigentes pues no

pueden sufrir mas retraso.

2. 4. Una organizacion territorial historica pesada

2. 4. 1. La departamentalizaci6n: morJologlas departamentales diflciles

La organizacion territorial heredada, particularmente la departamentalizacion,

es un factor limitante de la gobernabilidad en Bolivia. Los departamentos

presentan una morfologia fragmentada, con capitales descentradas que

son sinonimo de heterogeneidad socioespacial. La heterogeneidad espacial

es un concepto en geografla urbana, pero se puede aplicar también en

geografla regional. Se notan las lagunas de organizacion que representan una

heterogeneidad espacial tan grande en los departamentos de Chuquisaca,

Potosi y La Paz. A las dificultades de gestion se adjuntan los problemas de

acceso por ambos lados, de la autoridad para administrar, de los ciudadanos
para ser atendidos. De verdad cuesta entender a los observadores extran jeros,

la logica de organizacion territorial de los departamentos. No se percibe

ningun equilibrio entre realidad geografica y realidades sociales y culturales

que se traduce en una organizacion territorial armoniosa.

2. 4. 2. Criterios: la geografla, la eficacia administrativa y la cultura

No basta mencionar que las culturas nativas no fueron un criterio de fijacion

de limites departamentales. Miremos el mapa dei habla quechua. El area

central dei habla quechua es compartido por cuatro departamentos (Potos!,

Chuquisaca, Cochabamba y Oruro). La heterogeneidad socioespacial que
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deriva de una morfologla espacial compartimentada y una territorializaciôn

sociocultural fragmentada dificulta la gestiôn de las entidades territoriales de

nivel meso. ~Es posible superar estas dificultades?

2. 4. 3. De la dificultad de una reforma territorial

~Es deseable y posible una reforma de organizaciân territorial en Bolivia? La
organizaciân territorial inAuye sobre la gobernabilidad, entonces la reAexiân
sobre su forma tiene sentido pero es imposible ponerse de acuerdo sobre los

valores, los objetivos y los medios de una reforma de la organizaciân territorial
en Bolivia.

Los debates siempre apuntan sobre la descentralizaciân pero nunca abordan
el problema de los I1mites. Las propuestas de descentralizaciôn no faltan
(Barrios Suvelza, 2003), enfocândose en el nivel municipal coma en el nivel
departamental. La sola propuesta de reconfiguraciôn de entidades territoriales

subestâticas viene de Garda Linares (2003). Propone descentralizar en base
a criterios de identidades culturales dominantes (âreas culturales aymara y
quechua) pero sin cuestionar los I1mites departamentales.

La euestiân de los limites es sensible y sobrepasa la simple ingenieria de
organizaciôn estatal. Por ejemplo: las querellas de I1mites entre Cochabamba

y Beni, las varias fracturas que sufre el pais entre 10 urbano y 10 rural, el
oriente y el occidente, la poca cultura de la solidaridad, etcétera. Debatir de
I1mites es coma abrir la caja de Pandora, llevar un poderoso tabû que reafirma
I1mites que actûan coma verdaderas fronteras en el imaginario.

2. 5. La medida de la gobernabilidad

Los autores Meny & Thenig proponen una tipologia que mide el grado de
gobernabilidad de un territorio. Esta tipologla es producto de un cruce entre
los acuerdos sobre los objetivos de la gobernanza y la certeza compartida sobre
los medios concretos de su puesta en obra. Resultan cuatro situaciones de
gobernabilidad que son el proceso caôtico, el proceso pragmâtico, el proceso

negociado yel proceso programado (cuadro 1).
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Cuadro 1 - Criterios de definici6n de la gobernabilidad

Grudo de ucuerdo los vulores y los objetivos

Débil Elevado

Proceso caotieo: Proceso pragmatico:

Grado de Evitaci6n; conftontaci6n; EmpiriSITD; rccurso a los cxpcrtos

cerlezu sobre dcsccntralizaci6n «salvajc); solidaridad

los medios, los nula, crisis; rccurso a la autoridad

hechos J' los "providcncial"

conocimientos

Débil

Proceso negociad(l: Proceso programado:

Debates ideologieos; reeurso a la Rutinas; tccnicizaci6n;
cxpcricncia y a la tradicion; controvcrsia burcaucratizaci6n; dcsccntralizaci6n
ofieial y eornpromiso informaI progrnmada; Planifieaeion, solidalidad

territorial
Elcvado

Fuente: Meny & Thoenig (1989)

2. 6. Bolivia, pais de baja gobernabilidad

Bolivia acumula los criterios que definen un bajo grado de gobernabilidad.

Escasos acuerdos sobre los valores y los objetivos entre los actores. Hay
fracturas en todos los ambitos (urbano/rural; occidente/oriente). Por falta

de estudios 0 de consensos, también el grado de certeza sobre los medios

y conocimientos es bajo. Bolivia se encuentra con frecuencia en el proceso
caotico de gobernabilidad que se traduce localmente en:

• Debilidades estructurales de las instituciones a quienes cuesta cumplir su
roi dentro de una trama de gobernanza (soporte, definicion, puesta en obra,
vinculacion) .

• Falta de medios y de competencia en la definicion de los problemas por
arreglar. Por ejemplo, conformarse con un inventario de recursos naturales

para realizar un plan de ordenamiento sin prestar atencion a los otros
recursos, humanos u organizacionales.

• Los actores se oponen al enfoque y los resultados. Los espacios de dialogo
no existen realmente y las relaciones permanecen en confrontacion.

• La forma de confrontacion mas apreciado es el bloqueo, una especialidad
local que hace huir los talentos y las actividades.

• La descentralizacion salvaje, a falta de acuerdos sobre los valores, los objetivos
y los medios de la gobernanza, llega a reivindicaciones autonomistas

fundadas sobre un regionalismo centrifugo.

• EgoÎsmo territorial que impide lograr una vision comun.
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3. La dimension territorial de la gobernabilidad: regionalizacion
y descentralizacion

3. 1. Poder central y poderes locales

Historicameme, hay dos tipos de politicas regionales posibles, fundamemo
de las politicas de regionalizacion y descemralizacion en Europa:

• una politica de redistribucion de recursos y riquezas. Las regiones ricas
muestran solidaridad, a través la politica estatal 0 de la cooperacion
descentralizada, a las regiones mas pobres.

• una polltica de reforzamiento y respaldo a las instituciones territoriales para
generar nuevas nquezas.

En Bolivia se necesita aplicar las politicas de primera y segunda generacion,
redistribuir para borrar la desigualdad y crear nuevas riquezas, porque la
solidaridad en semido unico no es sostenible.

3. 2. Descentralizaci6n y solidaridad

Durame mucho tiempo, las regiones de Bolivia han vivido aisladas unas
de otras. Cada una forjo su personalidad a solas. El Estado centralizador
tampoco tuvo muchas re!aciones con las regiones. Es un verdadero
desaffo la construccion de una organizacion territorial sobre la base de la
descentralizacion y de la solidaridad territorial.

3. 3. El nivellocal de la gobernanza: 10 operacional

La tendencia historica a nive! mundial de la organizacion territorial es la
descentralizacion y la participacion ciudadana. En los territorios se crean
actividades, riquezas yempleo.

4. Los parametros de la gobernabilidad

4. 1. Las articulaciones verticales y horizontales

4. J. J. Elpapel central deI Estado

Las articulaciones verticales conciernen la dimension politica de la
gobernanza. Se trata de articular diversos nive!es de legitimidad democratica. 1 211
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Esta articulacion se basa en la armonizacion de polfticas de planincacion y de

ordenamiento territorial, asf coma en polfticas de desarrollo.

Las articulaciones horizontales involucran las re!aciones de instituciones,

de las mis formales a las menos formales, y que tienen una dimension

economica, social y cultural. Son las que crean las atmosferas espedncas

para cada region y le otorgan capacidades de innovacion, de creacion de

recursos inmateriales (capital re!acional, relacion de connanza, capacidad de

cooperacion) que son coma externalidades inconmensurables pero pueden

ser una base potencial de desarrollo sostenible.

4. 1. 2. Un nivel mesa de articulacion

El proceso de descentralizacion en Bolivia favorecio el nive! municipal,

descuidando al nivel departamental. Sin embargo, es un nivel de articulaci6n

esencial entre el Estado y los municipios. La e!ecci6n dei prefecto al sufragio

universal connere una cierta pero fragillegitimidad democratica al gobierno

departamental. Por eso, la descentralizaci6n hacia el nive! mesa queda

pendiente con un verdadero gobierno departamental que se articula con los

servicios del Estado y que tiene medios para vincularse con los municipios

de su jurisdiccion. De la articulaci6n entre los niveles de la organizacion

territorial, dei Estado a los municipios y comunidades, pasando por los niveles

intermedios, dependera la calidad de la gobernanza futura de Bolivia.

4. 1. 3. UnidAdes de base operacional y viable: municipios, comunidades y
mancomunidades

El nivel de base es d6nde la vida se expresa, aquf se identincan las necesidades

sociales y de organizaci6n basica. Aquf se ubican los auténticos promotores

de proyectos de desarrollo. También es el nivel operacional de las aplicaciones

derivadas de la planincacion y dei ordenamiento territorial.

4. 2. Democracia electiva, democracia participativa

Los pafses no pueden funcionar sin delegaci6n de poder a través de cargos

electivos. De otro lado, los cargos electivos no pueden encargarse de todos

los aspectos de la vida de la gente. Para tener un contacto con la realidad, se

debe organizar la democracia participativa, complementaria de la electiva.

Es un proceso hist6rico. La democracia electiva y la democracia participativa

conforman el par imprescindible de la gobernanza dei futuro.
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5. Perspectivas y prospectivas

En la década de 1990, la eleccion de una descentralizacion municipal deja en
suspenso la organizacion territorial de Bolivia, en ausencia de un verdadero

nivel intermedio de la cadena de gobernanza. Los conceptos de gobernanza/
gobernabilidad, a pesar de su origen controvertido, llegaron a una determinada

madurez a través de las prâcticas: ayudan a estructurar las problemâticas que
el pals deberâ enfrentar para salir dei proceso caotico de gobernanza.

En primer lugar y por orden de prioridad temparal, se trata de restaurar
las capacidades de accion dei Estado, para que desempefie plenamente sus
papeles de garante, organizador y movilizador de los recursos. Eso pasa, mâs
allâ de la escena internacional, par salir dei Estado de dependencia. A nivel
interno, el reconocimiento de su autoridad a través de la relegitimacion de su
actuar sobre bases de la transparencia y dei control ciudadano, devuelven la

confianza y la aceptacion de las pollticas.

A partir de esta nueva confianza dei ciudadano en un Estado que 10 asegura,
éste puede establecer los mecanismos que van a coordinar la accion de las
instituciones centrales, sectoriales y territoriales y mâs allâ las organizaciones

territoriales espedficas de Bolivia. Estos mecanismos consistirân esencialmente
en lugares y momentos de concertacion y confrontacion, con el fin de llegar
a un consenso.

El problema de la responsabilidad debe abordarse. Estâ claro que el Estado
tiene un papel que jugar en este âmbito, pero es mâs en la prâctica, donde
debe actuar mâs que en cualquier normalizacion de los comportamientos.
La cultura de la responsabilidad es un elemento indispensable para salir dei

proceso de gobernanza caotica.

La ultima cuestion, vinculada a la responsabilidad, se refiere a la democracia y
a los llmites de las delegaciones de poder. Confiar la gestion de un bien comun

a una entidad no elegida puede plantear problemas de deriva antidemocrâtica.
Pero ail!, se trata de evitar todo dogmatismo frente a la cuestion y de referirse
cada vez, con la vigilancia que se impone, a las situacioneslocales particulares

a Bolivia.

~La gobernanza, coma red de toma de decision (Estado-colectividades

territoriales-sociedad civil) y la gobernabilidad (como modalidades de
gobernanza) son conceptos capaz de sintetizar el desaflo de Bolivia a conjugar

artes de vivir y artes de producir, liberar las energlas, armonizar los desarrollos? 1 213
~Va a alcanzar un grado de gobernabilidad hasta que los procesos de regulacion
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pareceran rutinas? ~Va a probar una vez mâs que gobernanza y gobernabilidad

no son mâs que conceptos ingenuos que encubren los conflictos irreducibles
de los componentes sociales y geogrâflcos dei paIs para conquistar el poder
polîtico y economico?

Tai es la problemâtica para el gobierno a corto plazo y para la Constituyente a
mediano plazo: organizar la confrontacion de los intereses y opiniones sobre
cuestiones que conciernen no solamente la ciencia, sino también los valores
que funden el patchwork de cosmovisiones de las comunidades (en sentido
amplio) que componen Bolivia y que deflnen sus artes de vivir.
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El papel deI sistema de 6rganos deI
poder popular en la gobernabilidad y la
gobernanza en Cuba

Alberto C. Averhoff Casamayor

Introducci6n

Los términos gobernabilidad y gobernanza, de reciente acufiaciôn, revisten
una gran actualidad en el comexto mundial actual y, por ende, en el cubano.

El primero de estos términos, en su acepciôn mas comûn y sintética, es posible
definirlo coma «cualidad de gobernable» (Biblioteca de Consulta Microsoft
Encarta, 2004). Mientras que la gobernanza trata sobre la calidad de la

eficiencia en el desempefio de las instituciones. En sîntesis, la gobernabilidad
y la gobernanza se refieren a «situaciones vinculadas con la gestiôn polîtica y
administrativa de la sociedad y con las modalidades de ejercicio dei poder».

Esta capacidad de gobernar en Cuba materializada a través de la gestiôn
polîtica y administrativa dei gobierno, persigue coma finalidad suprema

preservar y dar continuidad a los logros dei proyecto emancipador nacional,
que contiene los intereses mas profundos dei pueblo cubano.

«Por ello, la gobernabilidad y la gobernanza en Cuba, coma capacidad

dei gobierno para ejercer el poder de forma cominuada asume en sî 1 217
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tareas defensivas y constructivas de un nuevo orden social cada vez mas

alejado de la logica dei capitalismo y mas cerca dei ideal dei socialismo

dei siglo XXI» (Limia David, 1997; Garda Brigos, 1998; Alonso
Freyre, s.f.)

Esto es, la capacidad de gobierno que interesa va mas alla dei Gobierno coma

componente dei Estado, se trata de una capacidad reIativa a la accion dei
control, fiscalizacion y direccion dei sujeto sobre eI cual recae la funcion

social de direccion.

En el trabajo se realiza, basicamente, un analisis de la gobernabilidad y la

gobernanza a 10 largo dei proceso revolucionario cubano, planteando los
diferentes estadios por los cuales ha transitado, asi coma la incidencia actual

de los organos dei poder popular en eI proceso, particularmente, mediante

los Consejos Populares coma organos locales-territoriales de caracter

representativo, investidos de la mas alta autoridad para eI ejercicio de sus

funciones, es decir, coma expresion genuina de la democracia socialista a niveI

local-territorial. El documento se apoya, principalmente, en los resultados

dei informe de investigacion dei «Proyecto Crecer en Gobernabilidad»,

desarrollado por eI Centro de Estudios Comunitarios (CEe) de la Universidad

Central «Marta Abreu» de Las Villas (UCLV)I, por los autores: Dr. Joaquin

Alonso Freyre, Dra. Mirtha dei Rio Hernandez, Dr. Ivan Santos Vlctores,

MSe. Leticia Toledo Cabrera, MSe. Roberlando Gomez Ramirez, MSe.

Dagoberto Figueras Matas, Lie. Luisa Fajardo Napoles, Lie. Oscar Diaz
Fuentes, Lie. AddieI Pérez Diaz y Lie. Maylen Villamafian Alba bajo eI titulo:

«Sistema conceptual para la formacion en actividad gubernamentallocal en

las dimensiones economica, pol1tica y juddica».

Los resultados finales dei trabajo permiten, de forma generalizada, concluir que

es necesario que los Organos dei Poder Popular, especialmente a través de las

Asambleas Locales, ubiquen en primer lugar la labor de Control y Fiscalizacion

de los Consejos Populares, eIevando la exigencia coma 6rganos Supremos dei

Poder dei Estado en el territorio en eI que se desempefian. De ahi la necesidad

de potenciar eI protagonismo de los propios deIegados en su accionar coma tal

y coma eIementos componentes de los Consejos Populares.

218 1
1 Expuesros en el [ibro Alonso Freyre et a!. (2004).
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1. Desarrollo

1. 1. AnaIisis conceptual sobre la gobernabilidad y la gobernanza

El término gobernabilidad recientemente comenz6 a utilizarse para referirse

a los problemas relativos al ejercicio del gobierno frente al crecimiento de las

demandas sociales, bajo la influencia del pensamiento neoliberal; es decir,

nace en condiciones de bûsqueda de alternativas para el mantenimiento

de la dominaci6n del capital en los principales centros del imperialismo,

cuando en ellos se debîan realizar importantes cambios en las formas de

ejercer tal dominaci6n.

En América Latina la entrada al debate se produce a partir de los atlos de 1980
(duran te los 11amados procesos de transici6n democratica), pero en condiciones

muy diferentes a las existentes antes del periodo de las dictaduras militares

(Castro, 2002). Con el transcurso del tiempo, al término gobernabilidad se

le han ido atribuyendo dislmiles significados, siendo imposible obtener un
concepto ûnico y comûnmente aceptado.

En un inicio los términos de gobernabilidad e ingobernabilidad fueron

empleados para referirse:

«al fen6meno de la estabilidad de la economla, a su funcionamiento

fluido, segûn una secuencia que exige el procesamiento mediante

las instituciones y los sujetos sociales» (Memorias del Seminario de

Partidos Polîticos y Gesti6n Estratégica, 1997: 8-9).

Dentro de las ciencias sociales, en cambio, el término de gobernabilidad se

emple6 -segûn las Memorias del Seminario de Partidos Polîticos y Gesti6n

Estratégica- para hacer referencia al control polîtico institucional del

cambio social transformador; mientras ingobernabilidad, a su vez, definîa la

pérdida de control gubernamental de los mecanismos 0 de las fuerzas objeto

del gobierno. A pesar de la diversidad de enfoques sobre la gobernabilidad, en

todos los casos se hace referencia en el orden conceptual a la capacidad de los

gobiernos para ejercer el poder politico de forma continuada.

El tratamiento del tema de la gobernabilidad proviene de varias Fuentes: la

11amada Comisi6n Trilatera12; la comprensi6n de los procesos de transici6n a

la democracia; su uso por organismos internacionales y la explicaci6n de los

procesos de construcci6n europea.

•
2 La Comisiôn Ttilateral se fundô en 1973 coma entidad privada integrada por personalidades vinculadas 1 219
a la banca, los negocios y la vida empresarial en Norte América, Japôn y Europa Occidental.
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El origen del concepto puede situarse en el informe «Gobernabilidad de las

democracias». En él sus autores abordan la necesidad de superar el desajuste

existente entre las demandas sociales en expansion y la crisis financiera y de
eficiencia que caracterizo al mundo capitalista en 1970. Se entendio entonces
que la investigacion sobre gobernabilidad debia centrar la distancia entre las
demandas sociales y la habilidad de las instituciones publicas para satisfacerlas;
de ahi que estableciera una definicion de gobernabilidad en sentido amplio

coma capacidad de las instituciones publicas para hacer frente a los desafios
que confronta, sean éstos retos u oportunidades (Crozier et al, 1975).

Un uso diferente se dio en los trabajos que abordaron la problematica de la
transicion democratica (0' Donnell, 1979), donde se asume un doble papel
de la gobernabilidad; por un lado cuando evita la autocracia y, por otro,

cuando logra la expansion de los derechos y oportunidades de las personas.

Una tercera corriente proviene de la utilizacion del término por las agencias
internacionales (Banco Mundial y PNUD) que 10 emplean como sinonimo

de gobernanza. Estas agencias emplean el término gobernabilidad para

referirse a:

• El proceso y las reglas mediante los cuales los gobiernos son elegidos,
mantenidos, responsabilizados y reemplazados.

• La capacidad de los gobiernos para gestionar los recursos de manera eficiente
y formular, implementar y reforzar politicas y regulaciones.

• El respeto de los ciudadanos y del Estado a las instituciones que gobiernan
las interacciones socioeconomicas entre ellos (Kauffman etaI, 2000).

La cuarta corriente surge en la década de 1990 durante el proceso de integracion
europea donde la gobernabilidad de toda la Union Europea trata de explicarse
a partir del concepto de gobernanza, cuando se asume como estructura de
toma de decisiones a través de redes multinivel de actores gubernamentales
y no gubernamentales. Estas circunstancias aportan una nueva forma de
comprender la gobernabilidad y la gobernanza cuando consideran:

• Una nueva conceptualizacion de la legitimidad de las instituciones politicas
fundamentada en la eficiencia de un gobierno, sobre todo para el pueblo

mas que por 0 desde el pueblo.

• Una nueva forma de entender las politicas publicas en clave multinivel
y de red, donde la formulacion y la implementacion se producen en

arenas y niveles politicos diferentes por actores con distintas capacidades
y preferencias.
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La gobernabilidad y la gobernanza, coma se ha visto, no son conceptos

exeluyentes SIOO complementarios. Siguiendo el razonamiento de

Strom & Müller (1999), al estudiar la gobernanza se centran los procesos
de interaccion entre actores estratégicos considerandolos coma aquellos

que cuentan con recursos de poder3 suficientes para impedir 0 perturbar el
funcionamiento de las reglas 0 procedimientos de toma de decisiones y de
solucion de conflictos colectivos (Coppedge, 1996). Es decir, se centran las

estructuras sociopollticas que emergen y gestan tales procesos de interaccion.
El concepto de gobernanza se convierte entonces en una herramienta

analltica y descriptiva para estudiar los patrones de interaccion coma agentes
mediadores y mediatizados enfocando la accion de los actores involucrados.

Extendiendo esta logica a la gobernabilidad, es necesario entenderla coma la

capacidad de un sistema sociopolltico de gobernarse a S1 mismo en el contexto
en que se encuentra. Por tanto se deriva de la correlacion entre necesidades y
capacidades del propio sistema y se convierte en una cuestion de refuerzo que
implica un cielo de retroalimentacion donde la gobernabilidad depende de la

calidad de las reglas del juego y actua sobre ellas reforzandolas.

AS1, la gobernabilidad se refleja en el tipo de poHticas publicas implementadas,
de modo que establece un v1nculo no solo entre necesidades ycapacidades sino,
ademas, entre necesidades y pollticas. Pone en evidencia el sesgo institucional

de la poHtica al mostrar coma la institucionalidad afecta a las pol1ticas y coma
éstas establecen reglas 0 marcos institucionales para las decisiones colectivas.

El esquema es simple: la gobernabilidad es mediada por las capacidades
conferidas por el marco institucional, pero esas mismas capacidades actuan

hacia los niveles inferiores en forma de poHticas que generan una nueva
gobernanza bajo la que interactuan otros actores.

En resumen, desde la perspectiva institucional, la gobernanza aborda la
interaccion entre actores desde los marcos institucionales en que se produce,

mientras la gobernabilidad es la capacidad que dicha interaccion aporta al
sistema sociopolltico para su propio refuerzo.

•
3 Los recursos de poder pueden proceder dei control de determinados cargos 0 funciones publicas
(Ejérciro, legislativo, Presidencia, politica economico-financiera, sisrema judicial, gobiernos estarales
o municipales claves... ), dei control de factores de produccion (capital, trabajo, materias primas,
recnologîa...), dei control de la informacion y las ideas (medios de comunicacion social principalmente),
de la posibilidad de producir movilizaciones sociales desestabiJizadoras (grupos de activistas) 0 de la 1 221
pretendida autoridad moral (iglesias).
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La perspectiva institucional aporta una dimension analltica al estudio de

la gobernabilidad porque se fundamenta en reglas que confieren un marco

institucional a la interaccion de actores (gobernanza) permitiendo captar la
correlacion entre necesidades y capacidades por un lado, y por otro, entre

necesidades y demandas, y formulacion e implementacion de po1fticas
ptiblicas. Sin embargo, los estudios analiticos llevan connotaciones normativas
implicitas. En este caso, la dimension normativa enfoca la gobernabilidad

asociada con mayores niveles de democracia y bienestar estimando que las
formulas democdticas son las que mejor canalizan las necesidades y demandas
ciudadanas; y que el bienestar, entendido coma desarrollo humano, es el

mejor modo de juzgar la bondad de las po]{ticas ptiblicas. La inf1uencia de
las formulas democdticas en la gobernabilidad es algo incuestionable a pesar
de que puede existir gobernabilidad sin democracia, en tanto un gobierno
autoritario posee capacidad de formulacion e implementacion, sin embargo,

no podra pasar a altos niveles de gobernabilidad mediante el empleo exclusivo
de la fuerza.

La complejidad de la gobernabilidad bajo un régimen democdtico ha sido

tratada por diversos autores que enfocan el asunto no solo en el pIano de las
acciones gubernamentales, sino que ademas incluyen una valoracion sobre el

estado de las instituciones sociales y el vinculo entre el Estado y la sociedad
civil. Una democracia es gobernable cuando los gobernantes toman y ejecutan

decisiones que son aceptadas por la ciudadania sin que ésta pretenda cambiar
el régimen po1ftico, atin cuando tales decisiones la afecten. En este sentido, la
gobernabilidad implica estabilidad po1ftica de las instituciones democdticas
y de los gobiernos en el corto plazo. También se relaciona directamente con

la capacidad de las instituciones politicas y sociales para, por un lado, agregar
y articular intereses, y par otro, regular y resolver los conf1ictos entre ellos.
Desde una perspectiva de largo plazo y en el contexto economico, politico y

social, la gobernabilidad se relaciona con la capacidad de los gobiernos para
conducir los procesos y actores sociales hacia el desarrollo, la equidad y la
consolidacion de las instituciones democdticas, resolviendo los conf1ictos de

intereses y valores que surjan en torno a esas metas.

Para Hewitt de Aldntara el significado de la gobernabilidad radica en:

«la creacion de consenso u obtencion de consentimiento [... ] para
llevar a cabo un programa en un escenario donde estan en juego

diversos intereses, implica la creacion de estructuras de autoridad en

distintos niveles de la sociedad dentro y fuera dei Estado, por encima y

por debajo dei Estado» (s.f.).
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A su vez, Pedro M. Martlnez sefiala que la gobernabilidad se da cuando

existe calidad en el desempefio gubernamental, considerando las siguientes

dimensiones: la capacidad de adoptar oportunamente las decisiones y desaHos
que exigen una respuesta gubernamental; la efectividad de esas decisiones; su
aceptacion social; la eficacia y la coherencia de esas decisiones. De esta manera,

la gobernabilidad seria la capacidad de las instituciones gubernamentales
y movimientos de avanzar hacia objetivos definidos y movilizar con

coherencia, eficiencia y oportunidad las energfas de los integrantes hacia
metas preestablecidas (Martfnez, s.f.). En otra orientacion, Aldntara sefiala la

existencia de tres escenarios para fortalecer la gobernabilidad: organizaciones
de gobierno encargadas de vincular la economfa y el sector pliblico;
organizaciones de gobierno encargadas de vincular economfa y politica y; la
interaccion entre la amplia gama de actores pertenecientes a la sociedad civil
(Aldntara, 1994).

Puede apreciarse que el fenomeno de la gobernabilidad puede ser abordado
desde varias aristas: el grado de eficiencia y eficacia de las instituciones
gubernamentales para dar respuesta a las demandas sociales; los niveles

de legitimidad y consenso alrededor del sistema polftico y de! régimen
de dominacion en general; y los niveles de participacion polftica de los
ciudadanos en el ejercicio deI poder, especialmente en los procesos decisorios.
En tal sentido Daniel Filmus afirma que la eficiencia, la legitimacion y la

participacion son los tres pivotes sobre los que se asienta hoy la gobernabilidad
de los sistemas politicos (Filmus, s.f.).

Es importante reconocer en la literatura producida sobre «gobernabilidad

democratica» una legftima preocupacion par el sostenimiento de modelas
gubernamentales que conduzcan a la instauraci6n de regfmenes autoritarios y
en los que se reBejan condiciones sociales donde el contenido de la polftica estâ

determinado, esencialmente, par los intereses de una élite de poder, par la que
su realizaciôn practica entra en contradicciôn con los intereses de vastos sectores
populares -que con frecuencia adquieren una alta relevancia polftica-.

En América Latina el tema de la gobernabilidad ha ido adquiriendo una

estructura temâtica que incluye, seglin Hernân Yanes (1997: 7-14)4, las
siguientes dimensiones:

•
4 Los e1emenros de contenido sobre la esrrucrura tematica, las tendeneias y los peligros expuesros en este 1 223
epîgrafe han sido romados de esta obra.
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• La reforma del Estado que incluye la implementaciém de su descentralizaciém.

• La crisis de representatividad centrada en la crisis de legitimidad,

reconocimiento y capacidad movilizativa del sistema de partidos.

• La autonomizacion, institucionalizacion y fortalecimiento de los nuevos

actores sociales colectivos de la sociedad civil.

Estos temas son abordados segun dos tendencias, unade naturaleza normativista

y la otra, de naturaleza estructural. En la primera la gobernabilidad se enfoca

en términos de relaciones, ante todo institucionales, entre el gobierno y la

sociedad civil, asumiendo las crisis coma un problema de incapacidad de

los gobernantes. En la segunda, se acepta la relacion entre el gobierno y la

sociedad civil pero se hace un reconocimiento de la agenda social. A pesar de

dlo, no rompe con la matriz normativista pues subordina los asuntos sociales

a los de tipo institucional, es decir, asume que la gobernabilidad pasa primero

por la existencia de un modelo de democracia y luego se resolverian los asuntos

sociales, que para muchos serian abordados con pollticas asistenciales.

El tema de la gobernabilidad se convierte entonces en instrumento para el

sostenimiento de un sistema de dominacion, en un modo de refuncionalizacion

de los conflictos y no de su resolucion. Ello implica la necesidad de desarrollar

construcciones conceptuales sobre la gobernabilidad desde la percepcion de

los sujetos populares para todos los niveles de gestion gubernamental, con

énfasis en el nivel local orientado a propiciar una mayor participacion de la

gente en asuntos que son vitales a su cotidianidad: conciliaci6n de intereses,

desarrollo sustentable, medio ambiente, ingresos, recursos y administraci6n.

Para ello resulta imprescindible ellogro de una participacion que enfrente los

intentos de descentralizar a nivellocalla ineficiencia de instancias superiores

de gobierno, que no constituya una «modernizaci6n» que transfiera a la

localidad estructuras burocratizadas que nunca han estado al servicio de la

poblacion yencargue a la misma enfrentar la soluci6n de los problemas que

crea el mercado, junto al abandono por los gobiernos de funciones publicas

vitales mediante la privatizaci6n de la agenda social.

1. 2. La gobernabilidad y la gobernanza en Cuba

En Cuba, las cuestiones relativas a la gobernabilidad y la gobernanza, y en

general a procesos participativos, han sido abordadas por varios autores,

sobresaliendo entre ellos, Jesus Garda Brigos (1992; 1998), Miguel Limia

David (1997) y Mirtha Del Rio Hernandez (2002).
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Una de las elaboraciones conceptuales de mayor alcance ha sido ofrecida por
Jesus Garda Brigos. Para él es necesario abordar el estudio de la gobernabilidad
desde la perspectiva del analisis de las contradicciones dialécticas de la
sociedad. Al respecto anrma:

«en el concepto de gobernabilidad se plasma en general la accion de
control y direccion de los sistemas por un cierto agente, a través de
la diferenciacion mas 0 menos sustancial entre el sistema gobernable,
y el elemento aetor de la accion. Cuando se ve la gobernabilidad en
términos de contradicciones dialécticas para el casa de los sistemas
sociales, el contenido se devela asociado al proceso de resolucion del
sistema de tales contradicciones para el organismo social en cuestion,
tanto las internas coma las externas; al desenvolvimiento ordenado
de dicho proceso en el sentido dei aumento de la estabilidad del
sistema dado, vinculada al paso a estadios superiores, mas aptos para el
autodesarrollo» (1996: 14-28).

Otro autor que aporta un analisis de un profundo valor conceptual para los
estudios de gobernabilidad es Miguel Limia, en particular, cuando aborda la
problematica de los procesos sociopoliticos. La lectura de sus textos en términos
de gobernabilidad deja una importante orientacion teorica y metodologica
imprescindible para la actividad investigativa y para la intervencion social. Tai
es el casa de las reflexiones que aporta en torno a la dinamica de la sociedad
civil cubana mostrando, a través del analisis de los modos de participacion, la
necesaria correlacion que debe existir entre tareas constructivas y defensivas
de la nueva sociedad.

Mirtha del Rio, en esta misma direccion, analiza coma en las condiciones
actuales, el mantenimiento de la gobernabilidad en Cuba se asocia a la propia
capacidad del régimen politico, social y economico para reproducirse en
sus aspectas mas positivos; al perfeccionamiemo de la democracia socialista
mediante la ampliacion y el perfeccionamiento de la participacion popular en
la gestion estatal, unido a la capacidad dei proyecto socialista para sobrevivir y
desarrollarse en medio de un mundo globalizado y unipolar (2002: 84).

En este sentido, segun la autara, adquiere suma importancia para garantizar la
gobernabilidad y la continuidad de la revolucion no solo en el corto plazo, sino
también y sobre todo a largo plazo, un perfeccionamiento del sistema politico
cubano que permita el mantenimiento del consenso alrededor dei proyecto

social, asi coma de la estabilidad politica en el corto y largo plazo; el incrementa 1 225
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de la capacidad del gobierno, a todas las instancias, para dar respuesta eficaz a
las demandas y necesidades de la ciudadanfa, estrechamente relacionadas con
la capacidad del Estado para resolver los problemas economicos que enfrenta;
el perfeccionamiento de las instituciones y organizaciones del sistema polftico
de forma tal que sean capaces de convertir en voluntad polftica los intereses
y necesidades de los sectores por ellas representados; el perfeccionamiento
e incremento de la participacion polftica de los ciudadanos en los procesos
decisorios en todas las instancias de poder y especialmente en las instancias
locales y el fortalecimiento de todas las estructuras locales del poder popular
coma requisito para lograr la eficacia gubernamental a ese nivel, impulsar
el autodesarrollo comunitario y ampliar la participacion de la poblacion en
el diagnostico, planificacion, solucion a los problemas de fndole material
y espiritual que se encuentran en su cotidianidad, desde una mentalidad
creadora e innovadora.

Para Cuba preservar y dar continuidad a la Revolucion significa defender
y realizar un proyecto de emancipacion nacional y social que contiene los
intereses mas profundos de su pueblo. Por ello, la gobernabilidad coma
capacidad del gobierno para ejercer el poder de forma continuada contiene
en sf tareas defensivas y constructivas de un nuevo orden social cada vez mas
alejado de la logica de estructuracion y funcionamiento del capitalismo y mas
cerca del ideal socialista.

En ambos casos la capacidad de gobierno va mas alla del Gobierno coma
corn ponente del Estado, se trata de una capacidad relativa a la «accion de
control y direcci6n» que refiere Garda Brigos, del sujeto sobre el que recae la
funcion social de direccion. Ello significa que en cada sociedad hay diversidad
de gobernabilidades. En primer término, la gobernabilidad social de la clase
dominante sobre el resta de la sociedad expresada en la acci6n directiva de
los sujetos de polftica; la gobernabilidad al interior de cada subsistema en que
se concreta la dominacion, tanto en el orden sectorial, como en los diversos
niveles de direcci6n de la sociedad; y la gobernabilidad espedfica de la acci6n
colectiva en instituciones coma la escuela, la familia, etc. En todos los casos,
el analisis en términos de gobernabilidad centra la capacidad de ejercicio del
poder de forma continuada para el control y direccion de la acci6n conjunta
de la colectividad correspondiente.

La problematica de la gobernabilidad en Cuba presenta un contenido
radicalmente diferente al de otros pafses del continente por tratarse de una
realidad donde la gesti6n de gobierno tiene coma referente la emancipacion
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nacional y social dei pueblo, y no la subordinaci6n a las necesidades de la
reproducci6n dei dominio dei capital, ni a los dictados dei imperialismo y
sus organismos internacionales de dominaci6n; 10 cual genera un sistema de
contradicciones totalmente diferente al que se presenta en otros palses.

Ello se ha agravado en ei ultimo decenio por las consecuencias dei derrumbe
dei socialismo en Europa dei Este y ei paso a un mundo unipolar dominado
por Estados Unidos, creando condiciones exteriores aun mas adversas para ei
despliegue dei ideal emancipador de la Revoluci6n.

La literatura mas extendida sobre gobernabilidad traza un vlnculo entre
necesidades y demandas de la poblaci6n de una parte y de otra, las capacidades
y pollticas orientadas a satisfacerlas. El enfoque normativista estima que «una
polltica es buena» cuando se orienta a satisfacer necesidades.

Para ei sujeto de polltica en la sociedad cubana, la cuesti6n no es tan simple
pues la satisfacci6n de un alto numero de necesidades pasa por ei propio
desarrollo dei pals en la direcci6n de construir una nueva sociedad, 10 cual no
depende de la voluntad de hacerlo ni de la existencia 0 no de recursos -una
parte de eilos deben ser destinados a la defensa dei pals-. La legitimidad
de cualquier decisi6n al respecto es incuestionable desde el punto de vista
de la gobernabilidad aun cuando proponga a la actividad de gobierno un
requerimiento superior en el tratamiento de necesidades y demandas de la
poblaci6n. Es, sin embargo, dentro de la propia actividad polltica donde
aparece el mayor reto a la gobernabilidad: ei reto de encontrar modos
y formas de ejercicio del gobierno que sean coherentes con su contenido
popular y con los ideales de la revoluci6n. «La Revoluci6n lejos de restringir
la democracia, ha generado formas de participaci6n que con el tiempo se han
ido perfeccionando y que exigiran siempre una continua renovaci6n»; coma
es el casa del Sistema de 6rganos dei Poder Popular.

«La esencia dei sistema polltico cubano pone énfasis en la incorporaci6n
auténtica del conjunto de la sociedad a la toma de decisiones. Por
otro lado, el debate de los asuntos de interés publico, desde los de
trascendencia nacional hasta los locales, contribuye a la unidad y es un
punto de partida para la adopci6n y la aplicaci6n de medidas practicas»
(V Congreso del Partido Comunista de Cuba, 1997: 7).

En Cuba, la dinamica defensiva y constructiva de la nueva sociedad

introdujo desde el inicio mismo dei proceso revolucionario altos niveles 1

de centralizaci6n. Sin embargo, a mediados de los afios setenta ei paso de 227
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la estructura provisional dei Estado revolucionario a la creaClOn de una

estructura definitiva y la instauracion de una nueva division politico

administrativa, se propuso entre otros objetivos, un acercamiento mayor dei
nivel nacional con la base. Con este proposito, se simplifico la estructura
institucional mediante la eliminacion de uno de los niveles intermedios -las

regiones-, y se le otorgo mayor importancia socioeconomica a las instancias
territoriales y facilidades para realizar la p1anificacion, la administracion
de recursos e incentivar la participacion de las masas en la direccion y la
gestion economica. Entre los objetivos que se previeron entonces, estaba
el de alcanzar una adecuada correlacion centralizacion-descentralizacions.
Sin embargo, durante el proceso de institucionalizacion desarrollado no se
realizaron cambios sustanciales en la redistribucion dei poder a favor de los
municipios ni tampoco fueron significativos los cambios en la gestion coma
expresion institucionalizada de la toma de decisiones a ese nivel6•

Después vino la crisis que tuvo que enfrentar el pais duran te el Periodo Especial,
que se manifesto por la caida abrupta de los principales indicadores economicos
y tuvo su impacto en la esfera po]{tica, social yespiritual. La inevitable salida

de la crisis impuso la necesidad de que (conjuntamente con la redefinicion de
la estrategia de desarrollo economico y social dei pais) se redefinieran aspectos

clave dei ideal socialista y de los procedimientos para materializarlos en la
pd.ctica revolucionaria. Los cambios en la dinamica social y los procesos de

desestructuracion y ruptura de la vida cotidiana (Sotolongo, 2001; Martin
Fernandez, s.f) generados en los primeros momentos de la crisis, acentuaron
la concentracion en manos dei Estado de los exiguos recursos disponibles y

las posibilidades reales de darle solucion inmediata y efectiva a cada una de
las necesidades y demandas sentidas de la poblacion, que impactaron en el
quehacer dei delegado y en su papel de mediador y canalizador de dichas
necesidades y demandas (Fajardo Napoles, 2005). Las potencialidades y
aspiraciones surgidas al crear un nuevo eslabon dei gobierno -los Consejos
populares- y el proposito de hacer realidad el autogobierno socialista fueron
quedando relegadas ante la exigencia de atender los urgentes problemas y los
conflictos existentes en las circunscripciones de cada localidad7.

•
5 El Sistema de Direcciôn y P!anihcaciôn de la Economia aprobado en el 1 Congreso dei Partido
Comunista de Cuba asi 10 demandaba (Partido Comunista de Cuba, 1975: 161).

6 Los cambios fueron mas tangibles en la gestion empresarial y en algunos sectores de la economia, véase
José Luis Martin Romera (2004).

7 Coincidiendo con 10 planteado por Garda Brigos comenzaron a manifestarse contradicciones entre las
dos face tas de los Consejos Populares, la face ta pragmatico-cotidiana y la faceta estratégica fundamental
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Al retomarlas posteriormente, aparece un conjunto de elementos relacionados

con la gestion economica local y las posibilidades de que disponen los
delegados para satisfacer necesidades y demandas de la poblacion. Al respecto
no es ocioso analizar coma en Cuba el transito a un nuevo modelo de gestion

estuvo signado por el paso de una planificacion a partir de balances materiales
a la planificacion financiera, que en su logica de construccion incluye el
presupuesto de la economia nacional y se orienta a la conjugacion del sistema
de intereses de la sociedad y que es reflejado en la estrategia de desarrollo
economico y social para el periodo.

En este sentido la presentacion y propuesta a la Asamblea Municipal dei
plan economico y del presupuesto municipal esta. mediada por el estudio de
factibilidad, a partir de los recursos disponibles y de los gastos que pueden ser

asumidos por el presupuesto de la localidad, y que deberan ser armonizados
con el plan economico provincial y nacional y configurado a través de la
participacion de todos los sectores de la economia.

El paulatino proceso de descentralizacion en la administracion y utilizacion
de los recursos materiales, financieros y humanos por los municipios,
y el otorgamiento de atribuciones para confeccionar de abajo-arriba el

presupuesto y plan economico en cada municipio -previsto en el mecanismo
de planificacion-, patentiza la consecucion practica dei principio dei
centralismo democratico en el pais. Sin embargo, no siempre en la practica

existe correspondencia entre las demandas de la poblacion con las que decide
priorizar la Asamblea Municipal del Poder Popular.

Los procesos de la practica economica muestran que la conjugacion de los
intereses sociales, colectivos e individuales y la armonizacion de los intereses
sectoriales y territoriales es uno de los momentos mas complejos en las

relaciones que se dan entre el entramado institucional, que deben responder
a normas, procedimientos, reglamentaciones sectoriales y la emergencia
de proporcionar soluciones efectivas a las demandas de la poblacion.
Tales mecanismos provocan, a veces, inquietudes en los delegados de las
circunscripciones, que sienten no poder satisfacer las necesidades de sus
electores por no poder disponer de los recursos para el periodo deseado.

La Asamblea Municipal dei Poder Popular (AMPP) recepciona las inquietudes
y demandas de la poblacion de cada una de las circunscripciones que integran

coma embri6n dei aUlOgobierno social socialista; véaseJesus Garda Brigos (1998: 78-79). En este libro se 1 229
examinan las contradicciones que genetan; véase también Garda Brigos & Martfnez Canals (2001).
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los Consejos Populares -véase e! siguiente adpite-, siendo el Consejo de la
Administracion dei Municipio (CAM) quien en su funcion, realiza estudios
de factibilidad de las demandas, y de acuerdo a las posibilidades de solucion,
le da prioridades en la propuesta dei presupuesto y plan economico dei
municipio. Antes de seguir su curso, son examinadas en la Asamblea y tienen
que ser aprobadas por los delegados.

1. 3. Sistema normativo y practica cotidiana de la actividad de los 6rganos
del poder popular en el gobiemo

El ordenamiento juridico cubano contiene un gran numero de disposiciones
normativas que regulan a los 6rganos Locales dei Poder Popular, entre
ellos las Asambleas Municipales, los Consejos Populares y los Delegados
de Circunscripcion. A partir dei ano 1976 ---con la promulgacion de
la Constitucion Socialista que consagro juddicamente el proceso de
institucionalizacion dei sistema de organos dei poder popular- se procedio
a la aprobacion paulatina de dichas disposiciones normativas, entre ellas los
Reglamentos de las Asambleas Provinciales y Municipales del Poder Popular
(APPP y AMPP), la Ley de los Consejos Populares, entre otras.

La regulacion jurfdica de rodo el sistema de organos de poder en su organizacion,
estructura, funciones y atribuciones, constituye un paso importantisimo en la
legitimacion legal de dichos organos, en tanto cuentan ya con el fundamento
legal necesario para desarrollar adecuadamente la funcion de gobierno, funcion
que, en el nive! de base, es desarrollada por e! delegado.

La importancia de los delegados dentro dei Sistema de 6rganos Locales dei
Poder Popular es notoria. El de!egado dei poder popular es la institucion
dei gobierno municipal mas cercana a la base, constituye la célula basica, el
elemento mas democratico dentro dei Sistema de 6rganos dei Poder Popular
en Cuba, ya que es nominado y elegido directamente por los ciudadanos
(elecrores), sin que revista caracter profesionalla funcion publica que ejerce.
La totalidad de los delegados municipales elegidos integran las AMPp, que
constituyen desde el punto de vista constitucional:

«el organo superior local dei poder dei Estado, y, en consecuencia estan
investidas de la mas alta autoridad para el ejercicio de las funciones
estatales en su demarcacion, y para ello, dentro dei marco de su
competencia, y ajustindose a la Ley, ejercen gobierno» (Garda Brigos,
s.f. a, b, c, d).
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La Constitucion establece que «el mandato de los delegados a las Asambleas
Locales es revocable en tado momento» y que estos «cumplen el mandata
que les han conferido sus electores, en interés de toda la comunidad, para 10
cual deberan coordinar sus funciones coma tales, con sus responsabilidades
y tareas habituales». De este articulado se deriva que el delegado municipal
en nuestro sistema democra.tico se erige coma portador de un mandato que
acoge 10 mas positivo del «mandata imperativo», por el cual esta obligado a
actuar en nombre de la comunidad, a rendir cuenta de su gestion a quienes 10
eligieron, pudiendo ser revocado en cualquier momento de su mandatos.

Asimismo la Constitucion establece que los delegados estan obligados a dar
a conocer a la asamblea y a la administracion de la localidad las opiniones,
necesidades y dificultades que les trasmiten sus electores; informar a sus
electores sobre la polîtica que sigue la asamblea y las medidas adoptadas
para la solucion de necesidades planteadas por la poblaciôn 0 las dificultades
que se presentan para resolverlas; rendir cuenta periodicameme a sus
electores de su gestion personal, e informar a la Asamblea 0 a la Comision
a la que pertenezcan, sobre el cumplimiento de las tareas que les hayan sido
encomendadas. A estos deberes, el reglamemo agrega: asistir a las sesiones de la
Asamblea Municipal y a las reuniones de las Comisiones y Consejos Populares;
cumplir los acuerdos de la Asamblea Municipal en cuamo les concierne;
cumplir con las informaciones solicitadas por la Asamblea Municipal 0 el
Consejo Popular al que pertenece; integrar el Consejo Popular; gestionar las
soluciones y respuestas referemes a los planteamientos formulados por los
electares; atender a los electares en despachos programados periodicamente.

8 En la doctrina politica se tratan las diferencias esenciales entre los Hamados «mandato impetativo» y
«mandato representativo». Las caracteristicas esenciales del primero son la capacidad de revocaci6n con
que cuenta el mandante para revocar al mandatario si no cumple con sus obligaciones, y la obligaci6n de
rendirle cuenta de su gesti6n a quienes 10 eligieron. Por su parte el mandaro representativo (prevaleciente
en la democracia liberal) se caracteriza porque el representante actûa en su nombre propio por 10 que
no puede ser revocado por quienes 10 eligieron y la ûnica sanci6n que pudiera imponérsele seria la no
reelecci6n. Por tanto, la duraci6n de su mandato es regulada por la ley y no depende de la voluntad
de sus electores. Hoy dia la docrrina politica (incluso occidental) reconoce la inoperancia de los
fundamentos te6ricos del mandaro representativo. 10 que se evidencia en el hecho de que las relaciones
entre representanre y representado estan mediatizadas por un intermediario: el partido politico. Los
representados no escogen a sus representantes, sino que éste viene presentado y avalado pOt un partido
politico. yen realidad no es conocido por sus representados hasta el final del proceso elecrOtal. Por otra
parte, aunque el candidaro elegido si cuenta con una serie de insrrucciones en su actuaci6n. éstas no
han sido fOtmuladas pOt los mandantes, sino por el partido politico al cual pertenece el representante (a 1 231
través dei programa dei partido), no pudiendo el elecror modificarlo.
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El reglamento establece las pautas que rigen las relaciones de los delegados

con sus electores. En este sentido preceptua que el delegado esta. obligado

a mantener un vinculo real, permanente y sistematico con sus electores,

atendiendo y viabilizando los asuntos planteados. Tiene la obligacion de

trabajar constantemente para conocer los problemas que afectan a sus electores

y las causas que los generan; asi coma la de reclamar, cuando sea necesario, a

fin de lograr una respuesta rapida y contribuir a elevar su autoridad ante los

electores. A su vez establece que el delegado esta obligado a reunirse con sus

electores por 10 menos dos veces al ano, con el objeto de rendirles cuenta de su

gestion persona!. Estas reuniones constituyen ademas una via para informar

a los electores sobre la situacion en que se encuentra la circunscripcion, el

Consejo Popular, el municipio, la provincia y el pais, promoviendo el analisis

colectivo en la busqueda de soluciones con la participacion popular.

Para lograr esos resultados el propio reglamento establece que el delegado tiene

el deber de obtener los elementos de juicio e informaciones necesarios, con el

apoyo que le brinden las asambleas municipal y provincial, a fin de prepararse

previamente para desarrollar las reuniones; establecer las coordinaciones

pertinentes con las organizaciones de masas de la circunscripcion para movilizar

a los electares a las reuniones, previo senalamiento de la fecha, hora y lugar;

asegurar con el apoyo de las asambleas municipal y provincial, la presencia

en las reuniones de los dirigentes de los consejos de la administracion, de

entidades administrativas, delegados a la Asamblea Provincial y diputados a la
Asamblea Nacional, segun se consideren necesarios; y esforzarse par convertir

las reuniones en un dialogo abierto y Uril entre sus electores y él, referido a

los principales asuntos a tratar animando la participacion real de la poblacion

en la solucion de los problemas de la colectividad. También establece que

entre una y otra reunion, los delegados realizan despachos individuales con

los electores de su circunscripci6n para 10 cual se fija un dia a la semana

para recibir a aquellos eleetores que le soliciten entrevistas 0 le hayan escrito

planteandole alguna cuestion que él debe atender.

La legislacion también preceptua los derechos de los delegados, indispensables

para que puedan cumplir sus obligaciones coma representantes de sus

electores. Entre estos derechos esran:

• participar con voz y vota en las sesiones de la Asamblea Municipal yen las

reuniones de las comisiones y Consejos Populares;

• votar en toda eleccion que celebre la Asamblea Municipal yser elegido a los

cargos que corresponda elegir a dicha asamblea y al Consejo Popular;
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• hacer proposlClones, sobre todas en las cuestiones donde la Asamblea
Municipal esta facultada para adoptar acuerdos;

• dirigir pregumas al presideme, vicepresideme y secretario de la Asamblea,
a los imegrantes de las comisiones de trabajo, a los miembros dei Consejo
de la administraci6n municipal y a los directores administrativos de las
emidades radicadas en el territorio;

• proponer a la Asamblea Municipal el inicio dei proceso de revocaci6n dei
mandato de otro delegado a la Asamblea Municipal 0 Provincial, 0 de un
diputado a la Asamblea Nacional, de acuerdo a 10 establecido en ley;

• presemar a la Asamblea Municipal la propuesta de revocaci6n de la elecci6n
o designaci6n para cubrir los cargos dei Estado de su competencia, de
conformidad con 10 establecido en ley;

• solicitar la inclusi6n de pumos en el orden dei dia de las sesiones de la
Asamblea Municipal, exponiendo la argumentaci6n necesaria;

• conocer peri6dicamente informaciones sobre la gesti6n de la Asamblea
Municipal, de su Consejo de la Administraci6n y la proyecci6n de trabajo

dei territorio que coadyuven a su preparaci6n para el cumplimiento de
sus funciones.

Cualquier analisis de las funciones dei delegado debe tener en cuema su

inserci6n en la Asamblea Municipal coma 6rgano Superior Local dei Poder dei
Estado, yen el Consejo Popular, coma 6rgano mas cercano a la comunidad.

El Consejo Popular es definido en la Ley 91 coma un 6rgano dei Poder
Popular Local, de caracter represemativo, investido de la mas alta autoridad
para el ejercicio de sus funciones. Se integra por los delegados elegidos en las
circunscripciones que comprende, los cuales tienen que ser mayoria, pudiendo
pertenecer, ademas, representames designados por las organizaciones de
masas, las instituciones y entidades mas importames de la demarcaci6n.

La mayoria de los representantes en este 6rgano deben ser delegados, coma
representantes directos dei pueblo, y su agrupaci6n permite una mayor

cooperaci6n y cohesi6n entre ellos para cumplir sus funciones; y por
otra parte, la incorporaci6n al Consejo Popular de representames de las
organizaciones sociales y de masas fortalece el caracter y la esencia popular de
este 6rgano, y condiciona una mayor vinculaci6n emre la sociedad civil y el

mecanismo estatal. Ademas, el hecho de que estos representantes deben residir
preferememente en el area donde actûa el Consejo, favorece su idemificaci6n

real con los problemas y demandas de la comunidad. 1 233
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Como organos mas cercanos a la base, los Consejos Populares esran en
estrecho vinculo con la localidad, 10 que les permite tener un acceso directo a
los problemas, necesidades y demandas de la poblacion, captando ademas sus
opiniones y sugerencias. Por ello su intervencion en la identificacion de los
problemas y en la busqueda de alternativas de solucion es fundamental.

Entre las funciones y atribuciones que le atribuye la Ley 91 a este organo esran:

• contribuir a fortalecer la cohesion entre los delegados que 10 integran,
respaldar su trabajo y brindarles apoyo;

• trabajar activamente para cubrir las necesidades asistenciales, economicas,
educacionales, culturales y sociales de la poblacion en la busqueda de
solucion a los problemas planteados;

• exigir eficiencia en el desarrollo de las actividades de produccion y de
servicios a las entidades enclavadas en su area de accion y apoyar, en 10
posible, a su realizacion;

• coordinar, cuando resulte necesario, las acciones de estas entidades y
promover la cooperacion entre ellas;

• controlar y fiscalizar las actividades de las entidades existentes en la
demarcacion independientemente de su nivel de subordinacion;

• promover la participacion de la poblacion en la solucion de las tareas.

Dentro del Consejo Popular su presidente tiene entre sus funciones:

• Ejercer directamente el control y la fiscalizacion de las entidades radicadas
en su demarcacion con independencia del nivel de subordinacion.

• Solicitar a las autoridades u organismos competentes, por conducto del
presidente de la Asamblea Municipal, la realizacion de inspecciones 0

auditorias a las unidades 0 centros radicados en su demarcacion, cuando
advierta situaciones que as! 10 aconsejen.

• Conocer, dar su opinion y promover ante la instancia competente la
designacion 0 sustitucion de administradores de unidades econ6micas,
sociales y de servicios enclavadas en su territorio.

• Organizar la celebracion, cuando sea necesario, de reuniones 0 despachos
con funcionarios de las entidades de la demarcacion para conocer, chequear
y coordinar actividades.

• Solicitar al presidente de la Asamblea Municipal convocar a dirigentes y
234 1 funcionarios para analizar el desarrollo de sus actividades en la demarcacion,
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tratar la atencion a los asuntos que no han tenido solucion e informarse de
algûn tema espedfico.

• Informar al presidente de la Asamblea Municipal sobre sus actividades y
dificultades que se le presentan y cuando es posible, proponer la solucion 0

recabar su apoyo para resolverlos.

La atribucion de! Consejo y de su presidente referida al control y la fiscalizacion
es fundamental dentro de su actividad, por 10 que la Ley 91 establece que
tienen un carâcter popular y se realizan sobre todas las entidades reunidas
en su territorio, con independencia de su nive! de subordinacion, utilizando
métodos coma la realizacion de visitas a los lugares que se determine, de
investigaciones para profundizar en asuntos concretos y de encuestas para
conocer los criterios sobre las cuestiones que interesan.

Segûn la Ley, el Consejo Popular convocan reuniones (como regla una vez al
mes) de carâcter pûblico, excepto cuando por razones debidamente justificadas
el propio Consejo decida 10 contrario. Deben contar con la asistencia de la
mayoria de sus integrantes y con la presencia mayoritaria de los delegados.
El presidente puede invitar a las personas que considere necesarias para el
anâlisis de los asuntos y puede convocar a administradores y funcionarios de
las unidades radicadas en su ârea de accion.

La Ley 91 establece que la participacion popular constituye la vîa fundamental
para que el Consejo Popular realice su labor, desde la identificacion de los
problemas y necesidades y sus posibles soluciones, hasta la adopcion de
las decisiones, asî coma en la planificacion, desarrollo y evaluacion de las
principales acciones que se ejecutan en la demarcacion.

En cuanto a la atencion a la poblaci6n, el Consejo Popular analiza en
sus reuniones los problemas que aquejan a la comunidad y promueve las
posibles soluciones con la participacion activa de delegados, instituciones,
organizaciones de masas y entidades dei lugar. Asimismo evalûa la atencion
que reciben los planteamientos de los electores en las reuniones de rendicion de
cuentas yen los despachos. Conoce y atiende prioritariamente 10 relacionado
con la distribucion de abastecimientos y la prestacion de servicios sensibles a
la poblacion.

Es importante seiialar que el Consejo Popular en el cumplimiento de sus
funciones establece estrechas relaciones con el Consejo de la Administracion

Municipal coma: 1 235
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«6rgano de Direccion Superior Local dentro de la Administracion

Municipal, cuya funcion primordial es dirigir las entidades economicas,

de produccion y de servicios de subordinacion municipal, asf coma
participar en el desarrollo economico y social deI territorio» (Garda
Brigos, s.f a, b, c, d).

Seglin 10 regulado, el Presidente dei Consejo Popular mantiene relaciones
de trabajo directas con la Administracion Municipal, trasladando los
planteamientos de la poblacion sobre el funcionamiento de las unidades
pertenecientes a las direcciones administrativas, unidades presupuestadas

y empresas correspondientes, y éstas crean las condiciones organizativas y
dan las facilidades necesarias para que los presidentes y los delegados puedan
efectuar contactos con dirigentes 0 funcionarios para analizar los asuntos que
les interesan y conocer las informaciones que requieran para orientar a la
poblacion. Asimismo mantienen debidamente informados a los presidentes
de los Consejos populares sobre las cuestiones relacionadas con los asuntos
que afectan los intereses y necesidades de la poblacion, y en casa que

impliquen la adopcion de decisiones, se debe Olr previamente el parecer de
dichos presidentes.

También dicta la Ley que cuando el presidente dei Consejo Popular haya
realizado todos los tramites posibles en el municipio respecto a planteamientos
que afecten los intereses de la comunidad, sin recibir respuesta 0 la que reciba

no resulte convincente, puede dirigirse sucesivamente al presidente de la
Asamblea Provincial, al presidente de la Asamblea Nacional y al presidente
del Consejo de Estado para informarle de la situacion existente, las gestiones
realizadas y las consideraciones que tiene sobre el asunto en particular, a los
efectos de que procedan.

Como se observa, la institucion dei delegado de circunscripClon cuenta
con un solido sustento legal desde el proceso de su nominacion, e1eccion y
revocacion, hasta sus derechos, deberes y funciones en el tejido de instituciones
locales de poder. Es decir, sin duda alguna la legislacion contiene normas
jurfdicas suficientes para el desarrollo de su actividad gubernamental dentro

del contexto de la gobernabilidad y la gobernanza.

Condusiones

236 1 La esencia de la gobernabilidad es la capacidad de los gobiernos para ejercer el
poder polftico de forma continuada, es decir, la capacidad que aporta al sistema
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sociopolltico la interrelacion entre actores para su propio autodesarrollo;
mientras que la gobernanza aborda la interrelacion entre actores desde los

marcos institucionales en que se produce. Por 10 tanto, la gobernabilidad y la
gobernanza no son conceptos excluyentes sino complementarios.

Los estudios relativos a la gobernabilidad y la gobernanza en Cuba centran
su esencia en el analisis de las contradicciones dialécticas de la sociedad, los
modos de participacion, la necesaria correlacion que debe existir entre las
tareas constructivas y las defensivas de la nueva sociedad y en la capacidad
dei régimen polltico, social y economico para reproducirse en sus aspectos
mas positivos tales como el perfeccionamiento de la democracia socialista
mediante la ampliacion yel mejoramiento de la participacion popular en la
gestion estatal, unido a la capacidad dei proyecto socialista para sobrevivir y
desarrollarse en medio de un mundo globalizado y unipolar.

Para garantizar la gobernabilidad y la continuidad de la revolucion es necesario
un perfeccionamiento del sistema polltico cubano que permita:

• El mantenimiento del consenso alrededor dei proyecto social, asi como de
la estabilidad polltica en el corto y largo plazo.

• El incremento de la capacidad del gobierno, a todas las instancias, para dar
respuesta eficaz a las demandas y necesidades de la poblacion.

• El perfeccionamiento de las instituciones y organizaciones del sistema
polftico de forma tal que sean capaces de convertir en voluntad polltica los
intereses y necesidades de los sectores representados.

• El perfeccionamiento de la participacion polltica de los ciudadanos en los
procesos decisorios en todas las instancias de poder y especialmente en las
instancias locales.

• El fortalecimiento de todas las estructuras locales del Poder Popular coma
requisito para lograr la eficacia gubernamental a ese nivel.

• Impulsar el autodesarrollo local-territorial.

• Ampliar la participacion de la poblacion en el diagnostico, planificacion,
solucion de los problemas de indole material y espiritual que se encuentren

en su cotidianidad.

La teorfa de la gobernabilidad se hace efectiva en nuestras condiciones a
través del funcionamiento de los Organos Locales del Poder Popular y, muy
especialmente, mediante el desempefio de los delegados de circunscripcion y de

los consejos populares, por 10 que es necesario sobre la base de su ininterrumpida 1 237
potenciacion perfeccionar, ante todo, su labor de control y fiscalizacion.
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Las prefecturas como nivel intermedio de
gobierno: una estrategia de reforma deI
Estado ecuatoriano en marcha

Gustavo Abdo
Fidel Falconî

Introducdon

Este artlculo sintetiza no solo la vision que sus miembros y técnicos tienen
sobre el roI de los gobiernos provinciales, sino sobre la gestion misma iniciada
y ejecutada por el CONCOPEI para avanzar en la reforma del Estado, y
por el posicionamiento institucional y polltico de las prefecturas como nivel
imermedio de gobierno.

No solo se presenta una propuesta viable de reforma del Estado, en tanto se
trata de una resefia de los avanees logrados y de reflexi6n 50bre temas pendientes

a futuro; sino que, en tanto busca propiciar dinamicas de retroalimentacion,
constituyen un Hamado democratico para conocer qué piensan los
ecuatorianos y las ecuatorianas, y expertos nacionales e imernacionales, de

•
1 En octubre de 1969 se constituy6 con caracter permanente, el Consorcio de Consejos Provinciales
dei Ecuador, como Instituci6n de Derecho Pilblico encargada de la coordinaci6n, asesoramiento, 1 241
capacitaci6n, asistencia técnica y representaci6n politica de los 22 Gobiernos Provinciales dei Pals.
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las tesis propuestas y de los procesos en marcha, para después, en el camino,

incorporar cuanto haya de valioso en las ideas y comentarios generados en

este &ilogo.

Entonces, no es un punto de llegada sino algo mas importante: un pluralista

punto de partida para consolidar una gestion que ya esta dando resultados

concretos. Sabemos que en temas tan vitales coma la reforma del Estado,

de la institucionalizacion y fortalecimiento del roi del nivel intermedio de

gobierno, necesarios para avanzar en el desarrollo del pais desde los territorios,

es inevitable que se evoquen y esgriman diversas tendencias polfticas y
conceptuales; las mimas que hay que ponderarlas para tener, en la medida

de 10 posible, un panorama objetivo de las posiciones ciudadanas ante un

tematica novedosa y pionera en la construccion de un nuevo modelo de

gestion publica descenrralizada provincial, territorial y nacional.

Si bien se puede hablar de una problematica nacional y general del Ecuador,

es evidente que cada provincia y territorio enfrentan sus propios problemas y

tienen sus espedficas peculiaridades. Cada region ofrece sus potencialidades

y el reto es ponerlas en la escena nacional y global. Cada territorio, sin

que muchas veces se haya advertido puntualmente, cuentan con factores

constitutivos que 10 hacen, sin retorica, unico e irrepetible. En este sentido, el

CONCOPE ha planteado la necesidad de impulsar un dialogo nacional que se

enriquezca con las propuestas y estrategias construidas desde las experiencias

provinciales; as! coma de otras experiencias internacionales impulsadas desde

el nivel intermedio de gobierno.

Somos concientes de que las ideas y propuestas desarrolladas en este

documento, trascienden a la institucion y a sus experros y técnicos, porque

se n utren de las experiencias exitosas impulsadas desde los territorios2, las

mismas que habian estado focalizadas, aisladas, con ambitos de accion de

impacto restringido y, por desgracia, poco conocidas.

•
2 Para mencionar solo unas pocas experiencias: Jas impulsadas por el Gobierno Provincial de Pichincha
que asume de hecho comperencias en educacion (Programa Silabas), de apoyo al desarrollo economico
territorial (creaci6n de los Centros de Gesti6n Empresarial), de gesti6n de su territorio (formulaci6n del
Plan de Ordenamiento Territorial del Pichincha); las de Tungurahua con su iniciativa de estructurar el
Gobierno Provincial alrededor de tres ejes articuladores interinstitucionales e intersectoriales: agua, gente
y empleo; las de Azuay con su impulso a los procesos de concertacion para la formulaci6n y ejecuci6n de
un Plan de Desarrollo Provincial y la elaboraci6n de cuentas provinciales; las de El Oro con el desarrollo
de nuevos modelos de gesti6n para la construcci6n y mantenimiento de su red vial; las de Los Rios,
provincia pionera en descentralizaci6n agropecuaria yen el apoyo a la reconversion productiva y apoyo al
desarrollo; son procesos que permiten avizorar el significado de ser Gobierno Provincial y, por 10 mismo,
el camino de construcci6n de una nueva institucionalidad que falra por recorrer.
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Como CONCOPE, uno de los retos asumidos ha sido el sistematizarlas,

aprender de ellas y darles un alcance nacional; ya que solo de esta manera es

factible compartir las experiencias, aprender de ellas e incorporarlas, coma

un aRuente, a la corriente que apuesta a la construcci6n de gobernabilidad

democrâtica, competitividad y equidad, que cada vez crece mâs.

En el CONCOPE se ha convertido en una prâctica corriente no solo

cornpartir ideas e iniciativas para impulsar la reforma po[{tica, administrativa

y fiscal dei Estado, que es aûn una asignatura pendiente, sino también

experiencias vâlidas para crear las condiciones de gobernabilidad y desarrollo

que, ahora mâs que nunca, cuando el paîs reclama un Nuevo Pacto Social y
Constitucional, es necesario darlas a conocer.

1. El CONCOPE y las prefecturas: entre el presente y el futuro

Por las caracteristicas y circunstancias que la mayoria de prefectos y prefectas

habîan observado en el CONCOPE, estaba claro que para enero del 2005

no existia en la instituci6n un modelo de gesti6n y de propuestas, programas

y proyectos que le «posicionen» adecuadamente ante las propias autoridades

provinciales y, mucho menos, ante las autoridades nacionales y la cooperaci6n

nacional e internacional.

La propuesta central, la motivaci6n axial, para iniciar los procesos, bajo la

modalidad de praxis pensante, fue la de contar con un registro, agregaci6n y

sistematizaci6n de los conceptos y pareceres predominantes entre prefectos,

prefectas, consejeros, consejeras, personal técnico y [{deres de opini6n en cada

provincia. Estos conceptos y demandas espedficas deberian servir de base

para justipreciar las fortalezas y las debilidades institucionales y sus principales

actores y ejecutores, en el marco de la crisis del Estado. Adicionalmente,

serian el «piso» (lînea base) para levantar una propuesta que llevarîa con el

transcurso de los meses a buscar la definici6n, conformaci6n yequipamiento,

tanto conceptual coma instrumental, de 10 que deberîa ser un Gobierno

Intermedio. Es decir, se propici6 un proceso de retroalimentaci6n entre

las prefecturas y el equipo técnico del CONCOPE, que busc6 articular las

demandas inmediatas de asistencia técnica y capacitaci6n desde las provincias,

asî como los aportes conceptuales y de «saber hacen, en los territorios, con

la visi6n estratégica del Consorcio, orientada a la consolidaci6n del nivel

intermedio de gobierno y la reforma del Estado.
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Dadas las caracteristicas de un trabajo tan amplio y complejo, no solo se busc6

que los mâximos personeros provinciales se acerquen al CONCOPE, sino que

para elaborar y ejecutar la «carra de navegaci6n» se crea el cargo técnico de

«oficiales territoriales))3, cuya funci6n de arranque fue ir a cada provincia para

recoger el aire de ambiente institucional, sus requerimientos y aspiraciones

locales, los conflictos in terinstitucionales reales y existentes: no supuestos. Parte

importante para el disefio de las estrategias de intervenci6n en los territorios,

fue la identificaci6n de la desarticulaci6n que se evidenciaba entre los distintos

niveles de gobierno, tanto con el Gobierno Central y sus Ministerios coma con

las municipalidades, juntas parroquiales y otras instancias regionales, asi coma

con el seetor privado, las universidades y la sociedad civil; adicionalmente, se

evidenci6 una falta de correspondencia entre la institucionalidad realmente

existente en las prefecturas y los roles y funciones que iban asumiendo, de

hecho, coma nive! intermedio de gobierno.

De forma paralela a este diagn6stico institucional en los territorios, el equipo

técnico dei CONCOPE debi6 realizar un analisis detenido dei marco legal

que norma la gesti6n de las prefecturas, evidenciando sus limitaciones

y potencialidades; debi6 explicarse, ademas, por qué el proceso de

descentralizaci6n de competencias habia fracasado; y, paralelamente, empezar

a hacer propuestas conceptuales de 10 que significa ser Gobierno Provincial,

identificando los elementos constitutivos que le dan una identidad espedfica

al interior dei Estado.

Asi tenemos que coma el marco juridico vigente no establece taxativamente

las obligaciones y responsabilidades de los Consejos Provinciales, es impresi6n

general entre todos los especialistas que el espacio de acci6n de las prefecturas

es normado por un «voluntarismo» fragmentado 0 segmentado, que se
limitaba, fundamentalmente, a dotar de infraestructura al area rural:

•
.1 La funci6n de «oflciales territoriales», fue desempenada gracias al apoyo dei Gobierno Provincial de
Pichincha, que facilito al CONCOPE cinco técnicos bajo la modalidad de comision de servicios, asi
como dos vehiculos con sus respectivos choferes, con el objetivo de acercar la gestion institucional a los
territorios. Se zoniflco al pais en cinco regiones. bajo el criterio de cercania y accesibilidad geograflca, y se
designô a cada oflcial territorial como responsable de cada una de ellas. Sus funciones fueron las de servir
de vineulo con la cotidianidad institucional provincial, recoger y procesar sus demandas y sensibilizar a
los técnicos locales, previa a la ejecucion de los planes y programas propuestos por el CONCOPE. Un
agradecimiento institucional a los oflciales territoriales Patricio Carriôn. Manuel Chaves, Edwin Mino,
Freddy Narvaez y Washington Yépez. Asi como a Olmedo Cano y Alcides Llumiquinga, responsables de
la movilizacÎôn del equipo a las provincias.
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• Construir vîas y caminos de segundo orden, casas comunales, sistemas de
riego, canchas y aulas escolares;

• Dotar de letrinizaci6n y de sistemas de agua;

• Intervenir con obras en las ciudades de una manera tangencial (con un
criterio a menudo electoral).

Este ambiguo y limitado marco de acci6n llevaba a pensar que habîa una
incompetencia formai e institucional en los Consejas Provinciales. Esta
situaci6n no podîa continuar. Si en el paîs existe la creencia generalizada de
que la sociedad ecuatoriana esta expuesta a una creciente incapacidad para
gobernarse, el CONCOPE tenîa, por mandata de los prefectos, que encontrar
los nichas para una gesti6n efectiva y compartida, articulada y consensuada de
las prefecturas coma nivel intermedio de gobierno, en aras de la gobernabilidad
que necesita el Ecuador. La suma de esos nichas nos hizo pensar en el camino,
sobre la marcha, en la conformaci6n yel establecimiento de un roi distinto,
sustentado en nuevas competencias y responsabilidades, en nuevos modelas

de gesti6n yen una institucionalidad renovada y fortalecida.

El nivel intermedio de gobierno debîa encontrar su identidad en ese ambito
de acci6n que no puede ser abordado eficientemente desde 10 municipal a

intermunicipal (mancomunidades), porque la desborda, constituyéndose en
retos a ser asumidos por una institucionalidad extramunicipal; pero no la del
gobierno central que, par su lejanîa de la poblaci6n, es incapaz de formular y
ejecutar polîticas pûblicas que den cuenta de las especificidades territoriales.
Si los territorios han sida materia de divisiones polîticas y conflictos, es
evidente que el centralismo no ha sida capaz de reconocerlos ni mucha menas
de administrarlos. El paîs homogéneo no existe ni par las caracterîsticas de
geografîa ni par la diversidad de su poblacî6n. Esta significa que la Fortaleza
del centralismo representa al mismo tiempo su mayor debilidad. Por ello, el
nivel intermedio de gobierno tom6 la apuesta para la acci6n sustentado en
una visi6n territorial, en tanto avala la conocida expresi6n popularizada par
el PNUD: «Hay dîa el Estado nacional es demasiado pequefio para las cosas

grandes y demasiado grande para las casas pequefias».

Si en la Asamblea Constituyente de 1997 se habîa discutido la posibilidad de

eliminar a los consejos provinciales -debate que se zanj6 con la resoluci6n,
poco salom6nica, de restringir su accionar al âmbito rural y de dar a todas los
gobiernos locales un mismo nivel de autonomîa administrativa y de autoridad,
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si que se establezcan niveles de prelaci6n entre ellos4-, 10 arios después estas

instituciones han logrado avanzar en su consolidaci6n y posicionamiento,

gracias a la correcta lectura y aplicaci6n de dos leyes expedidas mas por la

presi6n social y polftica, que por la convicci6n centralista gubernamental: (i)

La Ley dei 15 %5 Y (ii) La Ley de Descentralizaci6n y Participaci6n Popular6.

El mejoramiento en el acceso a nuevos recursos por parte de los gobiernos

locales, que se da paralelamente al proceso de retirada dei gobierno central de
los territorios, permiti6 a los consejo provinciales ir asumiendo competencias

de hecho, que les acerc6 cada vez mas a la imagen objetivo de constituirse en

el nivel intermedio de gobierno; es as! como, paulatinamente, las prefecturas
pasan a autodenominarse gobiernos provinciales. Pero este proceso resultaba

aûn insuficiente e incompleto, quedando pendiente la tarea de formalizar

la operaci6n de las competencias asumidas de hecho y ampliar su ambito
de acci6n futuro, a través de asumir nuevas responsabilidades, de caracter

obligatorio y general, sobre las cuales construir capacidades institucionales de

nivel intermedio de gobierno.

Precisemos. El Ecuador no es un pals con provincias iguales y no ofrece

igualdad de oportunidades para todas las provincias, territorios y sociedades.

•
4 Si consideramos que el desmonraje dei sisrema nacional de planificaciôn centralizado presidido por
el CONADE (posteriormente ODEPLAN, acrualmenre SENPLADES), no fue reemplazado por una
instirucionalidad diferente de planificaciôn descentralizada; que la nueva constiruci6n dio igual nivel
de auronomîa y autoridad a los diferentes nivelcs de gobierno. sin establecer relaciones de prelaciôn y
mecanismos de coordinaciôn entre ellos; y, que no se han definido de manera dara las competencias de
carâcter obligatorio de las instituciones; es posible comprender el actual escenario nacional y provincial,
donde prevalece una ruptura 0 divorcio entre los gobiernos seccionales yel gobierno central: las a1caldias
trabajan a espaldas de las prefecruras y viceversa; universidades, direcciones ministeriales y sector privado,
sin mecanismo de articulaciôn y vinculaci6n con los gobiernos locales.

5 La Ley especial de disrribuciôn dei 15 % establece la obligatoriedad al Gobierno central para la
transferencia de ese porcentaje de los ingresos corrientes dei presupuesro dei gobierno central a los
gobiernos subnacionales. El 70 % dei monto total sed para los municipios yel 30 % para los consejos
provinciales. Los recursos entre municipios se distribuyen con base en rtes criterios: una a1icuota
equivalente al 10 % entre todos los municipios; el 40 % en proporci6n a la poblaciôn yel 50 % en
proporciôn a la poblaciôn con NB!. En el caso provincial, se urilizan crirerios similares: el 50 % en
proporci6n a la poblaciôn con NB!, el 10 % en proporci6n a la superficie y el 40 % en proporciôn a la
poblaciôn. Desde el ano 1997 se estableciô un mecanismo de incremento graduai de la transferencia,
hasta llegar al porcentaje senalado

" La Ley de Descentralizaciôn fue publicada en el registro oficial el 8 de ocrubre de 1997. Establece una
definiciôn de descentralizaciôn como transferencia del1nitiva de funciones, atribuciones, responsabilidades
y recursos, especialmente I1nancieros, materiales y tecnol6gicos de origen nacional y extranjero, de que
son tirulares las entidades de la Funciôn Ejecutiva hacia los Gobiernos Seccionales Aut6nomos a efecros
de distribuir los recursos y los servicios de acuerdo con las necesidades de las respectivas circunscripciones
territoriales.
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Sin embargo, con la expedici6n y puesta en vigencia de las leyes anteriormente
mencionadas, a la par que adquieren recursos se institucionalizan. Cobran
cuerpo y representatividad. Se visibilizan ante la sociedad ecuatoriana.

Por otro lado, por muchos afios los procesos de modernizaci6n del Estado
fueron entendidos coma procesos de desenrolamiento de personal,
privatizaci6n y, en los pocos casos de transferencia de competencias, de
«arranche» de recursos, con el consecuente debilitamiento de los Ministerios.
La «privatomanfa», que tuvo auge en el Ecuador durante la pasada década
de los noventa, Hev6 a una progresiva y evidente desintitucionalizaci6n de
todo el sector publico. La coincidencia general sobre este proceso es que no
solo el Gobierno Central sino todos los Gobiernos Locales fueron afectados
por esta embestida neoliberal; el modelo impuesto, en cierta forma, fue un
apresurado «injerto conceptual» en aras de achicar el tamafio del Estado,
privatizandolo, en beneficio de unos pocos grupos de poder, sin generar y
fortalecer los mecanismos y capacidades institucionales que permitan ejercer
control y rectorfa, para que se respeten las nuevas reglas de juego econômicas
y polfticas.

Respecto al proceso de descentralizaci6n, el centralismo que acapara pero
no distribuye competencias, habfa legalizado la f6rmula del Hamado «uno
a uno»?, que no promueve la integraci6n sino que profundiza la dispersi6n,
desarticulaci6n y duplicaci6n de esfuerzos entre el gobierno central, los
gobiernos intermedios y seccionales. El resultado de este marco jurfdico
perverso, habfa sido la frustraci6n y la falta de credibilidad en los procesos
de descentralizaci6n, ya que muy pocas competencias se habfan transferido
a unos pocos municipios y ninguna a las prefecturas, dejando intacta la
ineficiente estructura del gobierno central.

En este escenario, ningun actor, salvo el CONCOPE, crda que era posible
impulsar un proceso coherente de descentralizaci6n, de carâcter nacional,
que involucre a todos los actores en el proceso de negociaci6n. Los procesos
iniciados han sido complejos y no exentos de dificultades. El hecho de que
una instituci6n como el CONCOPE comenzase a tener una presencia
institucional, activa y proactiva en la administraci6n publica ecuatoriana,

•
7 La ley de Descentralizacion y Participacion Popular y su reglamento, estable que cualquier Municipio
o Gobierno Provincial puede solicitar cualquier competencia a cualquier ministerio, siendo voluntaria
para el gobierno local y obligatorio para el gobierno central. Esto genera un escenario que desincentiva
el proceso de solicitud de competencias, propicia la duplicidad de funciones e impide avanzar en la 1 247
construccion de un nuevo modelo de gestion descentralizado de los secrores.
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causaba cierto esceptlclsmo e, incluso, temores. Era, en cierta forma,

comprensible, para muchos actores y ciudadanos el CONCOPE no habia

sido sino una instancia burocrâtica 0 habia estado «invisible»: no se la conoda

o no se la valoraba en sus debidas proporciones. Esto se comprob6 en varias

oportunidades: si bien se solicitaban citas 0 se remitian propuestas a los

diferentes ministerios, las respuestas 0 no llegaban 0 eran negativas. Otros

temas y actores, en apariencia, tenian mayor importancia para el Gobierno

Central y sus dependencias.

Sin ser un hallazgo exclusivo del CONCOPE y de su investigaci6n, las dos

primeras conclusiones que surgieron eran evidentes:

• El debilitamiento del sector publico no podia continuar. Era indispensable

sumar iniciativas y propuestas para gobernar al sistema politico ecuatoriano,

para construir una nueva institucionalidad, ya sea en su integridad 0 ya sea

con proyectos pilotos y progresivos. La ausencia de una visi6n y de un
quehacer nacional tenia que remediarse de inmediato. Los objetivos habia

que registrarlos, debatirlos y consensuarlos de manera democratica, bajo el

amparo de la Ley.

• Para viabilizar la anterior constataci6n habia que evitar el ejercicio de una

cultura politica sectaria, para convocar e invitar a un trabajo conjunto, sin

prejuicios ni limitaciones, a la mayor parte de actores publicos y privados.

La falta de legitimidad 0 de viabilidad no puede ahondarse ni mantenerse

por la falta de dialogo, de ah! la importancia de construir una estrategia

integradora, consensuada, con la participaci6n de todos los actores.

Es asi coma para superar las resistencia al proceso se debi6 cambiar de

enfoque, de estrategia: tenia que superarse el proceso de demanda de

competencias «a la carta» de los ultimos diez allOS, donde cualquier gobierno

local puede pedir cualquier competencia a cualquier ministerio, por un

proceso nacional, de «demanda unificada» de competencias por parte de las

22 prefecturas; tenia que pasarse de la 16gica de arranche de competencias

hacia una de negociaci6n nacional donde 10 medular sea el discutir camo

gestionar eficientemente cada seetor en su conjunto; se planteo la necesidad

de definir, participativamente, matrices sectoriales de competencias por

niveles de gobierno, con la finalidad de «marcar la cancha», delimitando

quién hace qué en los territorios; y, a partir de alli, determinar estrategias de

fortalecimiento institucional, que garanticen que cada actor pueda cumplir

eficientemente con su roI, estableciendo, al mismo tiempo, mecanismos de
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articulacion interinstitucionales e intersectoriales que generen, a futuro, las

mejores condiciones de gobernabilidad y desarrollo. Este cambio de estrategia

permitio que, paulatinamente, los ministerios no vean a los Gobiernos

Provinciales coma enemigos 0 competidores, sino coma aliados estratégicos

en la impostergable construccion de una nueva institucionalidad Estatal.

El testimonio es real. En el marco del proceso de descentralizacion impulsado

porel CONCOPE, la organizacion de diversas mesas de diâlogo (desdefebrero

a noviembre del 2006) Y eventos académicos ayudo, de manera paulatina,

a superar los recelos de una institucionalidad fragmentada, desarticulada e

inestable. La participacion creciente de ministros de Estado, subsecretarios,

prefectos, representantes a nivel nacional de los gobiernos locales, de la

Asociacion de Municipalidades del Ecuador (AME) y del Consejos Nacional

de Juntas Parroquiales Rurales del Ecuador (CONAJUPARE), a mâs de la

importante gestion de facilitacion del Consejo Nacional de Modernizacion

del Estado (CONAM) y de asistencia técnica de la cooperaci6n nacional e

internacional, nos pusieron a todos en una posicion crîtica y democrâtica

que buscaba mejorar, sin sobresaltos, la estructura defectuosa e insuficiente

del Estado.

Los limites, las posibilidades legales y las eventuales responsabilidades de

cada institucion se fueron articulando: era necesario evitar la duplicacion de

funciones, la dispersion de competencias 0 el vado de las mismas, as! coma

el insuficiente 0 nulo financiamiento para ejercerlas. Porque la democracia

moderna no solo exige una descentralizacion efectiva y activa, sino también

la eficiencia en la gestion y la rendicion de cuentas ante la sociedad.

Como es logico, los temores se fueron superando y el CONCOPE obtuvo
una credibilidad que se fundamenta mucho mâs en las coincidencias que en

las divergencias. Si la sociedad ecuatoriana no es una sociedad integrada, el

CONCOPE ha iniciado un proceso.

2. La crisis dei Estado central y la propuesta de reforma dei nivel
intermedio de gobierno

Frente a la crisis del Estado Central, que tiene coma una de sus manifestaciones

un progresivo retiro en los territorios, coma institucionalidad responsable

de garantizar el bienestar de los ciudadanos y promover el desarrollo con

equidad, los gobiernos subnacionales, prefecturas y municipios, han asumido 1 249
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parcialmente estas competencias. Pero estos esfuerzos desde los territorios

resultan insuficientes, siendo necesario replantear los roles y funciones de
los diferentes niveles de gobierno (central, intermedio y local), fortalecer

su institucionalidad y capacidad de gestion, y establecer mecanismos de
coordinacion y articulacion horizontal y vertical.

En este contexto, el CONCOPE viene impulsando varios procesos de
fortalecimiento deI nivel intermedio de gobierno, siendo uno de los mas
importantes el relanzamiento del proceso de descentralizacion, coma
herramienta de reforma deI Estado, que transfiere poder a los territorios
y facilita a sus actores trabajar de manera concertada en la promocion del
desarrollo con equidad, y abre la oportunidad de avanzar en la formulacion y
ejecucion descentralizada y territorializada de politicas.

La coyuntura actual en el Ecuador se caracteriza par ser de transicion, ya
que una vez que se concluya el proceso de transferencias de competencias,
solicitadas de manera conjunta por los 22 Gobiernos Provinciales del pais,

el 19 de enero del 2006, las modalidades de gestion centralizada y sectorial,
propias de los ministerios de Agricultura, Ambiente, Obras Pûblicas y
Turismo, se volveran obsoletas; par esta es prioritario repensar y redefinir

con chuidad los roles de los diferentes niveles de gobierno, proponer nuevos
modelos de gestion descentralizada de competencias, que establezcan las
relaciones y articulaciones verticales y horizontales entre los actores tanto
pûblicos camo privados, asi coma nuevas modalidades de financiamiento. Por
ello, el desarrollar modelos descentralizados de gobernabilidad y de gestion,
que permitan la formulacion de objetivos comunes y su implementacion en
los territorios, con herramientas e instrumentos para la puesta en escena de
polfticas pûblicas, es una apuesta técnica y viable de reforma del Estado.

La realidad de nuestro pais evidencia la existencia de organizaciones pûblicas
aurarquicas, que no coordinan acciones unas con otras y mucho menos con
los actores privados y de la sociedad civil. Municipios, universidades, gremios,
consejo provincial, empresa privada, direcciones ministeriales, actûan
sin buscar articulaciones con los otros actores, 10 que genera ineficiencia

y duplicidad de esfuerzos. De ah! que es clave el fortalecimiento el nivel
intermedio de gobierno, a fin de que las polfticas y los proyectos de desarrollo
no queden en iniciativas aisladas, en documentos que no se ejecutan.

En el Ecuador se vienen dando mûltiples esfuerzos de planificacion: en el

casa de las prefecturas, por 10 menos 18 de las 22 tiene planes de desarrollo
provincial; que en su mayoria no se han implementado. En este sentido, para
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que se ejecuten los planes es necesario fortalecer las capacidades institucionales
de los territorios e impulsar de manera decidida la descentralizaci6n y la
reforma del Estado.

La estrategia CONCOPE para la construcclOn de gobiernos intermedios
tiene coma orientaci6n la construcci6n de ciudadania, a través de transferir
poder a los ciudadanos; es decir, a través de impulsar procesos de toma de
decisiones participativos, donde a partir de que se empoderen en su capacidad
de incidir en las pollticas publicas territoriales, se aporte a la construccion de
la gobernabilidad demoœitica. La propuesta es romper el drculo vicioso de
desconfianza en las instituciones y la representacion partidaria, y superar el
déficit de ciudadania de derechos y de responsabilidades.

2. 1. (Qué se entiende como gobierno intermedio?

Para el CONCOPE es la organizacion polltica representativa responsable de
impulsar el desarrollo de la provincia, a través de la formulaci6n de politicas
publicas, la gestion del territorio, la construccion de gobernabilidad entre
actores y niveles de gobierno, el fomento del Desarrollo Economico y el
Desarrollo Humano Sostenible. Si esta es la imagen objetivo, la realidad de las
actuales prefecturas es bastante dispareja: hay aigunos que esdn en transito a
consolidarse coma gobiernos provinciales, el casa de Pichincha 0 Azuay; hay
otros que buscan fortalecerse coma prefecturas, la gran mayoria; y otros que
muestran, aun, debilidad institucional.

Tomando en cuenta estas disparidades institucionales, el CONCOPE se
planteo la necesidad de impulsar ciertos procesos estratégicos que apoyen
esta transicion: la aprobacion de nueva Ley de régimen Provincial; asumir,
progresivamente, nuevos roies y competencias a través del proceso de
descentralizacion; el fortalecimiento institucional; y, avanzar en el disefio
de una nueva estructura del Estado, sobre la base de un modelo de gestion
publica descentralizado.

En la definicion de gobierno intermedio tiene gran relevancia la VISIOn
territorial. Este concepto es el que aporta a la vision sistémica e intersectorial
de la gestion publica a nivel territorial. En este sentido, se define al territorio
coma el espacio de realizacion humana, de construccion social; con lazos
culturales, pollticos, sociales y economicos, que no se limita a la division

polltica del Estado. 1 251
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En esta definiciôn hay que destacar que la construcciôn de territorios no se

restringe al âmbito provincial 0 local, sino que se pueden dar articulaciôn

de actores para intervenir y gestionar un espacio en funcÎôn de cuencas

hidrogrâficas, mancomunidades, regiones ecolôgicas (pâramos, manglares,

etc.), afinidades culturales y politicas (fig, 1).

Figura 1 - Elementos de 10 territorial

2. 2. Cuatro ejes de accion dei niveI intermedio de gobierno

Siguiendo esta lôgica, se definen cuatro ejes de acciôn de los gobiernos

intermedios: el primero, es la coordinaciôn y articulaciôn de las demandas,

que implica cumplir el roI de ordenarlas y sistematizarlas, e incluirlas en una

lôgica de planificaciôn con visiôn territorial; también incluye el manejo de

cuencas y micro cuencas hidrogrâficas, donde su funciôn es la de ordenar y

articular un adecuado uso y preservaciôn del recurso agua; adicionalmente,

es clave su roI en la gestiôn de riesgos, manejo de recursos naturales y de

sistemas de informaciôn provincial (fig, 2).

Figura 2 - Roi de los gobiernos intermedios
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El segundo eje de acciôn es el de administrar los recursos publicos y prestar
servicios de calidad, para ello debe orientar, promover y articular los esfuerzos
territoriales hacia el desarrollo econômico territorial; deberâ manejar las
rentas con transparencia y brindar soluciones râpidas y oportunas a los
reclamos sobre administraciôn y funcionamiento de los concejos cantonales;
serâ clave, ademâs, su intervenciôn en la aplicaciôn de modelos de gestiôn
descentralizada de servicios: educaciôn, salud, vialidad, etc.

El tercer eje es la articulaciôn dei poder, que es uno de los mâs relevantes; la
propuesta CONCOPE a largo plazo, es que de manera paulatina se transfiera la
provisiôn de servicios para el nivel mâs cercano de gestiôn, y que los gobiernos
provinciales se centren en la articulaciôn horizontal y vertical de actores,
entre diferentes niveles de gobierno y entre aetores en el territorio; por 10
tanto, su accionar es clave para la conciliaciôn de intereses e integraciôn entre
regiones y municipios, la coordinaciôn con el nivel central, la canalizaciôn de
necesidades de la poblaciôn, la gestiôn de recursos y transferencias, y el apoyo
a municipios y juntas parroquiales.

El cuarto ejes es el de tomar las riendas del direccionamiento deI desarrollo y
la construcciôn de gobernabilidad; es esta instancia de gobierno la que mâs
ventajas tiene para generar espacios de construcciôn de una visiôn territorial
compartida, que sea el norte estratégico que guia efectivamente decisiones
econômicas y pollticas. El reto es construir gobernabilidad desde los
territorios, a través de politicas de generaciôn de empleo y de redistribuciôn;
la implementaciôn de sistemas provinciales de planificaciôn participativa
y la construcciôn consensuada de agendas provinciales. Los gobiernos
provinciales, tienen la potencialidad de liderar la construcciôn de consensos,
establecer sinergias y alianzas, para formular y ejecutar acciones en funciones
de objetivos comunes; es el espacio privilegiado de formulaciôn de po]{ticas
publicas y de generaciôn de espacios y mecanismos de participaciôn claros y
permanentes que las pongan en marcha.

2. 3. Las competencias territoriales que se deben construir y fortalecer

El CONCOPE plantea su estrategia de fortalecimiento institucional de
los gobiernos provinciales, a través de la construcciôn de competencias
«fundacionales» en los territorios, coma condiciôn necesaria para implementar

una nueva gestiôn dei Estado, en la que se asignen roles estratégicos para el 1

nivel intermedio de gobierno. 253
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2. 3. 1. Construir gobernabilidad territorial

La gobernabilidad tiene que ver con la construcci6n de un paeto social
territorial, con la generaci6n de espacios de concertaci6n y diâlogo, donde
los distintos actores en ejercicio de sus derechos de participaci6n, interactûen

entre si, con la finalidad de llegar a acuerdos ventajosos para las partes; 10 que,
a mediano y largo plazo, ademâs de ciudadania, crea capital social, es decir,
restablecer la confianza entre los actores (fig. 3).

Figura 3 - Gobernabilidad territorial y niveles de gobierno

Los gobiernos intermedios pueden promover la articulacion ycoordinacion de
actores, superando las dicotomias entre 10 urbano y rural; y, entre 10 pûblico
y privado. Se pueden impulsar proceso de concertacion pûblico-pûblico,
articulando iniciativas y el trabajo interinstitucional; también procesos de
coordinaci6n pûblico-privado, en pro de la promocion de la productividad
y competitividad territorial; y, también, se pueden generar espacios de
articulacion pûblico-sociedad civil, a través de mecanismos de participacion
y rendicion de cuentas.Un concepto fundamental para impulsar procesos

de descentralizaci6n y de autonomias provinciales, es el de ejercicio de
rectoria y prelacion entre niveles de gobierno. En un contexto de autonomîas
equivalentes, los procesos de descentralizacion pueden desencadenar mâs

autarquia e ineficiencia; por 10 que se requiere definir claramente los roles
por niveles de gobierno y definir las articulaciones entre ellos.
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2. 3. 2. Asumir administraciôn y gestiôn territorial

La gestiôn de! territorio demanda la creaciôn de un sistema de planificaciôn
descentralizado, donde las funciones de planificaciôn nacional recaigan en
e! gobierno central, las de planificaciôn provincial en e! nive! intermedio y

la planificaciôn cantonal en los municipios; estableciéndose mecanismos de
retroalimentaciôn y articulaciôn entre los diferentes nive!es. Esta es una tarea
pendiente, que los gobiernos provinciales pueden contribuir a impulsar, a

través de diversas iniciativas exitosas en los territorios, donde han liderado
procesos de planificaciôn participativa. Claro esta, que hay que reconocer
una limitaciôn estructural: son procesos que se sustentan en e!liderazgo de
los actores y en la voluntariedad de participar, ya que ninguna ley obliga
a ninguno a coordinar con los otros. Es decir, son procesos que tienen
dificultades para institucionalizarse (fig. 4).

Figura 4- Actores y gestion dei territorio

La gestiôn dei territorio requiere, ademas, la estructuraciôn de sistemas de
informaciôn con relevancia provincial, ya que los existentes, en la mayoria de

los casos, no son compatibles 0 su nive! de desagregaciôn no es de utilidad para
la planificaciôn provincial 0 local. Un ejemplo es las encuestas de condiciones

de vida, que sôlo se aplican en Quito, Guayaquil y Cuenca; 0 el maillamado
Censo Agropecuario, que fue una encuesta, que da informaciôn tItil sôlo para

caracterizar provincias, y sin ninguna relevancia a nive! cantonal; 10 mismo
sucede con las cuentas provinciales, que son proyecciones de las liltimas que

se realizaron en 1996, por 10 que no dan cuenta de las realidades locales.
1 255
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Por todo esto, es fundamental el trabajo dei CONCOPE y de los gobiernos

provinciales por desarrollar sistemas de informaci6n, que sirvan coma

herramientas para planificar el desarrollo y la competitividad con equidad.

Muchos de los procesos de construcci6n de capacidades de gesti6n, se han ido

dando sobre la marcha, un ejemplo es el de manejo de cuencas hidrograficas,

dândose diversas iniciativas provinciales de intervenci6n, que han permitido

avanzar en la gesti6n sistémica dei territorio.

2. 3. 3. Fomentar la competitividad territorial

Uno de los roles centrales identificados por el CONCOPE a ser desempefiado

por los gobiernos provinciales es el de promover la competitividad territorial.

En el mundo globalizado, con creciente apertura de mercados, existe el

consenso de compiten territorios mâs que paises; siendo la provincia, una

escala territorial un espacio de identidad y de gesti6n publica, que por historia

y distritaci6n politica, facilita la intervenci6n en la promoci6n dei desarrollo

y la competitividad. El gobierno provincial es la autoridad democraticamente

elegida, que puede cumplir el roI de coordinador y articulador, en la

formulaci6n y ejecuci6n de politicas de fomento productivo (fig. 5).

Figura 5- Niveles de gobierno y construccion territorializada de factores de competitividad
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Roles claves que deberâ emprender es proplClar alianzas estratégicas con

universidades y centros de investigaci6n, para impulsar la innovaci6n

y transferencia tecnol6gica a los sectores privados, para incrementar la
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competitividad regional. Tendrâ que apoyar la asociatividad, a través de

la aplicaciôn de herramientas coma: incubadoras de empresas, cadenas
productivas, clusters, apalancamiento de inversiones, entre otras. En
coordinaciôn con actores nacionales y locales, deberâ ser aetor fundamental

en el desarrollo de mercados y de instrumentos de fomento productivo, asî
coma de mecanismos de financiamiento territorial y en la construcciôn de

capital social.

2. 3. 4. Impulsar el desarrollo humano sostenibley elcumplimiento de los objetivos
dei milenio

Otro roI, que si bien no es responsabilidad directa de los gobiernos
provinciales, puede contribuir de manera significativa a su cumplimiento, son

el apoyo al desarrollo humano sostenible y los objetivos deI milenio. Cômo
puede hacerlo, en primer lugar, a través de su roI central coma impulsador
del desarrollo econômico de sus territorios; en segundo lugar, dotando de
servicios bâsicos a las zonas rurales de su jurisdicciôn, aunque se ha planteado

que este roI, paulatinamente, deberîa ser asumido por los municipios, a fin de
que el nivel intermedio centre su accionar en la competitividad, gestiôn del

territorio y gobernabilidad (fig. 6).

Figura 6 - Niveles de gobierno y cumplimiento territorializado de ODM .s
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A través de ese roi de promover el desarrollo y de propiciar la gobernabilidad,
mediante la generaci6n de espacios de concertaci6n y de la construcci6n de

capital social, puede aportar a la reducci6n de la pobreza, la generaci6n de
empleos e incremento de los ingresos; avanzar en la seguridad alimentaria, a

través de la formulaci6n de agendas de desarrollo agropecuario; cuidar de la
calidad ambiental, mediante el enfoque de manejo de cuencas y ejerciendo su
roi de entidad rectora a nivel provincial del tema ambiental. Ademas, todos
estos procesos, se pueden sostener en una historia comun, que refuerce la
cultura y la identidad coma potencialidades para el desarrollo.

3. La descentralizacion y el proceso de construccion de
competencia

En este proceso de construcci6n institucional es clave el proceso de transferencia
de competencias, ya que en la medida en que se concreten las transferencias
es posible avanzar en su consolidaci6n coma autoridad provincial: los roles

de planificaci6n y rectorla provincial, le dan el estatus de ente rector a este
nivel, garantizando niveles de coordinaci6n y articulaci6n de actores locales,
construyendo aSl gobernabilidad.

Esta problematica no es tan facil de resolverla en la practica, ya que al tener los
Municipios y los Consejos Provinciales autonomlas equivalentes, los primeros

no reconocen a los gobiernos intermedios coma entidad de jerarqula superior
en los territorios, y, por 10 tanto, no admiten una relaci6n de prelaci6n. Esta
constataci6n, genera serias limitaciones al momento de impulsar procesos

de descentralizaci6n, ya que un modelo de gesti6n descentralizada s610 es
viables si se reconocen relaciones de autoridades entre los diferentes niveles de
gobierno: ministerio, gobiernos provinciales y municipios. Esto ha hecho que

se presenten varias alternativas: los propios autores se autorregulan y lIegan
a acuerdos y consensos voluntarios; se estructura una sistema nacional de
planificaci6n descentralizado, donde se establezca los niveles de planificaci6n
y los mecanismos de articulaci6n entre la planificaci6n nacional, provincial y
cantonal; y, el Ministerio, a través de un acuerdo ministerial elevado a decreto
ejecutivo, establece a través de la matrices consensuadas a nivel nacional, un

sistema de coordinaci6n, relaciones y prelaci6n entre los diferentes niveles de
gobierno, en su sector.

Una herramienta muy poderosa para propiciar la articulaci6n entre actores es

la reglamentaci6n de acceso a fondos concursables, en donde se establezca la
necesidad de que los proyectos presentados tengan correspondencia con los
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planes de nivel superior: los cantonales con el plan de gestion provincial, y los
provinciales con el plan nacional.

En 10 que se refiere al apoyo al desarrollo productivo y la gestion dei territorio, la
transferenciade competencias alos territorios, permitid. integrarlaplanificacion
a un enfoque territorial, donde la construccion de infraestructura sea parte de
una estrategia de ordenamiento territorial con vision estratégica, que busque
impulsar el desarrollo de los territorios, garantizando la sostenibilidad y la
equidad. Actualmente, la formulacion de planes de desarrollo provincial,
aparece desarticulada a la formulacion de planes de gestion en otros sectores,
por 10 que no hay un proceso de retroalimentacion y potenciaci6n redproca.
Una vez transferida las competencias y disefiado un modelo de gestion
adecuado, esta limitacion puede ser superada, contribuyendo a la gestion
dei territorio y a la competitividad. Si partimos de que uno de los roles
fundamentales dei nivel intermedio de gobierno es asumir la articulacion de
actores publicos y privados, para construir acuerdos territoriales de apoyo a
la productividad con equidad, el contar con nuevas herramientas de gesti6n
y administraci6n descentralizada de competencias, contribuye, sin lugar a
dudas, a avanzar en la reforma del estado.

Los gobiernos provinciales pueden acudir a varias opciones para el manejo
de las competencias descentralizadas y sus actividades. Pero, antes de entrar
a pensar en las alternativas de formas de manejo es necesario, primero,
diferenciar éstas de la responsabilidad sobre el manejo de cada competencia.

Una vez que se transfieren las competencias, cada uno de los Gobiernos
provinciales es responsable debe asegurar que los servicios implfeitos en la
competencia estén a disposicion de los habitantes a quienes sirve. Es decir,
los servicios que preste deben satisfacer las necesidades y expectativas de
los habitantes en términos de calidad, cantidad y precio. Estos aspectos
deben ser vigilados y garantizados por la organizaci6n responsable de la
competencia. En el contexto dei proceso de descentralizaci6n, la transferencia
de competencias es sin6nimo de transferencia de responsabilidad, hecho que
conlleva la rendicion de cuentas por parte de la entidad frente a los pobladores
beneficiarios de sus servicios.

Una vez que cada gobierno provincial reciba las competencias, deberan
organizar su administracion y su operacion para asegurar la existencia de
los servicios: creacion de unidades de gestion, con areas de concesiones,

de planificacion, operaci6n y fiscalizaci6n. El peso espedfico de cada area 1 259
dependera dei enfoque que cada territorio quiera dade a su modelo de
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gestion: si se tiene una enfoque mas orienrado a la administracion directa, la

unidad de operacion sera la mas grande; si hay una orienracion que privilegia
la operacion via conrratacion con la empresa privada, las unidades de
planificacion y fiscalizacion seran las mas fuertes. Las decisiones organizativas

que tome cada enridad dependeran de los costos que signifique para ella la
implementacion de las opciones de manejo y de los enfoques predominanres
sobre la responsabilidad de 10 publico. Un factor decisivo sera acceso de
los gobiernos provinciales a los recursos necesarios para la operacion; estos
recursos son humanos, fisicos, infraestructurales, tecnologicos y demas,
debiendo crearse un fondo concursable, cuyo reglamenro ayudara a poner las

reglas de juego dei sector.

Ademas, dependiendo de las condiciones de cada provincia y su mercado, el

acceso a recursos puede costar mas 0 menos. Por ejemplo, si la enridad no tiene
en su nomina actual un profesional que pueda ejecutar las actividades, y si en
el proceso de transferencia de competencias tampoco se transfiere personal
con el perfil requerido, sera necesario conrratar uno, 10 que generara en cada

una de las instituciones el reto de si puede pagarle 0 no. En todo caso, no se
puede dejar que cada prefectura busque la mejor forma de proveer el servicio
e ingeniarselas para encontrar soluciones para atender los requerimienros de

los usuarios, sino que debe buscarse mecanismo de financiar al sector y de
construir capacidades humanas e institucionales que garanricen la provision

de mejores servicios.

3. 1. Situaci6n actual dei proceso de descentralizacion

El pensar los nuevos modelos de gestion descenrralizada requiere tener en
cuenra el marco legal y organizacional, que se ha ido configurando desde el

retorno a la democracia a partir de 1980.

En 10 que se refiere a la estructura dei Estado, sobre todo en la década dei 90, se

da un proceso de rapida desinstitucionalizacion nacional, de descenrramienro,
caracterizado por una rapida reduccion de la presencia dei Gobierno Cenrral
y sus instituciones en el territorio nacional; se reduce su capacidad no

solo operativa y de ejecucion directa, sino también de su capacidad de de
formulacion de politicas nacionales, de planificacion y ejercicio de rectoria.

Por otro lado, la Constitucion dei 98 fonalece la tendencia de dotar a los

gobiernos locales, prefecturas y municipios, con un estatus de autonomias
equivalenres, sin establecer mecanismos de coordinacion y articulacion entre
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ellos, y sin ningun tipo de prelacion por niveles. Adicionalmente, no contamos
con un sistema nacional de planificacion, que defina las articulaciones entre
niveles de gobierno y entre estos y la sociedad civil y la empresa privada.
Actualmente no existe la obligatoriedad de coordinar acciones entre gobierno
local y gobierno intermedio, por 10 que las articulaciones dependen de
la voluntad politica de los actores, siendo, por 10 mismo, no sostenible a
mediano y largo plazo.

Por otro lado, el marco jurfdico que norma el proceso de descentralizacion
favorece las negociaciones uno a uno, propiciando que cualquier gobierno
local puede solicitar cualquier competencia a cualquier ministerio, siendo
obligatoria para el gobierno central y optativa para los municipios y consejos
provinciales. Esta logica, no solo que ha desestimulando el proceso, sino que
se ha convertido en su obsticulo, generando mis caos y desgaste institucional.
El modelo impuesto no obliga a ninguno de los niveles a repensar la
estructura dei estado y avanzar en la definicion de nuevos modelos de gestion
descentralizada de las competencias, donde se definan claramente los roles
por niveles de gobierno y sus articulaciones. Los ministerios pricticamente
quedan intocados y a nivel de los gobiernos locales, 10 que se propicia es la
creacion de unidades de gestion que operan desarticuladamente de las otras
instancias dei Estado.

En este contexto, e! CONCOPE impulso una nueva «Estrategia de
Descentralizacion», que respetando la normativa vigente, enfatiza el apoyo
politico de los prefectos, establece una estrategia clara de negociacion,
incorpora en la ruta operativa la vision nacional, revisa los instrumentos
financieros y busca la inclusion de todos actores en e! proceso.

La estrategia implemento dos ideas fuerza; por un lado, construyo una
plataforma nacional de negociacion de transferencia de competencias por
niveles de gobierno, a través de la demanda agregada de todos los consejos
provinciales; y, por otro, paso de una logica de administracion sectorial a
una de gestion territorial, orientada a crear gobernabilidad, impulsar la
competitividad, fortalecer la gestion dei territorio y apoyar el cumplimiento
de los Objetivos del Milenio.

Se incorporaron, ademâs, varios criterios de carâcter general: consolidar el
nive! intermedio de gobierno, identificando roles y funciones de aplicacion
general y obligatoria a todos los consejos provinciales; establecer una vision

de competitividad sectorial de mediano y largo plazo; definir modelos de 1 261
gestion sectorial descentralizada que permita un adecuado funcionamiemo



262 1

Gustavo Abdo, Fidel Falcon!

en la operacion de competencias; impulsar el fortalecimiento institucional

de los consejos provinciales y de los otros niveles de gobierno; y, e) la
construccion de una plataforma nacional para la transferencia de recursos,
la identificacion de Fuentes alternativas de financiamiento y la creacion de
fondos nacionales concursables.

El proceso de descentralizacion tiene una ruta legal que se inicia con la
presentacion de solicitud de transfereneias. En el caso del proceso iniciado
en enero 19 de 2006, se presento una unica matriz por parte de los Consejos
Provinciales, que incluye solo las competencias descentralizables al nivel

intermedio de gobierno; pero, luego, cuando se acuerda la estrategia de
negociacion entre el Consejo Nacional de Modernizaci6n (CONAM),
el CONCOPE y los Ministerios, se establece la necesidad de tener un
momento en el proceso de negociacion, donde se acuerde una matriz
nacional, sobre la totalidad de las competencias de los sectores solicitados, a
fin de construir un marco nacional general de referencia para los posteriores
procesos de descentralizaci6n y un sustento sobre el que se construyan

los nuevos modelos de gesti6n descentralizada de sectores, con una vision
nacional. Se acuerda, también, incluir en los procesos de negociaci6n a la

Asociaci6n de Municipalidades (AME) y la Consorcio de Juntas Parroquiales
(CONAJUPARE). Con base a la Ley de Descentralizaci6n y su Reglamento
se estableci6 la ruta juddica de la transferencia de competeneias, en ella se

establecen cuatro momentos del proceso y sus plazos de cumplimiento, este
ejercicio sirvi6 para organizar y afinar la estrategia de intervencion y coma un

mecanismo para acelerar los procesos de negociaci6n.

3. 2. Ruta juridica dei proceso de descentralizaci6n

• Agregaci6n de demandas de CP's. Esta primera etapa incluye la formulacion
de solicitudes y la declaratoria de capacidad de los CP's. También la
autorizaci6n a prefectos para solicitar competeneias y la presentaei6n
conjunta de las solicitudes a los distintos ministerios en el acto de
relanzamienro de la descentralizaei6n.

• Preparaci6n de la negociaci6n. L1egado a este punto se procura la
conformaci6n de equipos de trabajo con la representaei6n politica y técnica
de los CP's (negociaci6n, asistencia técnica, coordinaci6n, facilitaci6n y

veedurias ciudadanas). Ademas se preparan los insumos para la negociaci6n

con el apoyo de la cooperaci6n nacional e internacional: estudios, recursos
financieros, modelos de gesti6n, etc.
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• En la negociacion se tienen que definir las visiones estratégicas sectoriales e

identificar roles por niveles de gobierno y las competencias por sector.

• Una vez que las competencias se hayan transferido a los CP's, se
procedera con el fortalecimiento institucional, la gestion de competencias
y construccion de capacidades locales. Ello requiere de la adecuacion
institucional de los CP's para operar las nuevas competencias, la ejecucion

de programas de capacitacion a los mismos funcionarios, la definicion
de un plan para la operacion de competencias y por ultimo, identificar y
aplicar modelos de gestion.

4. Avances deI proceso de descentralizaci6n

En ambiente se ha establecido una vision consensuada de competitividad
sectorial de mediano y largo plazo; se ha definido un modelo de gestion
descentralizado ambiental, en el que se identifican posibles Fuentes de
financiamiento; se ha acordado la matriz de competencias por niveles de

gobierno; se ha concensuado un modelo de convenio de transferencia de
competencias; se haelaborado, aprobado y emitido un acuerdo ministerial que
formaliza la matriz de cornpetencias y el modelo de gestion descentralizada; y, se
han identificado los recursos financieros, humanos, materiales y tecnologicos.

El 25 de octubre 18 Consejos Provinciales suscribieron el convenio de
transferencia de competencias ambientales. En la actualidad el Ministerio
dei Ambiente se encuentra preparando un proyecto de Acuerdo Ministerial
para ser consensuado con los representantes de los gobiernos provinciales

para operativizar el Sistema Nacional Descentralizado de Control Forestal,
as! coma algunos instrumentos para viabilizar la operacion de competencias
de emision de licencias ambientales y evaluacion de impactos.

En turismo se ha establecido una vision consensuada de competitividad
sectorial de mediano y largo plazo; se esta e1aborando una propuesta de
modelo de gestion descentralizado; se ha acordado la matriz de competencias
por niveles de gobierno; se ha concensuado un modelo de convenio de
transferencia de competencias; y, se han acordado los recursos financieros,

humanos, materiales y tecnologicos que seran transferidos. El 25 de octubre
19 Consejos Provinciales suscribieron el convenio de transferencia de
competencias de turismo.

1 263
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En agricultura se ha establecido una visiôn consensuada de competitividad

sectarial de mediano y largo plazo; se ha acordado la matriz de 7 competencias
por niveles de gobierno; se ha concensuado un modelo de convenio de
transferencia de competencias; se ha concensuado un modelo de convenio de

transferencia de competencias y se han iniciado los primeros contactas con las
autaridades del nuevo gobierno para retomar y finalizar las negociaciones.

En vialidad, previo al proceso de descentralizaciôn, el MOP ha delegado varios
ejes viales del sistema nacional a diversos consejos provinciales. Se realizô un
inventario vial y se identificaron recursos dei sector; se discutiô la necesidad
de crear mecanismos de financiamiento mediante fondos concursables. Se ha
elaborado, aprobado y emitido un acuerdo ministerial que formaliza la matriz
de competencias y el modelo de gestiôn descentralizada. Se han iniciado los
primeros contactas con las autaridades del nuevo gobierno para retomar y
finalizar las negociaciones.

En educaciôn, no ha sido posible conformar las mesas de negociaciôn, pero

por ser un tema de interés mutuo del Ministerio y los Consejos Provinciales,
se ha avanzado en varios proyectos urgentes, a través de la firma de convenios
espedficos, que se detallaran en otro acapite; queda pendiente el inicio de las

negociaciones de transferencia de competencias y recursos.

En salud, coma el Ministerio se acogiô al silencio administrativo, las solicitudes

de competencias estan en vigencia por el ministerio de la ley.

Hacia el futuro, se propone que los Consejos Provinciales y los Ministerios
mantengan sus equipos de negociaci6n, con la finalidad de dar seguimienta al
proceso de fortalecimiento institucional, transferencia efectiva y operaciôn de
las competencias solicitadas. Esta estrategia busca garantizar la continuidad
del proceso y propiciar que la gestiôn de las competencias en los territarios
responda a una visiôn nacional, respetando las particularidades locales.
Se han establecido alianzas estratégicas con varias agencias de cooperaciôn
nacional e internacional de apoyo al proceso: GTZ (cooperaciôn alemana),
SNV (cooperaciôn holandesa), PNUD (Naciones Unidas), PDDL
INTERCOOPERACI6N (cooperaciôn suiza), AECI (cooperaciôn espanola)

y CONAM, a quienes les hacemos llegar nuestro reconocimiento.
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4. 1. Logros alcanzados

• Matrices de competencias por niveles de gobierno establecidas de manera
concensuada, para los sectores de Vias, Ambiente, Turismo y Agricultura.

• Acuerdos ministeriales formalizando el proceso de negociacion de
competencias por nivel de gobierno y de convenios de transferencia de
competencias y recursos.

• Suscripci6n de convenios de transferencias de competencias y recursos:
Ambiente y Turismo. Por suscribirse: Agricultura, Vias.

4. 2. Acciones futuras

Se encuentra en estudio y preparacion un nuevo paquete de competencias en
los sectores de Industrias y Comercio Exterior, Energia y Mineria, manejo
de: agua, tierra, investigaci6n agropecuaria, crédito agrlcola, Bienestar

Social, seguridad alimentacion, para poner a consideracion de los gobiernos
provinciales para proceder a iniciar el proceso de descentralizaci6n con las
distintas caneras de Estado.

4. 3. Acciones pendientes

• Impulsar la definici6n de una Polltica Nacional y de una estrategia de apoyo
al proceso de descemralizaci6n.

• Establecer mecanismos de apoyo al fonalecimiemo de los gobiernos
provinciales para que asuman y gestionen competencias descentralizadas.

• Impulsar mecanismos territoriales de discusi6n y concenaci6n para la
adopci6n del modelo de gesti6n descentralizado de competencias. (GI,
municipios, JP, organizaciones, instituciones, universidades, etc.)

• Negociar con el gobierno nacional, mecanismos de financiamiemo para la
gesti6n de competencias territoriales

Conclusiones

Por 10 que hemos visto, la coyuntura actual del Ecuador se caracteriza por ser

de transicion, ya que una vez que se concluya el proceso de transferencias de 1

competencias solicitadas de manera conjunta por los Gobiernos Provinciales, 265
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el 19 de enero de 2006, las modalidades de gestion centralizada y sectorial
propias de los ministerios de Agricultura, Ambiente, Obras Pûblicas, Salud,

Educacion y Turismo, se volveran obsoletas; por 10 que se vuelve prioritario
repensar y redefinir los roles de los diferentes niveles de gobierno, asî coma
los nuevos modelos de gestion descentralizada, sus relaciones y articulaciones,

y, nuevas modalidades de financiamiento.

En este contexto se abre una oportunidad para promover desde el
CONCOPE, la inclusion de las poHticas pûblicas coma uno de los temas
relevantes a ser impulsados de la gestion descentralizada de competencias,

donde se redefinan y fortalezcan los diferentes niveles de gobierno: el central
en su roI de formulacion de polîticas nacionales y de recrorîa; el intermedio,
en su funcion de articulacion de acrores en el territorio para promover la

competitividad y gobernabilidad, mediante la formulacion participativa de
poHticas provinciales; a nivellocal, la operacion de las cornpetencias, yespacio
de ejercicio de ciudadanîa.

Por 10 tanto, los procesos en marcha de transferencia de competencias hacia el
nivel intermedio de gobierno, es una oportunidad para construir una nueva

institucionalidad que permita la articulacion de los acrores, y la generacion de
nuevos espacios de participacion, que viabilicen la formulacion y ejecucion
de poHticas pûblicas. En el casa espedfico dei nivel intermedio de gobierno,

se 10 plantea coma un espacio de cercanîa a la sociedad que puede propiciar
su inclusion, en temas de su interés: insercion en el mercado de trabajo,
participacion en grupos de voluntariado, lucha a favor de temas ambientales,
entre otros. El proceso de descentralizacion impulsado por el CONCOPE, en
el que las 22 prefecturas han suscrito convenios de transferencia en Ambiente
y Turismo, yen las semanas proximas se suscribid. en Vialidad y Agricultura,
puede ser considerado el proceso mâs importante de reforma dei Estado desde
el retorno a la democracia, es decir, en los ûltimos 25 anos.

2Por qué hacemos esta afirmacion? En estos cuatro sectores, la auroridad
provincial pasa a ser el Gobierno Provincial; por 10 tanto, se establecen
relaciones de prelacion y autoridad entre niveles de gobierno. Al ser la auroridad
de la provincia, por ejemplo en ambiente, 10 es de rodo el territorio, por 10
que se supera la limitacion impuesta a los gobiernos intermedios de restringir
su accionar al âmbito rural de la provincia. Se incrementa la capacidad de
formulacion de ordenanzas para regular, normar y ejercer rectorîa en los

sectores transferidos y se avanza en la redefinicion dei roI dei nivel intermedio,
planteando la necesidad de pasar de manera progresiva, el paso de entidad
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con competencias de construcciôn de infraestructura y provisiôn de servicios,
que deben ser competencias municipales, a ser la entidad responsable de
formular polîticas, ejercer rectorîa y promover el desarrollo econômico
territorial. Ademas se crea el marco institucional adecuado para avanzar en
la formulaciôn de polîticas con visiôn territorial, de tal forma que se superen
las lôgicas sectoriales y se pase a lôgicas sistémicas e integradas, en funciôn
del cumplimiento de objetivos previamente consensuados. Se incrementa la
capacidad dei nivel intermedio de gobierno para generar recursos propios, por
ejemplo, en 10 ambiental, la posibilidad de emitir permisos de explotaciôn
forestal, gufas de movilizaciôn, entre otras. Finalemente, se contribuye a la
construcciôn de ciudadanfa fiscal, ya que al ampliar la capacidad de la entidad
territorial de recaudar tasas y contribuciones, la poblaciôn incrementa su nivel
de corresponsabilidad con la gestiôn pûblica local.
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La gobernabilidad y la gobernanza en
Colombia en el marco de los procesos de
descentralizaci6n y globalizaci6n1

José Oswaldo Espinosa Cuervo

Introducci6n

La gobernabilidad y gobernanza de un determinado territorio 0 dei mundo,

depende de la capacidad de los actores e instituciones sociales de plantearse

una visi6n de desarrollo territorial de futuro, de crear las condiciones para

gestionarla y movilizar los recursos para su construcci6n dentro de un marco
normativo. Asimismo, se requiere de la capacidad para identificar las probables

opoftunidades y amenazas que se pueden presentar al realizar alianzas y unir
esfuerzos para aprovechar 0 defenderse de las situaciones, dependiendo si le

son favorables 0 contrarias respecto a la vision planteada.

Este ejercicio de anilisis territorial se aborda desde la perspectiva de la

gobernabilidad y la gobernanza bajo la concepci6n de que los territorios son

un producto de la construccion social.

•
1 Confereneia presenrada en el Congreso Internacional sobre Gobernabilidad y Gobernanza de los 1 269
Territorios de América Larina. realizado en Cochabamba (Bolivia) dei 19 al 21 de sepriembre de 2006.
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En este sentido, la descentralizaciôn en el estudio se considera coma un
medio que fortalece la capacidad de los actores locales, pues los dota de

poder (competencias, recursos y gobiernos propios, entre otros aspectos).
Sin embargo, estas condiciones por sî solas no son suficientes para generar
territorios gobernables, sostenibles, competitivos y equitativos. Se necesita
que los gobernantes y gobernados (actores e instituciones) tengan una alta
capacidad para comprender la complejidad de sus territorios circunscritos
en determinados contextos, construir un proyecto territorial con visiôn
de futuro, orientar todos los esfuerzos en su construcciôn, consolidar la
institucionalidad y los liderazgos, consolidar redes 0 relaciones entre actores
e instituciones para lograr propôsitos comunes, fortalecer el desempefio de
la gestiôn pûblica y los procesos democrâticos, rescatar la dignidad del ser
humano, y promover el crecimiento espiritual, personal y social. Asimismo,
se requiere generar la capacidad de incidir en las agendas de las instituciones
y actores de orden superior (regional, nacional y mundial), y realizar alianzas
con actores vecinos 0 mundiales sobre propôsitos comunes y que ademâs
contribuyan a la creaciôn del proyecto territorial previamente acordado.

1. Breve ca.racterizad6n de Colombia

Colombia es un paîs ecuatorial (por la lînea dei Ecuador que 10 atraviesa)
y no tropical, coma hasta ahora se ha consignado en la literatura y en la
Gitedra sobre el paîs. Asimismo, la diferencia horaria entre el dîa y la noche es
mînima y no tiene estaciones. Reconocer la ubicaciôn ecuatorial tiene un valor
incalculable porque implica, por una parte, reconocer la identidad coma un
paîs diverso; y por otra, profundizar en el conocimiento e investigaciôn sobre
el comportamiento de la geografîa fîsica, natural y humana. Esto permite el
desarrollo coherente coma «un paîs ecuatorial y diverso», tanto en el campo
econ6mico, social, cultural, ambiental, polîtico e institucional. También
para aprovechar la ôrbita geoestacionaria para la ubicaciôn de satélites y la
explotaciôn del servicio de las telecomunicaciones e informaciôn satelital.

La extensiôn total del territorio colombiano es de 2 0070 408 km2

aproximadamente, de los cuales 1 141 748 pertenecen al territorio continental
y 928660 aproximadamente a la parte marîtima. De acuerdo con el artîculo
101 de la Constituciôn de 1991, Forman parte de Colombia: el archipiélago
de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, la isla de Malpelo y el resto
de islas, islotes, cayos, morros y bancos que le pertenecen, el subsuelo, el
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mar territorial, la zona contigua, la plataforma submarina, la zona economica
exclusiva, el espacio aéreo, el segmento de la orbita geoestacionaria, el espectro
electromagnético y el espacio donde actua. Algunos tratadistas colombianos
sefialan que el pais tiene mas territorio que Estado y mas Nacion que gobierno,
siendo una de las principales causas del conflicto las limitaciones del Estado
y su instirucionalidad para estar presente, de manera permanente, en todo el
territorio, ya que existen wnas rurales y selvâticas de dificil control.

El pais, por su ubicacion espacial en la wna del ecuador y atmosférica en la wna
de interconfluencia intertropical, cuenta con un clima ecuatorial que presenta
una gran diversidad geogrâfica, natural y cultural. Con menos del 1 % de la
superficie terrestre, se estima que Colombia alberga el 10 % de la totalidad de
las especies de flora y fauna y mâs de 80 grupos étnicos diferentes.

Asimismo, el pais posee numerosos ecosistemas caracterizados por su diversidad
genética y su funcion reguladora de sistemas hidrologicos mundiales coma:
el Amazonas y la Orinoquia, e internamente, el Choco biogeogrâfico, la
region andina con sus valles del Magdalena y Cauca, las regiones costeras
del Padfico y el Caribe que hacen parte del territorio marîtimo e insular de
pais que incluye las islas de San Andrés, Providencia y Santa Catalina (en el
Caribe) y Gorgona, Gorgonilla, Malpelo (en el Padfico); entre otras islas y
cayos. Ademâs, en el territorio nacional se cuenta con una gran variedad de
climas y productos agropecuarios y forestales, yal poseer costas sobre elocéano
Padfico y el mar Caribe cuenta con ventajas comparativas para aprovechar los
recursos marinos y los multiples flujos de intercambio mundial.

Colombia coma pais diverso y complejo, con multiples realidades regionales
y locales, es un crisol de iniciativas y de expresiones que se aprecian en el
momento de abordar el ejercicio de la democracia, la politica, 10 publico
y el mismo desarrollo economico, social, cultural, politico institucional y
ambiental, en los diferentes niveles de gobierno (nacional, departamental y
local) yen particular, en cada espacio territorial. Los extranjeros que visitan
a Colombia la consideran coma el «paraiso terrenal» en virtud de su clima
ecuatorial (sin estaciones), y una geografia bafiada por mâs de mil rîos, dando
origen a una gran diversidad que se manifiesta en paisaje y en los seres vivos.

Siguiendo con una caracterizacion general del pais, Colombia presenta
grandes desequilibrios regionales. El 70 % de la produccion industrial y del
sector terciario se origina en las cuatro principales ciudades y capitales de
departamento que, conjuntamente, representan 35 % de la poblacion total. 1 271
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Cerca del90 % de los tributos y 70 % del gasto se concentran en 40 munici pios.

Ademâs, de acuerdo con un indice elaborado par el Departamento Nacional
de Planeaci6n (DNP) para el 2000, el nivel de desarroll02 de los 1098

municipios del pais presenta importantes diferencias: solo 139 municipios
(13 %) tienen un nivel de desarrollo medio alto, mientras la gran mayoria

(569, correspondientes al 52 %) presentan un desarrollo medio, y un 35 %
(389) evidencian un proceso de desarrollo incipiente.

Por otra parte, existen grandes desequilibrios en el grado de competitividad
territorial. Seglin un estudio adelantado por la CEPAL (2002) para 23 entidades
territoriales del pais3, Bogotâ, Valle y Anrioquia, en ese orden, son las enridades
territoriales en mejor situaci6n competitiva (CEPAL, 2002)4. Mientras que
los departamentos costeros coma C6rdoba, Sucre y Choc6 ocupan las ûltimas
posiciones con serias debilidades en los diferentes factores de competitividad.

En relaci6n con los aspectos institucionales, Colombia se encuentra
organizada coma Repûblica Unitaria, por 10 cual, cuenta con una esttuctura

institucional y normativa central (nivel nacional) que ejerce dos tipos de
fuerzas: una centripeta para mantener la unidad nacional y otra centrifuga

---de descentralizaci6n politica, administrativa y fiscal- para fortalecer las
autonomias de las entidades territoriales.

La organizaci6n politica del Estado colombiano en el territorio comprende 32

departamentos, 1098 municipios, 741 resguardos con autonomia indirecta
que dependen de los municipios hasta que la Ley Orgânica de Ordenamiento
Territorial (LOOT) les permita constituirse coma entidades territoriales con

autonomia propia. De la misma manera, existe la posibilidad constitucional
de crear regiones (agrupaci6n de dos 0 mâs departamentos) y provincias
(agrupaci6n de dos 0 mâs municipios) coma entidades territoriales, las cuales
dependen para su creaci6n de la voluntad politica y la bûsqueda de una
estructura administrativa que sea fuerte y con bajo costo fiscal.

, Tomado dei fndice de desarrollo municipal elaborado por la Direcciôn de Desarrollo Territorial
Sostenib[e (DDTS) dei Depanamenco Nacional de Planeaci6n (DNP) en el ano 2000.

322 depanamemos y el disui co capital de Bogora. El estudio no incluye 9 departamemos correspondientes
a las amiguas imendencias y comisarias que exisdan antes de la ConstÎtuciôn de 1991 y para los que no
se disponfa de suficieme informaciôn.

4 La mecodologia de la CEPAL agrupa 140 variables en nueve factores determinames de la competitividad;
[os cuales, a su vez, son consolidados en un indicador sintético de competitividad global.
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En el cuadro 1 se observan las caractenstlcas diversas de los munlClplOS
colombianos y la distribucion de los 45,9 millones de colombianos, en cada
uno de ellos, evidenciandose el hecho de que mas del 56 % de la poblacion
esta asentada en 53 municipios, siendo el distrito capital de Bogota la ciudad
donde habita la mayor cantidad de gente en Colombia (7,2 millones de
habitantes). Bogota, capital de la repûblica, es una ciudad cosmopolita,
ubicada «2 600 metros mas cerca de las estrellas» donde se encuentra el
gobierno central.

Cuadro 1- La diversidad de los municipios colombianos

Rango de
Poblaci6n %

Pob. Resg.
Muni.

muni. por Muni. Area
(2005)

%
Urbano

Den. (2005)
ind.

poblaci6n Ind.

Entre
1 y 7,2

5 656 14 119 938 31 0,98 4888 - 0
millones de
habitantes

Entre 100
y 750 mil 48 1027 11712537 25 0,88 1 166 66996 13
habitantes

Entre 40
y 100 mil 115 1 933 6816768 15 0,6 247 278724 39
habitantes

Entre 15
y40mil 334 1056 8261879 18 0,41 88 266493 82
habitantes

Entre 7
y 15 mil 372 730 4 on 840 9 0,34 56 99 143 67
habitantes

Menas
de 7 mil 224 268 1 008362 2 0,29 44 9283 12
habitames

TOTAL 1 098 1 141748 45992 324 100 40 720639 213

Leyendas: Muni. = Municipios; Pob. = Poblaci6n; Den.= Densidad Ind. = Indigenas

Fuente: elaboraci6n propia

Apesar de la diversidad de municipios en cuanto a tamafio, poblacion, ingresos,
densidad, dotacion de recursos, entre otros; Colombia presenta uniformidad
en su organizacion territorial y no tiene niveles territoriales diferenciados. 1 273
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Respecto a la simplicidad de este modelo, surgen una serie de inconvenientes,
relacionados con la asignacion uniforme de competencias y de criterios de
organizacion y de gestion en los municipios y departamentos dei paîs, que no
consultan las particularidades territoriales y limitan las potencialidades de las
entidades territoriales.

Sin embargo, hay que reconocer que la descentralizacion ha contribuido
a mejorar los niveles de gobernabilidad y la presencia institucional en el
territorio nacional, optimizando la prestacion de los servicios. En este
punto, respecto al numero adecuado de municipios en Colombia, el
anâlisis comparado con otros paîses dei continente europeo (ver cuadro 2)
permite afirmar que la presencia de municipios en el territorio colombiano
es bajo, segun el îndice de institucionalidad -calculado por el autor-,
que corresponde al numero de municipios sobre el tamano del territorio
multiplicado por mil [(N° municipios/(Extension territorial*1000)]. Dicho
îndice para Colombia es del 0,96 %, mientras que para paîses coma Francia
y Alemania es de 67,19 % Y41,29 %, respectivamente. En relacion con la
presencia del Estado en sus territorios, son evidentes las marcadas diferencias
geogrâficas, funcionales, culturales e institucionales entre los paîses europeos
y Colombia. Por ejemplo, un paîs coma Francia, cuya extension territorial
continental equivale al 48 % del territorio de Colombia, cuenta con 36 551
municipios, con una extension promedio de 14,8 km2

, frente a los 1 098
municipios colombianos, con una extension promedio de mil cuarenta
kilometros cuadrados.

Cuadro 2 - La institucionalidad municipal en paises europeos y en Colombia

Caractedstica Italia Alemania Portugal Espaiia Francia Colombia

Territorio (km') 301 227 357046 92 389 504750 543965 1 141 748

Costas (km) 4996 2389 1 793 4964 3427 1300

Poblaci6n en 57,5 82,14 9,94 40,84 58,61 42,07
mil10nes (ano) (1997) (1997) (I997) (2001) (1997) (2001)

Municipios 8100 14743 305 8108 36551 1097

Indice de
26,89 41,29 3,30 16,06 67,19 0,96

institucionalidad

Area municipal
37,19 24,22 302,91 62,25 14,88 1040

(km')

274 1 Fuente: elaboraci6n propia
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Respecto a los niveles de organizaci6n polltica administrativa, en los Estados
europeos se observa en promedio entre 4 y 6 niveles de gobierno, en cambio,
Colombia actualmente cuenta tan solo con tres niveles, coma se puede
apreciar en el cuadro 3.

Cuadro 3 - Sistema multiple de niveles de organizaci6n polftica administrativa en paises europeos
y en Colombia

Nivel Italia Alemania Portugal Espaiia Francia Colombia

Nacional
Esrado Esrado

Esrado nacional
Esrado Esrado Esrado

nacional nacional nacional nacional nacional

2 regiones
auronomas

20 regiones 16 Esrados insuJares 1 17
32

(especial y federados 5 regiones comunidades 22 regiones
deparramenras

comunas) (Linder) conrinenrales auronomas
Intermedio de planificacion

1 Il provincias

95
50 regiones

96
provincias

1323 50 provincias
deparramenros

condados

4 disrriros - 22 disrriros - - -

8100 16mil
305 municipios

8108 36551 1 098
municipios municipios municipios municipios

...
Local

munlclplOs

4207 aldeas
Enridades

- -
locales - -

- - Feligresîas - - -

Fuente: elaboraci6n propia

Para aumentar su gobernabilidad, el Estado colombiano podria promover
y reconocer nuevas formas de organizaci6n territorial, que faciliten la
competitividad, la sostenibilidad y la equidad territorial, asi coma la
presencia del Estado en el territorio. El pais podria pasar facilmente, a tener
mas de 5 000 municipios y mas de 500 entidades territoriales indigenas.
Claro esta, que para ello, se tendrian que promover nuevas formas de
gobierno y administraci6n que no impliquen costos adicionales, como la
elecci6n de alcaldes adhonorem; la constituci6n de junras de acci6n comunal
que hagan las veces del concejo municipal; el ejercicio de competencias y
la prestaci6n de servicios publicos mediante esquemas asociativos entre las
entidades territoriales.

1 275
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Asf mismo, es preciso que e! Estado colombiano promueva la conformacion

de nuevas formas de organizacion territorial a nive! de supra-Estados, coma

10 hizo Europa, y crear, por ejemplo, una gran union latinoamericana,

empezando por la consolidacion de la Comunidad Andina de Naciones

(CAN). También, al interior dei pafs, es preciso apoyar los procesos regionales

y subregionales, para tener una base competitiva real.

Por otra parte, Colombia deberi abordar el tema dei multinivel y las

competencias diferenciadas, de acuerdo con las capacidades de las

entidades territoriales, asf como, las relaciones entre los diversos niveles. Es

fundamental buscar la cooperacion y el acuerdo de voluntades para garantizar
el cumplimiento de los fines esenciales dei Estado. Esta es tarea pendiente, y

aunque se han presentado 15 proyectos de LüüT al Congreso, ninguno ha sido

aprobado. La razon principal es que no hay acuerdo polftico sobre el modelo

de organizacion territorial que necesita Colombia. En este sentido, el pafs
continuarâ ajustando las estructuras actuales, mientras se logre un consenso

mfnimo polftico sobre el nuevo modelo. Por ahora es urgente promover la

asociacion entre las entidades para abordar las dimensiones dei desarrollo

economico, social y ambiental pendientes y tratadas de manera sectorial y

fragmentada espacialmente. Con el fin de corregir 0 evitar las consecuencias

adversas de proyectos, que ffsicamente no se articulan y no funcionan, coma

los proyectos de infraestructura para la movilidad de pasajeros y de carga,

equipamientos de aeropuertos y puertos, centros de formacion cientffica,

especializacion de zonas para el desarrollo agropecuario, industrial, servicios,

ente otros. Asimismo, es preciso promover el manejo del agua y los recursos

naturales a través de la planificacion y gestion de las cuencas hfdricas.

2. Marco de referencia conceptual

Es preciso establecer qué se entiende por democracia, gobernabilidad,

gobernanza, descentralizacion y globalizacion; examinados como procesos

que marcan una tendencia mundial. Asf coma prospectiva territorial, gestion

publica y rendicion de cuentas, comprendidos como medios para mejorar el

ejercicio deI poder en pro dei bienestar general, enmarcado en una sociedad

global yen una necesidad de buscar la sostenibilidad dei planeta y la de sus
habitantes; en otras palabras, recuperar el «equilibrio universal»5 desde cada

•
, El 5 septiembre de 2006, representantes de los pueblos indîgenas (kogui, wiwa, arhuaco y kankuamo)
de la Sierra Nevada de Santa Marta en el norte de Colombia inician en Washington una visita para
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espacio territorial, sin olvidar su corresponsabilidad con la unidad 0 globo
temiqueo. En Colombia, la descentralizaci6n ha contribuido a avanzar en
la creaci6n de capacidades para el desarrollo end6geno territorial en los
municipios y departamentos, a través de medidas como: asignaci6n de
competencias y recursos definidos por norma; elecci6n popular de alealdes y
gobernadores, concejales y diputados; elecci6n de representantes de la sociedad
civil en diferentes 6rganos, coma concejos de planeaci6n, juntas locales,
concejos comunales y juntas sectoriales, entre otros espacios de participaci6n
democratica. Ademas, se han creado mecanismos de participaci6n politica
como el referendo, la consulta y la revocatoria del mandato. Se han reformado
los partidos politicos y la financiaci6n de las campafias, para conformar
partidos mas amplios y mas robustos. El desarrollo de estas instrumentos
y mecanismos busca fortalecer el proceso de participaci6n politica y la
democracia local, departamental y regional.

• La democracia es la doctrina politica favorable a la intervenci6n del pueblo
en el gobierno y en este sentido, puede ser de caracter representativo y
participativo, orientada al consenso, que funciona con informaci6n y
comunicaci6n entre los gobiernos y los gobernados 0 ciudadanos. La
democracia exige transparencia y respuestas rapidas, adecuadas y eficientes,
equitativas e inc!usivas, con niveles altos de corresponsabilidad, donde las
actuaciones son acordadas mediante contratos sociales, constituciones, leyes,
normas, 0 simplemente acuerdos verbales, pero reconocidos y respetados
por las partes. La condici6n para que funcione la democracia es el respeto
a la legalidad, al otro, a la tolerancia, a los valores y al amor, a la vida, a la
dignidad humana y a la libertad, inc!uyendo la religiosa.

• La gobernabilidad se entiende coma la capacidad del Estado y de sus entidades
territoriales para responder con eficacia y eficiencia a las necesidades sociales e
individuales, de manera interactiva y creativa con los sistemas institucionales
u organizacionales, para garantizar el bienestar de la colectividad en el
territorio (PNUD, 2001: 83). También se puede entender como la capacidad
del gobierno para cumplir con sus funciones y competencias, asi como para
ejercer la autoridad y controlar las acciones de sus gobernados.

• Seglin la Real Academia Espafiola de la Lengua, la gobernanza es el arte 0

manera de gobernar que se propone como objetivo, ellogro de un desarrollo

•difundir un mensaje de alerra sobre las necesidades dei universo y convocar apoyo inrernacional para
consriruir un Fondo para la Consolidaci6n TerritOrial que permira recuperar el equilibrio universal. 1 277
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economico, social e institucional duradero, promoviendo un sana equilibrio

entre el Estado, la sociedad civil y el mercado. La gobernanza, también se
puede concebir coma:

«El proceso de decidir, ejecutar, evaluar decisiones sobre los asuntos de
interés publico, este proceso puede ser caracterizado coma un juego de
poder, en el cualla competencia y la cooperacion coexisten coma reglas
posibles; finalmente el proceso esta afectado por instituciones formales
coma informales, legales e ilegales, entre otras» (PNUD, 2001: 83).

Un gobierno con alta gobernabilidad es un promotor de las relaciones de
gobernanza, de tal manera que la gobernabilidad es una condicion para
generar gobernanza y a su vez, la gobernanza fortalece la gobernabilidad. En
este sentido, hay tendencias de emplear indistintamente los dos términos,
aunque realmente son diferentes. En sintesis:

«gobierno se refiere basicamente a las organizaciones y/o instituciones
a cargo de garantizar que, las decisiones relacionadas con los asuntos
publicos cuenten con los medios necesarios para ser realizados en forma

exitosa, y que estas decisiones reflejen cierto equilibrio de intereses.
Gobernanza se refiere al proceso de toma de decisiones, de negociacion
de prioridades, de utilizacion del poder, ya los valores expresados en el

proceso mismo» (PNUD, 2001: 84).

• Otro concepto usualmente empleado coma sinonimo de gobernanza es
capital social, aunque no es igual ya que capital social se entiende coma
el conjunto de redes, normas y confianza que constituyen la capacidad,
requerida por individuos, grupos, organizaciones y comunidades para
avanzar en la construccion de futuros sostenibles. Putnam (1993) define
capital social coma un conjunto de relaciones y asociaciones horizontales
que impactan la productividad de una comunidad; estas asociaciones
incluyen las redes de accion ciudadana y también las normas sociales. En

este sentido, capital social es una parte de la gobernanza que aporta los
elementos de confianza, cohesion y asociatividad, elementos basicos para
promover formas de gobernanza democratica. La Fortaleza de la gobernanza

y del capital social se puede comparar con el sistema inmunologico del
cuerpo humano que rodea y ataca bacterias y virus extrafios 0 contrarios
al organismo. Fenomenos coma el narcotrafico, el terrorismo, el trafico

de especies, la trata de blancas, el trafico de armas, el cambio climatico 0

efectos invernadero, entre otros, solo es posible manejarlos y/o resolverlos
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a través de una corresponsabilidad internacional, nacional y local, en el

marco de un compromiso y una democracia planetarios. Las metas del
milenio acordadas por las Naciones Unidas son un ejemplo de 10 que se

puede hacer a nivel planetario si existe consenso y compromiso global.

• La descentralizaci6n es la transferencia de una parte de poder, representado
en competencias y recursos, desde el nivel nacional hacia las entidades
territoriales. Corresponde a una nueva forma de racionalidad burocratica
asumida por los Estados modernos (centralistas, federalistas 0 mixtos) para
abordar de manera mâs eficiente los fines asignados a los Estados, mediante

contratos sociales 0 constituciones politicas. El traslado de competencias a
las entidades territoriales desplaza la fuerza de poder hacia los territorios,
10 cual a su vez implica la necesidad de crear mayor capacidad local 0
desarrollo end6geno para que los territorios asuman de manera protag6nica
el roi de gestor del desarrollo y abandone el papel pasivo de receptâculo de
las acciones dirigidas desde el centro.

El papel de la Naci6n 0 del nivel central cambia con la descentralizaci6n y se

vuelve un proveedor de entornos favorables para que las entidades territoriales
se desempefien satisfactoriamente. En este sentido, la Naci6n estâ en la
obligaci6n de comprender el comportamiento global y actuar en ese entorno,

para crear ambientes favorables al desarrollo de sus territorios y sectores 0

reducir y mitigar los impactos contrarios que se producen con la globalizaci6n,
coma ocurre con la firma de tratados 0 acuerdos internacionales. En este
sentido, los Estados nacionales actuales juegan un papel de interlocurores
en el marco mundial, en los grandes bloques, en la globalizaciôn yen las

dinâmicas territoriales de su propio paîs.

En el desarrollo de su roI, el Estado central 0 Federal se reserva determinadas
competencias6 relacionadas con las polîticas de interés general, las normativas
referentes a la justicia, la defensa nacional, las relaciones de la direcci6n
general de la economîa, los principios generales de la hacienda publica, el
régimen monetario, crediticio, cambiario y de comercio exterior, la legislaci6n
orgânica y estatutaria, la civil, comercial, laboraI, penal y la relativa a los

procedimientos judiciales. Asimismo, se reserva coma competencias exclusivas
de la Naci6n: el ordenamiento macro del territorio, incluidos los espacios

•
6 Las comperencias y principios son reromados por el Proyecro ley LOOT 041 de 2001, que aunque no 1 279
fue aprobado por el Congreso mantiene su validez -a crirerio del auror del presente ardculo--.
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costeros, oceamcos e insulares de soberania nacional; la proteccion de las

riquezas naturales de la Nacion, la conservacion de la biodiversidad y de las

areas de especial importancia ecologica; la prevencion y control de los factores

de deterioro ambiental y el sistema nacional de areas naturales protegidas; la

gestion, uso, aprovechamiento, control y vigilancia deI subsuelo, las costas y

zonas de bajamar, los rerrenos de playa, el mar rerritorial, la zona contigua,

la plataforma continental, la zona economica exc!usiva, el espacio aéreo,

el segmento de la orbi ra geoesracionaria, el especrro elecrromagnérico y el

espacio donde acrua.

Las entidades rerritoriales de nivel intermedio de la organizacion rerritorial

rienen como papel fundamental, la administracion de los asuntos seccionales;

la planificacion y promocion del desarrollo economico, social y ambiental; la

coordinacion y complementariedad de la accion municipal; la intermediacion

entre la Nacion y los municipios y la presracion de servicios, entre orros.

A! municipio, le corresponde la promocion del desarrollo local, ordenar el

suelo yel desarrollo de su rerritorio, promover la participacion comuniraria,

el mejoramiento social y cultural de sus habirantes y la presracion de los

servicios publicos, entre otros.

La descentralizacion, al acercar mas a los ciudadanos a las decisiones de

gobierno, promueve la transparencia y por ranto, la efecrividad en el sector

publico (Fox & Aranda, 19%). En el fondo, la descentralizacion riende a

realizar una de las aspiraciones centrales de los gobiernos democraricos. Segun

la teoda economica y administrariva, la participacion y la descentralizacion

pueden aumentar la eficiencia economica y la gesrion de varias maneras:

• Haciendo que sean los ciudadanos locales, que soportan los costos de las
decisiones sobre el uso de recursos, los que romen esas decisiones, en lugar

de que ésras queden en manos de extranos 0 de personas locales no obligadas
a rendir cuentas (esto es, aumentando la eficiencia al interiorizar los costos

y beneficios economicos, sociales yecologicos).

• Reduciendo los costos administrativos y mercantiles gracias a la proximidad

de los participantes locales, el trato con especialisras locales y la disponibilidad

de informacion local.

• Utilizando conocimientos y aspiraciones locales para formular, realizar,

administrar y evaluar proyecros en los que las acciones correspondan mejor

a las necesidades.
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• Situando los actos de gobierno mas cerca de las poblaciones se aumenta

la eficiencia por cuanto se contribuye a «aprovechar la creatividad y los
recursos de las comunidades locales dandoles la oportunidad de participar
en el desarrol1o».

El ejercicio de un gobiemo democratico supone entre otros aspectos, tanto la

delegaciôn de la capacidad decisoria a través de la elecciôn de los gobernantes,
coma la rendiciôn de cuentas de éstos a la ciudadanîa y a las instancias
de control polîtico y legal. Si bien la rendicion de cuentas tiene diversas
expresiones, éstas parten necesariamente de una valoraciôn de las acciones
dei gobierno, y de la disponibilidad y acceso a la informaciôn que sobre la
misma tengan los encargados de ejercer el control social?

El gobiemo colombiano, a través de la Direcciôn de Desarrol1o Territorial
Sostenible (DDTS) dei Departamento Nacional de Planeaciôn (DNP), en

su preocupaciôn por fortalecer la descentralizaciôn, la gestiôn integral de
las administraciones municipales, los procesos de rendiciôn de cuentas y la
producciôn de informaciôn de la gestiôn pûblica de los gobiemos territoriales,

ha disefiado una metodologîa de mediciôn y analisis dei desempefio municipal
integral, que permite evaluar la gestiôn de las administraciones locales en los
siguientes componentes: (i) el grado de cumplimiento de las metas propuestas

en el plan de desarrollo y los logros alcanzados en términos de productos y
resultados (eficacia); (ii) el grado de optimizaciôn de los recursos disponibles
municipales para producir los bienes y servicios en salud, educaciôn,

agua potable, entre otros (eficiencia); (iii) el grado de cumplimiento de
las competencias y recursos asignados legalmente a las administraciones
municipales (cumplimiento de los requisitos de la ley 715 de 2001); (iv)
la capacidad administrativa y fiscal; y (v) las variables dei entomo, que son
exôgenas a las administraciôn local y que pueden afectar la gestiôn de las
administraciones, como orden pûblico, relaciôn con el concejo, entre otros.

Con la aplicaciôn de la metodologîa se elabora un rango de desempefio,
que se publica a través de los medios de comunicaciôn para que las
administraciones y los ciudadanos estén informados y se produzca un

proceso de rendiciôn de cuentas, en primera instancia, por la ciudadanîa a
las administraciones y, en segunda instancia, por los organismos tutelares 0

de control de las administraciones.

•
7 Los encargados de ejercer el control social incluyen los organismos de control del Esrado coma la 1 281
ciudadanfa en general.
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La globalizaciôn se puede concebir coma la tendencia de actores, instituciones

y organizaciones a manifestarse 0 expresarse polîticamente en una dimensiôn
mundial trascendiendo las fronteras nacionales 0 territoriales. El primer

acontecimiento mundial, dei que se tenga conciencia histôrica, sucediô en el

ano 1492, con el primer viaje de Cristôbal Colôn a América, dando origen
al encuentro entre dos continentes y confirmando la redondez de la tierra.
El segundo hecho, se produce en ano de 1969, cuando por primera vez el
hombre sale dei planeta y pisa la luna y al observar la tierra, toma conciencia
de que es el ûnico planeta azul en el sistema solaro Esta imagen dei planeta
azul se constituye en el sfmbolo que posteriormente se convertira en la causa

de una polftica mundial 0 global por la defensa dei planeta en la dimensiôn
ambiental 0 ecolôgica. Posteriormente, en el ano 2000 para celebrar la
conmemoraciôn dei cambio de milenio mas dei 50 % de los habitantes dei

planeta (3 500 millones de personas) estuvieron interconectados a través
de los canales de televisiôn de todos los pafses dei mundo, para apreciar las
diversas manifestaciones culturales festejando el cambio de milenio. En este

sentido, las tecnologfas de informaciôn y telecomunicaciones reducen cada
vez mas las distancias entre pafses y ciudadanos convirtiendo al planeta en
una aldea global. Asimismo se abre la posibilidad a la construcciôn de la

comunidad planetaria.

El Il septiembre de 2001 se hace visible el poder de las redes globales y el

terrorismo en los atentados de las torres gemelas en la ciudad de Nueva York
yel Il de marzo de 2003 en la ciudad de Madrid, confirmando la tesis de la

aldea global y la necesidad de la cooperaciôn entre los gobiernos para hacer
frente al terrorismo, al narcotdfico, a las enfermedades coma la gripe aviar y
al atropello de los derechos humanos.

El 5 septiembre 2006, representantes de los pueblos indfgenas kogui, wiwa,

arhuaco y kankuamo de la Sierra Nevada de Santa Marta en el norte de
Colombia inician, en Washington, una visita para difundir un mensaje de
alerta sobre las necesidades dei universo y convocar el apoyo internacional
para constituir un Fondo para la Consolidaciôn Territorial que permita
recuperar el equilibrio universal.

Del 19 al 21 de septiembre de 2006 asistimos al Seminario Internacional
de Gobernabilidad y Gobernanza de los territorios de Latinoamérica en la
ciudad de Cochabamba (Bolivia), para intercambiar experiencias e incidir

desde 10 Local en 10 Global yasimismo, recoger de 10 Global pensamientos y
conocimientos para aplicarlos 0 reproducirlos en 10 local. En este sentido, la
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globalizaci6n es un espacio real y virtual que incide en 10 local, pero también

10 local puede e incide en 10 global.

En este sentido, se puede afirmar que los territorios estan inmersos en dos

procesos: la globalizaci6n y la descentralizaci6n. El primero es una caja de
resonancia donde, de manera positiva, se pueden expresar los territorios y
acudir a la solidaridad internacional 0 captar los conocimientos mundiales
para orientar su desarrollo; en la parte negativa, puede sufrir los efectos de las
tendencias destructivas mundiales. El segundo proceso, la descentralizaci6n,
propicia condiciones para que el territorio se desarrolle y actue de forma
proactiva en un mundo globalizado.

En otras palabras, la globalizaci6n es un mundo de redes y de interrelaciones
mundiales que se generan en los territorios desde 10 local, a través de

instituciones, organizaciones, empresas y personas. La globalizaci6n crea
entornos de amenazas y de oportunidades, que dependiendo de las capacidades
locales y el grado de vulnerabilidad de éstas y el caracter de las mismas se

convierte en riesgo y/o beneficio para los territorios y los ciudadanos.

Segun los estudios de los prospectivitas Naisbitt-Aburdene et al. (1994), las
megatendencias mundiales que poddan 0 esran ocurriendo y que afectan
al mundo globalizado y su gobernanza son las siguientes: expansi6n de la
economia mundial, década de las mujeres llderes, crecimiento de la cuenca

del Padfico, estilos de vida global y nacionalismo cultural, privatizaci6n
de las prestaciones de salud, desarrollo del socialismo de libre mercado,
individualismo, era de la biologia, resurgimiento religioso, renacimiento de
las artes, crecimiento del mercado global, mayor conciencia ambientalista,
rentabilidad de los mercados emergentes, cambio de la 10calizaci6n geografica
de las empresas manufactureras, seguridad personal y de las familias, debilidad
del d61ar, crecimiento de la industria del entretenimiento, desarrollo de
la biotecnologia, desarrollo de las telecomunicaciones, œoblaci6n mas
educaci6n?, surgimiento de territorios ganadores y perdedores, era de las
alianzas y cooperaciones virtuales, importancia de las ciudades y los territorios
con identidad, entre otras.

En este orden de ideas, en el marco de la globalizaci6n surgen ciudades
de informaci6n y del conocimiento, ciudades globales, regiones urbanas,
regiones inteligentes, territorios integrados y territorios aislados, que de una
u otra manera inciden y/o son afectados por la globalizaci6n.
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La prospectiva territorial es una metodologia social compuesta de una

caja de herramientas para conjeturar sobre el futuro de un ambito espacial

determinado mediante la creacion de escenarios probables y posibles en un

contexto globalizado y descentralizado.

Los ejercicios prospectivos territoriales producen aportes valiosos para

orientar el desarrollo de los territorios8 , coma ha sucedido en Colombia,

para actuar apropiadamente frente a la globalizacion, la descentralizacion, las

megatendencias mundiales, los impactos territoriales, la economia, 10 social,

10 cultural, 10 tecnologico, 10 ambiental, 10 politico, entre otras dimensiones

dei desarrollo. Asi coma para interactuar, de manera proactiva, en un mundo

cada vez mas globalizado, abierto al intercambio, pero también cada vez mas

descentralizados en pequefios archipiélagos 0 territorios que buscan destacar

su territorio ensefiando una imagen singular en el espacio regional y global.

Por ejemplo, «Bogota, 2 600 metros mas cerca de las estrellas».

La prospectiva territorial en el mundo ha avanzado signihcativamente. En

general se observan tres razones corn unes para su uso: i) establecer politicas

y estrategias para alcanzar un desarrollo territorial sostenible; ii) capacitar a

las instituciones y comunidades en pensamiento y accion proactiva frente

al futuro para enfrentar a un mundo en permanente cambio y; iii) atender

problemas estructurales coma la pobreza y los conflictos internos9, que al ser

abordados de manera coyuntural se han convertido en problemas cronicos. La

experienciase ha extendido ampliamente en Europa, Estados Unidos, América
Latina y Australia. Los métodos son similares pero las condiciones en cada

territorio donde ha sido aplicado son diferentes, 10 que produce resultados

lmicos y acordes para ese lugar (Goux-Baudiment, 2001). En Europa son
determinantes tres propositos principales en la prospectiva territorial: la

necesidad de aumentar la «gobernanza» urbana (autoorganizacion, calidad

de la decision publica, aprovechamiento de la inteligencia colectiva), la

promocion de la inteligencia economica (competitividad territorial, gestion

local-global), y la estimacion dei potencial de innovacion.

•, Cabe tener presente que un terrirorio es una construcci6n social realizada por una red de acrores
sociales en un espacio dado, que se caracteriza por un sistema de relaciones institucionales, econ6micas,
sociales, politicas y legales. condicionadas por un determinado modela de desarrollo. Las experiencias
de desarrollo regional indican que son dichas capacidades del terrirorio las que le permiten integrarse,
en determinada relaci6n, con el COntexro global y en su COntexto interno (Gonzilez Murillo & Espinosa
Cuervo,2004).

, En el caso colombiano, las razones de adoptar la prospectiva son principalmeme politicas (DNP
DOTS, 2004).
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Ademas de los resultados formales, de los ejercicios de prospectiva territorial se

generan procesos de aprendizaje, relacionados con la construccion de capital
social y la creacion de redes que posibilitan el surgimiento de una sociedad
con pensamiento-accion estratégico.

«Aqui el producto, mas que un plan de accion, es una preparaClOn
calificada para la accion, un aumento de la receptividad a las senales de
cambio y una mejora del conocimiento sobre como y donde acceder a
recursos esenciales» (Keenan & Miles, 2001).

La elaboracion de escenarios con vision de fmuro constituye un poderoso
medio para la comprension de la realidad y su transformacion, para 10 cual
presenta, entre otras, las siguientes caractedsticas: requiere aprehender el
mundo con un enfoque hollstico 0 integral; emplea variables cualitativas

y cuantitativas, conocidas y ocultas; analisis dinamico de las relaciones con
estructuras evolutivas; concepcion del futuro como explicaci6n del pasado,
aunque mûltiple e incierto; método intencional que emplea modelos

cuantitativos y estodsticos; requiere de una actitud abierta, proactiva y
creadora y una metodologia basada en la participacion sin exclusion, con

libertad de pensamiento; es un ejercicio en primera instancia de divergencia
de expresiones donde todos los ciudadanos, organizados 0 no, opinan sobre
como se imaginan el fmuro a partir de sus experiencias (conocimiento

acumulado) y luego viene un proceso de convergencia hasta llegar a

escenarios probables y posibles y una apuesta de vision compartida junto a
un pacto para su construccion.

Colombia, a través del Departamento Nacional de Planeacion, abordo
la tarea de formular una vision de futuro de pais denominada «Colombia
Segundo Centenario 2019». La vision de futuro se sustenta en dos principios
-a1canzar un modelo po[{tico profundamente democratico sustentado en los
principios de libertad, tolerancia y fraternidad y un modelo socioeconomico
sin exclusiones, basado en la igualdad de oportunidades y con un Estado
garante de la equidad social- y cuatro objetivos -una sociedad con
ciudadanos libres y responsables, una sociedad mas igualitaria y solidaria, un

Estado al servicio de los ciudadanos, una economia que garantice mayor nivel
de bienestar- que se concretan en una serie de metas con dos horizontes de
planificaci6n para el ano 2010 y 2019. Este ejercicio es complementado con

un proceso de construccion de la agenda interna por departamentos con el
fin de preparar a Colombia para el nuevo escenario de la globalizacion. La
vision 2019 de Colombia esta armonizada con las ocho metas del milenio 1 285
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acordadas por las Naciones Unidas, conformadas por 190 palses, incluido

Colombia. Las metas del milenio estân propuestas para ser cumplidas en el
afio 2015 Ybuscan erradicar la extrema pobreza y el hambre; lograr educacion
primaria universal; promover la igualdad y la autonomla de la mujer; reducir

la mortalidad infantil; mejorar la salud materna; combatir el VIH/SIDA, la
malaria y otras enfermedades; garantizar la sostenibilidad ambiental y crear
una sociedad global para el desarrollo

En resumen, para abordar la realidad con prospectiva territorial es necesario
dar un salto cualitativo en la forma de atender los problemas; para ello se

requiere pasar de salidas inmediatas a soluciones estructurales, que solo se
pueden concebir en un horizonte de largo plazo, e ir creando las condiciones

necesarias para aprovechar exitosamente las oportunidades que ofrece el
futuro, aSl coma realizar acciones de proteccion para evitar los impactos de
los posibles eventos negativos. Afortunadamente, en Colombia, diversas
instituciones tanto del orden nacional coma territorial y del sector publico,

privado, la academia y la sociedad civil, han venido desarrollando ejercicios de
prospectiva1Ü que constiruyen experiencias innovadoras y que contribuyen a

otras entidades para que puedan avanzar en este tipo de ejercicios y ayuden a
generar una cultura de pensamiento prospectivo y estratégico en la region yen

la Nacion para que Colombia y sus territorios construyan el fururo sofiado.

Conclusiones

En general, se puede establecer que el desarrollo local es posible en un entorno
global y descentralizado propiciando las siguientes condiciones:

• Construyendo la unidad nacional dentro de la diversidad. Desarrollando
una cultura de respeto, tolerancia, solidaridad y manejo de la totalidad dei
territorio de manera integral en sus diferentes componentes. Considerando
el territorio coma un agente vinculado al desarrollo. Estableciendo una
zonificacion ambiental nacional que sea atendida por las instituciones y
la comunidad. Socializando la «Vision de Colombia 2019» y creando un

acuerdo amplio en cuanto al fururo deseado y sus metas.

•
10 La prospectiva es un proceso permanente de anticipaci6n y acci6n que permite generar imagenes de
futuro que orienten las decisiones estratégicas, de tal forma que se pueda aprender continuamente de las
variaciones locales y nacionales y que, ademas, permita rectiflcar las acciones necesarias para ellogro de
objetivos comunes (Boisier, 19%).
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• Promoviendo la interlocucion 0 relaciones intergubernamentales entre 10
local, 10 regional, 10 nacional y 10 internacional, teniendo en cuenta que para
lograr mayores niveles de desarrollo territorial, se requiere juntar esfuerzos en

proyectos de mutuo interés, de proposito general y comunes. Relacionando
territorio con gobernabilidad y estableciendo la forma de organizacion
polîtica mas adecuada considerando el papel de 10 local y 10 regional
en el desarrollo del pais de manera sostenible, gobernable, sustentable y
equitativa. Promoviendo regiones economicas para aprovechar economias
de escala y de cooperacion, formando profesionales y doctorados en los
campos en que se especialice la region. Creando fondos para promover la

integracion regional y dotacion de infraestructura, capacitacion y formacion
de empleo, conversion de industrias, innovacion y desarrollo regional.

• Colombia, para su articulacion exitosa en la globalizacion, tendra que
concentrar los esfuerzos en temas coma: relaciones internacionales;
normatividad e institucionalidad; proteccion y manejo sostenible del medio
ambiente; desarrollo cientifico y tecnologico enfocado a los sectores claves
para el desarrollo del pais; formacion del recurso humano; creacion de

capital social para la generacion de confianza en el empresario colombiano;
formacion de gerentes y lîderes con compromiso social y de cooperacion;

apoyo y creacion de condiciones por parte del gobierno para promover el
desarrollo regional y local; inteligencia de mercados y orientacion de los

sectores a los productos mas promisorios; aprovechamiento de la ubicacion
geoestratégica para liderar procesos de integracion latinoamericana;
procesos de negociacion politica, justicia y paz, cooperacion internacional

para reducir el conflicto armado y sus causas; bûsqueda de acuerdos
supranacionales para reducir las amenazas contra los Estados y las
democracias en temas de terrorismo, narcotrafico, fabricacion y trafico de
armas, minas antipersonales, mafias internacionales, desastres naturales,
cambio climatico, enfermedades, pandemias, lavado de activos, corrupcion,
violacion a los derechos humanos, entre otros; y aprovechamiento de los
espacios internacionales para establecer alianzas y acuerdos en los puntos
que permitan potenciar el desarrollo endogeno del pais y sus territorios.

• El fortalecimiento de las relaciones Estado-ciudadano pasa por fortalecer
la descentralizacion, las autoridades locales, la reeleccion de gobernadores
y alcaldes, la formacion de partidos modernos, la rendicion de cuentas,

el seguimiento y evaluacion de la gestion territorial, la transparencia y

comunicacion entre el Estado y la sociedad para mejorar los niveles de 1 287
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confianza y gobernabilidad. Fortalecer a los gobernadores y alcaldes en su

papel de llderes y promotores del desarrollo local. Adelantar programas
de fortalecimiemo institucional y promocion de mejores practicas de
gestion publica.

• Por ultimo, la gobernanza territorial se debe concebir coma un proceso
social que se desenvuelve en forma dinamica en un ambito espacial y en un
contexto mundial, donde los acontecimientos mundiales (de origen natural
o antropico) tendran efectos sobre los territorios. De la misma manera,

la territorialidad local y sus expresiones ambientales, culturales y sociales,
podran tener efectos sobre el mundo. Los efectos de 10 local sobre 10 global
y viceversa dependeran de la magnitud de los eventos y la capacidad de
los actores y sus construcciones (fisicas y organizativas) en términos de
desarrollo endogeno, para incidir positiva 0 negativamente en el espacio
local y mundial.

Referencias citadas

BOISIER, S., 1996 - Modernidad y territorio, 130 pp.; Santiago de Chile:
ILPES.

CEPAL, 2002 - Escalaftn de la competitividad de los departamentos en
Colombia. Inftrme final; Bogotâ D.C.: CEPAL.

COMISI6N INTERSECTORIAL PARA LA REDACCI6N DEL
PROYECTO DE LEY ORGANICA DE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL - Resumen y conclusiones de la primera fase.

CONSTITUCI6N POLfTICA DE COLOMBIA, 1991 - Constituci6n
Politica vigente.

DNP, PNUD, ACCI, GTZ, FONADE, 2002 - Evaluaci6n de la
descentralizaci6n municipal en Colombia: balance de una década;

toma IV: 67-73; Bogotâ D.C.: Memorias del seminario internacional
de la descentralizaci6n en Colombia, 6 y 7 de mayo de 2002.



La gobernabilidady la gobernanza en Colombia

DNP-DDTS, 2004 - Propuesta de elementos metodo16gicos para abordar la
formulacùJn de la vision de futuro para Colombia: un nuevo modelo de

desarrollo; Bogota. Documentos pata el Desatrollo Territotial N° 69.

FOX, J. & ARANDA, .1., 1996 - Decentralization and rural development in

Mexico: Community Participation in Oaxaca's MunicipalFunds Program,

94 pp.; San Diego: Centet fot U.S.-Mexican Studies, Univetsity of
Califotnia.

GONzALEZ MURILLO, H. & ESPINOSA CUERVO, J. O., 2004 
Prospectiva territorial aplicada en los departamentos de Norte
de Santander y Casanare; Colombia: Universidad Extetnado
De Colombia (UEC). Tesis de Especializaci6n en Pensamiento
Estratégico y Prospectiva

GOUX-BAUDIMENT, E, 2001 - Quand les territoires pensent leurs futurs,

160 pp.; LAube: Aube Recherche, Regionalisme.

KEENAN, M. & MILES, L, 2001 - Creaci6n de una visi6n en las regiones:
un marco para la organizaci6n prospectiva regional. THE IPTS, 59
<http://ipts.jrc.ec.europa.eu/home/report/spanish/articles/volS 9/
FR1 SS96.htm>.

NAISBITT, J., ABURDENE, P. & BARRENTINE, P., 1994 - When the

Canary Stops Singing: Wômens Perspectives Transforming Business,

277 pp.; Berrett-Koehler Publishers.

PUTMAN, R., 1993 - Making Democracy Work, 280 pp.; New Jersey:
Princeton University Press.

Paginas web dtadas

ALCA - www.ftaa-alca.org

DNP - www.dnp.gov.co

ENCICLONET - www.enciclonet.com/portada

1 289





Pero.: surrealismo territorial y ciudadano
• ••ImpresloDlsta

Étienne Dun Vellur

En homenaje a las propuestas magistrales de
José Maria Arguedas en «El zono de arriba y el zono de abajo»,

Iralo Calvino en «Las ciudades invisibles»,
Gabriel Garda Mârquez en Macondo y sus encanros,

Jorge De Chirico en sus perspectivas urbanisticas,
Jerôme Bosch en su pinrura fanrasmagôrica.

1. A manera de introduccion, visiones territoriales

El proposito de este artkulo es comparar procesos de articulacion territorial
tanto al interior de los paises coma en zonas limitrofes, donde la Frontera

puede significar, a veces, un puente entre paises «hermanos» y otras veces,
una muralla entre regiones «hermanastras». Siempre se trata de contrastar

la propia representacion de la gente para su proyeccion social y economica
frente a la percepcion externa dei planificador por su formacion técnica y
social. Se trata de cinco casos de América andina, donde los varios niveles de

observacion corresponden a:
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• la ecolog{a para bosquejar el entorno natural y analizar la contaminacion y

su impacto, dado que los proyectos urbano-industriales se inscriben recién

en una agenda ambiental;

• la etnolog{a para encontrar rakes historicas y proyectar perspectivas de

sociedad, dado que las estructuras sociales todav{a se resisten a integrar las

diferencias basadas en etnia, género 0 generacion;

• la econom{a para ponderar la produccion y ubicar los mercados diferenciados,

dadas las asimetrlas entre consumo local y modelos globales;

• la pol1tica para definir relaciones entre administracion y gobierno, dado

que el ultimo fija las leyes en el marco constitucional, mientras la primera

aplica su reglamentacion en el diario quehacer ciudadano.

Un recorrido por ciudades y regiones en América andina: reconstruccion de

Chimbote con fachadas para lotes pelados; irrigacion de Majes (~integracion 0

contradiccion regional?); rompecabezas de Loja con pedazos de otros mundos;

pasadas glorias de Potos{ y mineros pisados en permanencia; quebrada de

Humahuaca: «Keshua potatoes» y educacion ambiental.

Entre experiencias personales, siguiendo las huellas de José Maria Arguedas

sobre los encuentros y desencuentros de «zorros de arriba 0 de abajo», segun

sus identidades y territorios de origen -costenos, serranos 0 amazonicos

he seleccionado casos ilustrativos oponiendo territorios nucleados 0

aromizados por sus actividades y ciudades, introvertidas 0 extrovertidas.

~Como han quedado las poblaciones entre promesas y realidades? ~Quién

manda a quién? Con este recorrido caleidoscopico dentro del mundo andino,

intento ofrecer una suerte de contrapunto entre suenos y pesadillas, tomando

en cuenta las responsabilidades tanto de las autoridades -gubernamentales

y/o administrativas- coma de la ciudadan{a dentro de procesos actuales de

descentralizacion del poder pol1tico y desconcentracion de funciones publicas

en América Latina.

Algunos hallazgos actuales sirven para proponer perspectivas «glocalizadas»

dentro de procesos contempodneos de formacion del gobierno regional

coma nivel intermedio entre 10 local y 10 nacional:

• Red de municipalidades rurales en el Peru.

• Ecoturismo convivial de aventura en el Peru.

292 1 · Diplomado en desarrollo local-regional en Ecuador.
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• Ayllus coma subalcaldias y mancomunidades en Bolivia.

• Asociaci6n agroecologica y pedagogia ambiental en Argentina.

2. Chimbote. (Reconstruccion con urbanismo de fachadas ante lotes
pelados? Con el rio Santa y su desfogue bajo El Niiio (1970-1972)

2. 1. Plan de desarrollo urbano-rural, pesquero-industrial y ambiental

En Chimbote -antes y después dei terremoto que afecto mayormente el

departamento de Ancash, el 31 de mayo de 1970- siempre nos encontramos
frente a una inmensa barriada; es decir, en esta época, el casco urbano cuenta
con un damero de cuarenta manzanas cercado por unos sesenta «pueblos

j6venes» (disfraz militar dei presidente Velasco y clerical dei obispo Bambarén
para identificar shanty towns). Para reponerse dei cataclismo natural y superar
el desastre social, se firm6 un convenio entre las Naciones Unidas a través dei

Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y el gobierno dei
Peru a través de la Comisi6n de Reconstrucci6n y Rehabilitaci6n de la Zona
Afectada por el terremoto (CRYRZA-PNUD, 1971), siendo ambas partes

corresponsables de la elaboraci6n dei «Plan de desarrollo de Chimbote y su
microrregi6n». La perspectiva estaba puesta desde el dtulo, en un territorio

que cubre los valles bajos de Santa y Nepafi -mas amplio que la ciudad y
su desarrollo urbano-. De igual manera, los objetivos de dicho plan tenian
previstos futuros de corto (1970-1972), mediano (1977) y largo (1990) plazo.
Como ensayo de administraci6n regional desconcentrada, se instal6 en Huaraz
(capital departamental) el Organismo de Desarrollo de la Zona Afectada
(ORDEZA), con autoridad en todo el ambito dei departamento de Ancash.

El equipo peruano provenia, en gran parte, dei Instituto de Planeamiento de
Lima (IPL), mientras que el equipo internacional estaba compuesto sobre
todo por la vanguardia de ingenieros y arquitectos, polacos y yugoslavos,
que habian colaborado, los primeras en la reconstrucci6n de IVtzrszawa

(Varsovia) en Polonia después de la segunda guerra mundial, los segundos
en la reconstrucci6n de Skopje después dei terremoto en Yugoslavia.
Reiteradamente, la retaguardia dei equipo de planificaci6n social yeconomica

insisda en el marco de desarrallo integral y articulado entre ciudad y campo,
urbanismo e industria, infraestructura y saneamiento. Todo ello en un
contexto signado por los pies forzados dei boom de la pesca de la anchoveta y

su transformaci6n en aceite y harina de pescado, de la siderurgia, de la zona 1 293
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pantanosa entre la ciudad y su satélite, la urbanizaciôn Buenos Aires -hasta

allî no alcanzaba ni el olor de las harineras, ni los efiuvios de la bahîa, y desde

allî se podîa divisar el Huascaran por una apertura de la Cordillera Negra-.

En estos trabajos se ensefiô a rebajar las categorîas internacionales para

préstamos de vivienda: se pasaba de viviendas de uno a cuatro dormitorios,
dentro de casas de uno y dos pisos, a lotes con distintos niveles de servicios:

• con infraestructura de agua;

• con agua y desagüe;

• con agua, desagüe y luz;

• «lotes con fachadas» [sic] para tener veredas y calles alineadas de acuerdo a
normas internacionales de urbanismo (~o de urbanidad burocd.tica?).

Paralelamente al disefio urbano, un equipo privado, la ONG DESCO, estaba

dedicado a la cooperativizaciôn de las haciendas afectadas por la reforma
agraria en el valle dei Santa. Al mismo tiempo pero en altamar, las empresas

pesqueras practicaban un saqueo de los recursos ictiolôgicos por no respetar
las vedas ni las normas dei Instituto dei Mar dei Peru (IMARPE) en cuanto a
condiciones y volumen de pesca. Elias reemplazaban la anchoveta por sardina

y caballa en la producci6n de harina (mâs barato resultaba pagar la multa que

dejar la sobrecarga).

Con esta depredaciôn intensiva de los recursos, los propios empresarios

lIevaron al colapso la industria pesquera en el otrora «primer puerto pesquero
dei mundo» y alguna vez, «perla dei Padfico». Para redondear el panorama,
el horizonte de la ciudad se veîa regularmente opacado por los coloreados
humos de la siderurgica nacional, pesada industria instalada a la salida hacia
el norte. Mientras tanto, la carretera Panamericana cruza toda la ciudad coma
si fuera la avenida principal dei pueblo y causa regularmente accidentes fatales

entre los pobladores.

Todos, sin excepciôn, pobladores urbanos y periurbanos, industrias pesqueras
y siderurgicas, contribuîan a la permanente contaminaciôn de la bahîa Ferrol
frente a la ciudad, asî coma los alrededores empleados coma botaderos a falta

de tratamiento adecuado de los desechos sôlidos acumulados al aire libre, al
borde de la Panamericana, a la salida norte 0 hundidos en los pantanos de la

entrada sur. La unica reserva era el recreo «Los Pinos», con su vivero forestal,
su piscina olîmpica y su paseo en trencito para los domingos familiares.
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Pero, ~quién vive en esta ciudad fantasma? El casa de Chimbote -entre
una caleta de pescadores, una industria pesquera que fue florecieme y una
siderûrgica que fue ûnica- se formô coma foco de empleo temporal,
drenando migraciones de todo el norte dei paîs, y siempre fue un lugar de
trânsito. No cuenta con una burguesîa local, dado que los cuadros de las
empresas laboran allî durame la semana y escapan hacia Trujillo, Chiclayo
o Lima, para pasar sus momentos libres en familia. Por otra parte las
migraciones propician encuentros y desencuentros entre «zorros de arriba
y zonos de abajo» -famosos gracias a la novela pôsruma dei inolvidable
maestro José Marîa Arguedas (1971)-. Este foco de desarrollo se ha vuelto
un crisol en funciôn de las olas migratorias, de las parejas disparejas, de las
sumas y restas entre pobladores oriundos dei piedemonte 0 de los Andes, con
las rakes socioculrurales y los suenos 0 pesadillas de los desarraigados, con la
ilusiôn de trabajar en la pesca 0 alcanzar algûn puesto relativameme estable...
hasta la siguieme etapa migratoria.

2. 2. Paradojas dei desarrollo: dos campaiias psicosociales y un
cataclismo natural

En un debate pûblico sobre el fururo de Chimbote se plameô el tema de vivir
de 10 nuestro, formulado con ellema «Consuma 10 que Chimbote produce».
El problema se traduce en la cocina y en la mesa cuando habrîa que escoger
para la familia un menû entre harina de pescado 0 acero procesado. Otra
campana mâs selecta, fue promovida por el Club de Leones: «Hora peruana,
hora exacta». La primera reuniôn para organizar esta promociôn cîvica
empezô increîblememe con una hora de retraso.

Tras cuernos, palos. El fenomeno de El Nino (FEN) resurgiô en 1972 y un
dîa de marzo, los controladores dei sector agrario avisaron que el rîo Santa se
desfogaba en el rîo Seco 0 Loco, que atraviesa la ciudad por el barrio «21 de
abril», instalado en el mismo lecho. Se realizô un sondeo râpido para enfrentar
la emergencia. Habîan alrededor de tres mil personas que tenîan que ser
evacuadas para evitar una catâstrofe durante la noche, cuando irrumpan las
aguas tormentosas. Bajo el mando polîtico-militar dei capitân de puerto, se
tomaron precauciones en locales pûblicos, escuelas y parroquias, se requisaron
buses y camiones para transporte, se lanzaron proclamas radiales y se procediô
durante toda la tarde a la evacuaciôn de las familias amenazadas. Antes de la
medianoche, las pequenas chozas estaban inundadas y las aguas pasaban el 1 295
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limite, debajo de la Panamericana ya inundada en la zona pantanosa del sur.

Al dia siguiente, la misma autoridad portuaria entregaba terrenos seguros,

en una lotizacion de emergencia sobre suelos eriazos, a fin de impedir el

retorno de las familias allecho del rio Loco (ya no tan Seco). Recuperado 10
recuperable del hogar, los infantes de marina procedian a la demolicion de las

viviendas para evitar mayores problemas. Finalmente, se plantaron arboles en

los bordes para preservar el ârea de nuevas invasiones y de riesgos futuros.

2. 3. ~Quién tiene responsabilidad sobre qué?

~Qué ha quedado hoy de toda la planificacion? El nuevo Chimbote se
ha desarrollado como distrito, de manera mâs articulada, a partir de la

urbanizacion Buenos Aires; mientras que el antiguo casco urbano se

ha mantenido y muchas barriadas de antano se han consolidado coma

urbanizaciones populares. De las cooperativas agrarias de produccion no hay

rastros. De la industria pesquera, si hay un fuerte olor es porque hay trabajo.

Igual con la siderurgica, si hay densas humaredas significa produccion. Del

organismo de desarrollo regional quedan archivos: ~servirân al actual gobierno

regional? Del medio ambiente se habla mucho mâs, asimismo de la necesidad

de articulaciones complementarias, en materia de seguridad alimentaria, y

macrorregionales, en materia de infraestructuras viales y energéticas. Los

riesgos de cataclismo natural, sea terremoto 0 «Nino travieso», siguen latentes.

~Autoridades y poblacion habrân aprendido a tomar precauciones para evitar

desastres sociales? Existen mecanismos y âmbitos definidos segun se trata de

autoridades publicas y privadas:

• El casco viejo sigue coma distrito capital de proVInCla, dentro de una
inmensa barriada consolidada por la historia.

• El pueblo nuevo es un distrito autonomo con invasiones nuevas en proceso
de futuros asentamientos humanos.

• ~Se requiere una burguesia local? El sindicato de pescadores de Chimbote y
anexos sigue coma principal fuerza socioeconomica.

• La administracion departamental desconcentrada se ha vuelto «gobierno

regional» de Ancash con la politica nacional de descentralizacion que

asimila indebidamente una division politico-administrativa asumida coma

herencia colonial, el departamento, y un territorio socioeconomico por

construir dentro de una nueva Republica, la region.
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2. 4. Hallazgo actual: Red de Municipalidades Rurales dei Perû

A pesar de enredos iniciales entre la organizaci6n gremial campesina y la ONG
de cooperaci6n inrernacional, los alcaldes -por consenso- han integrado

una misma red, con autonomla y liderazgo respaldados por sus respectivas
municipalidades, sobre la base de tres principios de gesti6n democratica:
i) transparencia y rendici6n de cuentas; ii) participaci6n y vigilancia
ciudadana; y iii) concertaci6n para el plan de desarrollo y el presupuesto
operativo anual.

Se han realizado intercambios de experiencias y pasantlas dentro dei pais y
de los paises vecinos coma Bolivia y Ecuador, con una gira compartida en
Francia, seguida de unos circuitos comunes para acoger a sus pares franceses.
Se ha logrado un tltulo aparte en la ley organica de municipalidades, pero no
tienen ninguna representaci6n en el Consejo Nacional de Descentralizaci6n.

3. Arequipa. Irrigaciôn de Majes: ~integraciôn 0 contradicciôn
regional? Con un curso de agua sometido a mUltiples exigencias
(1978-1980)

3. 1. Plan de Desarrollo Regional: empleo, empresas y producci6n
(articulados?

El do Majes tiene un recorrido por tres espacios diferentes: el valle alto de
Colca con comunidades campesinas y andeneda de encaje; el valle medio

de Majes con medianas propiedades y ganadeda lechera; y el valle bajo de
Camana con producci6n intensiva de arroz. La promesa dei gobierno militar
era un vasto programa de desarrollo con impacto en todo el sur dei pais,
comparable al proyecto de San Lorenzo en el none. La colonizaci6n de las
pampas de Sihuas y Majes debia ofrecer la irrigaci6n dei desierto para generar
empleo regional, especialmente para la juventud, producir bienes y servicios
para la regi6n y acumular valor agregado desde los mismos productores, aparte
de la generaci6n de energia con dos centrales hidroeléctricas para abastecer
los espacios fronterizos vecinos de Puno hacia Bolivia y de Tacna hacia Chile
(ORDESUR-INp, 1979; Obando, 1982).

Los debates «glocales» promovidos en el grupo de trabajo dei Instituto Nacional
de Planificaci6n (INP) buscaban identificar la problematica y enfrentarla con

la «solucionatica» -creaci6n dei Sr. Jorge Chavez Quelopana, jefe dei INP Y 1

General dei Ejército-. El marco general era la ampliaci6n de la Frontera agrkola 297
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mediante el riego por aspersion 0 por goteo, a fin de economizar el recurso

agua, la generacion de empleo incorparando la poblacion rural excedente
en los departamentos dei sur, e integrando tecnologla limpia adecuada a

las cédulas de produccion agropecuaria y a procesos agroindustriales con
servicios apropiados para una agricultura moderna, con circuitos integrados
desde mercados regionales hasta el exterior.

3. 2. Paradojas sobre mentalidades de desarrollo durante la concepci6n
dei programa

Una persona de la comunidad campesina de Taya vino a la oficina para invitar
al equipo y asî explicarles las bondades dei proyecto de irrigacion, dado que
toda la comunidad era voluntaria para bajar a las pampas de Majes. Cuando
nos presentamos en la comunidad -después de una noche de comisada a
manera de hospedaje, previa a una mafiana a lomo de bestia hasta alcanzar

Taya, una verde comunidad a 3 300 m.s.n.m.- y luego de las palabras de
bienvenida de las autoridades comunales que nos ratificaron la voluntad de
marchar hasta el desierto para colonizarlo, el equipo tuvo que explicar que el

proyecto aûn no era realidad y que solamente consistîa en decision polîtica
y estudios de gabinete, mientras que la comunidad tenîa ingentes recursos y
amplias perspectivas sin necesidad de abandonar sus tierras.

Las organizaciones populares de Arequipa decretaron un paro regional para
la defensa del desarrollo dei sur. Consecuente con su solidaridad militante

con la region, el equipo aviso a su jefe que se iba al paro y que compensarîa
ese dîa de ausencia justificada con un fin de semana extra a fin de cumplir

con las tareas. A fin de mes, el jefe de personal nos alerta que le piden retener
dos dîas de multa par ausencia injustificada. Nos presentamos en grupo ante
la direccion para aclarar todo 10 acontecido y aceptamos el dîa de descuento
correspondiente a la ausencia por el paro, dejando mal parado a nuestro
excelentlsimo jefe. Cuando se intento explicar los problemas de distribucion
dei agua por la infraestructura mayor de riego, canalizada hacia las pampas,
sin menospreciar los requerimientos (tanto para las tierras altas en el Colca

coma para las tierras planas de Camana) no se entendîa claramente el mensaje.
Cuando hablamos de seguridad nacional para la protecciôn de las obras en
casa de conflicto de intereses entre comunidades con sus andenes arriba,

productores de arroz abajo y colonos en sus parcelas intermedias, se provocô

la reacciôn esperada: «~qué problema de seguridad: vienen los chilenos?».
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Desde el inicio de las obras operaba la Autoridad Autonoma de Majes
(AUTODEMA) en calidad de promotora de la irrigacion y de fiscal de la
constructora Consorcio Majes (MACON), asociando empresas de Canada,
Inglaterra, Sudafrica y Suecia bajo financiamiento del Banco Mundial,
para trazar los tuneles con rayo laser en lugar de emplear la mana de obra
disponible en toda la region.

Estos fueron los resultados acumulados:

• a nivel local al inicio del siglo XXI, el premio a la mejor empresa recae
en el recreo con piscina del Pedregal, el primer centro poblado de la
colonizacion;

• a nivel regional, la cadena del alfalfa a la leche favorece la acumulacion
monopsônica por la empresa procesadora «Gloria»;

• a nivel nacional, agroexportaciôn de productos no tradicionales coma
quinua y paprika.

Pero no existeningunacentralhidroeléctrica ytuvo lugarel «Arequipazo» contra
la privatizacion de Charcani. Mientras tanto, se observa una degeneracion del
empleo regional para cubrir menos de la mitad de la irrigacion mas cara del
mundo, en lugar de haber movilizado masivamente la mana de obra desde las
obras faraonicas hasta las faenas de campo diversificadas para bajar los costos
de construccion y ampliar la paleta de productos, tanto para el mercado
interno coma para el exterior.

3. 3. (Quién beneficia a quién: republica independiente 0 MACROSUR?

~Cual es el modelo actual de desarrollo regional articulado? ~Dônde ha
quedado la Autoridad Autônoma de Majes (AUTODEMA) en todo este
proceso? La conciencia regional esta concentrada al pie deI Misti 0 se proyecta
en el Macro-Sur coma 10 plantean Hderes regionales, dirigentes de las dmaras
de comercio e industria y de los colegios profesionales junto con autoridades
académicas y poHticas, tanto municipales coma regionales. Solamente coma
contrapeso al eje Lima-Callao, un sôlido sur puede surgir vinculando:

• las ciudades mayores de Arequipa y Cusco;

• las ciudades intermedias de Quillabamba, Abancay, Sicuani y Puno al
interior;

• Puerto Maldonado en Madre de Dios coma via de comunicaciôn bioceanica 1 299
con Brasil;
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• Juliaca coma mercado fronterizo con Bolivia;

• Moquegua, 110 y Matarani coma puerto sobre el Padfico y

• Tacna coma puerta fronteriza con Chile.

Es decir, en lugar de la mistificacion de «Republica independiente)) crear una

macrorregion del surperuano, integrando de manera transversal la vertiente

del Padfico con la cuenca amazonica alrededor de la cordillera y del AltipIano

sobre territorios, articulando siete departamentos hoy calificados coma

regiones, con los brazos abiertos hacia los tres palses vecinos y hermanos, con

la mirada hacia el continente y especialmente a la comunidad sudamericana

de naciones.

3.4. Hallazgos actuales: circuitos de turismo vivencial

Los circuitos del valle del Colca (provincia de Caylloma) y del valle de

Cotahuasi (provincia de La Union) son promovidos por los gobiernos locales,

el provincial con sus distritales, y tratan de vincular la naturaleza y la cultura.

Estas son algunas caracterfsticas del territorio en el ambito rural: paisajes

deI canon y de la andenerfa camo filigrana a 10 largo del valle, vestigios

arqueologicos y monumentos coloniales; aguas termales y hospedaje sencillo,

con alimentacion t1pica aprovechando recursos de la zona; artesania y folclore

autoctonos con artesanos y artistas locales; caminata 0 cabalgata, trekking 0

rafting y otros deportes de aventura.

Las proyecciones entre los departamentos de Cusco y Apurimac se ubican en:

• Valle de Santo Tomas (provincias de Chumbivilcas, Espinar y Cotabambas).

• Valle del Apurimac camino a Choquequirao (provincias de Anta y Abancay).

Bajo un esquema similar, las municipalidades proponen circuitos alternativos,

sea a pie 0 a caballo, en carro particular 0 en bus de ruta. El objetivo es el

mismo, poner en evidencia los recursos naturales y culturales y mediante

iniciativas de la poblaci6n ofrecer productos y servicios generadores de

empleo y de ingresos.
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4. ~Rompecabezasde Loja con pedazos de otros mundos? Al
encuentro de dos rios: Zamora y Malacatos (2000-2004)

4. 1. Propuestas locales e irnpactos globales

La realidad de la provincia de Loja presenta vanos mundos asimétricos

desde el nivel local hasta el global. En el campo se encuentran multiples

tradiciones, de recolecci6n y pequefia agricultura con los shuars, de ganaderia

extensiva con los saraguros, de pequefia industria y mineda con los mestizos

y criollos (Dutan et al., 1994). En la ciudad capital de la provincia se

reconoce un mosaico de piezas copiadas de otras realidades, entre castillos

medievales, puerta del sol altiplanica y jirafa africana, alternando con parejas

representativas de las tradiciones de nativos y de mestizos. Alli surgi6 el

Programa Regional de Desarrollo del Sur (PREDESUR) coma iniciativa

de descentralizaci6n articulada entre las tres provincias de El Oro, Loja y

Zamora (Castillo, 2002; CIADLR, 2004). Con la moneda surge un mercado

totalmente desigual, d61ar versus sucre, agudizando una «stagflaci6n», mezcla

explosiva de estagnaci6n con inflaci6n, asociada a la acelerada devaluaci6n

del signa monetario nacional.

4. 2. Articulaciones fronterizas

Esta regi6n pauperizada tiene un fuerte volumen de migraciones externas,

principalmente hacia Espafia y Estados Unidos, reemplazadas par los

flujos migratorios de mana de obra barata desde el Peru (Durt, 2001;

Hocquenghem & Durt, 2002). Barata igual que los «sudacas» en la «madre a

madrastra patria», porque trabajan dura para ahorrar en d6lares, no gozan de

seguridad social ni de leyes laborales y suefian con regresar a su terrufio para

invertir en un negocio propio.

Par ambas lados de la Frontera, resultan comunicaciones cruzadas con efectos

invertidos desde Huancabamba a las islas GaLipagos. Bajo la dictadura militar

en el Peru, un campesino piurano aprovechaba la feria dominical para votar en

las elecciones par el candidato presidencial ecuatoriano, Jaime Rold6s. En las

islas Galapagos al contrario, con ocasi6n de la visita dei ministro de educaci6n

dei Ecuador, al momento de entonar el himno nacional, los alumnos cantan

«Somas libres, seimoslo siempre... » que escuchan diariamente par los canales

de televisi6n peruanos.
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Otros espacios «glocalizados» son el hotel California en Paquisha --obra de
un migrante de retorno a su parroquia después de una década de trabajo en
Espafia- y el turismo vivencial organizado por una comunidad shuar desde
el do Nangaritza hasta la Cueva de los Tayos.

4.3. (Quién explota a quién: cabeza de raton 0 cola de leon?

El liderazgo de la burguesia de Loja esta en constante competencia con la
ciudad vecina de Cuenca. Existen perspectivas de integraci6n mediante una
regi6n fronteriza:

• simb61ica coma la «Casa dei Penh ofrecida par el alcalde Bolivar Castillo
en Loja;

• municipal a través de la asociaci6n binacional de alcaldes hermanados desde
el sur dei Ecuador hasta el none del Perli;

• académica coma varios proyectos de investigaci6n y de educaci6n que
poddan generar sinergias entre universidades hermanas;

• real coma los variados negocios que cruzan la Frontera en pos de las ventajas
comparativas y competitivas seglin el tipo de productos y servicios.

4. 4. Hallazgo actual: diplomado en gestion dei desarrollo loca1-regional

Del compromiso de la Universidad Nacional de Loja con organizaciones
y autoridades locales ha surgido el «Centra de investigaci6n y apoyo al
desarrollo local-regional», con un programa de farmaci6n junto con servicios
de asistencia técnica y asesoda. El centro constituye un puente entre los
gobiernos locales y la misma universidad a fin de responder, de manera
solidaria, a los requerimientos dei ambito regional en materia de planificaci6n
y monitareo de pol1ticas, seguimiento y evaluaci6n de gesti6n.

5. Glorias pasadas de Potosi y mineros pisados en permanencia.
Con el rio Pilcomayo trinacional (1995-1997)

5. 1. El orgullo de haber nacido al pie dei «Cerro Rico»

Otro panorama, bajo las mismas rakes hist6ricas coloniales con proyecci6n
neoliberal actual, surge de la realidad boliviana en Potosi, con plata colonial
y estafio republicano, frente al eterno valor sustraido a mineros y campesinos,
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asentados en territorios ongmarios étnicos de cara a la promoci6n rural
moderna, con mecanismos de participaci6n popular y ayllus -reconocidos
ahora coma subalcaldfas-. Siguen vigentes los caminos de intercambio
hacia el valle de Cochabamba, con camiones reemplazando a los arrieros con
recuas de llamas y las cadenas de trabajo para mulas, negros, indios y otros;
mientras hoy el tr6pico de Santa Cruz representa El Dorado para los kollas.
Ayer la plata servfa para fundir metales en moneda para la Corona, hoy los
concentrados valen coma mercanda para el mercado mundial.

5. 2. Articulaciones migratorias

Siguen presentes en los campamentos mineros de «Siglo xx» 0 «Caballo
Blanco», las huellas de los duefios tradicionales desde Patifio hasta Sanchez
de Losada. Continuan las migraciones del Altiplano al tr6pico, donde se
ventilan competencias entre kollas y cambas. Los antiguos sindicatos de la
nacionalizaci6n de la Corporaci6n Minera Boliviana (COMIBOL) han pasado
la posta a cooperativas mineras. La sequfa en consecuencia del fen6meno de
El Nifio (FEN) en 1983, ha trafdo una lluvia de acciones de cooperaci6n
internacional: Programa de Autodesarrollo Campesino (PAC) con la
Uni6n Europea, con acciones articuladas desde trabajos de infraestructura
y de apoyo a la producci6n agropecuaria, hasta talleres de artesanfa textil
o de agroindustrias rurales, y formaci6n de cuadros para organizaciones
de productores; desarrollo forestal comunal con FAO, promoci6n a nivel
de ayllus y comunidades; trabajos de desarrollo local con DANIDA de
Dinamarca; capacitaci6n a nivel municipal para la participaci6n popular; y
distintos apoyos puntuales canalizados por ONG regionales.

5. 3. Dos bichos raros en el paisaje altipIanico: un elefante blanco y
una oveja negra

Karachipampa es una moderna fundici6n construida con s61idos créditos de
cooperaci6n internacional en los afios de 1980, en las afueras de la ciudad al
costado del aeropuerto. Nunca ha entrado en operaciones dado que cuando
fue terminada la instalaci6n se constat6 que la fundici6n de Vinto en Oruro
era suficiente para las necesidades del pafs. ~OGM 0 la introducci6n de un
elefante blanco en el Altiplano?
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La contaminaci6n dei Pilcomayo con relaves mineros desde Potosi afecta

secular y permanentemente los tres paises de su recorrido: Bolivia, Paraguay

y Argentina. Potosi es la oveja negra para todos los pueblos riberefios, pero

sigue afectando el agua y el ambiente para vergüenza privada, pero sin sanci6n

para los responsables publicos.

5. 4. ~Quién paga y quién cobra: administraci6n 0 gobierno?

Ayer el ambito dei prefecto correspondia a la representaci6n politica dei

Presidente de la Republica frente a la corporaci6n departamental coma

administraci6n desconcentrada. En el intermedio la reforma dei Ejecutivo

se concentr6 en tres pilares de desarrollo: econ6mico, humano y ambiental.
Reintegr6 la administraci6n desconcentrada en la misma prefectura. Hoy,

desde las ultimas elecciones, el prefecto sale elegido democraticamente, ya

no es designado «dedocraticamente» y encabeza la descentralizaci6n politica
sobre la base territorial dei departamento.

5. 5. Hallazgo actual: ayllus como subalcaldias y mancomunidad
municipal

5. 5. 1. Caso de la participacù;n populary la gestion territorialpor las
comunidades

La ley de participaci6n popular inicial reconoda solamente las Organizaciones
Territoriales de Base (OTB) para incorporarse en los mecanismos de

participaci6n ciudadana al gobierno local. A raiz de estudios coma los «Atlas

dei Norte PotOS!», se logr6 reconocer a las autoridades tradicionales de los

ayllus coma subalcaldes dentro de sus respectivas munieipalidades. Asi
pueden realizar gestiones de acuerdo al mandato expreso de sus propias bases

corn unitarias. Por otra parte, la misma ley prevé las asociaciones de munieipios

en mancomunidad para trabajos y acciones que requieren acuerdos y finanzas
superiores a las posibilidades de cada municipio en forma aislada. Estos

acuerdos se basan en programas y proyectos fundados en planes de desartollo

articulados, convenio por obras conjuntas y servicios técnicos compartidos.
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5. 5. 2. Caso de! Servicio Naciona! de Caminos, hoy desconcentrado a nive!
departamenta!

El Programa de Autodesarrollo Campesino (PAC) tenia un importante

parque de vehlculos y maquinaria para abrir y mantener carreteras y caminos.

En lugar de rifar la herencia con una dispersi6n de los equipos entre todos los

municipios, se acord6 mantener el poo! de maquinaria en el propio Servicio

Departamental, a condici6n de fijar en su programaci6n anual la atenci6n
a cada una de las zonas priorizadas por los municipios en sus planes de

desarrollo local. El Servicio de Caminos pone su personal con los equipos y el
know how, mientras que los municipios financian los gastos de combustible
y repuestos.

6. Jujuy. Quebrada de Humahuaca: keshua potatoes y educaei6n
ambiental con agua escasa (1999-2000)

Pocas diferencias marcan los linderos entre pueblos veClllOS: poblaci6n

cetrina, papera, acullicando coca por ambos lados de la Frontera. Ademâs de

hablar quechua son oriundos de Bolivia. La misma continuidad caracteriza

la variedad de paisajes andinos: entre altas montafias y cursos de agua que

marcan la vida social y la producci6n econ6mica -adaptadas a cada uno de los

ambientes por las culturas desarrolladas en los pisos de puna, ladera 0 valle-.

Las politicas provinciales consideran la gesti6n social de la cuenca para usos
variados, sea con manejo forestaI, cultivos y crianzas con las agroindustrias

correspondientes, en conexi6n con el gobierno de la ciudad y la gerencia de

las actividades urbanas, industriales 0 mineras. Los problemas empiezan 0

se resuelven de acuerdo a la responsabilidad social, econ6mica y ambiental
realmente asumida por cada uno de los diversos actores involucrados.

6. 1. Articulaciones fronterizas

Buenos Aires, capital federal, es la gran fuente de poder y puente para

articular mercado nacional e internacional, con vinculaci6n especial

con la vecina republica de Bolivia para reclutar mana de obra barata. La

quebrada de Humahuaca, coma exponente dei mundo andino, cuenta con

eximios productores ecol6gicos diHciles de calificar: «compafiero» significa

peronista, «camarada» representa al montonero, «hermano» se interpreta

coma evangélico, «campesino» no se usa (AJbeck & Gonzâlez, 1999; 1 305
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Albeck et al., 1999). ~Podrîamos decir simplemente «amigo»? Lo original del
casa es la oportunidad de poner sus productos a la venta en supermercados
Al de Buenos Aires y para no parecer vendedores informales con sus ricos
tubérculos andinos (como papas, ocas, ollucos, mashuas, etc.) les pusieron el
apodo genérico de keshua potatoes, con 10 cual los portefios dudaban si eran
productos de Miami 0 de Park

6. 2. Un proyecto pedag6gico ambientado en el territorio

«Elaboremos entre todos una escuela para todos» es un proyecto realizado por
la Escuela Normal «Dr. Eduardo Casanova» de Tilcara con el fin de descubrir
el mundo a partir del universo que manejan las familias, los estudiantes y los
profesores de la quebrada de Humahuaca. Varios equipos interdisciplinarios
de profesores y estudiantes de la escuela normal se han dedicado a observar y
estudiar este ambiente con su poblaci6n para elaborar materiales didacticos
de utilidad para las escuelas locales. Como resultado se obtuvieron tres tomos
recorriendo la historia, la vida y la lengua en el contexto andino de tres
departamentos de la provincia de Jujuy en Argentina:

• Quebrada de Humahuaca: mds de 10000anos de historia (Albeck & Gonzalez,
1999), es un recorrido olîmpico por las principales paginas de la historia del
mundo que se registran en este territorio a través de sus vivencias.

• Vivir en la Quebrada de Humahuaca (Albeck et al., 1999) contiene ocho
capîtulos que enlazan temas de la vida diaria «para explicar el lugar desde
la geologîa, entender los distintos ambientes de la zona, reflexionar sobre
los sistemas productivos, ver los movimientos de poblaci6n, comprender
los espacios urbanos y rurales, abordar el problema del agua y recordar el
valor de la tierra». Tiene anexos metodo16gicos correspondientes al trabajo
de campo.

• Los caminos dela lengua en la Quebrada de Humahuaca (Gonzalezetal. , 1999)
muestra diez capîtulos siguiendo el hilo de una serie de siete cuentos
y rematando con tres temas sistematicos para estimular a los profesores a
avanzar con investigaciones propias: las lenguas de los antiguos omaguacas;
identidad, lengua y cultura; el falso dilema entre oralidad y escritura.

El conjunto de estudios y publicaciones manifiesta el interés de la escuela
normal de integrar la escuela en su territorio natural, hist6rico-social y
lingüistico-cultural, para desde aHî proyecrarse hacia el pals yel mundo.
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6. 3. (Quién manda a quién en un gobiemo federal?

Existe una autonomia dei gobierno provincial para los asuntos internos
espedficos dentro de una republica Federal (Daza, 1999). En la misma linea,
el gobierno central asume las politicas nacionales que regulan las relaciones
internas, finanzas, justicia y seguridad nacional, con las provincias federadas y
relaciones internacionales; cooperacion, comercio exterior y defensa, con los
otros paises. Por otro lado, la autonomia dei gobierno municipal corresponde
a cada âmbito territorial dentro de la provincia para la gestion local de
infraestructuras, energia, produccion, educacion, salud y servicios.

6. 4. Hallazgos actuales: perspectivas ambientales en producci6n y en
educaci6n

Hay dos lîneas de trabajo interesantes para vincular la poblacion con su
territorio. Los productores aislados se han dado cuenta que juntos tienen
mayor capacidad de negociacion y logran mejores precios en funcion al
volumen y a la calidad de sus productos. La «Asociacion de productores
ecologicos» propone: control de calidad y estudio de mercado para la
produccion; organizacion y capacitacion para los productores; y prâcticas
académicas para los estudiantes.

Los maestros de escuela junto con su centro de formacion pedagogica han
enfocado una educacion desde la vida de la misma poblacion y hacia la gestion
dei propio territorio. «Proyecto de escuela para todos» es una investigacion y
accion interdisciplinaria para el rescate de la historia y de la cultura local; el
reconocimiento de campo y produccion de material didâctico; y la aplicacion
pedagogica en aula y validacion de las actividades propuestas.

7. A modo de conclusion, perspectivas glocalizadas

7. 1. Desde las sociedades locales

Ya no existen zonas urbanas y rurales como âreas territorialmente desvinculadas
dadas las funciones de intercambios de bienes y servicios, migraciones
redprocas de familias citadinas buscando residencia en el ambito rural y de
hogares campesinos buscando empleo en el âmbito urbano; produciendo un
fenomeno de rurbanidad, es decir, una trama de poblaciones asentadas sin
solucion de continuidad entre areas rurales y urbanas.
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Las zonas fronterizas presentan tejidos con efectos multiples:

• La continuidad sociocultural y la integraci6n econômica resultan muchas

veces mas atractivas por los vînculos tradicionales e identidades similares

entre poblaciones vecinas desde paîses distinros, que con otras regiones

nacionales dotadas de otras identidades y articulaciones econômicas.

• Las polîticas nacionales no siempre se proyectan hacia las periferias, dejando
a territorios fronterizos en ellimbo.

• Los mercados internos, locales y regionales tienen maneras de integrarse a
circuitos nacionales distintos dei mercado internacional, manejado desde

redes globales.

• Las migraciones, internas 0 internacionales, afectan siempre los equilibrios
dentro de la familia, sea nuclear 0 extensa: el tejido familiar descansa

muchas veces sobre rios y rias, abue1as 0 abuelos, para la crianza de los hijos

e hijas de la pareja de migrantes. Como envian regularmente remesas para
sus parientes e hijos, estas contribuciones l1egan a alterar los habitos de

consumo local, pero benefician altamente la balanza comercial nacional por

el volumen que representan.

Los proyectos de colonizaciôn tienden a canalizar migraciones internas

en funciôn de proyectos regionales con resultados diferenciados segun el

modelo propuesto, con prioridad al uso intensivo de mana de obra 0 de

capital, desde el financiamiento de obras hasta el tipo de empresa rural yel
modo de articulaciôn al mercado, con promociôn del consumo nacional 0 de

productos de exponaci6n.

7. 2. Desde el universo global

Los procesos de descentralizaciôn «por agregaciôn desde abajo» tienden a ser

mejor percibidos que los procesos de «corte y pegote desde arriba», dejando
abierta la cuesti6n de criterios de descentralizaciôn, especialmente para la

creaci6n de un nivel «regional» intermedio entre el nive! nacional y el nivel

local 0 municipal.

Combinando factores de poblaciôn, producciôn y mercado, cultura y

soeiedad -tales coma peso demografico propio; variedad y volumen de
producciôn; calidad y cantidad de consuma y venta; reconocimiento de

identidades culturales; condiciones de reproducciôn social y capacidad de

acumulaciôn econômica- se pueden proyectar imagenes de territorios por
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articular de diversas formas, segun sus condiciones de atracci6n 0 repulsi6n,

de complementariedad 0 competitividad, finalmente de suma 0 resta para

integrarse en un conjunto territorial mayor.

Las «recetas de ajuste estructural» propuestas 0 impuestas desde el sistema
global, especialmente a través de sus 6rganos financieros (FMI, BM, OMC),

pero también por los canales de cooperacion internacional publica --equipada

del marco logico- u ONG privada amparada en FODA, raras veces logran
los efectos de compensaci6n social buscados frente al «desbarajuste economico

exitoso». Segun el punta de observacion, cuando el evaluador se situa abajo

o arriba en la piramide humana, tiende a percibir directamente el nivel de
frustraci6n 0 de satisfacci6n de la ciudadania. Sean poblaciones damnificadas

o beneficiadas por estas politicas, los resultados finales apuntan generalmente

hacia la privatizaci6n de los beneficios y la socializacion de las pérdidas.

7. 3. Desde el tlinel 0 puente «glocal» entre realidades locales y globales

Los espacios de concertacion pueden abrir caminos a la participacion

ciudadana a través de mecanismos coma planes de desarrollo, presupuestos

operativos u otras iniciativas de la poblacion organizada en colaboracion con

el gobierno municipal. Desde los gobiernos locales se pueden acordar sinergias

en funci6n de economia de escala para infraestructuras en materia de energia

y agua, transporte y comunicaci6n, cadenas de producci6n, transformacion

y comercializaci6n, apuntando a la construccion de mancomunidades
municipales coma bases de una posible integracion regional.

Desde los gobiernos nacionales se puede estimular la construccion de

conjuntos a nivel continental con prueba de ensayo de integracion a nivel
fronterizo, donde las poblaciones estan acostumbradas a mirar hacia la otra

orilia y cruzar puentes 0 saltar vallas y crear canales de convivencia.

El papel de la educacion resulta fundamental para contar con ciudadanos
adaptados a un mundo en cambio permanente, con los pies en su terrufio, la

cabeza en la pachamama y el corazon abierto para recibir hoy ellegado de los

antepasados a entregar mafiana a los herederos.
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Décentralisation participative et
ethnicisation en Bolivie (1994-2005)

Laurent Lacroix

Introduction

La question de la différence socioculturelle n'est pas nouvelle en Bolivie, pays
considéré comme l'un des plus « indien» d'Amérique du Sud. Toutefois,

depuis le début des années 1990, l'identification ethnique s'y est généralisée.

Celle-ci s'est exprimée notamment par une utilisation accrue du référent

identitaire socioculturel tant dans les discours des dirigeants sociaux et
politiques (Lacroix, 2005), que dans la presse et les analyses d'un grand

nombre d'observateurs concernant des évènements locaux ou nationaux
(Lavaud,2005).

I..:État bolivien a joué un rôle important dans ce vaste mouvement
d'ethnicisation. Les politiques de type « néo-indigéniste » mises en place par

le premier gouvernement du président Sânchez de Lozada (1993-1997) ont

instauré de nouveaux espaces de représentation, dont l'occupation progressive

par des élus issus d'organisations « paysannes », « indigènes» ou « originaires»

(trois termes pour un concept identitaire quasi similaire) ont fortement

marqué la vie politique bolivienne au cours de ces dernières années.
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Nous chercherons, ici, à déterminer les modalités (c'est-à-dire le « comment»
plutôt que le « pourquoi ») du mouvement local et national d'ethnicisation des

espaces politiques et des institutions politico-administratives. Pour cela, nous
reposerons notre analyse sur une partie des résultats d'une enquête de terrain
réalisée entre 2000 et 2003 en Chiquitanie, région frontalière avec le Brésil,
située au nord-est du département de Santa Cruz.

Dans un premier temps, nous reviendrons brièvement sur les principaux

acteurs de l'ethnicité en Bolivie pour tenter de comprendre la dimension
des politiques néoindigénistes d'État menées dans les années 1990. Ensuite,
nous analyserons de manière systématique les espaces participatifs et
représentatifs concernés par le processus d'ethnicisation afin de mieux saisir
les conséquences des réformes politiques sur la modification des frontières
identitaires en Bolivie.

1. Les acteurs de l'ethnidté

Les mouvements ethniques occupent depuis plusieurs décennies le devant
de la scène sociale et revendicative en Amérique latine. Qu'ils apparaissent
comme Indiens, Indigènes, autochtones ou originaires selon les régions et
les périodes historiques, ces nouveaux acteurs majoritairement pacifiques
soulèvent et alimentent la question de la (re)définition des sociétés latino

américaines avec leurs propositions multidimensionnelles à la fois culturelles,
sociales, économiques et politiques.

La Bolivie n'échappe pas à ce phénomène continental, voire mondial. Ce que
certains observateurs appellent le « réveil indien » ou la « réindianisation »

pour évoquer l'émergence de nouveaux acteurs socioculturels concorde
chaque fois avec des temps forts de l'histoire contemporaine de ce pays que
sont la transition démocratique (1978-1982) et la modernisation de l'État
(1985, 1994-19%).

Ainsi, peut-on remarquer une coïncidence historique entre l'expression d'une
revendication identitaire socioculturelle et la modernisation de l'État à la fin
du 20ème siècle en Bolivie. Les dynamiques de démocratisation et d'affirmations
identitaires s'avèrent concomitantes. Dans un sens, les réformes politiques
paraissent favoriser l'émergence et l'expression d'acteurs socioculturels ;
dans l'autre, ces acteurs expriment avec force et limpidité leur volonté de

s'impliquer dans les projets de rénovation nationale. En cela, ils revendiquent
puis assument un rôle politique.
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1. 1. Reconnaissance de la diversité culturelle, une demande historique

La première expression d'une indianité renouvelée se manifeste dans la
région andine au début des années 1970 avec l'apparition du katarismel que
l'on pourrait brièvement définir comme un mouvement syndical paysan de
type indianiste, ayant surgi en réaction aux politiques d'État assimilatrices
et paternalistes héritées de la révolution nationale de 1952 et de la réforme
agraire de 1953. Le katarisme apparaît sous la dictature du Général
Bânzer (1971-1978). Il dénonce l'oppression culturelle des populations
définies comme « indiennes» (Manifeste de Tiwanaku, 1973) et propose
l'instauration d'un Etat plurinational. Ce mouvement est à l'origine de
l'incontournable Confédération Syndicale Unique des Travailleurs Paysans
Boliviens (CSUTCB), créée en 1979, dont la création marque un temps
fort de la transition démocratique en Bolivie puisque celle-ci se présente
comme la première organisation paysanne nationale autonome. Le katarisme

démontre une forte capacité de mobilisation et d'action jusqu'en 1983. Par la
suite, il éprouve d'énormes difficultés à rénover sa plate-forme revendicative
dans le nouveau contexte de démocratisation et finit par imploser au fil des
échéances électorales.

Au milieu des années 1980, le katarisme connaît un net reflux et doit

céder l'avant-garde syndicale paysanne aux producteurs de feuilles de coca
(cocaleros) installés dans le Chaparé et dont les bases hétérogènes (anciens
mineurs licenciés puis déplacés à la suite des grandes vagues de privatisation,
paysans andins victimes de la sécheresse et sans-terres) tentent de relever le
défi identitaire légué par les kataristes (Calla, 1993; Patzi, 1998). Les cocaleros

fondent leur mouvement sur la défense de la feuille de coca qui devient

rapidement l'un des principaux symboles de la lutte paysanne et socioculturelle
puisqu'elle évoque la précarité économique des familles paysannes (la coca
constituant un élément primaire de revenu), pose la question de la différence
culturelle sous une nouvelle forme (utilisation traditionnelle de la feuille) et
sensibilise sur les droits de l'Homme et les droits politiques (militarisation des
zones tropicales dans le cadre de la politique d'éradication et persécution des
communautés paysannes). Tous les ingrédients sont réunis pour constituer
une identité forte et nouvelle, à la fois socio-économique et socioculturelle,
qui se distingue de l'andino-centrisme katariste subordonné au « classisme »
inadapté de la Centrale Ouvrière Bolivienne (Mansilla & Zegada, 1996) .

•1 De Tupac Karari qui fur le meneur d'une grande rébellion indienne sU( l'Alriplano bolivien en 1781.
Sur le mouvemenc katariste, voir encre aunes, Lavaud (1982), Pacheco (1992), Le Bor (1994).
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Ce déplacement du rayonnement syndical s'accompagne, en particulier sur
l'altiplano bolivien, d'une revalorisation des organisations communautaires et

territoriales dites « traditionnelles» (c'est-à-dire pré-syndicales) qui auraient
été délaissées avec la révolution nationale et la réforme agraire des années 1950
pour intégrer un vaste mouvement homogénéisateur de paysannisation des
populations rurales. La remise en cause du modèle syndical, et par conséquent
du katarisme, s'exprime avec l'émergence du Conseil national des Aymaras,
Kechuas, Tupiguaranies unis par ayllus et communautés (AKTUPAC) en
1986 et de la Confédération Unique des Ayllus-Communautés-Capitan!as
du Kollasuyu-Bolivie (CUAKK-B) en 1987 transformée, depuis, en Conseil
National des Ayllus et Markas du Quollasuyo (CONAMAQ) dont la force
de mobilisation reste limitée.

Dans certaines régions, on assiste à une dynamique similaire. Dans la province
Aroma du département de La Paz le plus célèbre des kataristes, Genaro
Flores, organise le Cabildo des communautés originaires d'Urinsaya en 1990
après avoir été expulsé de la CSUTCB. Ailleurs, se créent la Fédération

des Ayllus du Sud d'Oruro (FASOR) en 1988, la Fédération des Ayllus
Originaires du Nord de PotoS! (FAO-NP) en 1993, et certains syndicats
paysans n'hésitent plus à souligner le caractère ethnique de leur organisation

comme la Fédération Syndicale Unitaire des Travailleurs Paysans Originaires
de Chuquisaca (FSUTCOCH) ou la Fédération Syndicale des Travailleurs
Paysans Originaires de PotoS! (FSUTCOP).

La seconde manifestation d'une ethnicité grandissante surgit dans les Basses
Terres. Alors que la CSUTCB attire toutes les attentions, les peuples (auto)
nommés indigènes de l'Est et du Nord du pays s'organisent à leur tour. Dès le
« retour de la démocratie» en 1982, ils s'allient en une Confédération Indigène
de l'Orient Bolivien (ClDOB), qui insiste sur le respect de la différence
socioculturelle et celui des espaces communautaires empiétés ou menacés par
divers fronts agricoles. Entre autres nombreuses revendications, la CIDOB
réclame des territoires pour les peuples indigènes (qui constitueraient des
juridictions spécifiques dans l'organisation politico-administrative de la
nation bolivienne), la reconnaissance de la diversité culturelle, l'instauration
d'une société plurielle, des droits spécifiques pour les peuples indigènes,
notamment dans les domaines de l'éducation (bilingue et pluriculturelle) et
de la justice (communautaire).
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Ce n'est qu'à la suite d'une marche historique pour le « Territoire et la

Dignité » en 1990, que les organisations indigènes des Basses Terres se
révèlent véritablement à la société bolivienne (CPIB, 1990 ; Libermann
& Godinez, 1992 ; Lehm, 1999). Le succès de cette mobilisation est

conséquent. Le gouvernement de Jaime Paz Zamora (1989-1993) reconnaît
huit « territoires indigènes» par décrets suprêmes, entérine la Convention
169 de l'Organisation Internationale du Travail sur le droit des Peuples
Indigènes, relance le projet de Fonds de Développement des Peuples Indigènes
d'Amérique latine et des Caraïbes (FDPI), officialise par décret l'éducation

interculturelle bilingue pour toutes les collectivités indigènes, adopte une
Loi sur l'Environnement qui reconnaît certains droits indigènes comme la
participation, l'administration et l'exploitation des ressources naturelles dans
les aires protégées, et autorise la création d'une Garde Forestière Indigène sur

les territoires reconnus en 1990.

À force de propositions innovantes et incluantes, la CIDOB s'impose
comme une organisation représentative à part entière reconnue par l'État et

l'ensemble des acteurs sociaux. À tel point que « le protagonisme dominant
dans les mouvements indigènes s'est déplacé géographiquement des Andes à
l'Orient » (Calla et al, 2000). À la grande satisfaction de ses affiliées et des

organisations andines ayant rompu avec le syndicalisme paysan, indianiste
ou non, la CIDOB parvient à hisser les questions de territorialité indigène et
du respect de la différence socioculturelle parmi les thèmes prioritaires dans
les discussions nationales autour de la redéfinition du rôle de l'État et de la
détermination d'un nouvel agenda politique qui s'organisent au début des
années 1990. La CIDOB présente un projet de Loi Indigène (1992) dont
certaines propositions seront largement considérées par le gouvernement élu
en 1993 pour réformer la Constitution et rénover le cadre législatif national.

Le traitement de la question indigène est facilité par une conjoncture
particulière marquée par la décennie internationale des peuples autochtones
décrétée par l'Organisation des Nations Unies (1992-2002) et par la
libéralisation économique et politique des sociétés latino-américaines

provoquant un reflux des organisations syndicales et l'émergence simultanée
d'acteurs sociaux parmi lesquels les organisations ethniques occupent une
place prépondérante. À cela, ajoutons que la présence et l'action du premier

vice-président « indien» de la République élu en 1993, le dirigeant aymara
et katariste Victor Hugo Cardenas, se sont révélées importantes dans la
considération étatique des revendications ethniques (voir infra). 1 317
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1. 2. Politiques et structures néoindigénistes d'État

Le gouvernement du Président Sanchez de Lozada rénove la législation avec

la promulgation de plus de deux cents textes entre 1993 et 1997. Parmi ces

réformes, la loi de Participation Populaire (1994), la Réforme Éducative

(1995) et la Réforme Agraire (1996) sont considérées comme les législations

les plus innovantes depuis la révolution nationale de 1952. Elles impliquent

une réforme constitutionnelle reconnaissant le caractère multiculturel et

pluriethnique de la nation bolivienne, et déterminent un nouveau champ
normatif incluant des droits spécifiques pour les populations indigènes

s'appliquant dans un mouvement de décentralisation politico-administrative
et selon des modes participatifs (Gros, 1999). Les populations indigènes

assistent à l'ouverture d'espaces de pouvoir municipaux pour tous les citoyens,

à la possibilité d'obtention de terres collectives et à l'acceptation d'une école

interculturelle et bilingue. Le caractère « néoindigéniste » de ces réformes ne
signifie pas le retour du modèle assimilationniste. Bien au contraire, le néo

indigénisme d'État se caractérise par l'insertion d'ajustements destinés aux

populations indigènes dans les législations visant à réorienter les politiques

générales des nations concernées.

Pour assumer cette politique ethnique intra-législative, l'État bolivien crée
des institutions spécifiques comme le sous-secrétariat des affaires ethniques

(SAE) dépendant du secrétariat national des affaires ethniques, de genre et

des générations (SNAEGG) qui lui-même cohabite au sein du Ministère

du Développement Humain avec le secrétariat national de la Participation

Populaire (Lema, 2001). Ce dernier assume le projet « Soutien aux Peuples

Indigènes» (API) chargé de promouvoir les principes de la décentralisation
participative auprès des communautés indigènes. En 1995, un « service

d'assistance juridique aux peuples indigènes» (SAJPI) est chargé d'enregistrer

les communautés indigènes dans le cadre de leur institutionnalisation, et

d'instaurer un « système national de formation indigène» accompagnant

les candidats indigènes aux élections municipales. Avec le changement de
gouvernement national (1997-2002), cette ossature institutionnelle disparaît,

remplacée par le Ministère du développement durable et de la planification

(MDSP) et le Vice-ministère des affaires indigènes et des peuples originaires

(VArpO). Le gouvernement du Président B<inzer, peu favorable aux réformes,

délaisse le processus de décentralisation participative mis en place par

l'équipe gouvernementale précédente. Pressé par l'Église et les organismes

internationaux, il finit par promulguer la Loi de Dialogue National (2000)

dont un des objectifs consiste à :
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« instituer le dialogue national comme mécanisme permanent de

participation sociale dans le dessein, le suivi et l'ajustement des
politiques destinées à la réduction de la pauvreté» (article 1, alinéa f).

Les rencontres multisectorielles municipales, départementales et nationales
organisées dans ce cadre provoquent une rupture avec l'esprit des réformes
politiques passées. Elles favorisent un retour à la verticalisation des relations
entre les organisations sociales et l'État. Elles contribuent également à
revitaliser les syndicats nationaux et les comités civiques2 qui avaient été
volontairement affaiblis durant la modernisation de l'État et par l'émergence

de nouveaux acteurs représentatifs, généralement locaux, dans le cadre de la
décentralisation participative.

Malgré une hausse des budgets de l'éducation et de la santé, cette loi de Dialogue
National a contribué à freiner les processus participatifs. Toutefois, elle n'en a
pas altéré les principes de la participation populaire, et les dynamiques locales
semblent perdurer. Le municipal s'est transformé en scène autonome de la

vie politique nationale. Ainsi, les effets des politiques de type néoindigéniste
perdurent dans le local malgré les altérations du processus de décentralisation
participative au niveau national. Ils ne cessent plus de produire des frontières
ethniques qui nécessitent de nouvelles attentions particulières. En d'autres
mots, la société bolivienne connaît un élan d'ethnicisation croissant. Des
« identités performatives» ont émergé.

2. Ethnicisation des institutions et des juridictions locales
(1995-2005)

Qu'ils soient politico-électoraux, citoyens ou territoriaux, tous les nouveaux
espaces de participation politique et sociale créés par les réformes politiques

des années 1990 sont convoités ou investis, et quelques fois conquis par du
personnel se revendiquant « indigène ».

2. 1. Une indigénisation des organisations paysannes

La Guerre du Chaco (1932-1935) puis la révolution nationale (1952)
accompagnée d'une réforme agraire (1953) constituent des moments forts

•, Organisation régionaliste dirigée par les élites politiques, économiques et intellectuelles dép,ucementales.
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de l'histoire bolivienne qui ont contribué à (r)éveiller des identités socio

économiques, notamment paysannes. Ces périodes ont stimulé un vaste

mouvement de syndicalisation permettant, dans certaines régions des Basses

Terres et dans toutes les Andes, d'institutionnaliser une mobilisation locale

jusque-là multiforme.

Les politiques assimilationnistes qui suivent cet élan canalisent l'émancipation

amorcée en étouffant les revendications socioculturelles grandissantes par

un paternalisme étatiq ue prolongé à l'égard des syndicats paysans. Ce n'est
qu'avec le retour à la démocratie (1982) puis, avec la modernisation de l'État

(1985-1997), qu'un nouveau mode d'identification et d'expression, cette fois
ethnique, devient possible et se voit encouragé.

Dans certaines régions comme la Chiquitanie ou les Andes, le syndicat paysan

subit une indigénisation nominale et organique ou assiste à la revitalisation des

autorités traditionnelles qui peuvent, dans certains cas et pour diverses raisons,
le concurrencer. Ailleurs, où la formule syndicale ne s'est jamais présentée

comme pertinente, des groupes revendiquent, au titre de « peuples indigènes

» , le respect de la différence culturelle et un espace territorial propre.

En Chiquitanie, l'indigénisation des organisations est un phénomène courant.

Dès 1995, l'Organisation Indigène Chiquitana (OICH) entre sur la scène

revendicative dans le département de Santa Cruz et conclut une initiative

amorcée dès 1992 avec la constitution d'un comité chiquitano. Depuis, les

organisations locales procèdent progressivement à leur« chiquitanisation ». Par

exemple, la Centrale « Intercommunale » des Communautés de Concepcion

s'est transformée en Centrale « Indigène» des Communautés de Concepcion

(CICC), la Centrale « Intercommunale» Paysanne de l'Oriente de Lomerîo

s'est convertie en Centrale « Indigène » des Communautés Originaires de

Lomedo (CICOL).

La Centrale des Communautés Indigènes Chiquitanas de San José (CCICH

TURUBO) et la Centrale Indigène Chiquitana de Roboré (CICHA
AMANECER) ont procédé à la même transformation, mais ont conservé

et intégré leur nom précédent d'association productive. À San Ignacio de

Velasco, l'association paysanne « Minga» ne s'est pas convertie en organisation

indigène, mais elle a créé non sans mal un bras politique appelé Association

des Cabildos Indigènes de San Ignacio de Velasco (ACISIV).

Le mouvement d'indigénisation organisationnelle s'accompagne de

changements importants et révélateurs, à commencer par celui de l'adoption
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d'une dimension supra-communale3 qui résulte d'une reconsidération des
frontières sociales, ethniques et territoriales. Celle-ci apparaît comme une
réponse collective, volontaire et réfléchie, aux: changements politiques
et législatifs proposés par l'État, notamment dans le nouveau contexte de
municipalisation et de territorialisation indigène dont les perspectives
dépassent largement l'aire communautaire.

Cette mutation ne se réalise pas sans difficulté. Elle peut engendrer des conflits
de compétences ou de représentation avec les autorités communautaires ainsi
que des confusions institutionnelles. Il est souvent périlleux de dépasser le seul
référent communautaire (voir familial) auquel sont attachées les populations
indigènes. Et il semble tout aussi difficile de coordonner des actions inter
communautaires à l'échelle municipale ou régionale.

I..:adoption de nouveaux statuts et l'apparition de secrétariats conformes aux
catégories indigénistes internationales, comme ceux: de la terre et du territoire,
du genre, de l'éducation interculturelle, etc. constituent un troisième groupe
d'indicateurs révélant un changement des répertoires identitaires, revendicatifs
et, en conséquence, celui de l'action collective.

Enfin, l'indigénisation des organisations revendicatives locales engendre un
renouvellement du type de dirigeants. Ces derniers sont majoritairement
jeunes et sont généralement choisis pour leur motivation, mais aussi pour leur
meilleure connaissance du monde extérieur et des législations en cours, et pour
leur maîtrise du castillan (ou leur bilinguisme). Tous ces critères sont considérés
comme essentiels pour élaborer les bases d'une action collective performante.

Ces modes desélection pénalisentparticulièrementles patriarchesetles femmes.
Le pouvoir des premiers se voit refoulé dans la seule dimension communautaire
provoquant des rivalités de compétences et intergénérationnelles. Quant aux
secondes, elles sont peu nombreuses à occuper les directions des organisations
indigènes et lorsqu'elles y parviennent, elles sont « reléguées» dans les
commissions « secondaires» comme celles du « genre» et de la « santé ».

Les nouvelles générations de dirigeants indigènes reçoivent une formation
quasi-continue dispensée par des Organisations Non Gouvernementales.
Si cet apport est bénéfique pour la consolidation des organisations

•
3 Les « organisations supra-communales" sont la nomination générique pour désigner une grande variété
d'organisations indigènes comme les « centrales ", les « ayllus ", les « sous-centrales ", les « capitanias ", 1 321
les (associations de) « cabildos ", etc.
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indigènes, elle engendre, en revanche, un cercle vicieux qui tend à faire
de la professionnalisation un argument de sélection pouvant altérer les
principes d'alternance du pouvoir interne. Ajoutons à cela les questions
épineuses et souvent entremêlées de l'ingérence des ONG dans les affaires
des organisations indigènes et de la politisation des ces dernières, notamment
depuis l'ouverture d'espaces décisionnels locaux qui demande un engagement
partisan permanent.

En résumé, l'organisation actuelle des populations « indigènes » ou
« originaires » de Bolivie est la manifestation d'un processus récent de
re-fonctionnalisation et de redéfinition dont l'indigénisation, la supra
communalisation et la professionnalisation constituent trois mouvements à la
fois indissociables et interactifs d'une stratégie d'adaptation aux changements
socio-politiques nationaux et internationaux.

2. 2. Une territorialisation indigène

Depuis la promulgation de la loi de l'Institut National de la Réforme Agraire
en 1996, on assiste à un boom des demandes d'aires spécifiques de la part
des organisations ethniques en Bolivie. Dans un premier temps, celles-ci se
multiplient dans les Basses Terres puis, dans les Andes et les régions frontalières
depuis le début des années 2000.

Dix-neuf des quatre-vingt-sept articles de la nouvelle législation agraire
évoquent la question « indigène » et « originaire ». Le plus important d'entre
eux est sans aucun doute l'article 41 qui reconnaît et définit le droit des
peuples et communautés indigènes à être dotés de « Terres Communautaires
d'Origine» définies par la loi comme

« des espaces géographiques qui constituent l'habitat des peuples et
des communautés indigènes et originaires auxquels ces derniers ont
traditionnellement eu accès et où ils maintiennent et développent
leurs propres formes d'organisation économique, sociale et culturelle,
de sorte qu'ils y assurent leur survie et leur développement; elles sont
inaliénables, indivisibles, irréversibles, collectives, composées par
des communautés ou associations de communautés, insaisissables et
imprescriptibles» (article 41,5).

Il existe actuellement trois types de Terres Communautaires d'Origine
(TCO) qui correspondent, pour chacun d'entre eux, à un état de situation
des demandes d'aires spécifiques indigènes:
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2.2. 1. Les TCO titularisées

Celles-ci sont très peu nombreuses. En 2004, on en comptait trente-neuf
sur la centaine de demandes admises par l'État bolivien depuis 1997. Les
premiers titres ont été délivrés cette même année aux populations reconnues
comme « peuples indigènes» ayant obtenu la reconnaissance de « territoires»

spécifiques par décrets suprêmes entre 1990 et 1993. Pour les autres, la
titularisation a été obtenue selon la procédure prévue par la législation.

2. 2. 2. Les TCO « immobilisées »

C'est la situation la plus commune. Ces aires, admises et reconnues par
l'État, sont théoriquement protégées de toute nouvelle installation ou
activité économique en attendant la délimitation et la titularisation des

propriétés privées et des aires collectives indigènes dans la zone convoitée.
L'interdiction est rarement respectée. Fréquemment des tiers (entrepreneurs,
grands propriétaires terriens, colons) y aménagent de nouvelles parcelles

d'exploitation, provoquant de nombreux conflits avec les organisations
indigènes et retardant inexorablement l'instauration officielle d'un espace
collectif indigène. Le délai de l'immobilisation d'une TCO est variable
car il dépend d'un ensemble de facteurs divers (techniques, économiques,
politiques, conflictuels) inhérents à chaque situation. Toutefois, il apparaît

que plus l'immobilisation d'une TCO se prolonge et plus les conflits locaux se
multiplient et s'intensifient. Le cas de Monte \!erde située dans la municipalité
de Concepci6n en Chiquitanie constitue un exemple type de cette catégorie
de TCO (Lacroix, 2005).

2. 2. 3. Les nouvelles demandes de TCO

En 1997, les premières titularisations territoriales suscitent de nouvelles
sollicitations majoritairement localisées dans de nouvelles régions. Dans le

sud de la Chiquitanie, ces demandes sont encouragées par des organisations
non-gouvernementales dites « conservationnistes » ou écologistes qui
utilisent la TCO comme un espace de protection des parcs régionaux ou
nationaux qu'elles sont en charge de gérer. Situées en région frontalière avec
le Brésil, ces demandes d'aires indigènes bénéficient généralement du soutien
de l'État qui voit là un moyen propice de délimiter plus clairement l'espace

national. Dans les Andes, les mouvements simultanés de territorialisation
et d'indigénisation ne cessent de se confirmer. En 2002, l'INRA admet 1
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quarante et une nouvelles demandes de Terres Communautaires d'Origine
dans cette région (CE]IS, 2002) et estime leur nombre total à cent soixante
et une couvrant une superficie globale de cinq millions d'hectares en 2004
(El Diario, 7 avril 2004).

Il est indéniable que la réforme agraire de 1996 génère un vaste mouvement
de territorialisation indigène en Bolivie. Les populations rurales vivant en
communautéset leurs organisations représentatives procèdent àl'indigénisation
volontaire ce qui leur permet de prétendre à un espace d'autonomie. Cet
espace est à la fois instrument identificatoire et référent identitaire difficile à
obtenir et à s'approprier par le seul biais de la municipalisation proposée dans
le cadre de la loi de Participation Populaire.

Les demandes d'aires spécifiquement indigènes semblent croître de manière
exponentielle, à mesure que la décentralisation participative s'impose et
que les conflits nationaux se multiplient. Pour le seul département de Santa
Cruz, les revendications spatiales des organisations indigènes s'élèvent à
plus de six millions d'hectares, et recouvrent environ 17,8 % de la région
(Inturias et al., 2003). Dans les Andes, la multiplication des demandes
territoriales inquiète le vice-ministère des Hautes Terres du ministère des
Affaires Indigènes qui dispose d'un budget lui permettant de ne répondre
qu'à 20 % des requêtes. Le gouvernement danois, profondément impliqué
dans les programmes indigénistes et agraires en Bolivie, projette d'injecter six
millions de dollars nord-américains d'ici 2009 pour aider l'État à répondre à
la dynamique territoriale andine (El Diario, 7 de avril de 2004).

Néanmoins, malgré l'engouement qu'elle procure, la territorialisation
indigène avance lentement. Pour la région des Basses Terres, la confédération
nationale indigène CIDOB estime que 8 % des Terres Communautaires
d'Origine revendiquées sont totalement ou partiellement titularisées; 36 %
des superficies restent à mesurer et 56 % sont en cours de délimitation
interne (http://www.cidob-bo.org/index.php). Alors que le temps moyen
requis pour homologuer une superficie de trois cents à six cent mille hectares
en Amazonie s'élève à quelques mois (Brackelaire, 1992), la titularisation de
certaines TCO en Bolivie peut demander plusieurs années, voire plus d'une
décennie comme dans le cas de Monte Verde en Chiquitanie. Ces délais hors
normes sont les conséquences de facteurs multiples comme l'exigence du
champ normatif, la prolifération de normes confuses et contradictoires, la
radicalisation des acteurs concernés dans les discussions ou encore la gestion
chaotique du financement de la réforme agraire.
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Les espaces et leurs ressources font l'objet d'une convoltlse concurrente

croissante. La dotation ou la simple demande de Terres Communautaires

d'Origine engendrent des conflits entre les organisations indigènes et les

principaux acteurs d'un vaste front agricole en fort développement comme

les grands propriétaires, les entreprises d'exploitation (forestières, pétrolières/

gazières, minières) et dans une moindre mesure les colons (paysans andins
venus s'installer dans les Basses Terres). La multiplication des conflits entre

dirigeants indigènes et associations d'entrepreneurs couplés d'une lutte pour

le gouvernement municipal contribue à renforcer une bipolarisation locale

et régionale.

Ce vaste mouvement, identitaire et territorial, trouve une légitimité au fil

des mobilisations multisectorielles pour la défense des ressources naturelles

comme la « guerre de l'eau» (2000), la troisième marche indigène « pour la

terre, le territoire et les ressources naturelles» (2000) et plus récemment la

« guerre du gaz» (2003), qui marquent la vie politique du pays et contribuent

à « ethniciser » les discours et les actions collectives.

2. 3. Municipalisation et indigénisation

2. 3. 1. Les principes de la loi de Participation Populaire

À partir de 1994, la Bolivie s'engage dans un vaste processus de décentralisation

participative. La loi de Participation Populaire s'avère fondamentale dans la
réorganisation politico-administrative engagée. Elle contribue notamment

à municipaliser le pays en instaurant la création de trois cent quatorze

municipalités délimitées à partir des sections de provinces déterminées dans

les années 1950.

La superficie des municipalités est très variable. Dans les Basses Terres,

certaines d'entre elles sont plus étendues qu'une région française. C'est le cas

de la municipalité de San Ignacio de Velasco en Chiquitanie dont la superficie

atteint 47865 km2 pour une densité démographique inférieure à un habitant

par km2
• Dans les Andes, les municipalités sont généralement plus réduites et

plus peuplées. Quelques-unes sont aussi vastes qu'un département français et

comptent plus d'une centaine d'habitants par km2
• À l'exception des capitales

départementales, toutes les municipalités de Bolivie sont constituées d'une

capitale municipale et d'un vaste territoire, souvent rural, où sont installés de

manière éparse des familles, des communautés, des villages, des entreprises,

des domaines privés, etc.
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Selon la loi de Participation populaire, 20 % du budget national annuel
est redistribué aux municipalités selon la variable unique du nombre
d'habitants. En 1999, cette contribution étatique s'élevait à environ trente
euros par habitant et par an. D'autres fonds (étatiques ou privés) viennent
compléter les budgets municipaux qui doivent respecter des règles strictes
en termes de gestion.

Chacune des trois cent quatorze municipalités du pays reçoit des
fonds décentralisés de l'État sous la condition d'établir un Programme
de Développement Municipal, c'est-à-dire un plan quinquennal de
développement et d'investissement. Ce plan doit être, en théorie, élaboré sur
des principes participatifs. Il doit impliquer l'ensemble des acteurs organisés,
publics ou privés, de la municipalité qui doivent s'accorder sur les priorités
de développement, la nature des travaux, les projets, etc. Chaque année, ce
plan est réévalué et reconsidéré par l'élaboration d'un Plan Opératif Annuel
(PüA) soumis aux mêmes conditions. Autre obligation de poids: 85 %

des ressources décentralisées provenant de l'État doivent être destinées à la
réalisation de travaux et de projets qui améliorent la vie quotidienne des
habitants de la municipalité; les 15 % restants sont réservés aux coûts de
fonctionnement institutionnel.

Afin de garantir la planification participative et son exécution, la loi de
Participation Populaire prévoit la mise en place de « Comités de Vigilance »

dont le rôle consiste à faire respecter l'application des Programmes de
Développement Municipal théoriquement élaborés sur les demandes des
acteurs locaux et exécuté par la Mairie. Les vigilants ont la possibilité de
demander des comptes au gouvernement municipal lorsqu'il suspecte celui-ci
de ne pas respecter la loi ou le PDM. Le comité de vigilance se compose de
tous les représentants des communautés ou des associations de quartiers ayant
le statut d'Organisations Territoriales de Base (voir infra) et des districts de la
municipalité. La direction du Comité de Vigilance est élue par les vigilants.

Les gouvernements municipaux (au nombre de vingt-quatre avant cette loi)
ne sont plus désignés par le président de la République ou les préfets, mais élus
par tous les habitants de la juridiction inscrits sur les listes électorales. Cette
réorganisation politico-administrative engendre à la fois une universalisation
du vote ainsi qu'une désurbanisation des élections locales. Les Gouvernements
Municipaux constituent de nouvelles aires de pouvoir à conquérir pour les
partis politiques puis, pour les citoyens organisés depuis qu'en juillet 2004,
la loi des Regroupements Citoyens et des Peuples Indigènes autorise les
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candidatures électorales indépendantes. Avec la loi de Participation Populaire,
le pouvoir politique, la gestion municipale et le contrôle social sont accessibles
à tous les citoyens4.

La décentralisation participative ainsi déterminée repose sur de nouvelles
juridictions territoriales intra-municipales et instaure de nouvelles institurions
municipales. Les premières peuvent se constituer comme des espaces
socioculturels particuliers reconnus comme « indigènes» ou « paysannes ».
C'est notamment le cas pour l'organisation territoriale de base et le district
municipal. Les secondes, fondamentalement universalistes, connaissent une
présence croissante en leur sein de représentants d'organisations indigènes et
paysannes supra-communautaires.

Tableau 1-I.:organisation politico-administrative de type néo-indigéniste définie par la loi de
Participation Populaire (1994)

Les juridictions territoriales intra-municipales Les institutions municipales de type
de type particulariste universaliste

- Indigène (communauté rurale)
Organisation

- Paysanne (communauté rurale)
Territoriale de Gouvernement Municipal
Base - Urbaine (association de

quartier)

- Urbain

- Indigène (rural ou urbain)
District

- Rural Comité de Vigilance
Municipal

- Producrif

- .Ëcologique

Élaboration propre

•
4 Ce qui ne signifie pas touS les habitants. Un grand nombre de boliviens ne possèderaient aucune
documentation administrative et civile et seraient, par conséquent, privés de citoyenneté.

1
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2. 3. 2. Des juridictions territoriales intra-municipales de type particulariste

L'institutionnalisation des communautés rurales (paysannes et indigènes)
et des associations urbaines constitue une des mesures phares de la loi de
Participation Populaire dont l'article premier spécifie que

« la présente loi reconnaît, promeut et consolide le processus de
participation populaire en incorporant les communautés indigènes,
paysannes et urbaines dans la vie politique et économique du pays ».

Dans chaque municipalité, les communautés paysannes ou indigènes et les
associations de quartiers sont juridiquement reconnues comme «Organisations
Territoriales de Base» (OTB), juridictions locales qui deviennent les acteurs
incontournables de la municipalisation.

Obtenir le statut d'OTB devient obligatoire pour participer au processus
de planification participative municipale. Le « Président » de l'OTB
est nommé selon les us et coutumes des communautés rurales ou selon
les statuts des associations urbaines. Au nom de l'OTB qu'il représente
auprès des autorités locales, il participe à la planification participative,
contrôle et supervise les prestations de services sur le territoire dont il est
responsable. Il doit apporter le bien-être social aux habitants de son OTB
et présenter une transparence de fonctionnement. Aujourd'hui, toutes les
communautés rurales et les associations urbaines de Bolivie possèdent le
statut d'Organisation Territoriale de Base.

La reconnaissance juridique des communautés rurales et leur intégration
directe dans la réorganisation politico-administrative du pays portent, en plus
de leur effectivité, une charge historique et symbolique importante. Toutefois,
l'institutionnalisation en Organisation Territoriale de Base a provoqué deux
problèmes majeurs pour les communautés rurales du pays.

Le premier, d'ordre identificatoire, est relatif au caractère de l'OTB attribué au
moment de la reconnaissance juridique. En effet, selon la législation élaborée
par l'État, une OTB rurale peut-être de nature « indigène» ou « paysanne »,
mais pas les deux. Or, la différenciation entre la dimension socio-économique
et socioculturelle n'est jamais évidente en Bolivie, voire impossible sinon
stratégique. Le dilemme « paysannisation » versus « indigénisation » affecte
une grande partie des communautés tant dans les Andes que les Basses Terres.
Aussi difficile soit le choix d'auto-définition collective, la communauté assume
rarement celui-ci.
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Dans bien des cas, les autorités municipales chargées d'entériner la

catégorisation d'une OTB sont réticentes face à la demande d'indigénisation

de la communauté, car cette spécificité juridique permet de demander
l'instauration d'un District Municipal Indigène, voire de solliciter une

Terre Communautaire d'Origine; en résumé d'accéder à une autonomie
indigène, supra-communautaire et juridictionnelle, à l'intérieur même de
l'espace municipal.

Bien souvent, l'attribution du caractère indigène à une OTB fait l'objet
de négociations politiques entre la communauté et les élus municipaux au

pouvoir. Pour obtenir satisfaction, la première doit généralement s'engager
dans des promesses électorales auprès des seconds ou accepter la politisation
de son représentant face aux institutions étatiques, le président d'OTB. En
2003, 65 % des Organisations Territoriales de Base sont reconnues comme
« paysannes» et 2 % comme « indigènes» (Ayo, 2003). Les recours sont
nombreux pour obtenir une indigénisation, notamment en Chiquitanie,
exception faite de Lomerio où les vingt-huit communautés de la zone

procèdent dès 1995 à leur indigénisation en négociant avec les autorités
locales, formant ainsi un espace ethnique propice à la constitution d'un
gouvernement municipal indigène (voir infra).

Le second problème lié à l'institutionnalisation des communautés rurales est
d'ordre organisationnel. La confusion entre l'organisation territoriale (OTB)
et l'organisation traditionnelle est telle, que la reconnaissance juridique de
la communauté rurale en OTB peut provoquer une duplication interne des
charges et de la représentation communautaire. Les conflits de compétences
se multiplient entre les autorités traditionnelles et le président d'OTB dans

de nombreuses communautés rurales du pays.

En Chiquitanie, toutes les configurations sont expérimentées selon
le degré d'interprétation de la loi et l'histoire de la communauté. Soit
l'autorité traditionnelle (le cabildo) assume la présidence de l'OTB, soit
elle se rétracte aux seules affaires internes de la communauté et délaisse
difficilement la représentation communautaire au président d'OTB. Dans
les nouvelles communautés, établies depuis moins d'une dizaine d'années

et dépourvues de cabildos, le président de l'OTB est la seule autorité
représentative de la communauté.

La loi de Participation Populaire prévoit un deuxième type de juridiction locale
accordant la valorisation de la différence socioculturelle: le district municipal. 1 329
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Les municipalités boliviennes ont été créées sur les anciennes sections de
province, déconsidérant les « unités socioculturelles ou géographiques »
(Medina, 1997). Une fois la municipalisation du pays établie, certaines de ces
unités ont été fractionnées par une ou plusieurs frontières municipales et, en
conséquence, sont devenues dépendantes de deux ou plusieurs gouvernements
municipaux à la fois.

Pour pallier à cette dislocation imposée, la loi de Participation populaire offre
la possibilité aux unités divisées, notamment indigènes, de se constituer en
districts municipaux spécifiques définis comme des

« unités administratives et exécutives déconcentrées du gouvernement
municipal, intégrées territorialement, dirigées par un subalcalde, créées
par le gouvernement municipal ».

C'est le maire municipal qui a le pouvoir d'accepter ou de refuser la demande
de district et c'est encore lui qui désigne son autorité. Le représentant du
district, le subalcalde, intègre systématiquement le comité de vigilance au
même titre qu'un président d'Organisation Territoriale de Base. Le district
doit présenter un « plan de développement de district» élaboré selon des
principes participatifs pour être intégré au Programme de Développement
Municipal et recevoir une partie du budget municipal déconcentré.

Cinq types particuliers de districts municipaux ont été prédéfinis par la
législation de 1994 : les « urbains », les « ruraux », les « productifs », les
« indigènes )} et ceux « de préservation et écologiques ». Parmi les 1 099
districts recensés en 1998 par l'État5 (VPPFM, 1998), seuls les districts
municipaux indigènes n'augmentent pas en nombre. En effet, ces derniers
sont généralement confrontés à une résistance politique de la part des édiles
municipaux quant à leur existence et à leur gestion déconcentrée, ainsi qu'à
des problèmes de viabilité d'ordre géographique ou stratégique.

L'instauration des districts municipaux indigènes fait bien souvent l'objet de
tractations politiques. L'intervention d'organisations non gouvernementales
(ONG) est souvent nécessaire pour faire accepter la demande auprès des
autorités municipales. Le maire impose régulièrement un subalterne
partisan qui limite l'autonomie du district indigène. Il est fréquent de voir
le subalcalde devenir un simple employé municipal. Lorsque les habitants

330 1 ~90 ruraux; 213 urbains; 128 indigènes; 41 de préservation et écologiques; 27 productifs.
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du district parviennent à imposer leur propre représentant, le pouvoir de
celui-ci se voit limité par la faible (voire inexistante) déconcentration des
ressources municipales.

Ajoutons que l'instauration d'un district indigène peut provoquer les mêmes
désordres organisationnels que dans le cas où une communauté rurale obtient
le statut d'Organisation Territoriale de Base indigène, c'est-à-dire une duplicité
des instances représentatives entre le subalcalde désigné par le maire et l'agent
cantonal nommé par le préfet, fonction résiduelle de l'ancien système politico
administratif établi dans les années 1950. Les conflits de compétences sont
souvent imprégnés de luttes partisanes locales et constituent un obstacle
supplémentaire au bon fonctionnement du district municipal indigène.

Finalement, ce dernier ne constitue pas un espace d'autonomie pour les
communautés indigènes. Les déconvenues tant participatives que territoriales
sont nombreuses. Dans bien des cas, la formation d'un district (indigène)
n'améliore pas la vie quotidienne des populations locales. Toutefois, il leur
permet d'intensifier les relations entre les communautés, leur organisation
supra-communale et le gouvernement municipal. Dans certains lieux, cela
constitue déjà une avancée politique et sociale certaine.

Le bénéfice du district municipal dépend de la maturité et de la capacité
politique de l'organisation indigène. Les expériences satisfaisantes possèdent
la caractéristique commune d'avoir convoité et utilisé le district comme une
opportunité secondaire et/ou complémentaire dans le cadre d'une stratégie
plus vaste d'émancipation et de participation politique à la vie locale. Dans le
cas des Guaranies Izocefzos (département de Santa Cruz), il permet la gestion
d'une aire protégée; à Lomerio en Chiquitanie, il est le prélude à la création
du premier gouvernement municipal indigène autonome.

2. 3. 3. Une présence croissante des représentant(e)s indigènes etpaysan(ne)s au
sein des institutions municipales

Si la décentralisation participative mise en place par l'État prévoit l'instauration
des juridictions territoriales de type particulariste comme l'organisation
territoriale de Base ou le district municipal, les communautés indigènes et
leurs organisations supra-communautaires comptent un nombre croissant
de représentants au sein des institutions municipales que celles-ci soient
politiques (gouvernement municipal) ou citoyennes (comité de vigilance).
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Les nouveaux espaces spécifiques reconnaissant juridiquement la diversité
culturelle n'offrent finalement que peu d'autonomie et les possibilités
d'intervenir directement dans la prise de décision au niveau municipal sont
réduites. À ces limitations, s'ajoute la volonté des organisations indigènes
de participer à la vie locale et plus largement nationale. Ces deux facteurs
expliquent en grande partie l'engagement grandissant des représentants
indigènes et paysans aux élections municipales et dans les organes de contrôle
social déterminés par la loi.

Malgré l'hégémonie persistante des élites locales, le nombre d'électeurs
et de candidats indigènes et paysans augmente sensiblement partout en
Bolivie et la représentation politique se diversifie à partir des premières
élections municipales de 1995 dans le nouveau contexte de décentralisation
participative.

Dans certaines municipalités, on assiste à des tentatives de constitution
d'une base électorale indigène, inter-communautaire et socioculturelle.
Beaucoup échouent, mais certaines réussissent. Parmi elles, citons le cas
singulier du Movimiento al Socialismo (MAS) qui, crée dans le Chaparé6 à
la fin des années 1990, a su rapidement s'implanter dans les régions rurales
du pays (notamment dans les Andes et en Chiquitanie) pour gouverner
le pays depuis décembre 2005. En Chiquitanie, dans les municipalités
de Concepci6n et de San José, une base électorale indigène commence à
prendre forme à partir de 1999. Grâce à l'élaboration de stratégies globales
(politico-partisane, territoriale et citoyenne) et à la création de commissions
politiques, deux dirigeants ont été élus maires en 2004 dans une région où
les grands propriétaires règnent en patrons.

Toutefois, le nombre de représentants indigènes élus aux élections municipales
reste encore très limité dans les Basses Terres. À l'issue du scrutin municipal
de 1999, la confédération indigène CIDOB ne recense que trente-quatre
édiles affiliés, représentants des organisations indigènes de la région. Parmi
ces derniers, vingt-deux sont conseillers municipaux, six sont présidents de
conseil municipal, trois sont suppléants, un est secrétaire et deux sont maires
(à Urubichâ dans la zone Guarayos et à Lomerfo en Chiquitanie) .

•
6 Vallées tropicales du département central de Cochabamba qui constituent J'une des deux principales
régions de production de feuilles de coca.
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Occuper le conseil municipal se révèle tout aussi difficile que mener une

campagne électorale pour y accéder. Les actions ou positions politiques sont
bien souvent dictées par les partis aux élu(e)s indigènes et les conseillers
« non-indigènes » exercent régulièrement des pressions sur ces derniers ou
s'accordent entre eux pour les isoler des décisions importantes ou des postes
à haute responsabilité.

Cette marginalisation au sein du conseil municipal s'accompagne généralement
d'un délaissement des communautés en termes de développement ou plus
directement d'un irrespect du Programme de Développement Municipal
(PDM) au bénéfice des bourgs ou des centres urbains. En 2003, on estime
que 33 % des Plans Opératifs Annuels du pays suivent la programmation
des PDM (Ayo, 2003). Face à cette estimation, la valeur du participatif dans
le développement municipal en Bolivie doit sans doute faire l'objet d'un
questionnement plus profond.

En Chiquitanie, 80 % des Programmes de Développement Municipal établis
à San Ignacio de Velasco et à Concepci6n pour la période 2000-2004 ne se
sont pas réalisés en 2003. Autant dire que peu de communautés indigènes
apprécient les bénéfices supposés de la Loi de Participation Populaire.
Comme dans la majorité des municipalités en Bolivie, cette situation est
due à des problèmes liés à une instabilité politique, à une politisation du
développement, à la néo-centralisation locale et/ou au délaissement des
communautés rurales.

Danscettemêmerégion, on recense toutefois un contre-exemple: lamunicipali té
indigène de Lomerio (voir infra) où le développement municipal est visible
malgré la forte concurrence historique existant entre les communautés.
Le Programme de Développement Municipal s'est organisé à une échelle
municipale et non pas communautaire. Cette décision collective a permis de
municipaliser l'identité supra-communale érigée par l'organisation indigène
local CICOL et d'éviter la compétition entre les Organisations Territoriales
de Base en favorisant la négociation dans la construction d'une collectivité à

la fois politico-administrative et socioculturelle (Lacroix, 2005).

Toutefois, un gouvernement à majorité indigène ou paysanne n'assure pas
systématiquement un meilleur gouvernement local, une quelconque stabilité
politique ou un programme de développement effectif et consensuel.
Dans le Chaparé, les puissants syndicats de cocaleros imposent leur vision
du développement aux gouvernements municipaux qu'ils contrôlent et 1 333
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n'associent pas certains acteurs locaux impliqués dans le développement
alternatif à la feuille de coca (De La Fuente, 2001). Dans la province de
Guarayos (département de Santa Cruz), les édiles, tous dirigeants des
centrales indigènes, sont impliqués dans des affaires de corruption. Seul
le gouvernement municipal indigène de Lomerio en Chiquitanie semble
respecter les principes participatifs. Mais ce gouvernement est tout aussi
exposé à l'instabilité politique liée aux luttes partisanes des dirigeants élus.

Dans le champ du contrôle social, les membres du comité de vigilance,
qu'ils soient indigènes ou non-indigènes, sont confrontés à un manque de
moyens économiques, de formation et de temps pour assumer pleinement
leurs responsabilités. Toutefois, la nécessité d'occuper le comité de vigilance
semble chaque fois plus évidente pour l'ensemble des organisations indigènes
et paysannes. À Concepci6n et à San Ignacio de Velasco en Chiquitanie ou à

Tapacari dans le département de Cochabamba, les communautés organisent
leur propre comité de vigilance alternatif face à l'inertie du comité officiel à
la solde du maire.

En résumé, la municipalisation mise en place dans les années 1990 en Bolivie
a favorisé une « indigénisation » lente mais évidente des institutions et des
juridictions locales. Ce processus provient à la fois de l'État qui instaure des
espaces spécifiques (particularistes) dans la nouvelle organisation politico
administrative du pays comme les Districts Municipaux « Indigènes » et
les Organisations Territoriales de Base « Indigènes », et des organisations
indigènes elles-mêmes qui, par leurs mobilisations et leurs stratégies, accèdent
aux espaces ouverts à tous les citoyens (universels) comme les conseils
municipaux et les comités de vigilance.

Les effets directs des politiques d'État néoindigénistes appliquées à
partir de 1993 sont d'ordre organisationnel (indigénisation et supra
communautarisation des organisations sociales de défense des intérêts,
professionnalisation de leurs directions), territorial (multiplication des
demandes de Terres Communautaires d'Origine et territorialisation des
peuples indigènes) et politique (instauration de juridictions particularistes
et présence croissante des représentants indigènes et paysans au sein des
institutions municipales).
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Tableau 2- Effets des politiques d'État néoindigénistes

Champs Organisationnel Territorial
Politique (sphère

décisionnelle)

Boom de demandes Espaces particularistes

Indigénisation Supra-
deTCO

communautarisation
Effets

Territorialisation
Espaces universels

Professionnalisation
investis par des
dirigeants paysans et

Indigénisation indigènes

Élaboration propre

Pour conclure sur ce processus d'indigénisation locale, signalons le cas
singulier de Lomerlo en Chiquitanie où municipalité et territorialité y
adoptent un caractère éminemment indigène. La population de cette micro

région et son organisation représentative locale ont obtenu la création du
premier gouvernement municipal indigène autonome? de Bolivie reconnu
par l'État en 1999 et la titularisation d'une Terre Communautaire d'Origine

en 2003. Aujourd'hui, ces deux juridictions se superposent permettant une
autogestion indigène d'un espace doublement institutionnalisé, à la fois
politico-administratif et territorial (Lacroix, 2005).

3. (Ré)apparition des représentants indigènes et paysans dans les
hautes sphères politiques nationales (2002-2005)

La présence croissante des représentants indigènes et paysans dans les sphères
décisionnelles ne se réduit pas à la seule dimension locale. Elle se produit
également au sein des institutions de l'État et au Parlement. Celle-ci n'est pas
nouvelle. Dans les années 1950, la révolution nationale portait de nombreux

responsables politiques et syndicaux paysans à des postes importants dans la
structure étatique (Gordillo, 2000 ; Lavaud, 2005) .

•
7 En mars 200 l, le gouvernement bolivien, la Banque Mondiale, la Confédération des Peuples Indigènes
de [' Oriente Bolivien (CIDOB) et le Conseil National des Ayllus et Markas du Quollasuyo (CONAMAQ)
s'engagent dans un projet pilote de créarion de gouvernements municipaux indigènes. Laccord prévoit
la création de dix municipalités indigènes dans la région andine et de dix autres dans les Basses Tertes.
Toutefois, le projet n'a toujours pas abouti et Lomerio, contrairement à ces « futures" (et hypothétiques ?)

municipalités, constitue le premier gouvernement indigène non artificiel, c'est-à-dire n'ayant bénéficié 1 335
d'aucune aide étatique ou internationale directe pour se constituer.
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La décentralisation participative des années 1990 provoque un effet similaire.
La municipalisation s'accompagne d'une démocratisation des espaces
politiques et administratifs et favorise du même coup l'ascension sociale et
politique de dirigeants paysans et indigènes (Lacroix, 2005 ; Lavaud, 2005).

3. 1. L'expérience gouvernementale de Victor Hugo Cirdenas
(1993-1997)

Malgré un reflux symptomatique des syndicats boliviens lié à la difficulté
d'adaptation à la libéralisation de l'économie et de la politique à partir du
milieu des années 1980, le « katarisme » réapparaît au premier plan sous une
version reformulée et réduite lorsqu'en 1993, Vktor Hugo Cârdenas, un de
ses fondateurs et idéologues d'origine aymara, parvient à occuper la vice
présidence de la République avec son parti le Movimiento Revolucionario
Tupak Katari de Liberaciôn (MRTKL) aux côtés du Président Gonzalo
Sânchez (MNR).

Depuis la décomposition du« katarisme » en 1985, V. H. Cârdenas a renoncé
à l'option politico-syndicale et s'est engagé dans la seule voie électoraliste en
s'alliant régulièrement avec des partis traditionnels susceptibles de gagner les
élections. Cette stratégie, qui porte ses fruits en 1993, le condamne auprès
des groupuscules « kataristes » qui le perçoivent comme un traître à la cause
indianiste et l'éloigne de la gauche ouvrièr(ist)e avec qui il rompt toute
relation considérant celle-ci comme « anti-indigène ». Face à ce changement
conséquent initié au début des années 1990, les bases paysannes de la
CSUTCB se tournent vers les nouveaux dirigeants Evo Morales et Alejo Véliz
qui entrent rapidement dans l'adversité.

Malgré son isolement certain depuis 1993, V. H. Cârdenas reste convaincu
de l'opportunité et de l'efficacité de sa stratégie8 qui lui ont permis de devenir
le « premier vice-président indien de la Bolivie ». Si globalement son mandat
fût plus symbolique que pragmatique, Cârdenas a pleinement assumé son
rôle de second mandataire du pays. Il a démontré sa capacité technique et
politique à gouverner. Le respect de son pacte avec le MNR qui a contribué
à la stabilité politique, son action discrète (souterraine selon ses termes) mais
efficace au sein du gouvernement et, sa participation aux grandes réformes

336 1 ~nrrerien personnel du 21 mars 2001.
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politiques des années 1990 ont transformé son mandat en une expérience
historique et exemplaire pour tout le personnel indigène investit, depuis,
dans les hautes sphères de l'État.

Depuis cette expérience, à la fois notable et controversée, la scène politique
nationale fait l'objet d'un mouvement d'ethnicisation qui se traduit par
l'apparition de partis indigènes/indiens ou tout du moins indigénistes/
indianistes, par un nombre croissant de parlementaires exprimant
une particularité socioculturelle et par la présence accrue de personnel
indigène dans les ministères ou les secrétariats d'État, conséquence d'un
« indigénisme étatique» effectué par les partis traditionnels, en particulier
par le Movimiento de la lzquierda Revolucionaria (MIR) face à l'apparition
de partis indigèn(ist)es.

3. 2. ~émergence de partis indigèn(ist)es

En 2002, la conjoncture socio-politique paraît favorable pour l'engagement
électoral des dirigeants sociaux qui occupent de manière continue le devant de
la scène revendicative et protestataire depuis 2000. Les trois secteurs internes
de la confédération paysanne unique CSUTCB, respectivement emmenés
par Evo Morales, Felipe Quispe et Alejo Véliz, font campagne séparément.

Peu avant les élections municipales de 1999, les producteurs de feuilles de
coca se dotent d'un « instrument politique}) propre, le Mouvement vers le
Socialisme (MAS), conduit par Evo Morales. Cette formation, régionale
et sectorielle à ses débuts (cocaleros du Chaparé), prend rapidement une
envergure nationale pour se présenter lors de la campagne électorale de
2002 comme un large front de gauche réunissant des intellectuels, une
part croissante d'organisations indigènes (notamment dans le département
de Santa Cruz) et paysannes du pays, la quasi-totalité des organisations de
colonisateurs (mineurs et paysans andins migrant vers les Basses Terres à la
recherche d'un lopin de terre) et une frange grandissante des dites classes
moyennes urbaines.

En 200 1, le président de la CSUTCB, Felipe Quispe crée, à son tour et
avec quelques compagnons, le Mouvement Indigène Pachakuti (MIP)
sur la demande de ses bases les plus fidèles principalement localisées sur
l'Altipiano pacénien. L'ex-guerillero, au discours à la fois provocateur et
ethno-nationaliste (aymara), crée une surprise en présentant, à ses côtés, une

1
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universitaire quechua, Esther Balboa, comme candidate à la vice-présidence
de la République. Le choix de Felipe Quispe se révèle clairement stratégique.
Il permet d'abandonner un discours extrémiste finalement peu attractif en
temps de campagne électorale et de se présenter comme le bras politique
du syndicalisme paysan en recherche de réconciliation avec la population
urbaine. Lannonce tardive de la candidature d'Ether Balboa (deux mois
avant les élections) marque la fin des discussions entre Quispe et Alejo Véliz
autour d'une improbable alliance et, présente le MIP comme une formation
politique concurrente du MAS.

De son côté, Alejo Véliz, héritier de l'Assemblée pour la Souveraineté des
Peuples (ASP), reliquat d'une tentative avortée d'unification politique
paysanne qui eût lieu à la fin des années 1980 au sein de la CSUTCB, s'allie
à la Nouvelle Force Républicaine (NFR), un nouveau parti majoritairement
composé des secteurs économiques du département de Cochabamba.

À l'issue des élections présidentielles et législatives de 2002, le MAS recueille
20,94 % des suffrages. Il occupe 19,8 % des sièges du Parlement (271136) et
29,6 % des sièges du Sénat (8/27). Le MIP obtient, pour sa part, 6,09 % des
votes et occupe six sièges parlementaires. Malgré son bon résultat (troisième
rang avec 20,91 % des voix), la NFR connaît une première crise interne durant
le vote parlementaire pour élire le Président de la République9 entre Gonzalo
Sanchez de Lozada pour le parti Mouvement Nationaliste Révolutionnaire
(MNR, 22,46 %) et Evo Morales pour le MAS. Le dirigeant paysan Alejo
Véliz se voit marginalisé par les fondateurs du parti NFR lorsqu'il annonce
son choix pour Evo Morales par solidarité paysanne alors que le mot d'ordre
interne prônait l'abstention. Après une cession parlementaire longue de
vingt-sept heures, le candidat Sanchez de Lozada est finalement élu Président
de la République par le Congrès et reçoit le soutien négocié des principaux
partis traditionnelslo.

En 2002, trente-trois des cent soixante-trois congressistes boliviens
revendiquent une identité indigène ou paysanne, soit 21 % des élus nationaux.
Jamais les représentants d'organisations paysannes ou indigènes n'ont été si

•
9 Selon l'article 90 de la Consritution bolivienne de 1994 er le Code Elecroral, " Si aucun des candidars à
la présidence ou à la vice-présidence n'obrient la majorité absolue des votes, le Congrès élira par majoriré
absolue parmi les deux candidars qui Ont obrenu le plus grand nombre de voix. En cas de ballottage. le
vote se répétera trois fois. S'il y a à nouveau ballottage, les candidats qui Ont obtenu la majotité simple
(relative) des suffrages aux élections générales seront proclamés Président et Vice-Président ».

10 Sanchez de Lozada : 84 voix; Evo Morales: 43 voix; votes blancs: 2 ; voteS nuls: 26.
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présents au sem du Pouvoir Législatif. Ces représentants appartiennent à
différentes formations politiques. Si la majorité représentent le MAS ou le
MIp, quelques-uns se présentent avec les partis traditionnels (officiellement
deux avec le MNR et la NFR et un avec le MIR) et votent pour le candidat

Gonzalo Sanchez de Lozada plutôt que pour Evo Morales.

Parmi ces nouveaux élus, tous sont originaires de la région andine à l'exception
d'un seul, le député chiquitano José Bailaba du MAS. Ce dernier, alors âgé
de quarante-trois ans, est originaire de la région de Lomerfo. Il n'a pas encore
vingt-ans qu'il assume des fonctions au sein de sa communauté (alealde
politico). Il consacre, avec quelques compagnons, le début de sa carrière de
dirigeant à rapprocher et unifier les communautés dans le nord-ouest de la
Chiquitanie (municipalités de Concepci6n, Lomerio et San Javier). Dans les
années 1980, son activisme l'amène à séjourner quelques jours en prison après
avoir refuser d'accomplir la prestacùJn vial, un service obligatoire et gratuit
d'entretien des routes imposé à tous les hommes chiquitanos depuis les années

1950 et qui bénéficiait le plus souvent aux grands propriétaires plutôt qu'aux
collectivités locales. Son arrestation pour insoumission fut couverte par les

médias et provoqua un scandale régional qui consacrait momentanément le
rebelle en résistant au sein des communautés indigènes environnantes.

En 1994, José Bailaba est le principal instigateur d'une nouvelle commission
territoriale indigène nationale, après le rejet du congrès bolivien pour
inconstitutionnalité de la « Loi Indigène » présentée par la confédération
nationale CIDOB qui proposait d'intégrer la notion de territorialité
indigène dans les législations nationales. En 1997, il devient secrétaire de

la Participation Populaire à la mairie de Concepci6n en Chiquitanie. Il est
élu président de la Centrale des Peuples Indigènes de Santa Cruz (CPESC)
en 1998 et s'implique pleinement dans le conflit territorial local et violent
de la Terre Communautaire d'Origine de Monte Verde opposant les grands
entrepreneurs aux organisations chiquitanas locales. Il participe directement
à l'organisation de la quatrième marche nationale indigène qui réclame, à
quelques jours des élections présidentielles de 2002, la tenue d'une assemblée
constituante. José Bailaba n'est pas le premier député chiquitano. Avant lui,
Vicente Pessoa, président de la CIDOB de 1991 à 1994, occupe un siège

à la brigade parlementaire de Santa Cruz de 1997 à 2002 avec le MNR.
Toutefois, l'élection de Bailaba incarne l'implantation progressive du MAS
dans les Basses Terres, notamment en milieu rural ainsi que la participation

croissante de dirigeants indigènes non-andins à des échéances électorales. 1 339
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Ce que de nombreux politologues latino-américanistes nomment une
« surprise indigène» s'explique notamment par la conscientisation politique
croissante de l'électorat impliqué dans les luttes pour le pouvoir local et dans
les mobilisations sociales répétées qui ont marqué le cours des deux dernières
années précédant les élections. La stratégie de basculement des demandes
sociales dans le champ politique réalisées par le MAS et le MIP a permis
d'étendre leur rayonnement électoral. L'éviction de Evo Morales du Parlement
au cours du premier trimestre 2002 pour sédition, décision qui a « victimisé»
le candidat et stigmatisé son identité « indienne» ainsi que l'intervention de
l'ambassade des États-Unis au cours de la campagne électorale appelant la
population bolivienne à ne pas élire un producteur de coca ont également
favorisé les résultats des formations poli tiques indigénistes.

Les élections présidentielles et parlementaires de 2002 marquent un tournant
dans la vie politique en Bolivie. Après les conflits de 2003 (mobilisation contre
le projet gouvernemental d'augmentation de l'impôt sur le revenu en février
puis, contre celui d'exporter du gaz brut aux États-Unis et au Mexique par le
Chili en octobre), le MAS se présente comme la principale force d'opposition
parlementaire et politique du pays (Lacroix, 2004). Il remporte aisément
les élections présidentielles de décembre 2005 avec 53,7 % des suffrages
exprimés. Il occupe respectivement 54,6 % (711130) des sièges au Parlement
et 44,4 % (12/27) des sièges du Sénat.

Felipe Quispe, le dirigeant du MIP, quant à lui, abandonne l'option
parlementariste début 2005 pour réinvestir la scène revendicative et y
développer un discours de type ethno-nationaliste, quelque peu en marge des
préoccupations principales des grandes mobilisations de 2003. Cette stratégie
s'avère pénalisante pour sa formation politique qui n'obtient que 2,16 % des
voix en 2005 et ne peut renouveler sa présence au Congrès.

Alejo Véliz disparaît, lui aussi, du panorama électoral. Son mandat de député
(2002-2005) est marqué par un bras de fer précoce avec la direction de son
alliée, la NFR, qui refuse la déclaration d'indépendance politique du dirigeant
paysan et accuse ce dernier de transfuge. Véliz parvient toutefois à mobiliser le
secteur de la CSUTCB qu'il conduit pour négocier des demandes sectorielles
auprès du nouveau gouvernement. En concurrençant momentanément
Felipe Quispe et Evo Morales sur la scène revendicative, il perd le soutien de
ces derniers dans le conflit qui l'oppose au la NFR. Doublement isolé, Alejo
Véliz est condamné à la discrétion jusqu' à la fin de son mandat. Il n'est inscrit
sur aucune liste pour les élections de 2005.
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3.3. Vindigénisme étatique

Depuis l'apparition des partis MAS (I999) et MIP (2001), la présence
de personnel indigène ou paysan au sein des ministères et de la haute
administration étatique n'a fait qu'augmenter.

En 2000, la coalition gouvernementale du Président Hugo Banzer composée
des partis politiques Accion Democrdtica Nacionalista (ADN) et Movimiento

de la Izquierda Revolucionaria (MIR) crée le Ministère des Affaires Paysannes,
des Peuples Indigènes et Originaires. Cette décision surgit à l'issue des grandes
mobilisations sectorielles de septembre (Lacroix, 2000) précédées, en avril, par
le conflit social autour de la privatisation de la gestion de l'eau à Cochabamba.
Elle constitue l'une des soixante et onze mesures de la convention signée entre
le gouvernement national et la CSUTCB en octobre 2000.

Wigberto Rivero, sociologue d'origine tacana, dirige le nouveau ministère.
Ancien directeur de l'Institut Indigéniste sous le gouvernement de Jaime Paz
Zamora (I 989-1993), ce fidèle partisan du MIR bénéficie du soutien de Felipe
Quispe pour sa nomination. Les bonnes relations entre les deux hommes
sont de courte durée. Les négociations sectorielles deviennent toujours plus
difficiles dans un état de tension général qui ne fléchit pas jusqu'aux élections
générales de juin 2002. Trois mois avant la tenue de celles-ci, Wigberto
Rivero démissionne à la suite d'une mobilisation des paysans de l'Altiplano
(secteur Quispe) et se présente, sans succès, comme prétendant à la fonction
de député. En 2003, il essuie un nouvel échec politique lorsque les principales
organisations paysannes et indigènes du pays refusent sa candidature au poste
de Defensor deI Pueblo pour sa militance dans un parti traditionnel.

Le président intérimaire et nouveau dirigeant du parti ADN, Jorge Quiroga,
invite la dirigeante paysanne Tomasa Yarhui à succéder à Wigberto Rivero.
Celle-ci, membre de l'opposition avec le Movimiento Bolivia Libre (MBL)
accepte à la surprise de la direction de son parti. Tomasa Yarhui est alors
âgée de trente-trois ans. Formée à la faculté de droit de l'Université de San
Francisco Xavier de Sucre, elle s'impose comme une dirigeante syndicale
notable dans le département de Chuquisaca. Entre 1993 et 1995, elle
est chargée des relations publiques des provinces de Cordech à l'Institut
Polytechnique Tomas Katari. En 1994, elle est récompensée pour son action
par la Préfecture et la ville de Sucre et gagne le prix TOYP (The Outstanding

Young Persons ofthe WOrld)-Politique en 1996. Jusqu'en août 2001, elle est
membre de la direction régionale du MBL, puis conseillère municipale de la 1 341
ville de Sucre jusqu'à sa nomination ministérielle.
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L'invitation du Président Jorge Quiroga obéit, selon l'analyste politique Jorge

Lazarte, à « un mouvement forcé par les circonstances électorales» qui se traduit
par un ensemble de « changements plus symboliques qu'effectifs» au cours de
la campagne (El Deber, 6 mars 2002). Tomasa Yarhui est la première mujer de
poilera à occuper un ministère. Elle tente, au cours des quelques mois dont
elle dispose avant les élections, de profiter de sa fonction pour promouvoir
la place des femmes paysannes dans la vie politique. De retour à son poste
de conseillère municipale, l'ancienne ministre dénonce, par voie de presse, sa

marginalisation au sein du MBL. Malgré les tentatives officielles et officieuses
d'expulsion de Tomasa Yarhui par les cadres locaux du parti, celle-ci assume sa
fonction jusqu'à la fin de son mandat, en décembre 2004. Cet épisode, aussi
local soit-il, annonce le début d'une crise profonde au sein du MBL.

À l'issue des élections présidentielles et législatives de 2002, les partis
traditionnellement concurrents Movimiento Nacionalista Revolucionario
(MNR) et Movimiento de la Izquierda Revolucionaria (MIR) forment une

coalition gouvernementale. Ils sont bientôt rejoints par l'Union Civica
Solidaridad (UCS), le Movimiento Bolivia Libre (MBL) et la Nueva Fuerza
Republicana (NFR). Cette alliance répond à la double nécessité de former un
groupe parlementaire majoritaire pour soutenir l'action du gouvernement ll

et de faire front à la forte opposition composée du MAS et du MIP.

À peine le nouveau gouvernement s'est-il constitué qu'il élabore un « projet
d' indigénisation de l'État » dont la principale action 12 se traduit par l'ouverture

d'espaces ministériels au personnel indigène et paysan. Cette initiative émane
de l'état-major du MIR qui, dans les négociations intra-gouvernementales
sur la répartition des postes de hauts-fonctionnaires, parvient à placer ses
partisans ou à rallier des dirigeants indigènes et paysans (proches) d'autres
formations politiques. En août 2002, trois nominations révèlent la nature
indigéniste de l'action gouvernementale.

•
11 Pour êue adoprée, une loi doir êrre approuvée par le vore des 2/3 du Parlement bolivien.

12 En ocrobre 2002, le MIR dépoussière sa rhèse élecroral(isr)e er récurrente de la" Bolivie Profonde "pour
proposer de reconnaîue la Wiphala (le drapeau multicolore arboré par les bases indigènes er paysannes du
MAS er du MIP représentant la diversiré culturelle du pays) comme un symbole narional. La chambre
des dépurés approuve le projer de loi qui resre sans suire.

De manière plus pragmarique, la coalirion gouvernementale s'engage à assumer un " projer d'innovarion
er d'apprentissage pour le développement des Peuples Indigènes" qui consisre à financer les meilleures
proposirions présentées par les organisarions indigènes narionales. Avec l'aide de la Banque Mondiale,
cinq millions de dollars nord-américains devaient êue invesris pour ce projer d'envergure qui concernair
plus de dix mille communaurés, mais qui ne fûr jamais réalisé.
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Le dirigeant aymara Mateo Laura devient préfet du département de La Paz.

Ce partisan du MIR, originaire de la communauté de Pacajes, est un ancien
membre du parti communiste bolivien formé en ex-URSS et à Cuba. Il devient

secrétaire général de la CSUTCB entre 1996 et 1998. Cette désignation
symbolique annonce deux autres nominations significatives.

La première est celle d'Esther Balboa comme vice-ministre de l'Éducation
initiale, primaire et secondaire. Dès son arrivée, celle qui fût quelques mois

auparavant candidate à la vice-présidence avec le MIP envisage de réaliser de
profondes réformes pédagogiques destinées àvaloriser l'histoire et lasymbologie

des populations paysannes et indigènes du pays. Elle entre rapidement en
conflit avec son supérieur direct, le ministre de l'Éducation partisan du MIR,
Issac Maidana, sur des différents personnels et professionnels largement

relevés par la presse nationale. Esther Balboa est démise de ses fonctions en
novembre. Elle est remplacée par Panfilo Yapu considéré par le ministre de
l'Éducation comme un « autre représentant des peuples originaires » (La
Rizzon, 14 novembre 2002), cette fois-ci plus docile.

La seconde de ces nominations fût, sans aucun doute, la plus conséquente.
L'ancien président de la CIDOB, Marcial Fabricano, rejoint, à son tour, le
gouvernement Sanchez de Lozada pour occuper le vice-ministère des Mfaires

indigènes et des peuples originaires (co-existant désormais avec le vice
ministère des Affaires paysannes au sein du ministère des Affaires paysannes,

des peuples indigènes et originaires). Le dirigeant indigène (Moxefio) a
marqué l'histoire de son mouvement. En 1990, il participe activement à la
première marche « pour le Territoire et la Dignité ». Dès lors, son activisme
prend une envergure chaque fois plus grande.

Il préside la CIDOB de 1994 à 1998, une période faste pour la considération
et le traitement des revendications indigènes par l'État et les organismes
internationaux. Il abandonne temporairement ses fonctions pour participer
aux élections présidentielles de 1997 aux côtés du MBL. L'échec cuisant de
cette expérience n'entache guère sa popularité. Par la suite, Marcial Fabricano

se conduit en véritable porte-parole de la CIDOB malgré l'élection de
nouveaux présidents de l'organisation. De mars à août 2002, il assume une
nouvelle fois la direction de celle-ci en remplaçant Nicolas Montero, candidat

pour être député avec le MIR.

La prise de fonction ministérielle de Marcial Fabricano accentue

considérablement la crise interne au sein du mouvement indigène des Basses
Terres. Les premières tensions, d'ordre stratégique et partisan, ont surgi 1 343
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lors de la seconde marche nationale indigène en 1996. Depuis les secondes

élections municipales de 1999 et la troisième marche de 2000, deux groupes se
distinguent et s'opposent. La direction de la CIDOB privilégie une démarche
dite « institutionnaliste » qui consiste à négocier avec les partis traditionnels

(notamment le MNR, le MIR et le MBL) pour s'insérer dans les sphères
de l'État et négocier au mieux avec celui-ci. Marcial Fabricano, Vicente

Pessoa et Nicolas Montero incarnent ce courant. Les dirigeants de certaines
organisations régionales, notamment de la Centrale des Peuples Indigènes
de Santa Cruz (CPISC), optent pour une stratégie « intersectorielle» qui
recherche un rapprochement primordial avec le plus grand nombre d'acteurs

sociaux du pays. La majorité de ces dirigeants sont partisans (comme José
Bailaba) ou sympathisants de la formation politique MAS.

La divergence idéologique et stratégique devient évidente au cours de la
quatrième marche indigène pour l'Assemblée Constituante en mai 2002 qui,
accentuée par la politisation de ses dirigeants nationaux, provoque une crise
interne sans précédent au sein du mouvement indigène des Basses Terres
(Lacroix, 2005). Le Xœmecongrès de la CIDOB qui se tient en octobre 2002

à Trinidad (département du Beni) est l'occasion d'une scission historique.

Alors que les peuples indigènes doivent élire de nouveaux représentants
(Marcial Fabricano occupant le vice-ministère des Affaires indigènes et

Nicolas Montero ayant entrepris une carrière politique avec le parti MIR),
un conflit éclate entre les deux secteurs de dirigeants s'accusant mutuellement
d'intromission politique. Des actes de violence physique et de vandalisme
sont recensés, nécessitant l'intervention de la police.

La nouvelle direction de la CIDOB expulse quatre dirigeants de la CPESC
pour trahison et déloyauté à leur organisation nationale et sont accusés
d'appartenir au MAS. En réponse, la CPESC décide de rompre toute relation

avec la CIDOB pour une durée indéterminée. Elle conforme « le Bloc des
Organisations Paysannes et Indigènes des Basses Terres» avec le Mouvement
des Sans-Terre (MST) et les fédérations de colons andins du département
de Santa Cruz qui deviendra, en 2004, le « Bloc Oriente» auquel se rallient

des organisations régionales indigènes des départements de Santa Cruz et
du Beni 13 , la Fédération Syndicale Unique des Travailleurs Paysans de

•
13 COrganisation Indigène Chiquitana (OICH), la Centrale Native Ayorea de l'Orient Bolivien
(CANOB), la Centrale des organisations du Peuple Natif Guarayo (COPNAG), le Conseil des Peuples
Yuracaré Mojefios (CPIM) et la Centrale des Femmes Guarayas (CMIG-Ascension).
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Santa Cruz (FSUTCSC) affiliée à la Confédération Syndicale Unitaire

des Travailleurs Paysans de Bolivie (CSUTCB), la Fédération des Femmes

Paysannes « Bartolina Sisa » du département de Santa Cruz et la Centrale
Ouvrière Départementale (COD-SC). Le 10 septembre 2003, l'assemblée de
la CPESC émet une résolution qui prononce sa rupture avec la CIDOBI4.

La rébellion populaire d'octobre 2003 contre l'exportation non concertée

de gaz brut vers les États-Unis et le Mexique par le Chili scelle le clivage au
sein du mouvement indigène des Basses Terres et l'affaiblit. Dans l'imbroglio
politique bolivien marqué par la démission de deux présidents entre 2003
(Sanchez de Lozada) et 2005 (Mesa) et par la lutte qui s'ensuit entre les
mouvements sociaux et les secteurs régionalistes pour imposer leur propre
agenda politique (Lacroix, 2006), la CIDOB ne parvient pas à reformuler

sa plate-forme revendicative et les dirigeants régionaux dissidents se fondent
dans un mouvement de type national-populaire autour du MAS.

À l'issue du conflit socio-politique d'octobre, le gouvernement national se

recompose sous les directives du nouveau président Carlos Mesa. Marcial
Fabricano se voit remplacé par un dirigeant chiquitano sympathisant du
MAS, Justo Seoane et le vice-ministère des Affaires indigènes et des peuples

originaires devient un ministère à part entière. Le nouveau mandataire est âgé
d'une tren taine d'années. Formé à la faculté de droit de l'Universi té Autonome
René Gabriel Moreno (Santa Cruz de la Sierra), Justo Seoane bénéficie, à

ses débuts, du soutien conséquent de Vicente Pessoa, ancien président
de la CIDOB qui a suivi et incité le jeune Seoane à devenir représentant
communautaire puis dirigeant. Après avoir participé, entre 1994 et 1997, à

différentes activités au sein de la CIDOB (réforme éducative, promotion de la
loi de Participation Populaire), Justo Seoane devient, en 1998, le président de
la Centrale Indigène des Communautés de Concepciôn d'où il est originaire.
En 1999, il y est élu conseiller municipal. Son expérience ministérielle
s'achève en avril 2004. Il est remplacé par le sociologue Ricardo Calla Ortega
dont la nomination est contestée par de nombreuses organisations paysannes

et indigènes. Justo Seoane devient maire de Concepciôn en décembre 2004.

•
14 " Nous invirons nos frères des autres peuples et communautés indigènes à luttet pour sauver les
organisations du prosélytisme politique et de la corruption, et de s'associer à la consuuction d'une
mouvement indigène sain et autonome» (extrait de la résolution de l'Assemblée de la CPESC, 8 - 10
septembre 2003). 1 345
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Tableau 3 - Principaux représentants indigènes et paysans ayant assumé de hautes-fonctions d'État
entre 2000 et 2005

Prénom &
Fonction Période Parti Gouvernement

Nom

Wigberto
Ministre des Mfaires ADN-MIR
paysannes, des peuples 10/2000-03/2002 MIR

Rivera
indigènes et originaires (Banzer)

Tomasa
Ministre des Mfaires ADN-MIR

Yarhui
paysannes, des peuples 03/2002- 08/2002 MBL -> (ADN)
indigènes et originaires (Quiraga)

Vice-ministre des MNR-MIR
Marcial

Affaires indigènes et des 08/2002- 10/2003 MBL -> MIR
Fabricano (Sanchez de

peuples originaires Lozada)

Vice-ministre de MNR-MIR
Esther Balboa l'Éducation initiale, 08/2002- 11/2002 (MIP) -> (MIR)

primaire et secondaire (S. de Lozada)

MNR-MIR
Laura Mateo Préfet de La Paz 08/2002- 10/2003 MIR

(S. de Lozada)

Nicolas Candidat à députation 09/2002 MIR MNR-MIR

Montero Candidat à Ambassade 11/2002 MIR (S. de Lozada)

Ministre des Mfaires MNR-MAS
Justa Seoane indigènes et des peuples 10/2003- 04/2004 (MAS)

originaires (Mesa)

Députée - présidente 2002 MIR MNR-MIR
Elsa Guevara

Ambassadrice 09/2004- 03/2005 MIR (S. de Lozada)

Élaboration propre
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La passation de pouvoir entre Fabricano et Seoane symbolise l'échec du
« projet d'indigénisation de l'État» assumé par le gouvernement bolivien en
2002 et 2003. Elle annonce le déclin du parti MIR qui ne participe pas aux
élections présidentielles de 2005 et dont la grande majorité des dirigeants
qu'il a promu ont disparu de la scène politique. Seule Elsa Guevara,
l'ancienne dirigeante paysanne des vallées du département de Chuquisaca et
représentante des députés du MIR au Parlement en 2002, a su renouveler son
mandat avec le nouveau parti Union Nacional après avoir été ambassadrice à
Cuba de septembre 2004 à mars 2005.
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Le caractère éminemment symbolique de l'indigénisme d'État a contribué à

renforcer l'attractivité électorale du MAS qui, contrairement au MIp, a su se
présenter comme un instrument politique alternatif aux partis traditionnels
en combinant une action revendicative dans la sphère sociale et parlementaire
dans la sphère politique. Ceci explique, en partie seulement, la victoire du
MAS en décembre 2005.

4. De la politisation de l'ethnicité au danger de l'ethnicisation de
la vie politique

Si la différence socioculturelle constitue une revendication historique et bien
présente en Bolivie, l'État, en tentant de répondre de manière conséquente
à cette demande, a favorisé ou tout du moins accéléré, un vaste mouvement
d'ethnicisation tant locale que nationale par des politiques de type néo
indigéniste au cours des années 1990. Les réformes ont ouvert de nouveaux
espaces décisionnels, politiques, citoyens et territoriaux et engendré, par
la même occasion, une modification significative des frontières sociales,
politiques et culturelles.

La modernisation de l'État s'accompagne d'une ethnicisation croissante des
identités collectives et d'une politisation des discours liée au renouvellement
de celles-ci permise par les politiques néoindigénistes. L'absence
d'approfondissement des processus de décentralisation participative et, par
conséquent, de la démocratisation, est susceptible, à terme, de provoquer
des désillusions collectives et de nouvelles frustrations notamment au sein
des populations indigènes dont la situation de précarité sociale, économique,
politique et culturelle semble vouloir perdurer. Les conflits sociaux qui se sont
succédé depuis 2000 (grandes mobilisations sociales contre la privatisation
de la gestion de l'eau et l'exportation non concertée de gaz brut, conflits
agraires et territoriaux, discussions autour des politiques énergétiques) ont été
propices à l'émergence de discours identitaires de type ethnique, régionaliste
et (ethno)nationaliste antagoniques tant sur les politiques nationales que sur
les projets sociétaux.

Dans le cadre actuel de la nouvelle Constitution, le gouvernement de Evo
Morales se trouve face au défi majeur de ne pas engager la Bolivie dans
une ethnicisation de la vie politique et des institutions tout en garantissant

l'ensemble des droits à la différence socioculturelle et en assurant une lutte 1

contre toute forme de discrimination. 347
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Propuestas autonomicas y crisis de
gobernabilidad en Bolivia en un
contexto de globalizacion y etnicidad

Pablo Regalsky

Introducd6n

El enfoque tradicional para entender la gobernabilidad coma la capacidad para
solucionar conflictos en un marco institucional dado, que estarîa formado
por «partidos polîticos, agencias de desarrollo, gobiernos 0 administraciones
pûblicas» (Prats, 2004), es insuficiente para entender la dinamica boliviana y
debera ceder terreno frente a un tipo de analisis que permita complejizar los
procesos polîticos ubicândolos dentro de marcos mas amplios 1•

Desde fines de 1970, el extraordinario desarrollo polîtico del paîs ha ido
reflejando, de una manera particularmente aguda, la evoluci6n y el resultado
de una serie planetaria de crisis econ6micas y alternativas polîticas encadenadas
(Ugarteche, 1997) que ûltimamente han derivado en una declinaci6n

•1 El Banco Mundial se refiere en los siguientes térrninos a la problernatîca presente por la falta de desarrollo
de las instieuciones. «This helplessness subjects them to rudeness, humiliation, shame, inhumane treatment,
and exploitation at the hands ofthe institutions ofsUIte and society» (Banco Mundial, 2000: 35). Lo que
hasta hada poco se entendîa como un proceso graduaI de incorporaciôn de los pobres en los beneficios 1 351
del desarrollo a través del crecimiento, se encuentra ahora con obstaculos polîticos inesperados.
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hegemonica global. La existencia de esta crisis hegemonica global ha dado
lugar a distintas interpretaciones. Una de las mas difundidas la entiende en
el marco de un «choque de civilizaciones» (Huntington, 1996), mientras
que el fenomeno conocido coma «globalizacion» es interpretado coma
evidencia de esta declinacion expresada en una descentracion de los procesos
de acumulacion (Friedman, 1998; Arrighi & Silver, 2005). También pueden
encontrarse quienes sostienen que la crisis civilizacional estarfa derivando en
un «descenso en el tribalismo» (Williams, 2006). Finalmente, hay quienes
reconocen que los nacionalismos eran novedades del siglo XIX y que hoy
esran surgiendo nuevas entidades globales coma el movimiento indîgena en
el continente americano (Niezen, 2000) y el islamismo en Asia, Europa y
AIrica que cuestionan la soberanîa del Estado-Nacion.

1. El ejercicio dei control estatal sobre eI territorio

El Estado boliviano perdio, en buena medida, el control social sobre el espacio
rural en el Occidente andino a partir de 1979 coma consecuencia de la ruptura
del Pacto Militar Campesino (PMC). Hasta 1953 el sistema de control social
y polîtico sobre la poblacion rural era ejercido a través de los miembros de la
clase propietaria, duefios de latifundios 0 de minas. Operando en un estilo de
autoridad carismatica y localizada y fuera de marcos institucionales 0 legales
pero en estrecha alianza con diversos niveles estatales, compensaban la debilidad
del Estado boliviano disponiendo de cierto control social disciplinario sobre
la mana de obra indîgena dentro de las haciendas y las minas de su propiedad.
Ese gobierno indirecto latifundiario-minero se revierte y transforma, luego de
la revolucion de 1952, cuando aparecen los esbozos de gobernamentalidad
que son ya usuales en Occidente (Foucault, 1991).

Pese al esfuerzo por rec1asificar la poblacion -desaparece el indio dei
vocabulario estatal y en su lugar se establecen polîticas de clase- y por
establecer formas de socializacion y disciplinamiento por la extension masiva
de la escolarizacion, hay un fenomeno paradojico y que retrotrae a la historia
colonial. Comienzan a reaparecer los gobiernos indirectos indîgenas, esta vez
bajo las nuevas denominaciones sindicales comunitarias-campesinos, y bajo
la cubierta de polîticas corporativas ejercidas tanto desde el gobierno civil
movimientista2 coma en los posteriores gobiernos militares (Yashar, 1999)

•
2 Me reliera al MNR (Movimiento Nacionalisra Revolucionario) que sube al gobierno «empujado» por
la revoluci6n de abril de 1952.
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y bajo la cobertura de un Pacto Militar Campesino que los invisibilizaba
bajo un orden jerârquico y hada imposible visualizar ese proceso de creciente
auronomîa. Ya en 1952 se habîa dado el fenômeno temporal de gobiernos
locales ejercidos a través de milicias mineras con caracterîsticas de poder
terriroriallocal dual, respecto al gobierno ejercido desde La Paz, las prefecturas
y subprefecturas por el MNR (Dunkerley, 1987; Zavaleta Mercado, 1987).
Los gobiernos locales campesinos fueron temporalmente subordinados
al Estado a través dei proceso de cooptaciôn de lîderes -facilitado por la
distribuciôn de tîtulos individuales de propiedad de tierras de la Reforma
Agraria, firmados por el Presidente en persona, primero bajo el MNR Ydesde
1964 por el gobierno militar de Barrientos (1964-1969)-.

En el gobierno de Barrientos se intenta instalar el mencionado orden de
tipo corporativo en el area rural que subordinaba a las comunidades rurales
al control vertical de los coordinadores, que ejercen el mando dei Pacto
Militar Campesino. El funcionamiento de dicho Pacro, vertical yautoritario,
no permitiô identificar que habia en marcha otro proceso subterraneo
y molecular hacia la auronomizaciôn de las comunidades rurales. Otro
poder territorializado que se estableciô con la Revoluciôn de 1952, el dei
movimiento minero y que seglin Zavaleta y otros llegô al nivel de un poder
dual, primero fue aislado del movimiento campesino a través de la reforma
agraria preventiva y a la vez neutralizado por las milicias dei MNR, para luego
ser aplastado por la vîa militar en 1967.

Este es el periodo (1952-1974) en el cual se construye por primera vez en el
periodo republicano y con cierto éxiro, un Estado revigorizado que adquiere
caracter hegemônico coma depositario de una emergente conciencia de Naci6n
boliviana. La reconstrucciôn nacional dei Estado republicano poscolonial
suponîa una efectiva integraciôn cultural, un proceso de homogenizaciôn
cultural que integre los pueblos indîgenas y originarios en torno a una
nueva conciencia de Naciôn. En este sentido, por primera vez se desarrolla
un sistema escolarizado de forma general en las comunidades rurales que
intenta imponer coercitivamente la difusiôn del idioma castellano coma
linica lengua oficialmente reconocida, que difunde la versiôn de la hisroria
propia de los vencedores criollos y que promueve un concepto de autoridad
abstracta estatal en desmedro de los conceptos paternalistas de autoridad
familiar y comunitaria vigentes en las comunidades rurales, con el objetivo
de desintegrarlas (Carnoy, 1974; CSUTCB, 1991).
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Este periodo nacionalista coincide con el periodo global de descolonizaci6n

posterior a la Segunda Guerra Mundial, que establece una unica forma de
organizaci6n dei Estado en todos los continentes: el Estado-Naci6n para todo

el orbe coma articulador de la malla dei mercado mundial (Wallerstein, 1999).
La imposici6n dei Estado-Naci6n coma instituci6n polltica poscolonial,

sin tener en cuenta la debilidad de desarrollo de una élite nacional capaz
de dirigir un proceso de homogenizaci6n cultural, condujo a un periodo de
desorden generalizado, sobre todo en el continente africano. El nacionalismo
boliviano de 1940-1950 coincide y es influido por el desarrollo de la ola
de experiencias nacionalistas en varios paises latinoamericanos -como
Argentina, Brasil, Chile, Peru, etc.- que expresan también un vado de
poder en el momento de transici6n hegem6nica, entre la retirada dei imperio
britinico y la consolidaci6n de la dominaci6n americana en las areas de

influencia que van dejando los ingleses en Latinoamérica. Hasta aqui hemos
tratado de mostrar que los procesos de construcci6n institucional dei estado
boliviano tienen que ver con dinamicas y procesos globales que en el casa

boliviano adquieren formas particularmente agudas dadas las peculiaridades
de las relaciones de fuerza y la historia particular de la constituci6n de las
élites y de las organizaciones indîgenas y movimientos sociales en Bolivia que

hemos estudiado en otro lugar (Regalsky, 2003).

Es por esa constituci6n particular de las relaciones de fuerza en Bolivia entre las

clases dominantes que no logran asegurar su dominio territorial con respecto
a los movimientos sociales, los pueblos indîgenas y las comunidades; y la
capacidad de estos movimientos para transformarse en procesos nacionales,
que el momento dei Estado nacionalista dura muy poco. A la ruptura dei
PMC en 1979, los sindicatos campesinos comienzan nuevamente a ejercer
un auténtico roi de gobierno indirecto local al margen de la institucionalidad

dei Estado (Rivera, 1984; Regalsky, 2003). La que determina que esta pérdida
estatal dei control social sobre el espacio rural se transforme en una crisis de

la forma naci6n dei Estado boliviano es el hecho de que esas comunidades
comienzan un proceso de etnificaci6n y recomposici6n de sus espacios de
poder locales coma parte de movimientos que a la vez adquieren caracter
nacional y de clase. Este proceso puede ser mejor explicado si no se acude a un

marco hist6rico restringido artificialmente a las fronteras nacionales puesto
que las peculiaridades bolivianas solo estadan reflejando de una manera

especiallo que se esti dando de manera generalizada y en todo el planeta en

el marco de un proceso global de declinaci6n de hegemonîa que implica la
crisis de la forma naci6n dei Estado (Friedman & Chase Dunn eds., 2005).
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2. Reformas dei Estado: inclusion politica indigena y politizaeion
de la difereneia cultural

La construcci6n de fronteras étnicas que tiene lugar desde abajo a partir de
mediados de los afios 1970, primera en la forma de ejercicio de gobiernos
comunales indirectos de facto y luego potenciadas por la acci6n ideol6gica
encabezada desde las entidades matrices indigenas (CSTUCB, CIDüB)3
représenta un desafio planteado a las formas culturalmente homogeneizantes
dei Estado-Naci6n. Aquello que Anderson denomina «una expresiôn
alterada de la conciencia», una «anoma1fa» y que hasta pocos afios antes
eran formas que se daban coma incuestionables en la conciencia nacional
(Anderson, 1993: 15) es ahora un objeto de discusi6n y de rechaw por
grandes masas de la poblaci6n. La erecciôn de fronteras étnicas comunitarias
puede ser entendida coma un praceso de creciente politizaci6n de la diferencia
cultural (Smith, 1986). Esas franteras encierran nuevas jurisdicciones que se
ejercen desde una normativa paralela a la dei Estado.

Las condiciones bâsicas de gobierno en la forma Estado-Naci6n se dan a
través de la imposici6n de la homogenizaci6n cultural por parte de una
minoria étnica y de un sistema de ciudadania ciego, en teorfa al menos, a
la diferencia cultural y social a través del cual se establece una desagregaci6n
social e individuaci6n que desconoce la existencia de sujetos colectivos
(Bourdieu, 2005). A diferencia de las formas de gobierno por recurso a la
diferencia que fueran establecidas por los imperios coloniales multinacionales
hasta antes del siglo XIX, el sistema de ciudadania supone la igualdad de
todos coma individuos ante la ley, la existencia de una sola ley en el territorio
nacional y el no reconocimiento de sujetos colectivos.

El creciente espacio po1ftico que generan los gobiernos indirectos comunitarios
indigenas y campesinos supone el principio dei fin de aquella forma de
gobierno cuyas herramientas fundamentales son la homogeneidad cultural
yel monismo jurfdico (Assies et al., 1999). Reaparecen los sujetos colectivos
indigenas y comunitarios campesinos con jurisdicci6n propia y que reclaman
su propio territorio. La creciente fragmentaci6n dei espacio polltico-cultural
nacional genera condiciones de ingobernabilidad (visto desde arriba) de los
espacios locales que, de esta manera, van a determinar de manera fundamental
los sucesos en los siguientes treinta arioso

•
3 El CSUTCB es la Confederaci6n Sindical Ûnica de Trabajadores Campesinos de Bolivia. El CIDOB, la
Confederaci6n Indigena de Bolivia (inicialmente Hamada Central Indigena dei Oriente Boliviano).
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La ley de participacian popular de 1994 (LPP) intenta responder a esa
creciente etnificacian y cuestionamiento del Estado-Nacian por parte de
las organizaciones indigenas y campesinas. Con el propasito de desmontar
los mecanismos comunales de gobierno indirecto, intenta resolver las
superposiciones de las diversas jurisdicciones comunitarias con la estatal a
través de la municipalizacian del espacio rural, extendiendo la jurisdiccian
municipal por encima de las comunidades rurales e indigenas. La ley reconoce
la personeria juridica de las comunidades campesinas e indigenas por primera
vez desde el famoso decreto bolivariano que dispone su extinci6n legal
en 1825 y promueve un proceso de modernizacian e integraci6n en la vida
nacional (De la Fuente, 2001). Sin embargo, a la vez, establece una forma
ûnica de institucionalidad polltica estatal uniforme y homogénea dentro de
la cual tenddn que operar los agentes pollticos.

La LPP tiene éxito en incorporar, coma parte de esos agentes pollticos, una
capa bastante extensa de dirigentes campesinos indigenas a la administraci6n
municipal que se constituye coma un espacio de intermediaci6n de la esfera
gubernamental con las comunidades en un intento de penetraci6n de las
mismas por parte del estado (Blanes et al, 2000). La LPP es una respuesta
estatal y de gubernamentalidad a la insurgencia indigena que, habiendo
l1egado a un pico en 1992 de una manera que conmueve el conjunto de
Latinoamérica, puso en alerta a las elites crioHas (Van Cott, 2000).

Las movilizaciones indigenas de 1992 fracasaron en el intento de conformar
una Asamblea de Nacionalidades en la llnea de la institucionalidad colonial
entendida coma «Repûblica de Indios». La idea dominante en la CSUTCB
y la CIDüB pareda encaminarse a establecer otro Estado, paralelo al estado
criol1o, con sus propias instituciones educativas, sus propias normas y su
propio ordenamiento territorial, superpuesto al ordenamiento reglamentado
desde el derecho positivo existente. Se producen a partir de aHi una serie de
acontecimientos que tienen lugar en el nivel mas coyuntural de las relaciones
de fuerza a medida que el escenario de crisis se va configurando.

La movida polltica de la ley pp consiste en que por un lado reconoce la
personeria juridica de las comunidades indigenas y campesinas, pero por el
otro les revoca a éstas las funciones jurisdiccionales que ejerdan de hecho. La
incorporaci6n de los dirigentes medios provinciales campesinos e indigenas en
la estructura de gobierno municipal provoca un proceso de fragmentaci6n en
la hasta entonces s61ida estructura piramidal de las organizaciones campesinas.
La relativa desintegraci6n de las Hamadas entidades matrices campesinas e
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indigenas que tenian el roi de establecer cierta unidad de dichos movimientos
por encima de las diferenciaciones étnicas y locales, sin embargo, no significa
que el Estado recupera el espacio rural dentro dei proceso de gobernabilidad
manejado por los partidos politicos entonces Hamados «sistémicos». La
pérdida de poder de las mencionadas entidades matrices indigenas campesinas
conduce por un lado a la exacerbacion dei localismo y el faccionalismo pero
paralela y paradojicamente coincide con el surgimiento de un movimiento
politico campesino que rapidamente adquiere envergadura nacional yarrastra
sectores medios y urbanos hacia 10 que pareceria ser una salida radical a la
crisis de Estado (Regalsky, 2006).

La crisis de Estado tiene varias vertientes que sintetizo aqui desde una
interpretaciôn de los tres niveles de relaciones de fuerza que define Gramsci,
los cuales, por falta de espacio y necesidad de sintesis deberé combinar sin
delinear previamente sus caracteristicas propias.

«Ocurre una crisis que algunas veces dura décadas. Este lapso
excepcional de duracion significa que se han revelado contradicciones
estructurales incurables [... ] Estos esfuerzos incesantes y persistentes
[par curar estas contradicciones] [... ] Forman el terreno de 10 coyuntural
y es sobre este terreno que las fuerzas de la oposiciôn se organizan»
(Regalsky, 2006: 409).

El nivel mas profundo 0 de larga duraciôn es el constituido por los procesos
de estructuraciôn de las c1ases, capas y sectores sociales en funciôn de la
armazôn productiva del pais y su ubicaciôn en relaciôn al mercado mundial.
El nivel intermedio 10 constituyen los procesos mas politicos en los que estas
c1ases y grupos sociales se posicionan en busca de hegemonia en relaciôn a la
sociedad, el estado y las estructuras de poder con sus partidos y organizaciones.
Finalmentehayun nivel deinmediatez politicaque (Gramsci, 1984) denomina
el de las «relaciones de fuerza politico militares»; es el nivel de la coyuntura
politica donde las c1ases y capas sociales se desenvuelven en el escenario de las
crisis y la confrontacion directa.

~Cuales son las condiciones que, en ese nivel intermedio de la configuraciôn
de las relaciones de fuerza entre las c1ases que menciona Gramsci, han dado
lugar a los enfrentamiemos de los liltimos cinco afios?
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3. Estabilidad neoliberal (1985-1999) y crisis de Estado (2000- 2005)

Pese a (0 quizâs debido a) que facilita estas novedades politico institucionales,
la ley de participaci6n popular fracas6 en neutralizar la movilizaci6n directa y
confrontacional de los movimientos sociales y no pudo encauzarlos hacia un
proceso de fortalecimiento de la institucionalidad estatal. Par el contrario, una
coalici6n social sin precedentes en la historia dei pals se conngura a partir de la
Guerra dei Aguaen el ano 2000 entre los sectores urbanos bajosymedios afectados
por el proceso de ajuste estructural ligandolos de hecho a los movimientos
indlgenas y campesinos que venlan en ascenso desde los afios de 1980. Esa
coalici6n social de hecho da por tierra a la fase de gobernabilidad y al programa
de gobierno establecida por el pacto de los sectores dominantes, dando también
nn a la posibilidad de un gobierno directo de las elites.

Aquella fuerte y-en términos bolivianos- relativamente estable coalici6n de
elites con apoyo de clases medias establecida a partir de 1985 estaba basada en
-y unida por- un programa de ajuste estructural, de liquidaci6n dei sector
estatal de la economla y de garantfas a la inversi6n extranjera que lograda el
consenso general ciudadano necesario para la actuaci6n de los denominados
pactos. Pero sobre todo, ese consenso de los sectores dominantes con el apoyo
de las clases medias estaba dirigido a desarticular al movimiento obrero que
pusiera al pals en situaci6n de poder dual entre 1984 y 1985. Ese programa
de acci6n era el que daba coherencia a las formas institucionales que hicieron
viable el funcionamien to de la democracia parlamentaria en Bolivia desde 1985
hasta el ano 2000. Contrariamente al pensar de los institucionalistas, no
fue la «forma institucional» dei Pacto por la Democracia en 1985 10 que
asegur6 la gobernabilidad, sino la base social y el consenso logrado a través
de un programa politico. Fue la decisi6n politica de disciplinar a la clase
obrera y restaurar la autoridad dei estado 10 que asegur6 la fuerza de dichos
paetos. Pese a las continuas y amplias movilizaciones a las cuales apel6 en ese
entonces la COB4 apoyada por la CSUTCB, el bloque social dominante no
ofreci6 nsuras.

A partir de la Guerra del Agua ese programa pierde el consenso de las clases
propietarias, coma vemos en el casa de los sectores campesinos regantes que
tradicionalmente eran baluartes de los partidos del Pacto por la Democracia.
El éxito logrado por una coalici6n de clases subalternas que se opone a la
privatizaci6n del agua en Cochabamba y que se expresa a través de la entonces

358 1 ~emral Obrera Boliviana. fundada inmediatameme después de la revoluci6n de abril de 1952.
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muy popular, Coordinadora del Agua, provoca una crisis de confianza en
la viabilidad del programa neoliberal coma fundamento programatico de
los pactos interpartidarios, rompiéndose entonces el bloque sin fisuras que
habia permitido el desempefio eficaz de esos pactos. El hecho de que las clases
propietarias medias empiecen a desertar de ese programa de modernizacion
yel creciente repudio a las practicas corruptas de las élites poHticas carcomen
entonces la viabilidad hegemonica de dichas élites en control del Estado.

A consecuencia de la crisis de dicho pacto (el Acuerdo Patri6tico y sus diferentes
variantes de acuerdos interpartidarios que le aseguran mayorias parlamentarias
al gobierno de turno) y de su programa, el funcionamiento eficaz de la
institucionalidad estatal queda paralizada a partir del afio 2000. Sin embargo
no hay que confundir la crisis de los pactos interpartidarios con la crisis de!
Estado. Lo que hizo inviables los pactos interpartidarios no era simplemente
una cuesti6n de caida de la imagen publica de los partidos5• Tampoco se
trataba de la incapacidad propia de los partidos poHticos bolivianos para
ejercer la representacion poHtica (Mayorga, 2005). Aqui es cuando podemos
verificar las limitaciones del enfoque subjetivista-institucionalista.

Cuando ponemos el acento en las conexiones entre el proceso de crisis estatal y
la crisis de hegemonia global no estamos pretendiendo establecer alguna forma
de determinismo. Lo que vemos es que las particularidades bolivianas y la
debilidad sempiterna de su Estado ahora debe enmarcarse en una declinaci6n
de hegemonia global siendo ese el proceso que va a marcar la dinamica de
los acontecimientos. Marcar la dinamica de los acontecimientos nacionales
no quiere decir determinar sus resultados ni condicionar teleologicamente
el proceso, pero si nos permite establecer herramientas heuristicas para
entenderlo. Si no entendemos esa declinaci6n de hegemonia global que marca
la crisis de los Estados-Nacion a escala planetaria, no podriamos medir la
diferencia abismal que hay entre la crisis de Estado en la revolucion de 1952
que da lugar a un proceso nacionalista en el cual encuentra su apogeo el
Estado-Nacion, con respecto a la actual crisis de Estado donde mas bien la
forma Estado-Nacion entra en declive.

Los movimientos sociales se politizan coma consecuencia de la incapacidad
del estado de dar concesiones parciales que permitan mantener dichos
movimientos en el marco de la demanda sectorial. La radicalidad con la
que los gobiernos han acometido las reformas estructurales ha llevado

•
5 La credibilidad de los panidos polîticos habla caîdo al6 % en 2002 (Prats, 2004).
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a dichos mOVlmlentos a plantear alternativas al sistema politico aun en
forma embrionaria. Las demandas de transformaciones dentro dei modelo
meoliberal» de control de los recursos chocan contra la muralla de piedra de
los pactos de gobernabilidad.

Una vez lograda la primera victoria de los movimientos sociales en la Guerra
dei Agua en el ano 2000, y frente a la necesidad dei Estado de recuperar ese
terreno perdido, las demandas se elevan a la cuesti6n de la configuraci6n
territorial del Estado: quiénes controlan qué recursos en qué territorios. Esto
ya se avizora en las demandas de reconocimiento territorial que aparecen
en la marcha de los pueblos indigenas de tierras bajas que sale dei Beni y
llega a La paz en setiembre de 1990 y logra la dictaci6n de los decretos de
reconocimiento territorial.

Las elecciones de junio de 2002 son cuestionadas por la Tercera Marcha
Indigena, esta vez demandando la convocatoria de la Asamblea Consti tuyente.
Febrero de 2003 es testigo de la crisis de institucionalidad de Estado que
deriva en los enfremamientos entre la polida y el ejército. Las sublevaciones
urbanas y rurales en octubre de ese ano dejan la partidocracia y su credibilidad
casi destruida, y con el presidente artifice de las reformas estructurales en
fuga. Amenazada de colapso total con los movimientos sociales que tienen
lugar entre mayo y junio de 2005, la institucionalidad estatal es salvada
momentaneamente de su ruina por el MAS, partido nacido dei movimiento
campesino cuyo lider exige una convocatoria a elecciones y que, en los hechos,
logra renovar el mandato del sistema polltico estatal y 10 reconstituye en el
presente periodo 2006-20 Il (Regalsky, 2006).

Se abre emonces una extrana lucha: por un lado quienes surgieron coma
partido polltico «amisistémico)) a partir de los movimientos indigenas y
campesinos, y que son elevados al gobierno en diciembre de 2005 con un
mandato de transformar el Estado, interpretan ese mandato en el sentido
del fortalecimiemo institucional dentro de la ley, es decir, demro del actual
marco de Estado-naci6n (Seleme, 2006). La derecha tradicional desplazada
del control dei gobierno, en cambio, interpreta el ascenso al gobierno dei MAS
coma el preludio de una transformaci6n radical de la configuraci6n territorial
y se lanza al atrincheramiento de sus posiciones en la llamada Media Luna
formada por los departamentos dei oriente, norte y sur deI pais.
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4. El cambio de las coordenadas geopoliticas en Bolivia

El actual proceso de avance y lucha por las autonomias, unas a nivel
departamental y otras a nivel de los territorios indigenas, esta por llevar
el conflicto jurisdiccional generado por los mencionados gobiernos
comunitarios indigenas y campesinos a un nuevo terreno, aun desconocido
pero cuyas consecuencias pueden preverse si se cuenta con un marco teorico
y una metodologia de analisis adecuados. Un marco puramente preceptivo 0

normativo coma el que proveen diversos analisis institucionalistas desde las
ciencias poHticas es insuficiente para entender este proceso.

Parece haber asombrosas similitudes y, por supuesto también diferencias
notables, entre el proceso de crisis y reconfiguracion territorial que vive en
este momento Bolivia y 10 ocurrido en tiempos de la Guerra Federal de 1899.
Como en ese periodo, estamos viviendo la culminaci6n de un proceso de
globalizacion y expansion imperial tefiidas fuertemente de ideologia liberal.
Como en ese periodo, estamos observando un auge de discursos racistas y de
supremada civilizatoria blanca y occidental, expresados dentro del pais en los
recientes sucesos de Cochabamba en enero de 20076 y en forma global coma
parte dei resurgimiento del fundamentalismo cristiano.

Como en tiempos de la guerra Federal, se esta produciendo desde hace un par
de décadas el desplazamiento del eje geopoHtico nacional coma consecuencia
de la insercion de los sectores propietarios e intermediarios del capital en
nuevas areas productivas y extractivas. El actual desplazamiento, es bien
sabido, es desde el occidente minero al oriente petrolero y agroexportador.
Este cambio no solamente se relaciona a las modificaciones en la configuracion
de los centros de poder poHtico y economico nacional, sino que ademas tiene
que ver con el surgimiento de Brasil coma potencia regional sudamericana.
Aunque la salida al Padfico sigue siendo importante para las exportaciones
mineras, las coordenadas exportadoras se desplazan en la actualidad hacia la
cuenca atlantica y a un relacionamiento estrecho con la economia brasilefia Cy
también colombiana) con las exportaciones de gas y derivados de la soja.

~Cuales serian las diferencias? Hay dos grandes: La primera tiene que ver
con el contexto globalizador: mientras la expansion de las rutas maritimas,
el telégrafo, el ferrocarril y el capital financiero de fines de siglo XIX tenia
las caracteristicas de una expansion civilizatoria en ascenso cuyo resultado

•
6 Consulrese la edici6n de Los Tiempos. el 12 enero de 2007. Véase rambién en <hrrp:llwww.1osriempos.
com/noricias/21-0 \-07/21_01_07_locl.php>.
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fue la total mundializacion de la civilizacion europea, la actual expansion

globalizadora tiene caracteristicas profundamente diferentes.

En el aspecto financiero se trata hoy de una expansion basicamente especulativa

y no productiva dei capital, que se limita a consolidar grandes monopolios
globales que aseguren retornos financieros aceptables. En lugar de asegurar
la concentracion de la actividad manufacturera global en los grandes centros
industriales, hoy esos grandes centros se desindustrializan, mientras los

capitales productivos se descentralizan. La mitad de la produccion global y
dei intercambio internacional parte de paises no metropolitanos.

De hecho el proceso de globalizacion actual se estaria presentando coma una
crisis dei proceso de crecimiento dei capital en accidente y su descentracion
hacia el Oriente. La consecuencia aparece coma crisis de hegemonia de la
civilizacion de occidente reflejada en el fenômeno dei resurgimiento dei
islamismo y en la creciente incapacidad de ejercitar el dominio occidental sobre
zonas claves de produccion petrolera dei planeta. Pero la crisis de hegemonia

ha tenido otra cara, y es en el mismo patio trasero de 10 que se consideraba la
potencia hegemonica desde mediados dei siglo XX, y esta cara la constituye el
surgimiento vigoroso de los movimientos indigenas latinoamericanos.

Aqui se puede marcar la segunda diferencia con el periodo de la guerra federal

de 1899 yel paralelo levantamiento indigena de Zarate Willka. El alzamiento
de ZarateWillka se dio en el marco de una expansion civilizatoria de accidente
de un alcance y velocidad que no tenia precedentes. El momento actual
de la confrontacion entre los insurgentes indigenas y las elites vinculadas
globalmente estaria marcado por una relaci6n de fuerzas en inversion: la

globalizaci6n seria aquel punto de inflexion en el que anteriores civilizaciones
han comenzado su declinaci6n (Friedman & Chase Dunn, 2005).

5. Los tres niveles de propuesta autonomica

De alli que los tres niveles de autonomia a los que aludimos no tienen que
ver con una re-organizacion racionalizada dei Estado (Barrios Suvelza, 2002)

sino con una aguda confrontaci6n social y crisis de Estado. Un conflicto cuya
resolucion derivara de las tensiones en correlaci6n aun por definirse.

Un nivel de autonomia territorial nominalmente reconocido por el Estado es el

municipal. Tiene que ver con el proceso establecido por la ley de participaci6n
popular en la relaciôn contradictoria del Estado con las comunidades
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campesinas indigenas. Aqui se hacen evidentes las tensiones entre el intento
de penetraci6n estatal a las comunidades, de manera de imponer el actual
marco monista de derecho positivo, con respecto al proceso de construcci6n
de fronteras étnicas correlacionadas con un pluralismo juridico f;ictico. No
obstante dicho reconocimiento de autonomia municipal también estâ en
contradicci6n con el establecimiento del sistema de regulaci6n SIRESE 0 ley
de superintendencias que recorta las competencias municipales a un minimo.

Los pueblos indigenas en su propuesta dirigida a la Asamblea Constituyente
(Pacto de Unidad, 2006) consideran la existencia de autonomias municipales
dentro de la figura que proponen de «autonomia indigena», la que se organiza
tanto en el nivellocal camo intermedio. El nivellocal supone la constituci6n
de municipios indigenas, aunque ese nive! local asumiria 0 se construiria
siguiendo aquellas formas de organizaci6n polltica que mejor concuerden
con los usos y costumbres, «el proceso de reconstituci6n de las naciones
originarias y pueblos indlgenas en base a sus territorios ancestrales», las
«ecorregiones con base cultural indigena originaria y campesina» (Pacto de
Unidad, 2006: 7) y seglin cada pueblo espedfico 10 determine. El principio
subyacente es el de «autodeterminaci6n y autogobierno para definir sus
sistemas juridicos, elegir autoridades y estructuras de gobierno» (Pacto de
Unidad, 2006: 9). La propuesta indigena considera la necesidad de creaci6n
de «autonomias interculturales urbanas» para los niveles locales en las ciudades
y conglomerados pluriculturales. Estas autonomias locales interculturales
servirlan de base para la constituci6n de regiones interculturales aut6nomas.

Es conveniente notar que hay algunas nociones contradictorias entre
diferentes organizaciones que han tomado parte en la redacci6n de la
mencionada propuesta ind{gena campesina, puesto que estas nociones
intervienen en el tema de la consideraci6n de las autonomias urbanas. En el
casa de CONAMAQ7, que dice no representar a campesinos sino a naciones
originarias, estâ claro que no acepta partir de criterios de estratificaci6n social
que diferencien a los campesinos de quienes son vecinos de pueblos, sino que
asimila ambos en una sola categoria de autoadscripci6n étnica.

En cambio las categorlas sociales son bâsicas para los miembros de la
CSUTCB y los colonizadores de la CSCBs. Para los sindicatos campesinos,
es clave el tema de la diferenciaci6n social entre los pueblerinos criollos y

•
7 Consejo Nacional de Ayllus y Markas Aymara Quechuas.

B Confederaci6n Sindical de Colonizadores de Bolivia.
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a quienes e!los reivindican coma ongmarios, que son basicamente los
campesinos comunarios que viven y se sujetan a una autoridad originaria 0

sindical campesina, viven bajo las normas que dicta la comunidad y no abarca
aquellos que viven integrados en ciudades bajo sistemas legales y de autoridad
no originaria aun cuando se auto-adscriban a la categoria de «originarios».

Este es un tema que no ha sido aun siquiera discutido en profundidad dentro
de cada organizaciôn y sobre e! que hay una gran polémica tanto dentro coma
fuera de las organizaciones indîgenas. La mayor parte de los inte!ectuales que
se adscriben a la categoria de originarios 0 incluso aquellos que no siéndolo
han trabajado arduamente en e! tema de la identidad, se adscriben por 10
general a la primera posiciôn, esta es, que la auto-adscripciôn es suficiente
referente para determinar si la persona 0 la colectividad es parte de un grupo
indîgena u originario.

Desde mi punto de vista y tomanda en cuenta la necesidad de establecer
padmetros de reorganizaciôn territorial, si no existe autoridad territorial
indîgena reconocida por la poblaciôn 0 por 10 menos, si no hay trazos de que
la poblaciôn misma esté organizando una estructura de autoridad territorial
que se atenga a normas orales, serîa muy arbitrario identificar esa poblaciôn
coma parte de sistemas de organizaciôn territorial y de autoridad aurônoma
indîgena. Es por esta que e! actual mapa de las Tierras Comunitarias de
Origen demandadas por los pueblos indîgenas y las comunidades campesinas
originarias a partir de la Ley INRA (1996), es un necesario e!emento de partida
para una reconfiguraciôn territorial. Esto no significa que no pueda darse
un proceso en e! que poblaciones urbanas se incorporen voluntariamente a
estructuras de ese tipo 0 incluso las construyan, sin embargo no veo indicios
de que se esté dando dicho proceso de construcciôn de autoridad territorial
indîgena en conglomerados urbanas 0 suburbanos.

El proceso autonômico indîgena apunta al control de los pueblos sobre sus
recursos naturales coma parte de la ruptura de «la verticalidad de! actual
Estado, su estructura de poder, permitiendo la construcciôn de un nuevo
Estado desde abajo, desde las bases» (Pacto de Unidad, 2006: 7). Esto supone
que las autonomîas disponen de competencias para la administraciôn, uso
y manejo sustentable de recursos naturales renovables de acuerdo a usos y
castumbres. En e! casa de los recursos naturales estratégicos, dispondrîa de!
derecho de consulta y veto frente a su exploraciôn y explotaciôn.
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La reconfiguracié>n territorial del pais daria entonces lugar a un Estado
Plurinacional que no solo reconoce la existencia de pueblos y naciones
diferentes en su seno, sino el derecho de los mismos a su autogobierno por
medio de sistemas de autoridad y de justicia de disefio propio. La organizacié>n
politico territorial plurinacional supone no solo el reconocimiento de la
diferencia cultural sino el establecimiento de un pluralismo juridico coma la
base de sus sistemas de representacié>n y gobernabilidad.

La propuesta autonomista de la denominada «media luna» va en direccié>n
contraria a la posicié>n representada por los pueblos indigenas. Consiste en
defender la actual organizacié>n mono cultural del estado, ratificando la actual
configuracié>n territorial del estado en departamentos pero poniendo en marcha
un proceso de descentralizacié>n politica conforme las recomendaciones de
los organismos multilaterales. En segundo lugar se propone consolidar el
dominio sobre los procesos regionales de control de poblacié>n y de recursos
por parte de las élites en funcié>n de su roI de intermediacié>n a los capitales
transnacionales.

Si bien en apariencia, serian las élites regionales las beneficiarias de este
esquema, en la practica se trata de reconfigurar el eje geopolitico nacional
de manera que el centro de poder se traslade al oriente, donde tienen el
mayor peso las empresas petroleras y agroindustriales ligadas al mercado 0 a
los capitales brasilefios. En los hechos este disefio va en funcié>n al proyecto
hegemé>nico brasilefio sobre el Oriente boliviano.

La otra razé>n fundamental para que el comité clvico crucefio proponga que la
administracié>n de los recursos naturales no se ejerza desde una administracié>n
central ubicada en La Paz y proponga un manejo descentralizado en nombre
de mayor eficiencia y participacié>n democratica, se debe sencillamente a que
en las condiciones politicas y sociales actuales, esa administracié>n central en
el Altiplano esta sometida a enormes presiones de la poblacié>n indigena y
de los sectores subordinados, presiones que las elites consideran inaceptables
para un manejo racional de los asuntos del Estado.

La organizacié>n autoné>mica supondria -en el peor de los casos desde su
punto de vista esta es, en casa que las presiones indigenas y de campesinos no
sean neutralizadas- una zona de refugio desde el cual las élites dispondrian
de la administracié>n de la mayor y mejor parte de los recursos materiales del
pais (tierra, recursos hidrocarburîferos, capital) posiblemente en funcié>n del
proyecto hegemé>nico brasilero al cual se someterian a fin de preservar su roI 1 365
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intermediario. Esta forma de organizacion les permitiria consolidar formas

de control social sobre la mana de obra indigena que no solo les asegure
la continuidad de extraccion de excedente economico, sino consolidar su
dominacion politica en dichas regiones autonomas. Politica y militarmente,
dicha consolidacion de poder regional y el estrechamiento de lazos con el
expansionismo geopolitico brasilefio y multinacional a través de Petrobras y
de los capitales soyeros colombianos y brasileros le permitiria sentar las bases
para pelear el proximo traslado del centro politico y sede de gobierno de La
Paz a Santa Cruz.

Los supuestos tres niveles de auronomia terrirorial, es decir, la auronomfa
municipal, la auronomia indigena y la autonomfa departamental en realidad
se sintetizan en dos proyectos poifticos antagonicos.
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Descentralizacion y gestion de los riesgos
«naturales)) en la capital de Nicaragua

Sébastien Hardy

Introducci6n

Las autoridades nicaragüenses presentan el proceso de descentralizaci6n
de Managua coma media para instaurar un nuevo modo de gobernanza,
capaz de responder a los retos que enfrenta la capital nicaragüense. La
descentralizaci6n no parece desembocar en la creaci6n de instrumentas
institucionales con miras a adaptarse a los cambios y anticipar los problemas;
tampoco establece ningun proceso de coordinaci6n entre los protagonistas
publicos y privados que se dedican a la realizaciém de proyectos urbanos
colectivamente negociados. Alegando la necesidad de modernizar la
gobernanza, las autoridades nicaragüenses modificaron la escala de gestion
urbana ofreciendo la autonomla municipal a dos barrios pobres de la capital
nicaragüense: Ciudad Sandino y El Crucero. De tal manera que no optaron
par un acercamiento de los territorios urbanos dentro de un conjumo
metropolitano, sino par sus divisiones. Esta descentralizacion territorial
plamea la cuestion de los criterios adoptados y sus pertinencias. Su analisis
revela la que esta en juego a niveles no reconocidos, que superan el interés en
mejorar la gobernanza urbana.
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En este proceso de descentralizacion, el casa de Ciudad Sandino es
especialmente cuestionable. Se trata de un barrio nacido en 1969, a raiz del
desplazamiento de los damnificados de una inundaeion del lago Xolotlan
y que desde entonces no ceso de acoger nuevos damnificados. Hasta cierto
punto, las manifestaciones de los riesgos llamados «naturales» en los territorios
urbanos de Managua son la causa de una proscripcion a Ciudad Sandino de
una parte de los habitantes vulnerables de Managua ~En la actualidad, su
reconocimiento coma municipio no 10 consolida paradojicamente en el papel
de territorio caracterizado por los riesgos? ~La descentralizacion no refuerza
su vulnerabilidad territorial?

La descentralizaeion plantea los retos de la gestion de los riesgos «naturales»
y sus efectos sobre el objeto ciudad. Efectivamente, Managua aparece coma
un contraejemplo de reforma municipal por la descentralizacion. Pero
la descentralizacion no muestra los medios de una mejor gestion de los
riesgos a escala de la metropoli nicaragüense ni a escala local. No favorece
la coordinacion de las aceiones para aumentar la eficacia de la gestion de los
riesgos. Finalmeme, pone en duda la mejora de la gobernanza urbana.

1. Facetas politicas de una descentralizaci6n

1. 1. La descentralizaci6n, su teoria y su realidad

Con objeto de refundir la gobernanza urbana para mejorar la gestion de la
metropoli nicaragüense, el 15 de diciembre de 1999, la dmara de diputados
adopta una propuesta de ley relativa a la division de Managua en tres
municipios distintos. Dicha ley autoriza la formaeion de dos nuevas emidades
municipales, Ciudad Sandino y El Crucero, por el desmantelamiento
territorial de Managua (fig. 1). La mas pequefia dimension municipal debe
concretar las exigeneias de la buena gobernanza, favoreciendo una mayor
proximidad de los poderes y protagonistas, asi coma una mayor rapidez y
flexibilidad de las deeisiones. Pero el analisis revela que la descentralizacion
de medios a los dos nuevos municipios sigue siendo, en realidad, muy poco
significativa para enfrentar sus nuevas responsabilidades.

Este fraceionamiemo del territorio metropolitano parece haber sido hecho
sobre todo para sacar del juego de las elecciones municipales al candidato
de los «conservadores» (Colectivo, 2000: 3) -quien, después de la
descentralizacion territorial, reside fuera de Managua-. La descentralizaeion
territorial ofrece también la ventaja de aumentar el numero de mandatos
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para los dirigentes de los partidos mas importantes, y finalmente de diluir

el potencial electoral que adquiere el alealde de la capital (Huâscar, 1999: 1)

por su representatividad nacional. Es uno de los componentes dei pacto

polftico entre el Frente Sandinista y el Partido Liberal -parridos que se

comparten las responsabilidades del poder- que permite entender los limites

territoriales elegidos para la reforma de la gobernanza urbana. Los criterios

utilizados para determinarlos no fueron técnicos, sino netamente politicos.

Esta descentralizaci6n manifestada responde a los objetivos e1ecrorales de los

dos grandes parridos polîricos nicaragüenses que se comparren las palancas

nacionales deI poder. Corresponde a una estrategia de adaptaci6n de parte

de los dos grandes partidos polfticos, pero que finalmente favorece a una
determinada recomposici6n de los papeles y contenido de la acci6n politica.

N
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~Mas alladeloqueestaen juego aniveles politicos, ladescentralizaci6n responde
realmente a las necesidades de los habitantes? ~El pretexto mencionado de
modernizar la gobernanza urbana no disimula un casa de fragmentaci6n
institucional de los gobiernos urbanos entre el rico municipio de Managua
y dos nuevos municipios pobres, desplazando de hecho la pobreza fuera de
la capital y con ella la poblaci6n vulnerable a las amenazas naturales? ~Esta

postura de nueva gobernanza urbana no causa, por el contrario, una pérdida
de visi6n coherente de adaptaci6n del conjunto metropolitano, mientras que
los testimonios de dafios vinculados a los riesgos «naturales» son numerosos?

1. 2. Una descentralizaci6n sin los instrumentos para responder a los
retos urbanos

En la Managua de antes de la descentralizaci6n, la existencia de un unico
gobierno urbano garantizaba una determinada solidaridad entre los
ciudadanos, permitiendo la redistribuci6n territorial de los recursos del
municipio (cuadro 1). Todo indica que ahora las cargas para los nuevos
municipios de Ciudad Sandino y de El Crucero son mas importantes
que las rentas (cuadro 2). Bajo la perspectiva de la elecci6n gestora, la
autonomia de Ciudad Sandino significa la pérdida de las redistribuciones por
reajustes financieros entre los barrios ricos y los barrios pobres de la capital
(Huascar, 1999; Colectivo, 2000), que habian permitido su equipamiento en
las décadas de 1980 y 1990. La descentralizaci6n refuerza asi la pobreza de
los territorios con escasos recursos (Bravo, 2000: 3), ademas la ley de creaci6n
de los nuevos municipios no fue seguida de ninguna medida complementaria
destinada a transferirles recursos (Huascar, 1999: 2).

Las observaciones prueban, por otra parte, que la calidad de los servicios en
Ciudad Sandino esta en disminuci6n y que las diferencias socioespaciales
con Managua se exacerban. El paso de los nuevos limites municipales se
traduce en «una exacerbaci6n de los efectos de la segregaci6n en el acceso
a los equipamientos y a los servicios urbanos» (Dureau et al, 2004: 144).
Cada entidad municipal tiene a su cargo la planificaciôn del uso del suelo y la
definici6n de las grandes lineas del desarrollo urbano, mientras que los nuevos
municipios no se prepararon en absoluto. En vista de los dafios vinculados a
los riesgos «naturales», la ausencia de cualquier control del desarrollo urbano,
en territorios donde las infraestructuras son muy defectuosas, es preocupante.
La visi6n de conjunto de los territorios urbanos de Managua, que los
distintos gobiernos municipales habîan mantenido hasta hoy, se disuelve ~Los

ciudadanos hallan ventaja en esta situaci6n de fragmentaci6n?
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Cuadro 1- Caracteristicas de los nuevos municipios

8,27% 53,13 % 38,60 %

0,89 % 99,11 % 0%

7,27 % 92,24 % 0,49 %

7,36% 92,16% 0,48 %

2,75 % 95,99 % 1,26 %

Fuente: Bravo (2000)

Cuadro 2- Principales recursos de los municipios metropolitanos en 2001 (en cordobas)

Impuest()$ sobre las
ventas

Mattiœ1aclones y
licencias

Bienes
inmobiliarios

Patente

Asco publico

Ottos impue$tos

Total

Fuente: Bravo (2000)

Ciudad Sandino

4336337

498251

306084

194178

231 533

614087

6180470

435857$

Managua

203805008

28 136867

29 112891

9538728

13116041

31531399

315240934

22231378$

ElCrucero

1529207

95617

198 532

133332

63383

222856

2242927

158175$
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2. Descentralizaeion y poHticas de gestion de los riesgos

2. 1. Las dos velocidades de la gestion de los riesgos «naturales» en
Ciudad Sandino

La mayoria de los habitantes de Ciudad Sandino esta mas bien satisfecha por
la descentralizaci6n. En efecto, estos habitantes pobres (130 000 habitantes)
se benefician de la creaci6n de nuevos servicios dentro de su municipio, antes
localizados en Managua y que los obligaba a costosos desplazamientos. La
mayor proximidad de los poderes y protagonistas les favorece, permitiéndoles
al mismo tiempo operar un mejor control sobre las elecciones pollticas y sus
efectos (Robins, 2002).

Sin embargo, conviene analizar la reacci6n de las poblaciones acomodadas de
Ciudad Sandino, instaladas en el barrio residencial de Satélite Asososca desde
1973 (figura 2). La fijaci6n, en 2002, de Satélite Asososca al municipio de
Ciudad Sandino, y ya no al de Managua, obliga a sus habitantes a mirar de
manera diferente su lugar de residencia. Temen, en adelante, la disminuci6n
dei valor de propiedad de su tierra, de tener que llevar las cargas financieras
de los otros barrios de Ciudad Sandino y dejar de beneficiarse con servicios
eficaces. El equipo sandinista encargado dei nuevo municipio de Ciudad
Sandino parece estar consciente de 10 que esta en juego y de la necesidad
de tener en cuenta las aspiraciones dei conjunto de los ciudadanos. De esta
manera, las nuevas autoridades invitaron a las familias dei barrio de Satélite
Asososca a reRexionar sobre las politicas y los recursos dei municipio. La
poblaci6n de Satélite Asososca acept6 pagar mas sobre los servicios publicos
que el resto de las poblaciones dei municipio de Ciudad Sandino. Por otra
parte, los impuestos de propiedad de la tierra dei barrio aumemaron. En
comrapartida, las autoridades se comprometieron a ofrecerles servicios
que estén a la altura dei esfuerzo financiero concedido. Por ejemplo, las
calles asfaltadas dei barrio se reparan regularmente al acercarse las lluvias
dei invierno (Hardy, 2003: 279). Gracias a sus infraestructuras de calidad,
Satélite Asososca nunca ha tenido que deplorar graves dafios vinculados a
los riesgos «naturales», contrariamente a Ciudad Sandino. Al implementar
una polltica urbana a dos velocidades, diferenciando sus territorios, las
autoridades dei nuevo municipio tenderian a reforzar aun mas el diferencial
de vulnerabilidad en su territorio. La nueva gobernanza urbana favorece
la coordinacion de acciones para la gestion de los riesgos «naturales», pero
solamente al servicio de un numero limitados de habitantes de Ciudad
Sandino. Sus objetivos no se discuten y no se definen colectivamente.
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Figura 2- Manifestaciones de los riesgos lIamados «naturales» en la capital nicaragüense
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2. 2. La gestiôn de los riesgos «naturales», un tema que exacerba las
tensiones locales

Aunque no son la causa, los cambios vinculados a la redefinicion del
territorio urbano de Managua que afectan la gestion urbana y las formas de
gobierno favorecen y acentuan la fragmentaci6n urbana, indisociable de la
reorganizacion y la recomposici6n de los poderes urbanos (Jaglin, 2001: 244;
Dubresson & Jaglin, 2004). El proceso de descentralizaci6n refuerza también
el diferencial de vulnerabilidad entre los habitantes, inscribiendo mucho
mas profundamente los efectos de los riesgos «naturales» en los territorios.
En efecto, aqui nos damos cuenta de que las disparidades espaciales vienen
a redoblar y acentuar desigualdades economicas y sociales dificilmente
superadas por la ideologia de la pequefia dimension que, se supone, concreta
algunas de las exigencias de la «buena gobernanza» (Dubresson & Fauré,
2005: 10). A nivellocal, la descentralizacion no parece favorecer una mejora
en la gestion de los riesgos «naturales» y de sus efectos. Por el contrario,
tiende a acentuar los factores de vulnerabilidad.

Las trayectorias bastante similares de la mayoda de los habitantes de Ciudad
Sandino favorecieron formas singulares de participacion popular, practicas
sociales destinadas a hacer frente a la adversidad, en particular a hacer
frente a las manifestaciones de los riesgos «naturales». Pero un analisis de las
modalidades de reorganizacion territorial después de los dafios causados por
el huradn Mitch, en 1998, dibuja los limites de la participacion popular. En
efecto, la gestion de los riesgos «naturales» no esta siempre incluida dentro
de un proyecto colectivamente negociado. A pesar de las demostraciones, los
procesos de coordinacion son siempre defectuosos.

Esta situaci6n tiene consecuencias en términos de gestion de los riesgos
«naturales». En 1998, 1 271 familias son damnificadas por el desbordamiento
del lago Xolotlan causado por las precipitaciones del huradn Mitch. Se les
desplaza e instala de urgencia en Ciudad Sandino (Trafia Galeano, 2000: 242
243). Los proveedores de fondos financiaron la construcci6n de viviendas
que dan nacimiento al barrio Nueva Vida. Al alojar al conjunto de los
damnificados en bastantes buenas condiciones materiales, los protagonistas
publicos pretenden reducir las criticas de incompetencias, tanto en el escenario
nacional coma internacional, en la gestion de la catastrofe. Sostenidos por
las autoridades publicas de Managua, los habitantes de Nueva Vida tienen
practicas sociales que difieren de las de la mayoria de los habitantes de
Ciudad Sandino que no disimulan su hostilidad. Las tensiones revelan el
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desmoronamienro de una identidad colectiva basada en la exclusi6n fuera

de la ciudad, desencadenada por los riesgos «naturales» y que implicaba una
fuerre territorializaci6n de los vinculos sociales. El fen6meno de agregaci6n
de damnificados de las distintas catastrofes de Managua, que hasta el presente
habia salido bien-las familias se agrupan por barrios de origen y reproducen la
disposici6n de las viviendas de los barrios de donde proceden-, se interrumpe
a partir de 1998. Las concepciones de los dispositivos institucionales para
ayudar a los damnificados del huradn Mitch son responsables del proceso
de descentralizaci6n que acentua mas aun la desaparici6n de un movimiento
colectivo que administraba a su manera las manifestaciones de los riesgos
«naturales». El proceso de coordinaci6n de los protagonistas es, en este caso,
ampliamente defectuoso y refuerza las vulnerabilidades diferenciales entre los
habitantes, en particular, ante las manifestaciones de los riesgos «naturales».

2. 3. Descentralizacion y gestion de los riesgos a escala metropolitana

El fen6meno de divisi6n de los territorios urbanos del antiguo municipio de
Managua causa el desplazamienro administrativo de algunos barrios expuesros
a los riesgos «naturales», en particular los barrios donde viven habitantes

pobres. Esta situaci6n impllcita en Ciudad Sandino en su conjunto, cuestiona
si la descentralizaci6n finalmente no se oper6 sobre todo con la idea de
trasladar hacia los nuevos municipios el mayor numero de habitantes pobres,
vulnerables a los riesgos naturales. Seria a su manera una politica de gesti6n
de los riesgos «naturales».

En este sentido, el alcalde de Managua propuso un programa de erradicaci6n
de los barrios susceptibles de dafios dentro de los limites del nuevo municipio.
Se trata esencialmente de los terrenos inundables situados al borde del malsano
lago Xolotlan, ocupados por barrios precarios. Para alojar a los habitantes,
el alcalde realiz6 operaciones de compra de terrenos en Ciudad Sandino,
financiadas por la venta de terrenos acondicionados situados en un barrio
acomodado de la capital. Parad6jicamente, olvida las manifestaciones de los
riesgos «naturales» en Ciudad Sandino y, en consecuencia, los dafios a los
cuales expone a los desplazados. Para comprender mejor los distintos aspectos
de esta operaci6n, es necesario referirse al proyecto de recalificaci6n dellago
-en parrieular, gracias a la instalaci6n de unidades para el tratamiento de
las aguas-, que darâ, a largo plazo, a los terrenos costeros una potencialidad

de plusvalias importantes para sus propietarios, el municipio de Managua en 1 377
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primer lugar. Este tiene ademâs un proyecto de via rapida costera (Colectivo,
2001: 49) cuyo trazado cruza precisamente los actuales barrios precarios.
Por consiguiente, su desplazamiento fuera del municipio aligera a Managua
de una carga social, que es también politicamente dificil de administrar, y

facilita op0rtunamente nuevas adaptaciones ~Este desplazamiento de las
familias pobres de los sectores centrales, a partir de un discurso basado en los
riesgos «naturales», no es finalmente un medio de rechazar la mezcla social y
morfol6gica en los sectores donde los atractivos son importantes?

Las autoridades municipales de Ciudad Sandino afirman por supuesto no
estar de acuerdo en seguir recibiendo poblaciones procedentes de las orillas del
lago. Justifican su posici6n poniendo coma excusa la debilidad financiera de
Ciudad Sandino y la ausencia de transferencias de recursos en este proyecto,

la debilidad de las Fuentes de empleos en el sena del nuevo municipio y el
poco espacio disponible para construir un nuevo barrio. En esta ret6rica
de la negaci6n, las autoridades municipales de Ciudad Sandino dejan no
obstante una puerta abierta a las negociaciones. Desean que la superficie del
municipio de Ciudad Sandino aumente, particularmente para que algunas
empresas localizadas en el municipio vecino de Mateare se encuentren en el
de Ciudad Sandino (Hardy, 2003: 281). Asr coma el alcalde de Managua, las
autoridades tampoco se preocupan de los numerosos testimonios de danos
vinculados a los riesgos «naturales» en el territorio de Ciudad Sandino. Estas
negociaciones prueban el extrafio funcionamiento del reglamento con la
instauraci6n de la nueva gobernanza metropolitana. En efecto, hay relaciones
entre los protagonistas polfticos de los municipios de la metr6poli que
permiten la aplicaci6n politica en intercambios de asignaci6n de recursos. La
descentralizaci6n diluye de alguna manera la pobreza y modifica las practicas
y usos de la ciudad, y también acentua la territorializaci6n de los riesgos
«naturales». Las relaciones de proximidad responsables-habitantes, que
supuestamente favorecen la descentralizaci6n, no desembocan en una mejor
gesti6n de los riesgos <<naturales» para los habitantes ni en la disminuci6n de
la vulnerabilidad territorial de Ciudad Sandino. En cambio dan resultados a
escala metropolitana (Pecqueur, 2001).

Conclusion

Los analisis destacan que la descentralizaci6n de Managua implica una pérdida

378 1 de visi6n global de adaptaci6n del territorio urbano a pequefia escala. Esta
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fragmentacion de la vision y la toma de decisiones no incitan el crecimiento

coherente de estos territorios que, por el contrario, requieren que los distintos
municipios aborden los problemas de frente, como los dafios vinculados a los

nesgos que son comunes.

Los mecanismos gestores de fraccionamiento ampl1an la fragmentacion
urbana. Pedazos de territorio urbano subequipados, muy populares,
marcados, caracterizados por las manifestaciones de los riesgos «naturales»,
son substraidos de la municipalidad de Managua a fin de hacer municipios
autonomos. Estos nuevos municipios son dificiles de administrar, casi

desprovistos de recursos propios, puesto que las industrias y las actividades
comerciales lucrativas permanecen adjuntas al nuevo municipio de Managua
y siguen siendo propicias a los dafios. Los riesgos «naturales» desempefian as!
un papel en la recomposicion espacial de Managua. Los responsables pol1ticos
utilizaron Ciudad Sandino para intentar demostrar su aparente capacidad
para administrar los riesgos «naturales». Pero en ausencia, voluntaria 0 no, de
concertacion con los habitantes, su gestion de los riesgos se ha transformado

a menudo en factor de desintegracion urbana.
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Gobernanza de la biodiversidad en la
reserva comunal Amarakaeri (Peru)

Jami! Alea Castillo

Introducci6n

En el Peru, coma en otros paîses, una de las estrategias para la conservacion
de los recursos naturales es el establecimiento de Areas Naturales Protegidas,
proceso largo que busca integrar a las poblaciones locales de indîgenas y no
indîgenas. En la Amazonîa peruana la integracion de estas poblaciones para
el manejo de las areas protegidas se encuentra bajo la categorîa de Reservas
Comunales, que se basa en un sistema de cogestion y que refuerza el nuevo
paradigma de la conservacion a nivel internacional.

Teniendo en cuenta que la Cuenca Amazonica Peruana ocupa una extension
de 956,751 km2

, es decir representa el 74,44 % de la superficie del paîs, es una
zona extensa que cuenta con bosques, hidrocarburos y minerales, entre otros
recursos naturales. Toda esta riqueza pone de manifiesto diversos intereses
estatales y particulares que la hace vulnerable de tal manera que la superficie
deforestada equivale a 7 341 803 ha l producida por las diversas actividades
extractivas que se realizan .

•
1 De acuerdo al mapa de deforestaci6n de la Amazonia peruana en el aiio 2000 (INRENA, 2005).
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Muchos y diversos son los intereses de los actores alrededor dei establecimiento

de las areas naturales protegidas, en particular de las reservas comunales y de la

gestion de los bosques. Si bien la Ley de Areas Naturales Protegidas N° 26834
estipula el interés que el Estado peruano tiene por conservar la flora y fauna

silvestres a favar de las poblaciones aledafias a las reservas comunales; par
otro lado, las poblaciones indigenas han visto en el establecimiento de estas
reservas, la posibilidad de reivindicar territorios ancestrales coma estrategia
de delimitacion, proteccion territorial y acceso a recursos naturales.

A pesar de implementarse estos sistemas de cogestion, el deterioro de los
bosques continua, la presion sobre los recursos se incrementa, los conflictos
entre los diferentes actores se agudizan, los intereses economicos de empresas
y de extractores clandestinos de recursos se imponen, existe una dispersion
y contradiccion entre normas e instituciones. Si existen esfuerzos locales,

nacionales e internacionales a favor de una cogestion de las areas naturales
protegidas y de las reservas comunales en particular, ~por qué este manejo
aun no es sostenible?

Si bien se presentan esfuerzos considerados para implementar esquemas de
cogestion en estos territorios, también aparecen obsdculos que interfieren

en su éxito y que desarticulan los mecanismos de control social, 10 que nos

muestra un problema alrededor de la gobernanza de la biodiversidad, donde
se muestran diferentes logicas sobre un territorio determinado, logicas que al
sobreponerse y oponerse generan situaciones de tension y se ejercen mayores
presiones sobre los recursos naturales.

Es necesario precisar que a partir de las diferentes definiciones de gobernanza,

se puede afirmar que es inherente al ser humano en la relacion que mantiene
con sus congéneres y con la naturaleza, donde se pone de manifiesto su
capacidad de proponer, crear y hacer, para que sus condiciones de desarrollo

y mejora de su calidad de vida tengan mayares opciones. Todos los actores
sociales tienen esa capacidad, mas alla dei alcance dei poder formai; pues en la
extraccion, uso 0 manejo de los recursos naturales, las normas 0 las decisiones

tomadas en un nivel nacional 0 internacional pueden ser eliminadas en un
nivellocal. En ese punto, la gobernanza alcanzada al desarrollo de acciones y

pricticas no formales, en donde se generan conflictos, pero se presentada la

posibilidad de alcanzar consensos.
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En términos generales, la biodiversidad hace referencia complementaria a

aspectos de diversidad biolôgica, social y cultural. En nuestro casa particular
el entomo ecologico, socioeconomico y poHtico de la Reserva Comunal
Amarakaeri (RCA), las negociaciones y decisiones que se dan respecto al

acceso, uso y gestion del territorio, de los recursos naturales y culturales a una
escala local, representarîan la gobernanza de la biodiversidad de un ârea natural
protegida y la que se desarrolla en un entomo de diferentes incertidumbres.

La Reserva Comunal Amarakaeri (RCA) es un area protegida en beneficio
de las poblaciones indîgenas aledafias. Ubicada en la Region Madre de Dios
al sudeste peruano, viene sufriendo diferentes presiones sobre los recursos
naturales, casa que se describe y analiza en el presente trabajo (resultado
de un trabajo de campo y una revision bibliografica), y que responde a las

siguientes interrogantes: ~como se presenta la gobemanza de la biodiversidad
en la Reserva Comunal Amarakaeri? ~Cômo se dio el establecimiento de la
RCA? ~CuaIes son las estrategias para acceder a los recursos naturales dentro
de la reserva 0 en las comunidades beneficiarias? ~Cuales son las normas que

prevalecen? ~Qué actores se identifican y de qué manera influyen en la gestiôn
sostenible de la RCA? ~Qué incentivos generan la conservacion 0 no de los
recursos naturales?

A pesar de la dinamica y relaciôn transversal entre los niveles local, nacional

e intemacional, en el presente trabajo se pone mayor énfasis en la dimensiôn
local y responde a las interrogantes en cuatro partes. En la primera se abordan
los procesos y problematica de la creaciôn de areas naturales protegidas
en el Peril y del establecimiento de las reservas comunales. En la segunda
parte se describe y analiza la creaciém de la Reserva Comunal Amarakaeri
y los problemas que surgen a partir de su implementaciôn administrativa,
complementado con la descripcion de las presiones sobre la biodiversidad
que sufre la reserva. En la tercera parte se analiza la influencia determinante
de la economîa sobre la conservacion y las necesidades, las normas y sus
consecuencias y la biodiversidad a partir de la actividad maderera y minera
en el area. En la ûltima parte se presenta una caracterizacion de los actores
y la configuracion social que tienen las comunidades nativas a partir del
establecimiento de un nuevo sistema administrativo y de gestion.
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1. Las âreas naturales protegidas y las reservas comunales en el
Peni. Procesos y problematica

En el Peril el marco normativo de reconocimiento de âreas naturales protegidas
se remonta a la suscripcion de la Convencion sobre la Conservacion de Bellezas
Escénicas y Patrimonio Natural dei Hemisferio Occidental 0 Convencion de
Washington de 1940. En 1961 se establece el primer parque nacional y en
los afios setenta recién se consolida la vision y proceso de construccion dei
sistema peruano de âreas naturales protegidas bajo el Sistema Nacional de
Unidades de Conservacion (SINUC) (Suârez de Freitas, 2003).

La normatividad moderna sobre âreas naturales protegidas se basa en el
Codigo dei Medio Ambiente y los Recursos Naturales2 establecido mediante
Decreto Legislativo N° 613, el 8 de setiembre de 1990, cuyo Capitulo X, «De
las Areas Naturales Protegidas», establece de manera generalla obligacion del
Estado de proteger m uestras representativas de los diversos tipos de ecosistemas
naturales existentes en el territorio nacional a través del Sistema Nacional de
Areas Naturales Protegidas (SINANPE). Su fundamento conceptual se basa
en los componentes Hsico, social, elementos de interaccion y un cuerpo legal
e institucional, donde se establece ademâs las categodas de âreas protegidas.

Este marco normativo e institucional fue consolidado por una serie de
decretos y por la Ley de Areas Naturales Protegidas N° 26834, publicada el
4 de julio de 1997 y su posterior reglamentaciôn en el 2001. De acuerdo a la
naturaleza y objetivos de cada ârea natural protegida se asignan categodas que
determinan sus usos, condicion legal y finalidades, las que consideran:

• Areas de uso indirecto: parques nacionales, santuarios nacionales, santuarios
historicos.

• Areas de uso directo: reservas nacionales, reservas paisajisticas, refugios de
vida silvestre, reservas comunales, bosques de protecciôn, cotos de caza.

• Areas en estudio 0 en transicion: zonas reservadas.

De esta forma se identifican diez categodas, nueve claramente definidas y
una considerada de estudio 0 en transicion pues es un ârea que permite la
realizaci6n de estudios para posteriormente precisar su categoda real. Ademâs
la misma ley establece las bases para la creaciôn de âreas de conservaciôn
Regional y Privada, sin que éstas sean administradas directamente por el

384 1-2 Hoy Ley General dei Ambiente N° 28611.
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SINANPE. A partir de esta ley se abren muchas posibilidades para hacer
efectiva la participacion de la ciudadania en la administracion y gestion de
las areas naturales protegidas, reconociéndose la contribucion de las culturas
ancestrales a la conservacion de la biodiversidad, impulsandose un nuevo
enfoque en la relacion entre Estado, areas naturales protegidas y poblaciones
indigenas, en la figura espedfica de las Reservas Comunales. Es el casa
concreto de las poblaciones indigenas de la Amazonia peruana, zona donde
se establecieron el total de reservas comunales, esta consideracion ha seguido
un proceso cuyo objetivo fundamental es la reivindicacion de sus territorios y
lograr el acceso a mayores recursos naturales.

A partir de 1974 bajo la Ley de Comunidades Nativas se reconocen los
derechos de propiedad colectiva de sus territorios. Aunque en 1975 la Ley
Forestal y de Fauna Silvestre N° 21147, prohibio la titulacion de tierras de
aptitud forestal ubicadas dentro de los espacios de las comunidades nativas,
reservandolas para el Estado, 10 que resulto un atropello frontal a los derechos
de los pueblos indigenas, ya que por un lado, la economia de los pueblos
indigenas en la Amazonia depende en gran parte del uso extensivo del bosque,
y por otro lado, practicamente todas las tierras del gran llano boscoso de la
Amazonia son de aptitud forestal y exentos a la propiedad indigena (Smith
& Pinedo, 2002).

El establecimiento de las Reservas Comunales es vista como una forma de
compensacion a la limitacion de los derechos territoriales de las poblaciones
indigenas, en algunos casos solicitudes de ampliacion de territorios de
las comunidades nativas de la Amazonia peruana han sido denegadas y
posteriormente en estas mismas zonas se han establecido reservas.

Dichas zonas son consideradas coma areas reservadas para la conservacion
de la fauna silvestre en beneficio de las poblaciones aledafias, para las que
dicho producto es fuente tradicional de alimentacion, siendo de propiedad
del Estado, por tanto de propiedad pûblica, y el usufructo no comercial es
realizado por las comunidades vecinas, 10 que genera descontento, desconfianza
y una relacion tensa entre los diferentes actores sociales -particularmente
entre el Estado y las poblaciones indigenas-.

Si bien las reservas comunales les permite a las poblaciones indigenas recuperar
territorios ancestrales que no fueron titul;1dos a su favor, limita a la vez la
utilizacion de los recursos naturales.
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Aquî el Estado y estas poblaciones comparten la responsabilidad de

la administraciôn y conservaciôn, experiencia que estâ en proceso de

implementaciôn, donde juegan un roi fundamentalla descentralizaciôn y la
delegaciôn en el manejo de los recursos naturales. Asî existirîa mayor autonomîa

para que las poblaciones indîgenas tengan participaciôn en la gestiôn,
contribuyendo al debate sobre la relaciôn entre los objetivos de conservaciôn
o del desarrollo sostenible yel roi de los pueblos indîgenas y poblaciôn local

en la protecciôn de la biodiversidad 0 del patrimonio biocultural (Ledec &
Goodland, 1988; Colchester, 1995; Borrini-Feyerabend, 1997).

Este proceso que se basa en un nuevo paradigma de la conservaciôn no ha
sido muy claro en cuanto a la relaciôn y comunicaciôn de los representantes
estatales con las poblaciones locales, asumiéndose en algunos casos, que
estas iniciativas son solo una lucha de los dirigentes indîgenas; de ahî los

inconvenientes que surgen para evitar la deforestaciôn y deterioro de los
recursos naturales en estas zonas.

Actualmente se han establecido diferentes reservas comunales en la extensa

Amazonîa peruana: la Reserva Comunal El Sira (2001), Reserva Comunal

Amarakaeri (2002), Reserva Comunal Ashaninka y la Reserva Comunal
Machiguenga (2003); aparte de las ya existentes, Reserva Comunal Yanesha

y la Reserva Comunal Tamshiyacu Tahuayo. En todas estas âreas se debe
enfrentar la presiôn sobre los recursos naturales ejercida no solo por intereses

econômicos de actores externos, sino también a presiones ejercidas por las
mismas poblaciones indîgenas.

El nivel administrativo representa otro obstâculo en la gestiôn de los recursos

naturales en las reservas comunales debido a una sobreposiciôn de poderes y
a la falta de una delegaciôn efectiva en la toma de decisiones. Las leyes que
predominan son las estatales basadas en el proteccionismo, normas que no

son acatadas por sectores de la poblaciôn de migrantes que buscan asentarse
en la Amazonîa y por parte de la poblaciôn indîgena que ve en las actividades
extractivas una posibilidad de ingreso econômico inmediato. Esta situaciôn

pone nuevamente en discusiôn las ventajas y limitaciones de las âreas naturales
protegidas y sus nuevos paradigmas, debido a que:

«el resultado de las aproximaciones clâsicas de la conservaciôn tienen
tendencia a reforzar los antagonismos existentes entre la poblaciôn
indîgena y el gobierno, 10 que incrementa la alienaciôn y el conflicto

antes que resolverlos» (Colchester, 1995).



Gobernanza de la biodiversidad en la reserva comunalAmarakaeri {Peru}

En respuesta, se ha presentado la OpOS\ClOn de la federacion indigena
(FENAMAD) contra sistemas preservacionistas, que van incluso contra los
intereses de la misma poblacion indigena. Se trato de reivindicar derechos en
relacion a la participacion y toma de decisiones en la administracion de estas
areas y se presiono para que se establezca la RCA.

Estos espacios de proteccion fundamentados baj0 lacogestion 0 el comanejo entre
el Estado y las poblaciones indigenas representan nuevos espacios economicos,
politicos, ecologicos, sociales y culturales, a partir de los cuales se da forma a
una gobernanza de la biodiversidad, donde se asumen nuevas responsabilidades
entre indigenas y no indigenas, sector publico y privado, en los diferemes niveles
(local, nacional e internacional). Se establecen nuevas relaciones para el manejo
de recursos naturales y ecosistemas, ademas del reconocimiento de derechos, de
nuevos status politicos y administrativos que repercutiran en la conservacion 0

destruccion del bosque humedo tropical.

3. La reserva comunal Amarakaeri como nuevo paradigma de la
conservaci6n. Idas y venidas

La Reserva Comunal Amarakaeri (RCA) esta ubicada en el distrito de Madre
de Dios, provincia de Manu, region Madre de Dios, en la parte sudeste del Peru
(fig. 1). Fue establecida por Decreto Supremo N° 031-2002-AG, publicado
el Il de mayo de 2002, debido a su gran riqueza biologica y cultural, alta
variedad fisiogd.fica compuesta por terrazas, colinas y momafias, con diversas
zonas ecologicas representativas de la selva alta y baja (con elevaciones de
hasta 3800 m.s.n.m.).

En 1989, en el VI Congreso de la Federacion Nativa del Rio Madre de Dios y
ARuentes (FENAMAD) surgi61a propuesta del establecimiento de la Reserva
Comunal Amarakaeri, resultado de un continuo y largo proceso. De la alianza
entre FENAMAD y la Federacion Agraria Departamental de Madre de Dios
(FEDEMAD) se tradujo en iniciativa y propuesta canalizada hacia la Region
Inka a inicios de 1990 (Garda, 2003).

En 1991 la Direccion Subregional Agricultura de Madre de Dios concreto
convenios de trabajo con la FENAMAD y FEDEMAD. En 10 que concierne
a FENAMAO, a partir de estos convenios se continuaron con los trabajos de
reconocimiento y titulacion de comunidades nativas asi coma los estudios

orientados a la sustentacion para la propuesta de creacion de las Reservas 1 387
Comunales Amarakaeri y Matsiguenka.
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Las titulaciones de tierras no aseguraban sino una pequefia parte de los

territorios indigenas donde se reproduce la fauna esencial para la caza y pesca.
En 1991, FENAMAD con el apoyo de un equipo de profesionales comratados
por el Gobierno Regional lnka presenta a la Direcci6n Subregional Agricultura
la Propuesta para el establecimiento coma Reserva Comunal Amarakaeri,

en beneficio de las comunidades indigenas y de agricultores colindantes
(Garda, 2003).
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Esta propuesta en adelante no solo fue defendida por FENAMAD, sino
que contô con el apoyo de FEDEMAD, dei Consejo Harakmbut, Yine,
Matsiguenka (COHARYIMA) conformada a partir de 1992 y de otras
organizaciones no gubernamentales. En este proceso se hiw frente a
invasiones de madereros y mineros ilegales, como también a la presencia
de empresas mineras y de hidrocarburos. Protestas y conflictos agilizaron el
establecimiento de la reserva.

En el ano 2000 se establece la Zona Reservada Amarakaeri por D.S. N° 028
2000-AG Yposteriormente, en mayo de 2002, se crea la Reserva Comunal
Amarakaeri la que cuenta con una superficie de 402323,62 ha. (16803,38 ha
menos de las que contaba la Zona Reservada Amarakaeri -419 139
ha- por existir en ellas catorce concesiones CINACC, 12.0CT.2001,
en D.S. N° 031-2002-AG). Su creaciôn se fundamenta en el Articulo 68 0

de la Consti tuciôn Politica dei Perli, el Convenio 169 de la Organizaciôn
Internacional dei Trabajo, la Ley de Areas Naturales Protegidas y el Côdigo
del Medio Ambiente, entre otras.

Se reconoce por ley que el mantenimiento y desarrollo de los valores culturales
de las comunidades nativas harakmbut, es de gran interés cultural yecolôgico
porque la RCA representa un centro de gran diversidad biolôgica (seglin
Decreto Supremo de establecimiento de la RCA), yes un lugar de refugio de
variadîsimas especies de flora y fauna (entre ellas especies endémicas como el
Lobo de Rio -Pteronura brasilensis-) , que par su ubicaciôn entre cuatro
importantes areas naturales protegidas de la Amawnîa Peruana y un area
natural protegida boliviana es parte dei Corredor Biolôgico Vilcabamba
-Amborô y por encontrarse en area de transiciôn entre ecosistemas andinos y
amazônicos conforma una regiôn especial de alta biodiversidad.

El objetivo dei establecimiento de una Reserva Comunal es asegurar la
conservaciôn y la estabilidad de tierras y bosques, de tal forma que se mantenga
un equilibrio ecolôgico y una gestiôn y uso sostenible con un medio ambiente
adecuado para el desarrollo de las comunidades beneficiarias (Ley de Areas
Naturales Protegidas, 1997), y esto redundaria en la conservaci6n de recursos
naturales. Sin embargo a la fecha esto no sucede, dada que la deforestaciôn se
incrementa por las actividades de extracciôn maderera, las actividades mineras
y la colonizaciôn aumentan.

A partir de 2002, ano dei establecimiento de la reserva, se viene implementando
el sistema de gestiôn bajo la cooperaciôn de Global Environmental Fund
(GEF-PNUD) y su aporte de 1 millôn de dôlares, por 10 que se nota 10 1 389
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determinante del apoyo externo. Se implementa de esta manera una nueva
forma de organizaci6n con el fin de establecer y legalizar la cogesti6n de la
RCA, determinada por el Régimen Especial para la Administraci6n de las
Reservas Comunales (Resol. Intend. N° 019-2005-INRENA-IANP) donde
se estipulan los lineamientos para el funcionamiento del sistema de gesti6n
de las reservas comunales.

En el casa de la RCA se tienen las siguientes proyecciones:

• Consolidar la organizaci6n de los beneficiarios y gremios a los que
pertenecen.

• Contar con instrumentos de gesti6n apropiados e implementados (personal,
equipos, infraestructura, etc.).

• Seguridad territorial de la RCA y tierras aledafias (comunidades / zona de
amortiguamiento), que permitan rescate y desarrollo de los valores y cultura
de los involucrados.

• Beneficios econ6micos de la RCA, que les ayude a vivir mejor en armonfa
con la naturaleza y equidad entre los humanos.

• Sostenibilidad financiera para ser un modelo de ANP coadministrado por
indigenas.

• Buscar apoyos para la investigaci6n y monitoreo.

Las comunidades nativas beneficiarias de la Reserva Comunal Amarakaeri
son ocho; cuya poblaci6n es parte de las etnias harakmbut, yine yamis y
matsiguenkas (ver cuadro 1).

Una poblaci6n aproximada de 1 605 indfgenas, que ocupan una extensi6n
de 154 652 ha. Esta poblaci6n est<!. facultada para realizar un uso tradicional
de la reserva (402 323,62 ha). La Comunidad Nativa de Qeros se ubica en el
distrito de Kcosfiipata, provincia de Paucartambo de la regi6n Cusco, mientras
que las otras siete corresponden a la Regi6n Madre de Dios. Una novena
comunidad beneficiaria viene a ser Puerto Azul, cuya extensi6n territorial es
de 16 400 ha y su reconocimiento legal esta en proceso.

Los representantes de estas comunidades vienen a conformar el Ejecutor
de Contrato de Administraci6n (ECA) -representantes directos de los
beneficiarios-, organismo que estara a cargo de la administraci6n de la
reserva comunal, mientras que el Instituto Nacional de Recursos Naturales
(INRENA) esta representado por el Jefe de la Reserva Comunal. El ECA y
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Cuadro 1 - Comunidades beneficiarias de la Reserva Comunal Amarakaeri

Territorio Ubicaci6n
Comunidad Grupo étnico Poblaci6n

Total ha Distrito Provincia

Qeros (Cusco) huachipaeris 25 2924 Kcosfiipara Paucartambo

Shintuya harakmbur 264 5670 Manu Manu

Shipetiari matsiguenkas 100 26807 Manu Manu

Diamante yines 324 15 811 Madre de Dias Manu

Baca Ishiriwe harakmbur 60 16600 Madre de Dias Manu

San José de Karené harakmbur 380 26604 Madre de Dios Manu

Puerto Luz harakmbur 392 56873 Madre de Dias Manu

Barranco Chica harakmbut 60 3363 Madre de Dios Manu

TOTAL 1 605 154652

Fuente: Rey Fernandez (2005). Elaboraci6n propia.

el INRENA firmaran el Contrato de Administraciém de duracion indefinida.
Ademas un Comité apoya en la gestion de la Reserva Comunal, de esta forma
se cuenta con representantes dei sistema de gestion en los niveles regionales
y locales.

Este proceso de implementacion genera una serie de problemas con la
poblacion, principalmente por el desconocimiento sobre los beneficios
economicos concretos que ofrece la creacion de una reserva comunal y
por las restricciones que se imponen. Otro inconveniente 10 representa la
sostenibilidad dei sistema de gestion de la RCA debido a la reduccion de
presupuestos para la administracion de las areas naturales protegidas en todo
el pais3, la alternativa que se plantea para la captacion de fondos entre otras
es la actividad ecoturistica. Para el casa de la reserva se trata de consolidar la
Empresa de Turismo Indigena Wanamei.

Estas dificultades y deficiencias generan incertidumbre en la gestion de la
Reserva Comunal Amarakaeri, pues se terne por la continuidad y el soporte
economico que se necesita para la implementacion dei sistema de gestion (el
aporte dei PNUD concluye en el 2007), 10 que representa otro reto para el
Estado y particularmente para la poblacion indigena que aspira alcanzar una
gestion sostenible de la reserva comunal.

•3 El PROFONANPE es la instituci6n encargada de la administraci6n dei Fondo Nacional para la Areas
Naturales Protegidas por el Estado.
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3. 1. Las presiones sobre la biodiversidad de Amarakaeri

El potencial de recursos de alto valor comercial con el que cuenta la RCA en
sus suelos, subsuelos y diversidad biologica representa un espacio de luchas

violentas y de conflictos por el control y acceso a éstos, perjudicando la
estabilidad social, economica y cultural.

La problematica de la reserva se acentua cada vez mas en relacion a quiénes,
como, cuando, donde y por qué tienen derechos de propiedad, uso, usufructo

o manejo de los recursos naturales en general y los recursos forestales y
mineros en particular, y sobre quiénes deben hacer en el futuro la cogestion
de la RCA. Mientras eso se decide, el desbosque se incrementa debido a
diferentes actividades desarrolladas no solo por propios pobladores ind(genas
forzados a participar en la econom(a de mercado, sino ante todo por actores
no ind(genas externos a la reserva coma colonos y otras poblaciones locales

que buscan comerciar productos que extraen de la zona.

Las poblaciones empobrecidas no encuentran opciones institucionales para un

desarrollo local sostenible, ya pesar de las leyes para ello, no hay sistemas de
cogestion entre organizaciones locales e ind(genas para un manejo concertado

y claro. La opcion de una cogestion de la reserva dirigida hacia la proteccion
territorial y la conservacion de recursos naturales es un objetivo abstracto que

las poblaciones locales no han comprendido ni acatado, 10 que conduce a
una creciente pérdida de la cobertura forestal y la diversidad cultural dentro
y alrededor de esta area protegida.

En estas condiciones se presentan diferentes amenazas que ejercen presion
sobre los recursos naturales que se tienen en la Reserva Comunal Amarakaeri.
En primera instancia se identifica un frente maderero cuya mayor incidencia
se da por los sectores oeste y norte donde prima la extraccion ilegal. El frente

minero ejerce presion por el sector sur y el este de la reserva, aqu( también
la actividad minera es ilegal. Por otro lado la presencia de colonos en toda
la zona, quienes se dedican a actividades agrkolas y extractivas, y ademas
tienen gran influencia en los cambios sociales y culturales que se generan
en las comunidades nativas. Un cuarto frente es ejercido por el Gobierno

Regional de Madre de Dios que tiene el objetivo fundamental de construir
una trocha carrozable que cruza por el medio de la RCA, 10 que permitir(a la
conexion comercial entre la zona y la capital de la Region pero que generarîa

graves impactos ambientales. Por ultimo, la concesion otorgada por el Estado

peruano para la explotacion de hidrocarburos del Lote 76 que se encuentra
dentro dei territorio de la reserva (fig. 2).
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Figura 2- Mapa de la reserva comunal Amarakaeri y las diferentes presiones
econômicas
Fuente: Mountain Research and Development (2005)

Estas presiones tienen coma base fundamentalla dimension economica que

confirma la afirmacion de Pearce respecta a que los intereses economicos yel

beneficio monetario generan acciones que degradan el bosque (Pearce, 2002).

Por ello, las estrategias de conservacion y uso adecuado de los recursos

naturales y particularmente de los bosques tienen muchos obstaculos.

4. La economia sobre la conservaci6n, las necesidades sobre las
normas. Algunos aspectos sobre las actividades extractivas

4. 1. Los rezagos dei boom maderero

Los bosques en el Peru estan regidos por la Ley Forestal y de Fauna Silvestre N°

27308 del ano 2000, reglamentado por D. S. N° 014-2001-AG. La aplicacion 1 393
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de la ley, la gestion y la administracion de los recursos forestales esran a cargo

dei Instituto Nacional de Recursos Naturales (INRENA), que es ademas
(como se menciono anteriormente) el ente rector dei Sistema Nacional de
Areas Naturales Protegidas (SINANPE); representa entonces el ente ejecutor.

Mientras que el Ministerio de Agricultura es el organo normativo y promotor
dei uso sostenible y conservacion de los recursos forestales y de fauna silvestre,
el que decide las politicas publicas.

Esta ley forestal4 esra orientada a la proteccion dei recurso forestal, aunque
también hacia una explotaciém economica racional, evidenciando por tanto

una contradiccion y en la practica, mayores desventajas para una maY0rla de la
poblacion dedicada a la pequefia extraccion maderera. La utilizacion dei recurso
forestal en las Comunidades Nativas esta estipulado en el subcapitulo VI sobre

el Aprovechamiento de Bosques de Comunidades Nativas y Campesinas. Se
tiene entonces un marco normativo legal que faculta la extraccion forestal en
territorios de comunidades nativas amazonicas para diferentes fines.

Las comunidades nativas tienen preferencia para el aprovechamiento sostenible

de los recursos naturales existentes en sus territorios debidamente reconocidos,
pero cualquier aprovechamiento solo procede a expresa solicitud de tales
comunidades. En estos territorios se otorgan permisos de extraccion forestal,

coma también permisos para el aprovechamiento de los arboles y arbustos
que son arrastrados por los rios coma consecuencia de la erosion de sus orillas.
Son denominados bosques comunales y no pueden darse en concesion. La
extraccion dei recurso forestal con fines de autoconsumo y otros usos (usos
rituales, construccion 0 reparacion de viviendas, cercados, canoas, trampas y
otros elementos domésticos) no necesitan de permiso ni aurorizacion.

Pero estas normas y consideraciones no son tomadas en cuenta, pues existe
una tala ilegal dei recurso forestal por propios actores sociales locales, coma
por externos a las comunidades y a la reserva comunal, quienes invaden y
degradan estos territorios.

En los ultimos afios, el recurso forestal abundante viene siendo extraido de
forma ilegal normalmente par los sectores oeste, none y este de la reserva, y
se produce una acelerada pérdida de estos recursos, destruccion de paisajes,

•
4 Esrablece el ordenamienro fores rai considerando diferenres caregorîas como: a) bosques de producci6n:
bosques de producci6n permanenre y bosques de producci6n en reserva; b) bosques para aprovechamienro
fumro, subdividos en planraciones foresrales, bosques secundarios y areas de recuperaci6n foresral;
c) bosques en rierras de prorecci6n; d) areas narurales proregidas; e) bosques en comunidades narivas y
campesinas; nbosques locales.
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erosion y compactacion de los suelos. Esto se relaciona al empobrecimiento
cada vez mayor de los pobladores rurales indigenas y no indfgenas, quienes se
vieron sujetos a argollas de comerciantes y transportistas que los someten a un
uso a corto plazo y depredador de los recursos forestales, ya un sistema Jaboral
de endeude que mantiene a la mayorfa de los habitantes en la pobreza.

Ademas que la ley no se ajusta a las realidades de las comunidades de la
Amazonia peruana, puesto que para la obtenci6n de un permiso de extraccion
se debe cumplir con una serie de requisitos administrativos, economicos y
técnicos que esran fuera dei alcance de las comunidades, 10 que dirige a esta
mana de obra al sector informai e ilegal.

El aspecto administrativo no ha sido ajeno a esta problematica puesto que
al entregarse permisos de extraccion forestal e incluso concesiones forestales
se produjo una sobreposicion de derechos. Estos permisos y concesiones
se sobrepusieron a predios particulares, territorios comunaJes e incluso a
localidades que repentinamente se velan parte de una zona de extraccion.
Problema que no solo concernia al INRENA, sino también a otros ministerios,
por el trabajo sectorizado que realizaban.

A partir dei ano 2001 hasta la fecha, en la zona de la RCA y la provincia
en la que esta ubicada (ambito Tambopata-Manu), las especies de mayor
extraccion forestal para madera fueron: Moena amarillo (Aniba gigantifolia)

33 314,58 m3; Pumaquiro (Aspidosperma macrocarpon) 32 583,83 m3;

Cedro (Cedrela odorata) 43 610,30 m3; Tornillo (cedrelinga catenaiformis)

166472,69 m3; Pashaco (Schizolubium parahybum) 31 707,653 m3; Caoba
(Swietenia macrophylla) 48 589,32 m 3•

Entre estos anos se viene aprovechando las especies de menor calidad que
representan aproximadamente 135 especies, haciendo un total de 141
especies forestales que han arrojado al mercado controlado la cantidad de
602 945,318 m3 (Ministerio de Agricultura, 2005). Al contrario, la gran
parte de la madera que se extrae de la zona no es contabilizada pues no se
tienen reportes oficiales debido a la actividad ilegal, no se tiene por tanto un
control adecuado ni exacto sobre las proporciones y cantidades reales que
se extraen.

De las nueve comunidades nativas definidas coma beneficiarias de la Reserva
Comunal Amarakaeri y una en proceso de legalizacion territorial, solamente
la Comunidad Nativa de Boca Ishiriwe tiene actualmente Permiso de

Extraccion Forestal otorgado por el INRENA, 10 que muestra el grado de 1 395
informalidad que se presenta.
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En muchas de las comunidades coma es el casa de la eN. de Shintuya ya no
se encuentran especies maderables de alto valor economico en su territorio
titulado, siendo las especies corrientes las mas explotadas. Anteriormente
la comunidad contaba con permiso de extraccion forestal que no fue bien
administrado, las hojas de cubicaci6n (HC) y las gufas de transporte (GTF)
no fueron bien utilizadas y se tuvieron problemas con la Superintendencia
Nacional de Administracion Tributaria (SUNAT).

Generalmente, si un maderero ilegal no dispone de permiso para extraer
madera en una zona espedfica, opta por comprar el GTF Y el HC de otros
madereros (en este casa de las comunidades nativas) alterindolos de tal forma
que pareciera que tiene el permiso adecuado para realizar sus actividades
economicas. El fen6meno de la ilegalidad, también ocurre a la inversa; es decir,
cuando un maderero tiene el permiso forestal adecuado en una zona, pero
decide extraer madera fuera de los limites dei espacio autorizado, envia a sus
equipos de trabajo a dichas zonas y registra informaci6n falsa 0 distorsionada en
sus propias GTF y HC (Bedoya Garland & Bedoya Silva-Santisteban, 2005).

El sistema de extraccion inclufa a personajes externos a la comunidad bajo la
categoria de invitados, personas que eran invitadas, valga la redundancia, por
los propios pobladores indigenas. Se establedan contratos verbales en los que
la comunidad y los indfgenas eran, normalmente, los perjudicados.

Actualmente la actividad se hace mas diffcil: se tienen que recorrer grandes
distancias, se deben salvar los peligros de la geograffa accidentada y los precios
son bajos. Las expectativas de algunos extractores indfgenas estan puestas en la
Reserva Comunal Amarakaeri que representa el proximo frente de extracci6n.
Si bien estas leyes tienen aciertos respecto al ordenamiento para la gestion dei
recurso forestal, tienen también desaciertos que son:

«debilidades que afectan a las poblaciones indfgenas y pobladores
locales, en la medida que no ofrece alternativas para que los pobladores
disminuyan la presion sobre el bosque y se dediquen a otras actividades,
por esta raz6n, las prohibiciones de pricticas depredatorias podrian
quedar solo en teorfa» (Huertas, 2003).

En el casa de la region de Madre de Dios y particularmente de la RCA,
«una cosa es la realidad geografica con toda su riqueza y otra muy distinta la
realidad social, que muestra pobreza y sobre todo, marginaci6n social» (Rey
Fernandez, 2005) a consecuencia de una falta de planificaci6n economica
extractiva. Ademâs también el desconocimiento y la falta de capacitacion de
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las poblaciones locales producen un sistema de practicas'contraproducentes
a la conservacion. Esto genera conflictos entre los diferentes actores sociales
e incrementa las pd.cticas dandestinas de extracci6n forestal, la degradacion
de los habitats y la presi6n sobre el recurso. Por otro lado es importante
reconocer cuales son las etapas y procesos mediante los cuales se transmiten y
asimilan las normas legales forestales y de conservaci6n.

4. 2. La actividad minera y el creciente individualismo

Desde sus inicios, la minerfa en Madre de Dios ha estado vinculada a las
poblaeiones amazonicas en la medida que los mineros no tenian reparo
en ingresar a territorios indigenas para explotar el mineraI (Urteaga
Crovetto, 2003). Esta relacion siempre ha supuesto procesos de abuso, engafio
y subordinaci6n de los indigenas; 10 que gener6 reacciones encontradas.

La incursi6n de los pueblos indigenas en la minerfa (sobre todo artesanal)
forma parte de un proceso mucho mas complejo de colonizaci6n y
politicas de «integraci6n» y «exterminio» hacia estas poblaciones (Urteaga
Crovetto, 2003). Una larga historia de conflictos se ha presentado en esta
relaci6n minerfa-poblaei6n indigena, teniendo actualmente mayor incidencia
por los sectores sur y sudeste de la Reserva Comunal Arnarakaeri, induyendo
la zona de amortiguamiento.

Las comunidades nativas beneficiarias de la RCA directamente impactadas
por la actividad minera son Barranco Chico, Puerto Luz y San José de Karené.
La extracci6n fluvial dio paso a la extraccion de oro en los bosques 10 que
genera un impacto negativo e irreversible en el ambiente.

La extracci6n minera es facultada por concesiones que otorgan a su titular
un derecho real fundamentado en la Constitucion Polltica del Penl y la Ley
Organica para el aprovechamiento de los Recursos Naturales N° 26821. En
el C6digo Civil peruano se reconoce la concesi6n coma bien inmueble, y
el Texto Ûnico Ordenado de la Legislaei6n Minera extiende el concepto de
concesion a cuatro tipos: minera, de beneficio, de labor general y de transporte
minero (Urteaga Crovetto, 2003). Como en el casa del desconocimiento 0

mal conocimiento de las normas que regulan la extracci6n forestal, ocurre 10
mismo con la normatividad que permite la extracci6n minera.

Para explicar la realidad actual de la situacion indigena relacionada a la
actividad minera tomamos el casa de la Comunidad Nativa de Puerto 1 397
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Luz. Ubicada al sudeste de la Reserva Comunal Amarakaeri, cuenta con
aproximadamente 392 pobladores que no realizan un uso tradicional directo
de la reserva por 10 extenso de su rerritorio comunal y por estar absorbidos
en la actividad minera, la que realizan en la zona de amortiguamiento de esta

area protegida.

Entre los anos 2002 y 2003 se viviô un auge maderero en la comunidad. Los
pobladores e invitados extrajeron miles de pies tablares de caoba euyo precio
por pie tablar alcanzô los 8 nuevos soles (equivalente a $ 2,48), posteriormente
e! precio descendiô y la actividad econômica predominante desde entonces es
la extracciôn minera.

La actividad minera es la principal actividad econômica, de manera
complementaria, la agricultura, actividades de caza y pesca. La comunidad
cuenta con una pequena escue!a que cubre e! nive! primario. Para culminar
los estudios seeundarios los ninos y adolescentes se van a estudiar a la
localidad de Boca Colorado 0 a Puerto Maldonado (capital de la regiôn).
Este es un indicador importante puesto que a mayor nûmero de integrantes
de la familia que migran, se ejerce mayor presiôn sobre los recursos naturales,
particularmente sobre el recurso minero.

~Por qué describir a este nive! las actividades extractivas y cômo éstas
determinan en la gobernanza de la biodiversidad de la reserva comunal? Al
identificar a nive! local, tanto actividades extractivas madereras como mineras,
sus sistemas y dinâmicas, se identifican las actividades ilegales que tienen una
fuerre repercusiôn en la conservaciôn 0 la gestiôn de un ârea protegida, se
describe el nive! del poder denominado de facto, la realidad de poblaciones
que no participan en la elaboraciôn de las normas formales estatales pero que
son determinantes en su aplicaciôn y contradictoriamente decisivas en su
éxito 0 fracaso.

~Cômo acceden al recurso minero los indîgenas de la comunidad nativa?
Los pobladores tien en que obtener la posiciôn fîsica (ganar la posesiôn) de!
terreno y realizan una prospecciôn del recurso en el bosque. Una vez en el
terreno se de!imitan y marcan los accesos y caminos de tal forma que los
demâs reconozcan que es un terreno trabajado por 10 que deben de respetar
la zona. Identificada y marcada la zona se procede a traer invitados es decir
personas externas a la comunidad.

Los invitados, quienes normalmente son migrantes procedentes de las
zonas andinas de las regiones de Cusco, Puno, Apurîmac y otras; ubican
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sus campamentos en las areas de extraccion, acompafiados de «maraqueros»
quienes portan los tubos extractores (maracas) para conducir el material a las
gravas (mâquinas) para la limpieza del oro, de manera general los métodos
que se utilizan en la extraccion minera son manuales y mecanizados utilizando
desde carretillas hasta cargadores frontales y retroexcavadoras.

Personas de origen andino viven y trabajan en una especie de desierto
ârido expuesto a altas temperaturas, donde se observan pequefias lagunas
formadas por los residuos con agua comaminada. En estas zonas se extrae el
material a 4 0 5 metros bajo tierra en el bosque amazonico donde se pierde
constamemente la cobertura forestal. El precio del gramo de oro es atractivo
para estos extractores que normalmeme trabajan de forma ilegal, siendo el
precio actual: 65 nuevos soles por gramo (equivalente a $20,19).

Los acuerdos 0 contratos entre indigenas e invitados son verbales, reproduciendo
en la mayoria de los casos una dinâmica de engafios yaprovechamiento. Estos
espacios de negociacion y decision 10 representan la comunidad, la localidad
mâs cercana (Delta 1) y las zonas de extraccion (la cumbre, sectores coma
Huamani y Setapo). Normalmente el invitado tiene que pagar un «alce» a
la semana, es decir, de una semana de extraccion un dia de produccion le
corresponde al indigena, 10 que varia de acuerdo a las negociaciones individuales
que se realizan -quien comercializa el oro normalmeme es el varon-.

Un acuerdo en Asamblea Comunal de la Comunidad Nativa de Puerto Luz
estipula que cada poblador podria tener un mâximo de tres invitados. Sin
embargo, esta norma local no se respeta, coma muchas otras, mostrando
de esta forma una desorganizacion comunal. De esta forma se preseman
reajustes sociales y cambios de tipo en la estructura socials de las comunidades
nativas, puesto que cada vez se pierde legitimidad por el incrememo del
individualismo y la busqueda de un beneficio economico, ingreso que en la
mayoria de los casos no es bien administrado -siendo el consumo de alcohol
una de las causas-.

•
, Radcliffe-Brown define dos tipos de cambio social: reajuste y cambio de tipo. El primera trata de un
teajuste en el equilibtio de una estructuta social. El otto, trata de un cambio que, cuando se ha desatrollado 1 399
10 suficieme, obliga a la sociedad a pasat de un tipa de esttuctura social a otro (Nisbet et al., 1988).
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5. Los actores sociales

Los actores sociales 0 stakeholders son las partes implicadas (Hufty, 2004) que

tienen ingerencia en 10 que denominamos gobernanza de la biodiversidad y

pueden ser identificados de manera general en tres niveles: local, nacional
e internacional. Son quienes tienen determinaci6n y decision en el acceso,

propiedad, control y gesti6n de los recursos naturales que se encuentran en

la Reserva Comunal Amarakaeri, participan entonces en los «enjeux de la
biodiversité» (Aubertin & Vivien, 1998) -10 que esta en juego en relaci6n a

la biodiversidad-; cada uno de ellos posee diferentes recursos y estrategias

que benefician 0 no la conservacion de los diferentes recursos naturales y
culturales dentro de la RCA.

A un nivellocal, coma se viene mostrando, en 10 que respecta a las actividades

madereras y mineras, se pueden diferenciar los siguientes:

• Concesionarios anteriores sobre tierras comunales y la reserva, 10 que ha

generado conflictos y sobreposicion.

• Concesionarios en peticion.

• Informales 0 ilegales, pueden ser indigenas y no indigenas. En el casa de

los actores no indigenas su condici6n ilegal es facultada por la modalidad

de «invitados».

La organizacion comunal es representada por la Junta Directiva de cada

comunidad nativa, siendo la Asamblea el maximo ente de decision sobre los

diferentes aspectos socioeconomicos que rigen en cada uno de los territorios

comunales. Este tipo de organizacion ha sido otorgada y reconocida por el

Estado a 10 que se reconoce coma un enfoque corporativista donde se dota
a las comunidades de una organizacion polltica autonoma de autogobierno

(Gray, 2003).

Los intereses individuales cada vez mas se sobreponen a los intereses colectivos,

se vienen presentando casos en que la legitimidad de estas organizaciones

sufre debilitamiento. Un porcentaje de la poblacion indîgena no asiste

a la convocatoria que realizan las autoridades locales por 10 que se toman

decisiones parciales y no participativas. La influencia de las personas ajenas a
las comunidades es permanente, ademas de los medios de comunicaci6n yel

flujo constante de migracion.

[
La Federacion Nativa dei Rfo Madre de Dios y Afluentes (FENAMAD) es la

400
organizacion indigena que representa a las comunidades nativas de la regi6n
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incluyendo a las beneficiarias de la RCA. El Consejo Harakmbut, Yine,

Matsiguenka (COHARYIMA) es la organizaciôn que representa de manera
directa a las comunidades nativas beneficiarias de la RCA. La federaciôn 0 el

consejo son organizaciones indîgenas, que aunque no gobieman de manera
directa, representan a las comunidades teniendo en cuenta los principios

organizativos de ubicaciôn y procedencia étnica de la poblaciôn.

En los ûltimos afios la relaciôn entre las organizaciones y la poblaciôn ha sido

tensa, 10 que no posibilita un trabajo mancomunado y una comunicaciôn
adecuada que permitan cumplir con los objetivos no solo de reivindicaciones

territoriales sino también sociales. Estas organizaciones son percibidas por
una parte de la poblaciôn coma entes ajenos a la realidad de las comunidades
nativas a las que representan debido a que no han generado aûn una mejora
en la condiciôn socioeconômica de la poblaciôn indîgena.

5. 1. Una configuraci6n social particular

Con la implementaciôn dei Sistema de Gestiôn de la RCA se ha establecido
una organizaciôn administrativa. El Régimen Especial para la Administraciôn

de las Reservas Comunales considera desde los Jefes de areas locales 0 estatales,
el Ejecutor de Contrato de Administraciôn, el Comité de Gestiôn, hasta
la implementaciôn de un sistema de guarda parques; con la presencia dei

PNUD/GEF esta organizaciôn se toma mas complicada.

Las personas que trabajan entomo a este sistema de gestiôn, coma es normal,

perciben un salario. En el casa de los representantes de las poblaciones indîgenas
y particularmente de los trabajadores indîgenas coma los guarda parques,
los jefes 0 coordinadores adjuntos quienes son de las mismas comunidades

nativas, ha generado un descontento en la poblaciôn que no participa de
estos beneficios. Los denominan «funcionarios» y su roi es cumplir con los
objetivos de conservaciôn de la reserva comunal.

Esta situaciôn genera una configuraciôn social particular a un nive! local
entomo al acceso y utilizaciôn de los recursos naturales, por 10 que se pueden
identificar facciones 0 grupos a favor 0 en contra de la implementaciôn y

conservaciôn de la RCA, esta configuraciôn social particular es temporal en
relaciôn al proyecto dei PNUD/GEF y de caracter permanente en relaciôn a
la estructura administrativa implementada por el INRENA -es el casa de

los guardaparques indîgenas-. Por un lado se tiene a los conservacionistas, 1 401
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poblaciôn que integrô los objetivos de la reserva comunal y que participan en

las actividades alternativas como el ecoturismo, ademâs de los denominados
«funcionarios» quienes deben de cumplir con los objetivos para los que fueron
contratados. La segunda facciôn contraria vienen a ser los extractivistas,

quienes ven en la reserva comunal una zona de extracciôn de recursos y
una gran posibilidad de ingresos inmediatos, esperando un ordenamiento
econômico que los benencie. En este sentido normalmente no se reconoce
los benencios de la reserva, por el contrario es percibida como obstâculo y
restricciôn, de tal forma que no se comprenden ni respetan los objetivos de
conservaciôn, esta categorîa de ârea protegida no es asimilada como propia
por una parte de la poblaciôn local. Otra pequefia facciôn se mantiene al
margen de estas discusiones.

Estas expectativas e intereses de los diferentes actores muestran la concepciôn
que tienen sobre su territorio y sobre los recursos naturales, es decir la
consideraciôn y la contradicciôn entre la naturaleza percibida como espacio

de vida 0 como recurso econômico (Orellana, 1995; Alca, 2004).

Indudablemente estas percepciones distintas generan entredichos y malos
entendidos entre la poblaciôn local, asumiéndose muchas veces que son la
inequidad en el acceso a los benenciosyel exacerbado interés de obtener benencios

econômicos los que generan conflictos, falta de cohesion social y mayor presiôn
sobre los recursos que se tienen en la Reserva ComunaJ Amarakaeri.

A manera de conclusion

La creaciôn de reservas comunales en la Amazonîa peruana muestra la
emergencia del nuevo paradigma en la conservaciôn de âreas naturales, pues
integra la diversidad cultural y la diversidad biolôgica, y se reconoce el aporte
que dan las culturas 0 grupos étnicos tradicionales a la gestiôn sostenible de
los recursos naturales, pero que atm debe de hacer frente a diversos obstâculos
que no permiten alcanzar los objetivos por los cuales estas âreas fueron
establecidas (a partir de acuerdos sociales y reformas normativas).

El caso concreto de la Reserva Comunal Amarakaeri muestra el proceso y las
dimensiones econômicas, sociales y pollticas a las cuales debe de hacer frente
una nueva estrategia de cogestiôn de un ârea natural protegida y en el que se
presenta la colaboraciôn y relaci6n existente entre los diferentes niveles como

el local, nacional e imernacional, desarrollândose una nueva dinâmica en la



Gobernanza de Id biodiversidad en Id reserva comunalAmarakaeri (Pmi)

relaci6n entre pueblos indigenas y Estado, cuya experiencia debe de ser aun

fortalecida bajo procesos de descentralizaci6n y participaci6n.

La predominancia de una economia de mercado en la que las poblaciones

ind{genas estan integradas genera una mayor presi6n sobre la biodiversidad

de la reserva, es decir sobre la diversidad biol6gica y la diversidad cultural. En
los sistemas de toma de decisiones que permiten 0 no el acceso a los recursos
naturales, 10 que genera conflictos entre los actores internos y externos, que
esta relacionado ademas, a la construcci6n cultural que tiene cada actor dei

territorio en el que se desarrolla.

Las normas y el establecimiento de nuevas instituciones no son mecanismos
suficientes para controlar lapresi6n sobre los recursos naturales particularmente
el recurso forestal y el recurso minero. La imperiosa necesidad dei ingreso

econ6mico inmediato genera estrategias individuales en la extracci6n de
recursos, 10 que tiene gran repercusi6n en la degradaci6n dei ambiente, en
la desestructuraci6n social de las comunidades y en la transformaci6n de sus

valores culturales.

Bajo estas condiciones la gobernanza de la biodiversidad en la Reserva
Comunal Amarakaeri muestra diversas incertidumbres propias de un proceso

de implementaci6n y nueva experiencia en donde el nivellocal juega un roI
preponderante en la conservaci6n 0 no de los recursos naturales y culturales

en esta zona.
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(Como revertir la tragedia dei Choré?
Gobernanza de tierra y de bosques en
una frontera politica interna

Thomas Siran

Introducdon: la tragedia dei Choré

A inicios del siglo :XX, Erland Nordenskiold describia el espacio que abarca
hoy la Reserva Forestal del Choré, entre los dos Ichilo y Pirai, coma un
inmenso Bano casi imposible de acceso por 10 tupido de sus bosques y por
sus combativos habitantes sirion6 (Nordenskiold, 2003 [1911]: 186-1%)1.
Ahora, eBos han sido «reducidos» y esta rica jungla ha sido «valorizada» por
los agentes de la economia nacional e internacional, mientras que el Estado
buscaba «integrar» el territorio nacional y promovia el asentamiento en las
«tierras bajas» de la poblaci6n excedente de las «tierras aitas». Hoy, la Reserva
del Choré abarca el norte de las provincias Ichilo y Santa Rosa del Sara, que,
coma todo el norte integrado del departamento de Santa Cruz, son areas de
colonizaci6n andina, y es la arena de multiples conflictos por la apropiaci6n de
sus tierras y sus bosques. Si se toma la noci6n de «gobernanza de los recursos»

•
1 Hasra en la década de 1980, los Hamados «bârbaros.. seguian siendo una amenaza y un freno a la 1 407
«colonizaci6n.. a profundidad de la wna.
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de manera normativa (como sin6nimo de gesti6n sostenible y equitativa),

no existe tal cosa en el Choré. Al contrario, tomando esta noci6n de manera
descriptiva, la «gobernanza real» que emerge de las practicas de los actores

y de sus relaciones, presenta los sîntomas de 10 que se caracteriz6 coma la
«tragedia de los corn unes» (Hardin, 1968).

Te6ricamente, la Reserva Forestal tiene un propietario que regula la
explotaci6n de sus bosques: el Estado. El decreto de creaci6n de la Reserva

instaur6 una «frontera legal» entre area de aprovechamiento agricola y area de
aprovechamiento forestal, es decir entre formas aceptables de propiedad y de
uso de los recursos naturales. Pero en los hechos, la Reserva es un bien «abierto»
a la sobreexplotaci6n de sus bosques y al avance continuo e irreversible de la
Frontera agrîcola. La expresi6n mas visible de esta «tragedia» es la deforestaci6n
(asociada con pérdida de biodiversidad, falta de regeneraci6n de los suelos,

desarreglos del régimen de l1uvias, etc.). As!, en la parte sudeste de la Reserva,
donde se presentan las mayores y mas antiguas presiones, entre 1970 y 2004,
la tasa de deforestaci6n fue de mas de 40 % de la cobertura boscosa original

(Tapia Daza, 2005). La causa principal de esta tragedia es, aparentemente, la
formaci6n de asentamientos de «colonos» andinos dentro de la Reserva.

Me centraré también sobre este fen6meno, pero desde otra perspectiva: si la
colonizaci6n genera efectivamente deforestaci6n, la sol uci6n a la deforestaci6n

no puede ser externa a su causa. Por ejemplo, tratando de mantener una
Frontera legal impermeable entre agricultura y actividad forestal, entre acceso
a tierra y a bosque, es decir, cambiando el caracter deforestador del proceso

de colonizaci6n. Desde hace tiempo las polîticas pûblicas y proyectos de
desarrol1o superaron la idea de parques y reservas excluyentes de las actividades
productivas humanas y buscan una combinaci6n entre explotaci6n forestal y
agrîcola y conservaci6n de los recursos, tipificando mas finamente las areas por
vocaciones de uso y tratando de internalizar criterios de sostenibilidad en las

practicas productivas y extractivas. En este artîculo, trato de poner de relieve
los cambios institucionales que implica esta reorientaci6n en las formas de

apropiaci6n y aprovechamiento de los recursos naturales desde la perspectiva
de los colonos, de sus propios fines, valores y formas de organizaci6n. Trato
aquî de articular un enfoque «institucional» y un enfoque «procesual».

• Hacemos una analogîa entre la fabula de la «tragedia de los comunes»
y la deforestaci6n de la Reserva del Choré, cuyo actor principal son los

«colonos» que se instalaron en la Reserva e hicieron retroceder sus lîmites.
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Segûn esta fabula, todo bien de acceso abierto esta destinado a ser acabado
rapidamente si los usuarios actûan racionalmente, es decir si cada uno
busca maximizar sus benencios y minimizar sus costos, actuando de manera
solitaria sin coordinaci6n con los demas. En esta situaci6n, cada uno tiene
interés en usar el recurso 10 mas que pueda porque mientras se benencia
integralmente de la satisfacci6n, es la colectividad quien asume los costos
de la pérdida del recurso. El usuario, como miembro de la colectividad,
solo asumira una pequefia fracci6n de las externalidades negativas de su uso
indiscriminado. El resultado cuando todos actûan as! es que el grupo de
usuarios termina con los recursos y se perjudica él mismo.

Hay tres grandes tipos de soluciôn a esta tragedia: la imposiciôn a la masa de
los usuarios de sanciones e incentivos por una autoridad externa, tipicamente
el Estado, para favorecer comportamientos respetuosos del bien comûn; la
instauraciôn de derechos de propiedad individual y de un mercado enciente
que permita la mejor asignaciôn de los recursos desde el punto de vista
econômico (e incite a a sus propietarios a usarios de manera sostenible); el
fortalecimiento de los colectivos de usuarios para que ellos mismos controlen
y gestionen el recurso que usan, tratando de hacer de ellas «instituciones de
recursos de acervo comûn, robustas y autogestionarias» (Ostrom, 2002).

Estas tres estrategias de sostenibilidad dineren en cuanto al «sujeto» mas
adecuado para una gestiôn sostenible y enciente de los recursos (yentonces
al tipo de intervenciôn adecuado para favorecerla): en el primer caso, los
poderes pûblicos, representantes y garantes del bien pûblico, impondrân el
respeto a normas formales de sostenibilidad; en el segundo caso, el homo

economicus, movido por intereses individuales canalizados por los mercados,
es el agente de la sostenibilidad por tanto que se le permita moverse en
un mercado bien institucionalizado; en el tercer caso, las comunidades de
usuarios, que tienen un conocimiento prâctico de los recursos que manejan
y son las primeras interesadas en su gestiôn sostenible, comparten con el
Estado y el mercado el poder normativo sobre la propiedad, la asignaciôn
y el uso de los recursos. A pesar de sus diferencias, las tres estrategias
presentan coma condiciôn de una gestion sostenible de los recursos
cambios institucionales que promueven la seguridad en el acceso a los
recursos, siendo la instauraciôn de derechos de propiedad su forma mâs
«institucionalizada» (en una perspectiva «propietarista»), as! coma una
coordinaciôn entre actores que permita controlar a un nivel colectivo las
externalidades producidas par los usos individuales. 1 409
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• Si eI fen6meno central de la deforestaci6n es la «colonizaci6n» de la Reserva

par «migrantes andinos»2, no se la puede analizar de manera dicot6mica

coma un conflicto entre campesinos en busqueda de tierra para cultivar y

reproducir su economia familiar y un Estado que fomenta la explotaci6n

capitalista del bosque. Me parece que hay que ver la «colonizaci6n» coma un

proceso social «estructurante» a través dei cuallos hombres de una sociedad

dada instauran a través de su movilidad un orden social apropiandose

de un espacio, administrandolo coma su «territorio» por medio de las

instituciones que se dan e integrandolo en un orden politico mayor (estatal

en este caso). Desde este punto de vista, eI Choré es una «frontera politica

interna» (Chauveau et al., 2004): un espacio percibido coma un «vado

institucional» y «conquistado» par grupos de personas «expulsadas» de

sus comunidades de origen que constituyen en este nuevo medio natural

y social «entidades socio-politicas nuevas». De manera coherente con la

noci6n de «frontera politica interna», Graham ThieIe describe «la dinamica

deI asentamiento campesino» en Santa Cruz (1995) coma una dinamica

de escisi6n de los j6venes y de los sin tierra que salen de sus comunidades

(de tierras altas 0 bajas) y Forman nuevas organizaciones que se integran

en un orden polltico comun, tejido con aquéllas y con el Estado. Desde

su creaci6n en 1966 hasta la fecha, siempre se fueron creando nuevos

asentamientos en la Reserva, obteniendo después de muchas luchas y

movilizaciones, su reconocimiento y luego su legalizaci6n3. La presencia

de la Reserva forestal dei Choré en un area de colonizacion campesina

gener6 una contradiccion en el proceso de Frontera interna al enfrentar
las dos instituciones politico-territoriales, Estado y comunidad campesina,

que se reproducen y se expanden en dicho proceso. En mi opinion, esta
contradicci6n pone de relieve ciertas caracteristicas dei proceso de Frontera

en cuanto a la construcci6n polltica subyacente a las interacciones entre

Estado y comunidades, en eI establecimiento de un gobierno de los recursos

y de los hombres en un espacio determinado.

•
2 Hay que recardar aqui que la mayar parre de la defaresraci6n en Sama Cruz y en el pais no se debe a los
calanizadares. que alimentan los madesros mercadas internas de alimentas, sina a las empresas agricalas
que praducen soja para la exparraci6n (en la Hamada «zona de expansi6n» al esre de Santa Cruz) y, en
menar medida, a las empresas ganaderas (Pacheco, 2001: 29).

, En 200 l, se esrÎmaba que unas 7 500 familias esraban asentadas dentra de la Reserva, después de su
creaci6n y sin beneficiarse enrances dei argumenta de la anteriaridad coma en el casa de arras parques
y reservas (Salvarierra, 2001).
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En este articulo, veremos coma campesinos y Estado negocian alrededor
de la Frontera legal y polltica del Choré, los primeros para garantizar la
continuidad del proceso de Frontera interna y el segundo, para guardar de
alguna manera, el control normativo de su territorio y ajustar la regulacion
formaI a la regulacion social del acceso a la Reserva que construyen los
campesinos4• Veremos como la «gobernanza real» de la Reserva propicia
un espacio abierto a varias formas de apropiacion ilegales de sus recursos.
Sin embargo, al contrario de otros usos ilegales, la apropiacion campesina
del Choré implica un orden normativo y un trabajo organizativo en el cual
veremos, en un segundo punto, el terreno de los cambios institucionales que,
favoreciendo seguridad en el acceso a los recursos y accion colectiva en su
manejo, dan ciertas condiciones para una gobernanza sostenible del Choré.
Ésta pasa, coma veremos con el casa de unD de los «nuevos asentamientos»
de la Reserva, por instaurar una nueva articulacion entre regulacion formaI y
regulacion social del acceso al Choré y del uso de sus recursos. Al contrario de
la negociacion sobre la Frontera legal que depende de la correlacion de fuerzas,
esta rearticulacion entre comunidades y Estado alrededor de la gobernanza de
un espacio, 10 que pasa por una definicion polîtica comûn, es antes de todo
un fenomeno de legitimidad en la produccion de un orden comûn.

1. (Tierra 0 bosque? La frontera negociada de un bien «abierto»

El Choré es la arena sociolegal de un conflicto multiforme entre campesinos
y Estado, entre campesinos y madereros, entre categorias diferenciadas de
campesinos, entre gente del pueblo y gente del campo, etc. El «trasfondo»
de este conflicto no es solo la competencia directa entre diversos «grupos
de interés» par acceder a un recurso economico vital a la reproduccion
ampliada de la economla familiar para los unos y a la acumulacion capitalista
empresarial para otros, sino también la instauracion de un control polftico del
espacio. Este control pasa, ademâs de la apropiacion directa del recurso «en el
terreno», par la organizaciôn del grupo de interés y por las mediaciones que
establece con los poderes pûblicos, en la esfera polftica, haciendo reconocer
su derecho a acceder al recurso no solo para SI pero en bien de la colectividad
nacional (lo que el Estado codifica coma Funcion Econ6mica Social). En

•4 Por regulaci6n social de la tenencia, se quiere expresar la idea de que el control sobre un recurso
depende mas dei reconocimiento social local que confiere legitimidad a la posesi6n y a la persona que 1 411
posee dicho bien (entitlement) que dei dtulo de ptopiedad oncial (tit/e) (van der Haar, 2000).
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este plan, la tragedia del Choré y la contradicci6n interna del proceso de
Frontera plantean un problema de «definici6n politica del espacio»5, que es
también definici6n legitima de quien ocupa el espacio y de c6mo y para qué
usa sus recursos.

Veremos en un primer punto que el desfase entre gobernanza formai
y gobernanza real del Choré es tal que este espacio queda indefinido
politicamente y por 10 tanto ingobernable. En un segundo punto, veremos
coma la negociaci6n de la Frontera del Choré entre Estado y organizaciones
campesinas acerca formalmente la definici6n legal del espacio con su
ocupaci6n real pero sin llegar a una definici6n politica comun y sin establecer
los cambios institucionales necesarios para una regulaci6n efectiva.

1. 1. ~El Choré, «tierra de nadie»?

En 1996, un gobierno militar cre6 por Decreta Supremo la Reserva Forestal
del Choré, la primera del pais, con una superficie inicial de 900 000 hectâreas.
Hasta ahora, los campesinos no pueden recibir dotaci6n de tierras dentro de la
Reserva porque se trata de tierras fiscales de vocaci6n forestal. La ley forestal de
1974 instaur6 entonces una exclusi6n tajante entre derechos agrarios y derechos
forestales, prohibiendo que un propietario agrario explote comercialmente el
bosque de sus tierras (10 que cambi6 la ley forestal de 1996).

El Estado trat6 de hacer respetar esta Frontera espacial y juridica tajante,
usando la ley y la fuerza, aunque de manera hierâtica y sin lograr a imponer
su propia definiciôn politica del espacio. Asi, después de un primer periodo de
permisividad oficial respecta a la formaci6n de los primeros asentamientos en
la Reserva, se anu16 por decreto en 1975 (justamente periodo de ruptura del
Pacto Campesino-Militar y de radicalizaci6n del autoritarismo dictatorial de
Banzer) los titulos acordados (y otros documentos pudiendo interpretarse coma
reconocimiento de un derecho) por el CNRA y el INC6 en la Reserva. Eso no

•
5 "Las fronteras son creadas poHtica y eulruralmente a través de un trabajo de definici6n politica de! espacio
geogrâfico. La historia de las fronreras es enronces la de una negociaci6n social y politica de definiciones,
de limites, de 10 que es accesibJe y de 10 que es fuera de a1cance» (Wardell & Lund, 2004: 117).

6 El Consejo Nacional de Reforma Agraria (CNRA) y el Instituto Nacional de Colonizaci6n (INC) eran
los organismos estatales encargados de aplicar la Reforma Agraria, pero fueron "inrervenidas» en 1992
ante la evidencia de corrupci6n en el proceso de doraci6n. En 2000, el DS 25839 dice que "documentos,
titulos y resoluciones de dotaci6n de 6erras que hubiesen extendido el Servicio Nacional de Reforma
Agraria 0 el Instituto de Colonizaci6n en la Reserva Forestal "El Choreo" con posteridad a su creaci6n, se
encuenrran viciados de nulidad absolu ta, por haberse tramitado en contravenci6n de 10 establecido por
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impidi6 la entrada de un nûmera mayor de gente (la colonizaci6n espontanea es
muy fuene en los afios de 1970), y pravoc6 una mayor politizaci6n del praceso
de colonizaci6n, imbridndose lucha por la tierra y resistencia polîtica contra un
poder estatal antisindical y contrario a los campesinos. Entre 1980 y 1986, el
ejército estuvo presente en un sector de la Reserva para desalojar a los i1egales y
por 10 menos frenar las entradas (Soria Martînez, 1996), mientras que se abrîan
negociaciones complicadas sobre la determinaci6n de una «lînea raja» entre
zona forestal y zona agrfcola con la mediaci6n de varias ONG. La idea era hacer
de los asentamientos ya establecidos los guardias de la Reserva contra nuevos
entrantes (Davies & Johnson, 1995). Sin embargo, la «lînea raja» negociada no
esta considerada coma una frantera por los campesinos, sino mas bien coma
un reconocimiento de su «posici6n», destinado a ser rebasado. Por ejemplo,
los miembras dei asentamiento estudiado tomaran tierra dentro de la Reserva
ignorando que habîa Reserva. Muchos sabian de una «Iinea raja», pera sin saber
realmente 10 que eUa delimitaba porque en la zona los nuevos asentamientos
siempre se fueran formando y se desarraUaran mas alla de esta lînea, sin mayores
prablemas respecto a la zona vecina donde hubo militarizaci6n. Después,
obtuvieron gracias a movilizaciones que recogiera la lînea para poder legalizarse
(praceso de saneamiento en curso después del 2000 Yahora casi terminado hasta
la lînea raja actual). Ellos se enteraran de la existencia de la Reserva Forestal una
vez que entraran en las tierras y haciendo las investigaciones sobre su situaci6n
legal para buscar la consolidaci6n de su asentamiento.

A pesar de sus redelimitaciones y cambios en su definici6n legal, la Reserva
seguia siendo concebida coma un espacio impermeable. AI ser construido
coma objeto de polîticas pûblicas, la defensa del medio ambiente justific6 la
idea de una Frontera tajante, ya no entre agricultura y explotaci6n forestal,
sino entre zona habitada por el hombre y naturaleza virgen. Asî, en 1992,
ano de la Ley General de Medio Ambiente, que sigue la Pausa Ecolôgica
Hist6rica de 1990 y retoma las prescripciones internacionales en materia

•
el Decrero de creaci6n de la Reserva Forescal y su poscerior arnpliaci6n». En 1996, la ley 1715 crea, encre
ocras inscicuciones de regulaci6n agraria, el Insciruro Nacional de Reforma Agraria (INRA) como el ence
escacal encargado de realizar el saneamienco de codas las propiedades agrarias en el pais, de idencificar las
cierras fiscales yde reverrir al Esrado las propiedades que no cumplen con la Funci6n Econ6mica y Social
(FES), para que sean descinadas prioricariamence -aunque la definici6n de la FES. la idencificaci6n y
desrinaci6n de las rierras fiscales fueron y siguen siendo objero de incensas concroversias a 10 largo de la
implemencaci6n y de las numerosas reformas de la ley y de su reglamenctr- a ser doradas a campesinos e
indigenas sin rierra 0 con cierra insuficience (doraci6n que alimenca procesos polirico-sociales diferences, 1 413
como la «colonizaci6n» y la reconsricuci6n de rerrirorios rradicionales).
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de conservacion (Hufty & Botazzi, 2005), un decreto amplio la Reserva
de 180 000 ha (alcanzo entonces 1 080 000 ha), prohibiendo dotacion y
adjudicacion de tierra asi coma roda forma de aprovechamiento forestal,
caza y pesca. Pero este exclusivismo ecologico fue de corta duracion y en
2001 otro decreto declaro 41 235 487 ha coma tierras de produccion forestal
permanente en el pais (entre las cuales el Choré), que trata sin embargo de
conciliar explotacion y conservacion al pretender «fijar una Frontera a la
deforestacion y degradacion de los recursos forestales dei pais, facilitando su
control y monitoreo».

Pero al mantener su referencial de exclusividad entre tierra y bosque, el
Estado no pudo establecer una regulacion efectiva del acceso a los bosques
y de su conversion a la agricultura, y la distancia entre 10 formaI y 10 real
fue aumentando. Par una parte no se pudo mantener esta Frontera tajante
entre acceso a tierra y aprovechamiento del bosque parque en los hechos
los avances de la agricultura y de la explotacion forestal se imbricaron.
Al promover la apertura de una via de ferrocarril para sacar madera (con
la justificacion no cumplida de vincular los departamentos de Santa Cruz
y del Beni), la misma explotacion forestal favorecio la penetracion de los
campesinos proporcionando trabajo a los primeros colonos, y habilitando
nuevos espacios con posibilidad de «sacar producto». La explotacion forestal
en el norte de Santa Cruz, caracterizada por su alta selectividad (concentracion
de la explotacion forestal sobre unas pocas especies valiosas coma la mara)
y por la ausencia de pd.cticas de gestion forestal, se desplazo râpidamente
hacia el Beni, dejando bosques empobrecidos donde los colonos hacen sus
«chacos» (parcelas de roza y quema) sus parcelas, vendiendo eventualmente
los ârboles maderables a los «tronqueros» (Pacheco, 200 O. Siendo el Estado
el propietario de los ârboles, se supone que campesinos y tronqueros le
pagan patentes, sin embargo mucha madera es sacada clandestinamente
(El Deber, 28/02/2005) y los colonos no aceptan fâcilmente el control de «la
forestal» ni los «planes de desmonte» que pide la nueva ley forestal de 1996.
Ellos se sienten duefios tanto dei suelo coma de los ârboles de su parcela y no
conciben esta ficcion juridica que separa la propiedad de los dos recursos (y
10 aceptan cuanto menos que la nocion de «territorio» se impuso coma idea
fuerza en la «ideologia» del movimiento campesino indfgena).

Asf, a pesar de las exhortaciones oficiales, nadie respecta la definicion oficial
de la Reserva. Tomemos el ejemplo del nuevo asentamiento estudiado. Ahf,
los marcadores sobrepuestos de varias olas y formas de apropiacion privada
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de recursos de la Reserva -machones, huellas de orugas, cadâver oxidado
de oruga, restos de rieles, alambres, barbechos, etc.- denotan las prâcticas
extractivistas, especulativasyproductivas que tomaron posesiôn de esteespacio,
conectândolo con distintos circuitos de reproducciôn y de acumulaciôn. Asî,
10 que estâ categorizado por el Estado coma reserva forestal de producciôn
permanente estâ visto por los sindicatos campesinos coma una reserva de
tierras agrfcolas para sus hijos (con la idea de evitar el fraccionamiento de sus
tierras en herencia y de reproducir el esquema de minifundio vigente en las
tierras altas), por los «traficantes de tierra» asociados con «loteadores» coma
reserva de «tierras de engorde» para movilizar 0 blanquear su capital, por los
agricultores grandes como reserva personal de expansiôn agrîcola comercial
(pudiéndose alquilar mientras no se las cultiva, 0 «prestar» a pequefios
campesinos que las chaquean y cultivan hasta devolvérselas listas para ser
«desmontadas»), y por los peones agrfcolas y segmentos del campesino con
muy poca tierra (colonos fracasados 0 tardîos), coma refugio frente a las pocas
oportunidades de empleo y el costa de la tierra y del alquiler, etc.

En esta arena, el Estado no aparece coma regulador y sujeto de polîticas
pûblicas, sino que es ausente 0 utilizado por los diversos grupos de interés en
sus estrategias de acceso. En el casa de nuestro asentamiento, los «campesinos
sin tierra» de la zona tomaron tierras puestas en venta dentro de la Reserva
misma por un propietario ausentista. Segûn un testimonio, la familia de
este propietario se enriqueciô en la zona coma rescatista del arroz, antes de
instalarse en la ciudad de Santa Cruz. Su hermano fue subalcalde de la secciôn
provincial en los afios 80 y sin duda sus relaciones polîticas le permitieron
«aparecen) coma propietario de un fondo de 23 230 ha. Este fondo agrupa 5
predios dotados a personas diferentes pero, en un evidente casa de trâfico de
tîtulos aparece coma titulario del total con un expediente que corresponde
solo a uno de los predios (Salvatierra, 2001). Esos tftulos fraudulentos
han sido anulados por el Tribunal Agrario Nacional y el INRA certificô al
dirigente del nuevo asentamiento, en demanda de dotaciôn de las mismas
tierras, que no existe el fundo en cuestiôn en los archivos de su unidad de
saneamiento, y que el propietario solo estâ en tramite de saneamiento de una
parcela ganadera fuera de los lîmites actuales de la Reserva. A pesar de todo,
el falso duefio sigue reivindicando la propiedad del fondo ante las autoridades
locales (subprefectura y alcaldîa) y aparecîô una cooperativa que pretende
haberle comprado la propiedad y tratô varias veces de instalar gente, haciendo

venir campesinos del «imeriof» del paîs (con engafios se supone). 1 415
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Este breve panorama da razon a un representante de la Cimara Forestal de

Bolivia cuando afirma que «la reserva es tierra de nadie» y al denunciar la
actividad de «piratas» y «avasalladores» (El Deber, 28/02/2005). Pero sustenta
también a los dirigentes del nuevo asentamiento en cuesti6n cuando dicen

haber sustrafdo el monte que tomaron a la «depredacion». Lo parad6jico
de esta situaci6n es que ni el Estado ni los campesinos se satisfacen de esta
situaci6n de desfase entre 10 formai y 10 real que hace de la Reserva la «tierra
de nadie». Su interés comun es establecer un gobierno sobre este espacio, 10
que pasa por una definicion polftica comun 0 por 10 menos compatible de
dicho espacio. Pero el marco polftico de su interaccion, establecido por las
categorias del Estado, sigue generando estrategias antagonicas.

1. 2. El circulo vicioso de la negociacion de la «permeabilidad» de la
frontera deI Choré

Por una parte el Estado pretendio solucionar el desfase entre gobernanza
formai y real del Choré refinando las categorias formales de la reserva para

saivar el concepto de una Frontera tajante acomodândola a las posiciones
campesinas existentes, pero sin establecer una regulacion efectiva ni emitir
«sefiales» coherentes a los actores. Por otra parte, los asentamientos campesinos

siempre se orientan a su legalizacion, buscando el reconocimiento estatal

desde su propia convicci6n de su legitimidad, obligando al Estado a adaptar
su marco legal a la dinâmica del asentamiento campesino.

Viéndose incapaces de imponer una Frontera impermeable y dândose cuenta
que no corresponde con la realidad, los agentes estatales trataron de adecuar,

en el ârea de mayor presi6n, la regulaciém formai a la situacion real para
controlarla. Ahf, el concepto de «reserva» evolucion6 desde una perspectiva
combinando conservacion y explotaci6n forestal empresarial hacia una

perspectiva de desarrollo local sostenible que combina agricultura y foresteria
y reconoce la legitimidad de los asentamientos campesinos.

En 2000, el Decreto Supremo 25839 reconoce de manera excepcional
derechos agrarios en la parte sudeste de la Reserva (211 632 ha), y procede
a una clasificaci6n fina de la misma, ajustândola a las <<lluevas condiciones

economicos sociales presentadas»7. Se establece una «Unidad de Uso

•
7 El DS dice que «corresponde al Esrado. medianre e! insrrumenro legal respecrivo. dererminar la
regularizaci6n de! derecho propierario sobre las rierras poseidas en virrud al cumplimiento de las funciones
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Agroforestal Intensiva» (AF), recomendando que sea una zona reservada para

«reasentamientos campesinos bajo sistemas sostenibles», y 6 otras categorîas
de uso segûn las situaciones espedficas (ganaderîa intensiva 0 extensiva,
combinada con conservaciôn 0 con manejo de fauna, agricultura extensiva
combinada con conservaciôn, etc.). El decreto retama estas categorîas dei Plan

Local de Uso dei Suelo (PLUS) del departamento de Santa Cruz, aprobado
por decreta en 1995, y dice que el saneamiento agrario (iniciado en tado el
paîs desde la ley INRA de 1996) debe «considerar» sus «recomendaciones de
uso». El PLUS plantea una sustituciôn graduai de la agricultura de tumba y
quema por sistemas agroforestales con practicas de conservaciôn que eviten
la degradaciôn de los suelos. Se prevé rotaciôn de cultivos, plantaciôn de
cortinas rompeviemo, plantaciones forestales, actividades de investigaciôn
y extensiôn agroforestal, etc. Pero estas recomendaciones no se ejecutaron
(Tapia Daza, 2005)8, y para los campesinos, las categorîas del PLUS son
seguramente mâs importantes en tanto que elememo de consolidaciôn
legal de sus asentamientas que coma un instrumenta de gestiôn sostenible,
concepto todavîa poco «socializado»9.

Asî, después de una fase de conflicta y represiôn para mantener la idea de

una Frontera impermeable y tajante entre agricultura y bosques, se diluye esta
Frontera en un laberinto de categorîas administrativas y una cadena de planes de
gestiôn, que aumentan de manera generallos costas de transacciôn del acceso
a los recursos 10• La respuesta burocrâtica que consiste en la proliferaciôn de
categorîas juddicas excepcionales que condicionan el acceso a los recursos, y de
instancias e instrumentos de planificaciôn por otro, que condicionan su uso,
puede evadir el problema al tratar de encasillarlo. Por otra parte, el Estado no

se presenta coma un actor unificado para hacer respetar sus propias categodas,
sino que entre instancias y escalas de gobierno, existen muchas tensiones. Hay

•
social y econômico-social previstas par el articula 2 de la Ley 1715», pero que «a partir de la fecha de
aprobaciôn dei presente Decreta Supremo queda terminantemente prohibido definir excepciones de la
misma naruraleza en roda la extensiôn de la Reserva Forestal dei Chore».

8 Un Plan de Ordenamiento Territorial fue elaborado en 2001 para aplicar y especificar el PLUS en la
Unidad Agroforestal, pero no ha sido socializado con las comunidades (Trenier & Magarifios, 2001).

• Seglin Pacheco (I999), la creaciôn de la Unidad Agrofarestal fue producro de una alianza entre
campesinos e instiruciones locales de desarrollo para hacer reconocer la vocaciôn agricola de la zona,
aceptando en la negociaciôn su limitaciôn por un marco forestal (en la practica pocos se involucraron en
actividades forestales). Por parte de las auroridades pliblicas, la idea era de hacer de la Unidad una zona
de amorriguamiento para frenar la incursiôn de colonos en la reserva (Davies & Johnson, 1995).

10 Pacheco (2006) alude al aumento de los costoS de transacciôn como un limite a la aplicaciôn de los 1 4
instrumentos de planificaciôn que propone la nueva ley forestal. 17
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un conflicro de competencia y de territorio administrativo entre instituciones

agrarias que tratan las demandas campesinas, e instituciones forestales que
tratan las demandas de los forestales (Trenier & Magarifios, 2001). Por otra
parte, existen entes administrativos autonomos de los Ministerios, que son

las Superintendencias agraria y forestal, las cuales supervisan los procesos

de dotacion de tierra y de concesion de bosque, vigilando que respeten su
vocacion de uso. Esta doble dualidad entre instancias y entre campos de
administracion puede generar interferencias y hasta contradicciones en el
aparato estatal, sobre todo cuando los sectores sociales cuyas demandas se debe
conciliar estan en fuerte pugna y cuando se cuenta con recursos limitados y
condicionados a los planes de la Cooperacion y Organismos internacionales.
Hay que afiadir por nn que la descentralizacion connere competencias al
municipio en la administracion de recursos, y que esta escala de politica local

es muy conflictual e inestable y es otra fuente de interferencias. La anrmacion
luego de una escala departamental de poder politico complica atm mas el
proceso de administracion de los recursos.

La respuesta estatal al desfase entre 10 formai y 10 real es también una
respuesta a las demandas campesinas de legalizacion, que podemos concebir

como estrategias de control de la clasincacion legal de las tierras, condicion
de la continuidad del proceso de frontera interna. Si al nivel de mayor
institucionalizacion de la frontera, obtuvieron cambios en la extension

de la Reserva y en su dennicion legal, a nivel micro-institucional también
lograron «permeabilizar» la Reserva al avance de la frontera agrkola (en el

futuro y no solo de sus posiciones presentes).Es el casa con el control de los
desmontes, que determina la conversion de los bosques en tierra agrkola. La
reglamentacion de desmontes y quemas controladas (Resolucion Ministerial
N° 131/97) indica que para obtener una autorizacion de desmonte, se debe
hacer, entre otros requisitos, un Plan de Ordenamiento Predial (POP) y un
Plan de desmonte (IDRC/CRDI, 2006) Il. Pero en 1999 una resolucion de la
Superintendencia Agraria levanto el requisiro del POP Yen las movilizaciones
nacionales deI 2000, los campesinos y colonizadores obtuvieron el Decreto

Supremo 25847 que levanto la exigencia de plan de desmonte debajo de
5 ha, medida muy criticada por la Corporacion Forestal Boliviana (CFB) que

•
II Se indica en esre documemo yen el arriculo de Pacheco olro aspecro de la negociaci6n de la fromera:
los municipios (a rravés de sus Unidades Foresrales) se inreresan mas en conrrolar los desmomes ilegales.
es decir en cobrar por ellos, que en comrolar las acrividades foreslales informales porque no perciben un
beneficio direcro de los remares de madera decomisada.
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representa los intereses de las empresas forestales (Pacheco, 2001: 41). Por
estas facilidades legales, los pequenos colonos se liberan del control publico
y se cortan pedazos de Frontera. Ütro ejemplo, dado también por Pablo
Pacheco, muestra coma las organizaciones campesinas tratan de controlar, 0

por 10 menos influenciar, el proceso de categorizaci6n jurfdica de las tierras
que define que uso y que usuario son legitimos en un espacio dado. Se trata
del tema esencial de la localizaci6n de las tierras fiscales para su posterior
asignaci6n a diversos usos, agrfcolas 0 forestales. El reglamento de la ley
agraria comprendia un procedimiento para «certificaci6n de disponibilidad
cierta de tierras fiscales» que pretendia facilitar la delimitaci6n de tierras
forestales fiscales por una revisi6n en gabinete de los derechos agrarios y
forestales inscritos y la realizaci6n de visitas de campo. Presiones campesinas
obtuvieron que el Decreto 25848 en el ano 2000 cambiara este reglamento
a favor del proceso de saneamiento agrario, apropiado en este casa coma
un instrumento campesino de categorizaci6n del suelo: tierras pueden ser
declaradas fiscales solo después del saneamiento agrario yser reconocidas
coma forestales solo si no han sido objeto de demanda de dotaci6n.

En los dos casos, la estrategia campesina pasa por hacer prevalecer, sobre
el derecho forestal, el derecho agrario, en cuya letra prevalecen los intereses
campesinos desde la Reforma agraria y que es objeto de un trabajo constante
de interpretaci6n por parte de las organizaciones campesinas y de sus asesores.
Logran asi la continuidad de la dinamica del asentamiento y del proceso de
Frontera interna.

En este proceso, los campesinos andinos ampllan un «orden normativo» que
contribuyeron a crear pero que esta intimamente articulado a la reproducci6n
misma del Estado post-revolucionario, orden que se puede resumir con la
noci6n de Reforma Agraria. Esta noci6n sintetiza un principio de posesi6n
agraria que figura en la Constituci6n Polltica del Estado -«la tierra es de
quien la trabaja»- con una secuencia institucional que se repite formalmente
desde 1953: organizaci6n sindical de los campesinos para ser reconocidos por
el Estado y negociar por medio de sus dirigentes y apoderados los tramites de
personerfa juridica y de dotaci6n de tierras, y luego de apertura de caminos,
de instalaci6n de una escuela, puesto de salud, etc. Eso es «la demanda»
de la clase campesina, mas alla de sus divisiones pollticas: reconociendo el
poder normativo ultimo del Estado y la necesidad de su protecci6n, pero
teniendo su propia versi6n y convicci6n de su legitimidad y practicando una
concepci6n militante del derecho ciudadano, las organizaciones campesinas 1 419
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10 obligan a reconocerlas y a atenderlas. Los asentamientos i1egales dei Choré

no pueden conformarse con la c1andestinidad y orientan la mayor parte de su
acciôn colectiva hacia el reconocimiento estatal.

Existe asi una dialéctica contradictoria y conflictiva de reproducciôn y

expansiôn entre Estado y comunidades campesinas, que al oponerse y negociar
constituyen un orden polîtico que los articula, incluso en el Choré donde
el Estado tratô de cerrar la Frontera agrîcola, y en cualquiera parte donde
impiden 10 que los campesinos consideran coma las legitimas aspiraciones
de su c1ase I2 •

Asi, para volver a la parte «institucional» de nuestro enfoque, la primera
respuesta a la «tragedia de los cornunes» (la imposiciôn de normas externas

por una autoridad legitima y su aplicaciôn sin discutir mucho por los
usuarios) es un fracaso ya que no existe tal autoridad externa legftima para
normar el espacio y capaz de hacer respetar estas normas. Siendo la acciôn
colectiva que garantiza la posesiôn de recursos, a modo de regulaciôn social,
la segunda estrategia mencionada (un mercado bien institucionalizado que
coordine eficientemente las acciones individuales) tampoco parece realista13,

10 que nos orienta hacia la tercera via de salida de la tragedia dei Choré, la dei
fortalecimiento de los colectivos de usuarios.

2. ~Hadauna poHtica de cambio institudonal en la fcontera
agricola?

Los asentamientos i1egales de la Reserva enfrentaron a la vez los problemas
tradicionales de la colonizaciôn (falta de infraestructuras, de capital, de mana
de obra, etc.) y su situaciôn de ilegalidad (represiôn, trabas en laconsolidaciôn
legal, etc.), por 10 que la exigencia de inversiôn individual en «la organizaciôn»
fue grande. La colonizaciôn es ante todo una acciôn colectiva, y mas que eso,
es un movimiento social en perpetuo proceso de institucionalizaciôn. Para

•
12 Para un anâlisis detallado de un proceso de frontera interna imbricado en una politica de Reforma
Agraria con el casa de México. véase Léonard (2004).

13 El ejemplo de tdfico de tierra que evocamos mas arriba apoya la idea de que el mercado no
puede ser eficiente y transparente en la regulaciôn del acceso a la tierra si esta en desfase con los
principios centrales de la regulaciôn social ("la tierra es de quien la trabaja»), manipulando en este
casa los procedimientos legales de reconocimienro de derechos, y si se desarrolla anreriormenre al
establecimiento de derechos legftimos sobre la tierra, producto en este caso de una acciôn colectiva
campesina y no de una norma estatal.
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ilustrar esta idea y ver 10 que tiene que ver con la tragedia deI Choré, presento
aqul brevemente el caso de uno de los nuevos asentamientos de la Reserva.
La instituciém comunal es un dispositivo de gobierno de los recursos y de los
hombres al mismo tiempo (Chauveau et al., 2005). En nuestra hipotesis, para
salir de la tragedia del Choré tal coma la formulamos (pasar de un bien abierto
depredado a un bien comun regulado), se trata de construir este dispositivo y
de integrarlo en un orden institucional y poUtico mas amplio que 10 oriente
hacia una gestion sostenible de los recursos que controla.

En las palabras de Mary Douglass (2004 [1987]: 53-54), el desaHo de la
institucion comunal es de generar un bien comun (la organizacion, sus
normas, su territorio, etc.) a partir de la suma de los intereses individuales
(en el orden de los cuales el axioma mas probable es: «no hagas 10 que tu
vecino puede hacer en tu lugar>') y superandolos, estableciendo un «sistema
de confianza mutua» (en el orden del cual cuanto mas gente participa, mas
beneficio saca cada uno). El pasajero clandestino de la paradoja de la accion
colectiva descrita por Mancur OIson habla sido el mismo egolsta racional
que el depredador irreflexivo de la tragedia de los comunes de Hardin. Se
trata de un proceso complejo que podemos expresar en términos cognitivistas
coma el paso de un «grupo latente» de egolstas interesados a un grupo
solidario que «genere su propia visi6n del mundo y desarrolle un estilo de
pensamiento que nutre esquemas de interacci6n» (Douglass, 2004: 64), yen
términos institucionalistas coma el paso de «un grupo que empieza con un
conjunto de reglas de acceso abierto y contempla la adopci6n de su primer
conjunto de reglas que limitan el acceso» (Ostrom, 2002: 57). Eso es el
camino del cual propongo mostrar ciertos jalones en la historia de uno de
los nuevos asentamientos de la Reserva. La elaboraci6n de una estrategia de
consolidaci6n del asentamiento (motor local del proceso de construcci6n de
derecho en la Frontera) desemboca sobre los conceptos de patrimonio comun
y de instituci6n comunal autogestionaria. La situaci6n local delicada del
asentamiento, su afiliaci6n a un movimiento social nacional y la posibilidad
de un nuevo pacto con el Estado central son centrales en esta elaboraci6n.

Para cualquier asentamiento nuevo, la consolidaciôn14 de la tenencia de la
tierra es el objetivo principal y tal vez el unico motivo de cooperaci6n en el
«grupo latente» cuando no exisda antes de la toma de tierra. Los tres polos
de legitimizaci6n de la posesi6n son la posiciôn socialmente reconocida que

•
14 Pongo en cursivas el vocabulario local resaltante. 1 421
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se expresa en el trabajo (camino bien mantenido, chacos cultivados) y en la

afiliacùJn a la Central campesina (que proporciona una arena de resolucion de
conflictos y puede ser un mediador para obtener recursos publicos), el titulo
o por 10 menos la carpeta de demanda, y mas generalmente el papel (planes
por ejemplo), y el aspecto de anterioridad, que en el casa del asentamiento en
cuestion coincide con la legitimidad de haber luchado (arriesgando el desalojo
y la pérdida de su inversion, etc.), y de sufrir adentro en el monte, lejos del
pueblo l5 • La posicion de nuestro asentamiento es débil respecto a esos criterios.
La gran mayoria no reside en el asentamiento, que es todavia un espacio
satélite de trabajo y no una comunidad establecida. La multiresidencialidad
y multiactividad hacen que el trabajo sea poco intensivo, 10 que se ve en el
estado de los chacos y del camino. Personas de las zonas les dicen turistas

porque van y vienen y no se quedan mucho adentro. Asi, varios grupos que
dicen haber formado sindicatos y haber sido reconocidos por la Central
campesina pretendieron, después de recorridos de reconocimiento y de
mediciones, que quedaba espacio libre para ellos en el territorio demandado
por la comunidad, y tomaron posicion. Los nuevos entrantes se justifican
por la ausencia de trabajo en las tierras ocupadas y por su voluntad de cumplir

con la FE5 (Funcion Economico Social). Los miembros del asentamiento
aceptan el reproche, pero se justifican a posteriori de no haber querido
depredar el monte, argumento ecologico débil hasta que se vista de legalismo
desde los decretos agrarios de junio del 2006. Asi, la rivalidad por acceder a
tierras y consolidar su control dentro de la Reserva hizo que los asentados se
distanciaran de las categorias sindicales tradicionales (el trabajo de chaqueo

•
15 La experiencia de la vida sufrida adentro da lugar a la consrrucci6n de un «grupo de estatuto» (Weber) a
partir de una subclase de campesinos «sin tierra 0 con tierra insuficiente» segun la expresi6n consagrada,
es decir de gente que vive pobremente de la agricultura y ganaderîa, 0 que la combina 0 la reemplaza
rotalmente con otras actividades (tener oficio es un criterio de diferenciaci6n en esta subclase). La vida
adentro en el chaco los diferencia de la gente deI pueblo, no de manera esencial y permanente sino de
manera situacional y excepcional (lo que no quiere decir que no sea un criterio de diferenciaci6n y
de identificaci6n) potque ellos viven· también en el pueblo (aunque otro grado de distinci6n enrre
gente de pueblo y gente del campo se basa en el origen social y/o en la ocupaci6n presente y no en la
residencialidad, unD pudiendo vivir en un pueblo, aunque sea «urbanizado», y considerarse campesino).
El sufrimiento por las condiciones generales de la vida en el monte se sobrepone y engloba (mientras no
se ha urbanizado el asentamiento) el rrabajo como principio de legitimaci6n de la posesi6n agraria. Es
una base de vivencia comun importante en la constiruci6n de una «ideologîa de 10 cotidiano» (Bakthine)
que participa de la consrrucci6n de una comunidad mas alla del grupo latente interesado en agarrar
un pedazo de tierra: los vivos que quieren tierra no para vivir y trabajar sino para venderla, dirigentes
comerciantes que humillan las bases, son los que se benefician deI sacrificio de los que sufren luchando para
consolidar la posesi6n.
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coma principio supremo de posesiém) y reivindicaran una forma distinta de
uso de los recursos: asumir el hecho de estar en una Reserva forestal mientras
que la primera estrategia pensada (en vista de consolidaci6n lega1) consistia en
negar la pertinencia de esta categoria con los argumentos que la explotaci6n
forestal habia saqueado el monte de sus recursos maderables y que estas tierras
estaban en venta coma tierras agricolas cuando se las ocup6.

La afiliaci6n dei asentamiento al Movimiento de los trabajadores campesinos
Sin Tierra (MST) y no a la Central Campesina es seguramente un factor
de debilidad de su reconocimiento local y al mismo tiempo de discusiones
internas: inicialmente, eran 5 nucleos asentados en la Reserva coma sindicatos
sin tierra. En 2000, mientras que se organizaba un MST al nivel nacional
en coordinaci6n con la Confederaci6n Sindical Ûnica de Trabajadores
Campesinos de Bolivia (CSUTCB, nivel mayor de la organizacion sindica1),
esos sindicatos se afiliaron a este movimiento que permite legitimar la toma
de tierra coma lucha por la justicia agraria contra ellatifundio y ofrece una
plataforma de negociaci6n con el gobierno para obtener la consolidaci6n
legal de los asentamientos ilegales. Pero luego, el MST se constituy6
coma organizacùJn matriz propia y hasta cristaliz6 un modelo alternativo
de tenencia de la tierra que tiene fuerre resonancia en el contexto local de
nuestro asentamiento, modelo que adopta una idea de colectivismo frente al
individualismo que el sindicalismo favoreceria (sobre todo porque no prohibe
las ventas de tierra). Ante la disyunci6n normativa y la al ternativa de afiliaci6n
politica, 2 de los 5 nuc1eos se retiraron dei MST y escogieron la afiliaci6n
sindical, con su modelo organizativo c1asico. En los otros 3 nuc1eos, hubo
discusiones respecto a la alternativa. En dos de ellos se impuso la vision
nueva mientras que en otro hay un conflicto agudo entre dos «coaliciones de
usuarios» (Ostrom, 2002), la mas fuerte tira allado deI sindicalismo. Del otro
lado, se forma dentro dei «movimiento comunitario» que es el MST (Le Bot,
1994) una red de militantes conscientes: en general son j6venes que acceden por
la primera vez a una parcela y no han sido miembros activos de un sindicato
agrario y que se involucran con pasi6n en el MST, empezando desde sus filas a
conocer la politica nacional, la historia de las luchas campesinas e indigenas, y
a entrever una «carrera» de dirigentes. Ellos actuan como una «comunidad de
pensamiento» para el cualla propiedad colectiva y las obligaciones comunales
que fundamenta y que la fundamentan benefician a cada une mejor que la
propiedad individual y la libertad de acci6n individual que permite.

1
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Estos dos puntos circunstanciales van a influenciar, de manera decisiva, la

estrategia de consolidacion de! asentamiento, abriendo la posibilidad de la
construccion simulcinea de un «pensamiento institucionah> (Douglass)16 y

de una «institucion de recursos de acervo comun autogestionaria» (Ostrom).

Ouo factor importante viene de los grandes cambios en la regulacion formal.

Esta vez, no consisten en la proliferacion de categorias de uso del suelo,

excepcionalmente adecuadas a situaciones locales y en la multiplicacion de

microfronteras locales, sino en una reorientacion de los principios de tenencia

agrarial7• El gobierno actual, «organicamente» vinculado con los «movimientos

sociales» campesinos e indigenas, se dio la meta de desbloquear el proceso de

reversion y distribucion de tierras l8 . Fue mas alla al promover 10 que Ilamo

la «reconducci6n comunitaria de la reforma agraria», que se tradujo en

disposiciones muy bien recibidas por nuestra comunidad (primero los decretos

de junio del 2006 Y después una ley modificatoria a la ley INRA) y que el
MST considera producto de sus planteamientos. En cuanto a la tenencia de

la tierra, los grandes principios de dicha reconduccion son: toda dotaci6n de

tierra se hace colectivamente, en titulo proindiviso; la tierra no se vende; las

tierras forestales pueden ser dotadas a comunidades campesinas, pero la tierra

dotada explotada encima de su «capacidad de uso mayor» puede ser expropiada

incluso a comunidades campesinos e indigenas (la tendencia de superar la

diferencia cognitiva tajante entre tierras agricolas y bosques esta condicionada,

en la practica, a la implementacion de actividades agrosilvopastoriles) .

•
1(, Concibo este «pensamienro insrirucional» no como una ideologîa en el senrido de un sistema
coherenre y cerrado de represenraciones, en relacion de anrerioridad con su «realizaci6n», sino como
un conjunra de principios que guian una accion orienrada racionalmenre «en fin» y «en valon) (Weber)
hacia la consrruccion y reproduccion de una insrirucion que «objecriva» dichos principios, 10 que implica
un proceso de inrerpreracion de la realidad a rravés de ésos principios y cierta modalidad de "au[O
refiexividad» de la accion en su congruencia con los principios y la realidad.

17 Osr[Om (2002) insisre sobre la importancia de los «regîmenes polîricos mas amplios» que infiuyen
decisivamenre sobre la «esrrucrura macroinsrirucional» que infiuye sobre los câlculos individuales de
cos[Os y beneficios que seglin la aurara dererminan su decision de «invertir en la organizacion».

18 La ley agraria 1715 Oey INRA) rraro de reafirmar el Esrado coma adminisrrador de los derechos a
la rierra: para recibir una doraci6n, hay que pedirla al Esrado, cumplir con sus requisiras y esperar que
idenrifique las rierras fiscales apras para agriculrura. Rompiendo con la rradici6n de la Reforma Agraria,
se prohibieron los asenramienros esponrineos. Pero a pesar de las promesas obrenidas por las sucesivas
movilizaciones, no se idenrificaron las rierras fiscales a redisrribuir y no hubo doraciones de rierras.
Naciendo en reaccion conrra esra ley, el MST reacrualiz6, denrro del reperrorio de acci6n campesino,
la accion direcra por la [Orna de larifundios. Al mismo riempo que medio de presi6n sobre el Esrado, la
[Orna de rierra es medio de fundacion de nuevas comunidades y moror de una «Reforma Agraria desde las
bases» (De Janvry et al., 1998). Los cambios del poder nacional que siguieron la e1eccion de Evo Morales
a la Presidencia hicieron que le MST abandone la esrrategia de rama de rierra y rrare de ser mediador del
proceso de Reforma Agraria, organizando grupos de base y apoyando sus rramites de doracion.
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Aunque no regule la practica social, la ley le da «puntos de referencia»
(Wardell & Lund, 2004: 118). En nuestro caso, va mas alla al dotar de un

lenguaje performativo (él de la ley misma) el «pensamiento institucional»
que los militantes estan cristalizando en su elaboracion de una estrategia de
consolidacion dei asentamiento. Estas normas legales reafirman la posicion
de esta «comunidad de pensamiento» en el debate normativo que divide
su asentamiento y facilitan la cristalizacion dei asentamiento en «colectivo

de pensamiento» frente a los sindicatos locales que se resisten a reconocerlo
totalmente19• Ahora, incluso un miembro de base (que no forma parte de

la red de llderes) contesta a los detractores sindicalistas (para concluir una
discusion muy concreta que tiene que ver con un litigio entre el sindicaro y
un propietario privado): «nosotros no somos sindicato, somos comunidad»
(la distincion entre sindicato y comunidad es la base critica dei pensamiento

institucional de nuestros «neo-comunarios»). Siendo optimistas, podemos ver
en esta construccion institucional retroalimentada por conceptos legales los
indicios de un nuevo «pacto» entre Estado y comunidades que podria anunciar

las nuevas formas institucionales dei proceso de Frontera poHrica interna.

As!, en su estrategia de consolidacion en el marco de la tradicion de negociacion
de la permeabilidad de la Frontera de la Reserva, el nuevo asentamiento
paso de la voluntad de obtener un cambio de categorizaci6n de las tierras

forestales ocupadas a tierras agrkolas a proponer su solucion a la tragedia de
los comunes, pasando por el argumento de los campesinos guardia bosques
(aumentado con el argumento de impedir el trafico de tierras): la propiedad
comunera impediria desmontes masivos al subordinar la estrategia productiva

individual a normas comunales que prevén zonas de proteccion dei monte,
zonas de desmonte colectivo en tierras aptas, y zonas de chaqueo individual
limitado (un especie de PLUS comunal). La ausencia de tltulo de propiedad

individual impediria la acumulacion de tierra en manos de egolstas para la
agricultura comercial, el patrimonio familiar 0 el trafico especulativo. Se esboza
con el Estado un nuevo pacto alrededor de la propiedad comunitaria coma
unica opcion de dotacion, en la cualla transferencia de derechos entre Estado

y comunidad no es completa: el Estado conserva el derecho de expropiar
la tierra dotada si la comunidad no respeta su capacidad de uso mayor, el
patrimonio comunal siendo considerado parte del patrimonio nacional y el

•
19 Douglass (2004) se presta estas nociones de Ludwig Fleck para analizar coma un pensamiento
institucional (que gufa las percepciones y las elecciones individuales) depende de la solidaridad de un 1 425
grupo entorno a intereses espedficos. y viceversa.
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«aprovechamiento» de los recursos naturales condicionado por su «gestion».
Este punto, que tiene que ver con las discusiones actuales sobre la ampliacion
de la nocion de Funcion Economica y Social de la tierra, me parece ser un
cambio importante respecto a la ideologia campesinista (el trabajo crea el
derecho) que fundamenta el derecho agrario y abrir puentes mas solidos entre
regimenes de tenencia agraria y forestal y entre estos liltimos y el régimen
de administracion de los recursos, superando la frontera cognitiva al mismo
tiempo que legal y espacial entre tierra y bosque. La nueva legitimidad deI
Estado a los ojos de los campesinos es importante para la aceptacion de esos
cambios institucionales y la constitucion de este paetO que limita la posesion
parcelaria campesina insertandola en dispositivos comunales y estatales de
control. Ahora, el asentamiento ilegal para el cual su consolidacion legal en
la Reserva iba a ser un proceso de negociacion y de conRicto con la ley tiene
una representacion organica del proceso legal coma construccion institucional
de un «territorio politico» (Léonard, 2004), es decir de una comunidad de
usuarios bien delimitada (en cuanto a los recursos y las personas que comrola)20
integrada en un orden polftico mayor del cual reconoce la legitimidad y la
autoridad porque le da a ella misma legitimidad y autoridad.

Esta representacion nace de la practica de los lideres jovenes que esran llevando
a cabo los tramites legales de dotacion en propiedad comunaria para su
comunidad: encuentran en estos tramites la manera de objetivar la existencia
de la comunidad a los ojos de las bases cuya mayoria sigue siendo <<latente»
en cuanto a su aceptacion de reglas colectivas limitativas y obligatorias (en
cuanto a la inversion individual en la organizacion y al uso de los recursos), y
de persuadirlas de los benencios de estas limitaciones (como las que implica
un principio de conservacion del monte). En los tramites onciales, el sujeto
es la comunidad y de ahi se derivan reglas pricticas y arbitrajes internos: se
amenaza por ejemplo los «disidentes» sindicalistas (que no aceptan el dtulo
proindiviso) de depurarlos de las listas de beneficiarios de la dotacion. En nn,
la comunidad existe mas que sus anliados en esta interpretacion local de!
proceso legal: La tierra se dota a la comunidad, sin importar quienes son los
anliados e incluso cuantos anliados hay; la autoridad comunal se encargara

•
20 La delimiraci6n del grupo y de su rerrirorio es una de las condiciones que da Osrrom (2002)
para dererminar y aplicar reglas de acceso a los recursos y formar una «insriruci6n de acervo comûn
aurogesrionaria» (en rérminos durkheimianos, el cierre deI grupo es condici6n de la auroridad simb61ica
que confiere la sagrado y la sagrado es moror de esre cierre insrirucionaJ: hay que marcar fromeras). De
hecho, la preguma fundamemaJ de «quien emra, quien sale» es el puma de discusi6n mis fuerre en cada
reuni6n mensual del asemamienro en cuesri6n.
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de llenar el territorio controlado: afiliados pueden entrar y salir pero la tierra
queda a disposición de la comunidad, que la afecta a quien considera ser (según

las informaciones disponibles yel testimonio del candidato) un verdadero sin
tierra; el traspaso de una parcela se da de preferencia entre familiares directos,

no tiene que parecer a una transacción comercial: él que sale solo puede

recibir una compensación por sus mejoras (casa, plantación, chaqueo). Sin

duda, se reinventa una tradición comunitaria erosionada en los sindicatos de

las zonas de colonización que no es del todo extraña a los nuevos comunarios,

pero lo importante aquí, respecto a nuestra problemática, es que la inversión
en una organización que limita la libertad de acción de los individuos en el

manejo de los recursos es, en circunstancias dadas, una elección individual de

adhesión a un pensamiento institucional en formación.

Conclusión

Respecto al problema de la tragedia del Choré tal como lo planteamos (un bien

«abierto» fuera de un marco regulatorio efectivo), vimos que la «gobernanza

real» de la Reserva Choré caracterizada por la negociación continua de la

permeabilidad de la frontera a actividades ilegales hace muy insuficientes

las dos primeras estrategias de resolución de dicha tragedia (imposición del

respeto al bien público por una autoridad externa, in~titucionalización de un
mercado eficiente). Sin embargo, vimos en el proceso de «colonización» de la

Reserva otra cosa que su efecto de deforestación: la ampliación de un orden

normativo campesino portador de relaciones institucionales específicas con
el Estado. Pensando que se pueden rescatar de esta construcción institucional

principios de control y de gestión de los recursos que sean orientados hacia la
constitución de un patrimonio común, buscamos los elementos de una nueva

regulación social en el caso de uno de los nuevos asentamientos de la Reserva.

.t.ste fue llevado, por las circunstancias de la elaboración de su estrategia de
consolidación, a asumir su posición en una Reserva forestal y a ver en la

constitución de un control comunal y estatal de las prácticas productivas
individuales una respuesta a la tragedia del Choré (en el marco de la tercera

estrategia -la constitución de una institución autogestionaria de patrimonio
común- más abierta a considerar condiciones históricas específicas). La

construcción de derecho en una frontera política interna puede así generar un
«pensamiento instituciona],) que se enfrente a la «tragedia de los comunes», en

ciertas condiciones socio-institucionales que tienen que ver, e'n este caso, con

el desfase del nuevo asentamiento con la regulación social vigente y con los I 427
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«puntos de referencia» proporcionados por la legislación y por el movimiento

comunitario. Veremos en e! futuro si este esbozo de pensamiento institucional,

una vez pasado e! momento cristalizador de los trámites de dotación (e! cual

permite por primera vez que se imponga una autoridad colectiva en e! «grupo

latente» de usuarios), alimenta la cohesión de! grupo y la capacidad de acción

colectiva en la gestión de los recursos, la cual pasa por construir respuestas

eficientes ante un entorno complejo en e! marco de una praxis colectiva de
equidad y de sostenibilidad.
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Gestión del agua de la subcuenca
del río Amajac (Estado de Hidalgo)
considerando su entorno
socioeconómico y ambiental

Griselle Vega Isuhuaylas

Introducción

La cuenca hidrográfica es un territorio delimitado por la naturaleza,
específicamente, por las fronteras de las zonas de escurrimiento de las aguas

superficiales que convergen hacia un mismo cauce. La cuenca, teniendo en

cuenta sus recursos naturales y sus habitantes, posee condiciones físicas,

biológicas, económicas, sociales y culturales que le confieren características

particulares a cada una (CEPAL, 1994).

El territorio de las cuencas facilita la relación entre sus habitantes
-independientemente de la agrupación que tengan dentro de este territorio

en comunidades delimitadas por razones político-administrativas- debido
a la dependencia común a un sistema hídrico compartido, a los caminos

y vías de acceso y al hecho que deben enfrentar peligros comunes (riesgos
naturales). Debido a esta interdependencia por el uso del agua, si no existen

sistemas de conciliación de intereses entre los habitantes de este espacio se

producen conflictos entre ellos.
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La gestión del agua, considerando su dinámica en la cuenca hidrográfica,

surge como una de las posibles opciones para articular la participación de

sus habitantes en materia de gestión ambiental. La cuenca hidrográfica tiene

un valor único para la coordinación de actores ligados a un recurso común,

como el agua, así como para evaluar los efectos de las acciones de gestión

ambiental. La calidad de agua refleja, en gran parte, la capacidad de gestión
ambiental dentro de la cuenca. Además, la cuenca es una unidad natural que

sirve de base como territorio para articular procesos de gestión que tienden al
desarrollo sustentable (Sánchez Ortiz & Sánchez García, 2001).

El análisis de la gestión integrada del agua en la cuenca involucra el análisis

del aspecto técnico, además del análisis del aspecto organizacional -en

cuanto a relaciones sociales y su entorno-, que buscarán la respuesta a cómo

se concilia el aprovechamiento del agua en la subcuenca y cómo manejarlo

evitando conflictos y problemas ambientales, fomentando la equidad, que se

logra mediante procesos de decisión donde participan y concertan los actores

involucrados en este espacio.

A pesar de estos espacios de participación como los Concejos de Cuenca en
México (Comisión Nacional del Agua, 1998), y una serie de normas para

la gobernabilidad del agua, no siempre son los idóneos dada las diferentes

visiones de la administración, uso y manejo del agua de Jos diferentes actores.

Lo que deriva, al final, en una inadecuada gestión del recurso.

Por ello se plantea -a partir del análisis del entorno social, económico,

y ambiental en la subcuenca del río Amajac- determinar los procesos de

gestión del agua realizada por los diferentes actores, analizando las formas de

gestión de la población usuaria de agua, instituciones y Estado, tomando en

cuenta las diferentes percepciones respecto a la problemática del agua y al rol
que juega cada uno de los grupos dentro de este espacio.

1. Participación y concertación para una adecuada gestión del
recurso agua

Dado que el agua es un recurso con gran versatilidad de usos y funciones
---cada vez más escaso- y que presenta abundantes externalidades al nivel

de las cuencas, su potencial para generar conflictos es ilimitado y de gran
magnitud porque puede involucrar desde particulares a municipios, provincias

432 I y Estados, instituciones, sectores y naciones. En este escenario, la inexistencia
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de un sistema eficaz y oportuno de resoluciôn de conflictas resulta crîtico para

la gobernabilidad de este recurso. El concepto de gobernabilidad aplicado al
agua se refiere a la capacidad social de movilizar energîas en forma coherente
para el desarrollo sustentable de los recursos hîdricos. En dicha definiciôn

se incluye ademas, la capacidad de disefio de normas que sean socialmente

aceptadas, orientadas al desarrollo sustentable dei recurso hîdrico, y de
hacer efectiva su implementaciôn por los diferentes actores involucrados
(CEPAL, 2003).

El nivel de gobernabilidad de una sociedad en relaciôn con la gestiôn dei agua
se ve determinada, entre otras, por las siguientes consideraciones:

• El grado de acuerdo social (implîcito 0 explîcito) respecto de la naturaleza
de la relaciôn agua-sociedad.

• La existencia de consensos sobre las bases de las polîticas publicas que
expresan dicha relaciôn.

• La disponibilidad de sistemas de gestiôn que posibiliten -en un marco de
sustentabilidad-Ia implementaci6n y seguimiento de las polîticas.

En todos estas niveles, la participaci6n y concertaciôn son ejes transversales
fundamentales para ello. Debe propiciarse los espacios adecuados segun la

magnitud de la planificaciôn.

1. 1. Los espacios de planificacion

Cada espacio de intervenciôn tiene problemas, temas prioritarios y dinamicas
organizativas peculiares. Una intervenci6n con enfoque de gestiôn de recursos
hîdricos a nivel de cuenca, debe basarse en una estrategia multinivel bien
disefiada. Las operaciones en cada nivel de intervenci6n se deben realizar,
considerando el principio de la «subsidiariedad» (fig. 1), utilizado para

involucrar a los interesados en un tema para la toma de decisiones en el nive!
organizativo correspondiente. Se cumple, entonces, que los niveles bajos
actuen por sî mismos al maximo y los niveles superiores les dejen actuar, y si
es necesario ayudan 0 suplen en 10 que los nive!es inferiores no puedan hacer,

en la busqueda dei bien comun. Es decir, 10 mas descentralizada posible y 10
mas centralizada que sea necesario. En otras palabras, el mejoramiento de un
canal de riego se debe tratar con e! comité de regantes dei canal; la gestiôn

de recursos hîdricos de la cuenca (asignaciôn de los escasos recursos para la
satisfacci6n de multiples necesidades) se debe realizar al nive! de la cuenca.
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Para la gesti6n dei agua se deben aplicar en rodo su proceso dos conceptos: la

participaci6n y la concertaci6n, que permitid. construir y trabajar compartida

y complementariamente hacia objetivos comunes.

Esp«/o
0I'J/anlnldonal

(GnipD de Lnte
bDdllclontlJlJ

ESPBCID
Individu.'

(FamiHa)
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Figura 1 - Estrategia multiespacial correspondiente al principio
de «subsidiariedad» (Pronamachcs, 2004a)

La concertaci6n se define coma la capacidad dei ser humano para ponerse de

acuerdo acerca de un objetivo comun y contribuir allogro dei mismo. Esto

implica que cada persona participa conciliando, coordinando, ordenando y

complementando acciones que apuntan a lograr el objetivo comun; es decir,

es parte de la construcci6n del futuro. Se puede deducir que las personas 0

representantes de los diferentes grupos 0 entidades asumiran compromisos si
sus intereses estan representados 0 en juego. Por 10 tanto, deberfan hacerse

esfuerzos por consensuar la visi6n y la manera c6mo aborda ria; realizando

acciones conjuntas para identificar 10 que afecta a rodos; y, posteriormente,

analizar las alternativas de soluci6n con el fin de superar las limitaciones.

Todo esto ayudara a reforzar la construcci6n de una visi6n integral

(PRONAMACHCS,2004a).

En la concertaci6n es fundamen tal aceptar y respetar los valores, conoci mientos,

e intereses diversos de rodos los participantes. Las partes son responsables

frente a los que representan, al proceso que han acordado establecer y a los

plazos realistas para cada acuerdo. Los compromisos de ejecuci6n y monitoreo

eficaz son parte esencial de rodo cl proceso.
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Otro pilar fundamental en este proceso es la participacion (fig. 2), entendida
coma la capacidad que tienen los habitantes para formar parte activa de
las organizaciones (grupo familiar, microempresa, comunidad, comité
de desarrollo). Para algunos, la participacion no es un medio, sino un fin
relacionado con el «empoderamiento» de ciertos grupos para alcanzar un
mayor acceso y control sobre los recursos y la toma de decisiones.

GESTION.. Conocer la Promover el diâlogo e .. ZZ problematica intercambio de ideas

'0 '0
Recoger demandas, .. ~

~ Mejorar las relaciones

~~ • necesidades y

~
opllllOnes

Fortalecer la democracia .. ~~ Planificar y
U ~
~ .. tomar decisiones Garantizar el manejo claro .. U

~
conjuntas de los recursos Z

Dar continuidad Responder a las 0
~ tII y lograr mayores necesidades y demandas .. U

impactos en 10 que de la poblacion
hacemos

Figura 2 - Pilares de la gestion (PRONAMACHCS, 2004b)

La participacion debe ser una oportunidad efectiva, accesible a todas las
personas. Ademas, es preciso que ésta asuma formas diversas: participacion en
la vida familiar, de calle, de barrio, de ciudad, de pais; y también de empresa,
de escuela y de universidad; de las asociaciones civiles, culturales, politicas y
economicas. La participacion es, también, un derecho universal que no puede
restringirse por razon de género, edad, color, credo 0 condicion social.

La autogestion es el momento final de la participacion donde la poblacion
de modo consciente acciona todo el proceso de gestion desde el disefio, la
ejecucion, la evaluaciôn y retroalimentacion de los derroteros de su propio
desarrollo. Para llegar a este nive! han pasado un conjunto de aprendizajes que
Forman sus capacidades, los mismos que se expresan en gestionar su desarrollo
(a nivel organizativo, generacion de proyectos, ejecucion y construccion de
visiones compartidas, etc.).
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Entonces, para poner en marcha un proceso de gestion de agua en cuencas y
microcuencas es necesario fortalecer capacidades de los diferentes actores, por
ello un tema importante es la «sensibilizacion» para motivar la participacion
efectiva de los actores de la Cuenca, haciendo explicita la responsabilidad de
cada uno en el proceso de gestion en diferentes niveles.

2. La gestion dei agua en la subcuenca dei rio Arnajac

El agua es esencial para la vida, por ello, su adecuado uso, manejo y preservacion
had. que la poblaci6n actual y futura pueda disponer de este recurso en la
cantidad y calidad requerida. Si partimos de un esquema pals, las dos terceras
partes dei territorio mexicano son aridas y semiaridas, donde llueve poco, y
el mayor porcentaje de lluvias (67 %) se presenta de junio a septiembre, 10
que dificulta su aprovechamiemo porque se presenta torrencialmente en la
mayorîa de los casos (CNA, 2005: cap. 3).

El crecimiento de las regiones deI México no ha sido congruente con la
disponibilidad de agua: el 77 % de la poblacion vive en las zonas centro y
none dei territorio, donde se genera solo el 32 % deI escurrimiento natural
ocasionado por la lluvia, en contraste a la zona sureste que genera el 68% dei
escurrimiento yen ella habita tan solo el 23 % de la poblacion. A esto se suma
la presencia periodica de huracanes y sequias que provocan muchos daiios en
varias zonas dei territorio.

La escasez dei recurso agua, su distribucion desfavorable, el desperdicio y
la progresiva contaminaci6n, han hecho que en algunas zonas, las Fuentes
superficiales de abastecimiento sean insuficientes y que existan acuiferos
sobreexplotados. Otro problema importante es el relativo uso eficiente dei
agua. En el riego se aprovecha entre el 35 Y 50% dei agua suministrada, y
en las ciudades las eficiencias en la distribuci6n dei agua oscilan entre el 50
Y70 % (CNA, 2005: cap. 4). Ademas, gran parte de la poblacion desconoce
que para recibir el agua que requiere, se tiene que operar, mantener y ampliar
una infraestructura que es compleja y costosa.

2. 1. Ubicacion de la zona de estudio

La subcuenca deI rio Amajac se encuentra ubicada en el Estado de Hidalgo, en
México, y pertenece al Concejo de Cuenca dei Panuco, region hidrografica IX-3
(CEA, 2000). Esta subcuenca tiene un area de 6 954 km 2 y es un sistema
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de drenaje que ha experimentado una considerable evolucion en el tiempo,
debido a la gran demanda dei recurso hidrico por los mismos usuarios de
esta zona. La subcuenca dei rio Amajac consta de 37 municipios, que estan
representativamente dentro de la Subcuenca, entre ellos: Chapulhuacan,
La Mision, ]acala, Tepehuacan de Guerrero, Tlanchinol, Lolotla, Molango,
Tlahuiltepa, ]uarez Hidalgo, Zimapan, Nicolas Flores, Eloxochitlan,
Cardonal, Metztitlan, Atotonilco, Mineral dei Chico, Mineral dei Norte y

Omitlan de luirez. Los principales cauces son el do Cocula que después se
transforma en el rio Meztitlan y que se une con el rio Amajac.

Estado de
San LUIS

Potosi

Figura 3- Ubicaci6n de la subcuenca dei rio AmaJac (Estado de Hidalgo)
Fuente: Consejo de Cuenca IX (2000: 1)

Subcuenca
dei Rio
AmaJac

Si se analiza la forma de gestion dei agua en la subcuenca Amajac, se debe
tomar en cuenta tres usos principales (interrelacionados por pertenecer al
mismo espacio hidrografico): agricola, industrial y doméstico. Se debe tener
en cuenta la forma de uso dei agua superficial y subterranea, los usuarios que
hacen uso de ellas, las formas organizativas y la interrelacion entre estas.
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2. 1. 1. Agua para uso doméstico

Se dispone de pocos volûmenes dei vital elemento en las partes altas de la

subcuenca donde se inicia la generaciôn de escurrimientos, teniendo que

recurrir a la explotaciôn de acuiferos, esta explotaciôn ha sido muy marcada

en los ûltimos afios -precisamente, en la zona alta de la cuenca es donde se

concentra la mayor cantidad de poblaciôn-.

En este ambito, existen varias figuras legales para operar los sistemas

de abastecimiento de agua potable a las poblaciones, desde organismos

operadores hasta juntas 0 comités de agua, dependiendo de la importancia 0

tamafio de las comunidades. A medida que el organismo encargado de prestar

los servicios es de mayor tamafio, su estructura es mas formai y desde luego

afronta la problematica con un mejor apoyo técnico y financiero. Muchos de

estos organismos funcionan con el apoyo y orientaciôn de la Comisiôn Estatal

dei Agua, encargados de la orientaciôn en aspectos técnicos y normativos. Sin

embargo, los estados financieros de los organismos operadores son deficientes

debido a la falta de medidores, tomas dandestinas, padrôn incompleto de

usuarios, alta morosidad, y en general, una organizaciôn inadecuada de la

poblaciôn en la zona donde operan estos organismos.

Si hablamos de organizaciôn, habria que hacer una diferenciaciôn en las

comunidades pequefias, donde la distribuciôn de agua se realiza a través de

comi tés de agua, formados en cada corn unidad. Alli existe mayor organizaciôn,

voluntad para resolver sus problemas de escasez de agua y de cooperaciôn,

solo van a la cabecera municipal para solicitar apoyo cuando la comunidad

no puede resolver el problema. Sin embargo, en las cabeceras municipales,

la operaciôn y control dei agua para uso doméstico recae sobre el gobierno

municipal u organismos operadores y esta situaciôn hace que la poblaciôn

se organice muy poco 0 nada, pues espera que el gobierno municipal u

organismo resuelva los problemas sobre el abastecimiento dei agua potable,

en muchos casos, sin brindar ningûn aporte.

Un aspecto interesante a tomar en cuenta es que en la mayor parte

de comunidades hay disponibilidad de agua potable, de manantiales

pertenecientes a su comunidad 0 de comunidades aledafias que han otorgado

el respectivo permiso de uso de esas aguas. Pero asi coma hay comunidades

que tienen disponibilidad de agua todo el dia, existen otras en la misma zona

de la subcuenca que tienen agua solo por dias, y dentro de esos dias, solo una 0

438 1 dos horas, es decir, si bien tienen agua potable, esta es insuficiente para cubrir
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las necesidades poblacionales. A veces se soluciona este problema solicitando

pipas de agua a la presidencia municipal, que las entrega de manera gratuita;
también adquiriendo agua embotellada 0 en pipas particulares.

Por otro lado, la mayoda de las comunidades de la subcuenca no cuentan
con sistema de alcantarillado, y los organismos operadores que generalmente
atienden las cabeceras municipales, se encargan de la administraci6n dei
sistema de abastecimiento y alcantarillado (si es que este ûltimo existe). La

labor de construcci6n de alcantarillados y plantas de tratamiento primario
recae sobre la Presidencia Municipal (Direcci6n de übras Pûblicas), que

en su mayoda carece de presupuesto para realizar este tipo de obras. Cabe
resaltar que los organismos operadores estin presentes en los municipios de
la parte alta de la subcuenca, que es la zona mas poblada y con mejor acceso
por la cercania con Pachuca, capital dei Estado de Hidalgo.

La mayor parte de las aguas utilizadas son vertidas directamente a las corrientes
o a las fosas sépticas, yen muchas comunidades ya esran causando problemas

de contaminaci6n por su mal disefio, como en el casa dei municipio de
]uarez de Hidalgo, donde las fosas sépticas estan drenando hacia las corrientes
contaminandolas. Esto ha ocasionado algunos conflictos con las comunidades

a las que les llega el agua contaminada. Asimismo, otro problema que agrava
la contaminaci6n de las corrientes es el vertimiento de basura. En ese sentido,
los dos principales de la subcuenca, Amajac y Meztitlan, estan contaminados

principalmente de bacterias originadas por descargas domésticas que afectan
los usos acuîcola y agrîcola -producci6n de hortalizas- (Concejo Estatal de
Ecologia, 2001: 84).

2. 1.2. Agua para uso agricola

En la subcuenca dei Amajac tenemos dos zonas importantes de agricultura
de riego, los distritos de riego: Tulancingo y Meztitlan. El distrito de riego
Meztitlan, ubicado en la parte media de la subcuenca, utiliza para riego
el agua almacenada en la laguna dei mismo nombre, ademas de bombeos
directos dei rio Meztidan.

El distrito de riego Meztitlan tiene una superficie de riego de 5 024 ha,
organizado en una Asociaci6n de Usuarios que se conforma por un Concejo

de Administraci6n y un Concejo de Vigilancia. El primero tiene como funci6n
la operaci6n dei sistema de riego y la administraci6n y conservaci6n de la
infraestructura hidraulica concesionada. De la misma manera, se encuentra
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bajo la direcci6n de un gerente técnico que, coma en muchos casos, es un
profesional especialista en irrigaci6n. En la época de estiaje, la demanda de
riego no es abastecida en este distrito, los usuarios dei distrito utilizan las pozas
de acumulaci6n de agua. Por ello, los planes de operaci6n son coordinados
con la Comisi6n Nacional de Agua a través de los «planes de riego)) para
controlar las temporadas criticas.

En cuanto a la contaminaci6n de los cauces, el agua utilizada para riego llega
contaminada en época de avenidas ya que arrastra las aguas de descargas
residuales, industriales, domésticas y de riego, de la zona alta de la subcuenca.
Sin embargo, en época de estiaje, esta agua contaminada no llega porque
el cauce principal se seca en el camino, y las aguas que SI llegan son las que
provienen de manantiales y afluentes de esta zona intermedia.

Al final de Meztitlan, se forma una laguna-presa que tiene dos tuneles y un
resumidero que, de modo natural, filtra agua todo el ano que llega hasta el rio
Moctezuma. Cuando el nivel de la laguna empieza a crecer trabaja el primer
tunel y, en casa de crecientes, el flujo de agua no se puede controlar, 10 que
trae tanto problemas al distrito coma a la parte baja de la cuenca.

Los pobladores asumen que el agua de riego, aguas abajo de la laguna, es mas
cristalina por el filtro natural de los cerros y, por ello, las aguas contaminadas
que pudieran llegar de la zona alta de la subcuenca, coma desechos de los
sueros de los establos y pesticidas desaparece. Sin embargo, cuando hay
vertimiento directo por el tunel se estima que llega el agua contaminada a la
corriente, aguas abajo.

Por otro lado, el distrito de riego, Tulancingo, ubicado en la parte alta de la
subcuenca se riega con aguas de la presa La Esperanza, con aguas residuales
procedentes de la ciudad de Tulancingo y de municipios aledanos que
descargan en la corriente principal y con el bombeo de pozos profundos,
particulares en su mayoria. Este distrito tiene dos Asociaciones de Usuarios,
del m6dulo riego de aguas blancas y de aguas negras, y de la misma manera
que MeztitIan, cuenta con un gerente técnico.

Otro tipo de organizaci6n es la que se forma alrededor de las unidades de
riego, caracterizadas principalmente porque la zona de riego no es amplia
coma en el casa de los otros distritos. Estan a cargo de los propios usuarios
y el agua proveniente, en su mayorla, de pozos son utilizadas coma riego de
«auxilio)) para cultivos en época de lluvias. La mayoria se encuentra ubicada
en la parte alta de la subcuenca y las que estan registradas coma tales por la
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Comisi6n Nacional dei Agua -es decir, que tienen concesi6n de agua-,

Forman parte de los Comités Técnicos de Aguas Subterraneas (COTAS),
organizadas por la Comision Nacional dei Agua (CNA).

Sin embargo, existen otras unidades de riego aun no registradas por la CNA,
cuya organizacion esta siendo atendida por la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA) a través de
los Distritos de Desarrollo Rural y Consejos de Apoyo al Desarrollo Rural
(CADER). Ellos se encargan, entre otras actividades, de asesorar los permisos

de concesion de agua de los agricultores ante la CNA.

Cabe resaltar que, actualmente, algunas organizaciones de las unidades de
riego estan mostrando inconformidad por la reduccion de la concesion de

agua de pozo; debido a que la mayor parte de unidades de riego esta ubicada
en la zona considerada de «recarga de acu{fero» de la cuenca y con prioridad
para el consumo humano. En las zonas donde no cuentan con agua para riego
o pequefios canales de irrigacion, la agricultura practicada es la de temporal,

complementaria en su econom{a y basicamente para autoconsumo.

2. 1.3. Agua para usa industrial

Los mayores volumenes estan concentrados en la zona alta de la subcuenca.

La actividad textil y la fabricacion de productos Iacteos estan comaminando
las zonas de cultivo y acu{feros y, por consiguiente, las corrientes de agua. A
los volumenes de descarte de las industrias se afiaden los proporcionados por

los sistemas de drenaje municipales, a través de las redes de abastecimiento
para uso publico urbano. A los usuarios de agua para uso industrial se les
cobra solo la tarifa por uso de agua para industrias, sin embargo no existe un
cobro por contaminacion de las corrientes. Solo en el area de los municipios
de Tulancingo y de Cuahutepec de Hinojosa, se procura cierto tratamiento
dei agua de drenaje, antes de ser vertido nuevamente a las corrientes. En
otros municipios, los organismos operadores se encargan dei servicio de
alcantarillado de la zona, pero no se realiza el trabajo de tratamiento de aguas
por la falta de recursos financieros.

Un aspecto interesante en esta zona es que los usuarios dei modulo de riego
II de aguas negras de Tulancingo no estan de acuerdo con el tratamiento de

las aguas residuales que llegan hacia su modulo, pues le quitada la materia
organica al agua y sus cultivos se vedan perjudicados.
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En el anâlisis realizado, el concepto de cuenca hidrogrâfica no es manejado

por la poblaciém que tiene una participaciém tangencial en el problema del

agua, ademâs de escaso conocimiento y conciencia de la contaminaciém de
las corrientes. Los problemas de contaminaciém de las zonas altas preocupan

a zonas aledafias a nivel municipal, autoridades e instituciones, mas no a nivel
poblacional. Si consideramos tres factores: i) el recurso agua en la zona alta

de la cuenca es limitado; ii) es la zona de mayor consumo de agua por uso
industrial, riego y poblacional; y iii) tiene la mayor concentraciém de poblaciém
de la subcuenca; entonces se genera toda una problemâtica en la gestion del
recurso ya que las zonas medias carecerân de agua en la calidad adecuada para

la poblacion que utiliza el recurso de las corrientes. Por ejemplo, el casa de
Meztitlân que se alimenta de las agua del rio del mismo nombre.

Si se continua con el modo actual de gestion del agua sin planear un uso
adecuado entre estos sectores de uso, los municipios y habitantes de la
subcuenca Amajac; el agua serâ mâs escasa en calidad y cantidad, generândose

mayores conflictos que los existentes -por el momento, internos y dentro

deI âmbito de cada gobierno municipal- entre instituciones, organizaciones
y la poblacion usuaria del agua.

3. RoI dei Estado

El fundamento legal para el manejo y proteccion de las aguas de México se
encuentra en el pârrafo quinto del Artlculo 27 Constitucional, que establece
que la propiedad de las aguas comprendidas dentro del territorio nacional

corresponde originariamente a la Nacion, al igual que la de sus mares
territoriales (Câmara de Diputados del H. Congreso de la Union, 2001). A
raiz de ello se han promulgado leyes que norman la utilizaci6n de las aguas de
propiedad nacional hasta llegar a la actual Ley de Aguas Nacionales (LAN),
que regula la administracion y preservacion de las aguas. Sus disposiciones son

de orden publico y de interés social, por 10 que deben ser cumplidas par todas
las personas fisicas y morales, incluyendo los Estados, dependencias Federales
y municipios (Câmara de Diputados del H. Congreso de la Uni6n, 2004a).

El Programa Nacional Hidrâulico 2001-2006, vigente en México, indica

que para los objetivos que se persiguen en el Sector Hidrâulico, a través de
la Comision Nacional del Agua, se aplican una serie de principios dentro

de los que destacan que el manejo del agua debe realizarse por cuencas
hidrologicas y que la participacion organizada de los usuarios es fundamental
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en este proceso: desde la definicion de objetivos, identificacion y priorizacion
de la problematica, hasta la implantacion de las acciones requeridas, con el
convencimiento de la necesidad de las acciones a desarrollar y de los beneficios
a generar (Programa Nacional Hidraulico, 2001-2006).

En ese sentido, el Concejo de Cuenca dei Panuco es la instancia de coordinacion
y concertacion entre la Comision Nacional dei Agua (CNA) y entidades de
las instancias Federal, estatal y municipal, y los representantes de los usuarios
dei agua, entre los que se encuentran autoridades gubernamentales, agrkolas
y empresas prestadoras de servicios de agua potable y alcantarillado (Camara
de Diputados dei H. Congreso de la Union, 2004a). Su funcion principal
es la de contribuir a mejorar la administracion de las aguas, desarrollar la
infraestructura hidraulica y preservar las cuencas hidrograficas. Se espera que
sea un foro permanente para el diagnostico, analisis y jerarquizacion de los
problemas, as! coma para la propuesta, seguimiento y evaluacion de objetivos,
metas y programas relativos al agua, es decir, es un espacio que propicia la
participacion a todo nivel (CNA, 1998). El Concejo de Cuenca dei Panuco
representa una organizacion que cubre una extension de 84 954 km2 con
4 238 224 de habitantes, donde la subcuenca dei do Amajac representa solo
el 8% de esta extension con el 13 % (550 000) de la poblacion total.

Si bien es cierto que para facilitar los niveles de coordinacion, el Concejo
de Cuenca cuenta con organizaciones auxiliares que se determinan por una
extension menor, coma las Comisiones de Cuenca y los Comités de Cuenca;
para el casa de la subcuenca en estudio, todav!a no existen estas organizaciones
auxiliares representativas, solo se cuenta con un Comité Técnico de Aguas
Subterraneas (COTA) Tulancingo (CNA,2003).

Sin embargo, en la estructura dei Concejo de Cuenca hay que resaltar que
los usuarios de las aguas nacionales que participan deben ser acreditados por
la Comision Nacional dei Agua (CNA), debiendo constituirse y acreditarse
en grupos organizados yser reconocidos e invitados por la CNA. El actual
disefio dei Concejo de Cuenca establece la CNA coma una instancia de
coordinacion y concertacion, facultada solo para emitir recomendaciones
hacia las instancias gubernamentales y usuarios, sin contar con autoridad
para emitir alguna normatividad oficial, ejercer accion legal 0 juddica y no
suple a ninguna autoridad u organizacion. Ello descarta la posibilidad de que,
seglin el modelo ideal de gestion los participantes, puedan tomar acuerdos y
decisiones a llevarse a cabo.
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Entonces, si existe la necesidad de equilibrar los aspectos técnicos como los

sociales para una gesti6n democrâtica dei agua. Considerar que un usuario
realmente participa, significa que es necesario que se involucre en las acciones

dentro de su âmbito y sobre todo, ver los mecanismos adecuados para

que realmente exista una representaci6n social adecuada que pueda tomar
decisiones. Sin embargo, la mayor parte de usuarios dei agua realizan el
manejo, uso y administraci6n dei agua, sin tomar en cuenta el espacio de

cuenca y los aspectas de interrelaci6n de manejo de recursos, pues no tienen
la visi6n de este espacio y la interrelaci6n de acciones. Solo toman en cuenta
el espacio local, que muchas veces corresponde a un sistema de riego 0 de

abastecimiento de agua.

Con el fin de promover un uso adecuado dei recurso, la CNAha implementado
en los municipios el programa «Cultura dei Agua», con el que se han
conseguido buenos avances en cuanto al cuidado dei agua de uso doméstico.
Este programa, principalmente enfocado a escuelas, aûn no ha entrado en
la fase de sensibilizaci6n de la sociedad acerca de las interrelaciones con este

recurso -sin embargo, este programa puede ser muy ûtil-.

Por otro lado, si se analiza la Ley de Desarrollo Sustentable, indica que el

Estado como tal tiene un gran interés en reconstruir, organizativamente, las
corn unidades, ejidos y la infraestructura necesaria para la concertaci6n nacional

y la formaci6n de frentes comunes ante los procesos de globalizaci6n. Por

ello hace hincapié en que tanto los ejidos, comunidades y las organizaciones
o asociaciones de carâcter nacional, estatal, regional, distrital, municipal 0

comunitario de productores dei medio rural, se constituyan de conformidad
con las leyes vigentes, que estén sujetas a esa Ley.

Para ese efecto, se tiene la estructura de planeaci6n y coordinaci6n llamados

Distritos de Desarrollo Rural (DDR), que son unidades administrativas a
cargo de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentaci6n (SAGARPA), que determinan el âmbita que cubre cada Distrito
de Desarrollo Rural, asi coma los Centros de Apoyo al Desarrollo Rural
(CADER). Estas unidades administrativas son las encargadas de promover la
formulaci6n de programas a nivel municipal y regional 0 de cuencas, con la

participaciôn de las autoridades, habitantes y productores. Estos programas
deberân ser congruentes con los Programas Sectoriales yel Plan Nacional de
Desarrollo (Câmara de Diputados dei H. Congreso de la Uni6n, 2001: dtulo

segundo, cap. 1, art. 13).
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Los 0 D R tienen coma lineamientos: mejorar los niveles de vida de la poblaciôn
rural; fortalecer las organizaciones sociales; y promover la participaciôn activa
y conjunta de los agentes econômicos y sociales involucrados en el Desarrollo
Rural y concertar acciones. Como unidades de desarrollo econômico y
social circunscrito a un espacio territorial, deben comprender zonas con
caracterlsticas ecolôgicas y socioeconômicas homogéneas para la actividad
agropecuaria, forestal, de las agroindustrias y de acuaeultura bajo condiciones
de riego, de drenaje y de temporal con el objetivo de planear, fomentar y
promover el desarrollo rural integral.

Los DDR cuentan con un Concejo Distrital formado por representantes
de los Concejos Municipales y representantes CADER. También existen
los Concejos Municipales, presididos por el presidente municipal, en el que
participan los representantes de las dependencias dei municipio. La funciôn
principal es la de participar en la detecciôn de necesidades y buscar soluciones
conjuntas e integrales al nivel de esos espacios (SAGARPA, 2003).17

La Ley de Desarrollo Rural Sustentable (LORS) constituye un avance en la
incorporaciôn de instancias locales, representativas dei poder polltico (Estados
y municipios), dei âmbito administrativo (OOR) y dei âmbito econômico
y social (organizaciones privadas y sociales) (IICA, 2003). En esta nueva
estructura, ~son adecuadamente representadas las voces de las comunidades
rurales en la formulaciôn de pollticas y proyectos frente a los problemas
ambientales y en nuestro caso, en la gestiôn dei agua?

En el âmbito de la subcuenca dei rio Amajac existen 5 DDR Y Il CADER.
Cada CADERestâ a cargo de la organizaciôn de, en promedio, 3 municipios,
que pertenecen al âmbito de la subcuenca, sin que eso signifique que no
tienen bajo su administraciôn mâs municipios. Si bien es cierto que segûn la
LDRS, estas zonas deben ser congruentes a espacios geogrâficos de euencas
o âmbitos homogéneos considerando los municipios que la integran, esta no
es necesariamente asl.

Los CADER tienen a su cargo fomentar los Concejos Municipales de
Desarrollo Rural (COMUDER), que son interesantes espacios de concertaciôn
y participaciôn para la poblaciôn municipal, ya que asisten principalmente
los delegados y autoridades de las comunidades en general. Sin embargo, en
la mayor parte de los municipios, estos espacios son solo utilizados para la
discusiôn sobre el apoyo para las iniciativas productivas por parte dei Estado

hacia el campo. 1 445
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Estos espacios podrlan ser utilizados para una real coneertacion entre las

diferentes instituciones que laboran en el municipio, asî coma un espacio de

participacion de la poblacion para fomentar un real desarrollo del municipio.

Si bien la Ley es un marco democratico de planeacion y coordinacion, muy
poca gente la conoee, acaso por ser relativamente nueva. Sin embargo, es un
marco adecuado para fomentar la autogestion de las comunidades y de los

actores del medio rural que requieren involucrarse en proeesos de discusiôn y
decisiones colectivas coma la gestion del agua. Por otro lado, si la estructura
de planificacion no es operativizada para 10 que fue formada, queda en
otro intento de generar organizaciones de modo vertical para fomentar una
adecuada participaciôn y toma de decisiones de los actores involucrados.

4. Niveles de gestiôn. ~Qué esta funcionando?

Si tomamos en cuenta el principio de subsidiariedad y se analiza las diferentes

operaciones en cada nivel de intervencion, es decir, el compromiso en la toma
de decisiones en el nivel organizativo correspondiente, se puede indicar que

para el casa de la gestiôn del agua en la subcuenca del rîo Amajac existen
organizaciones representativas de la poblacion a nivel comunal (como los

comités de agua para el uso doméstico elegidos por la poblacion), que
gestionan el agua de manera eficiente, solucionando los problcmas locales

con la participacion de la poblacion. Para asuntos que requieren un mayor
presupuesto del que pueden disponer con las cuotas de agua, recurren a la
Presidencia Municipal. En contraste, dentro de las cabeeeras municipales 0

en las zonas donde la administracion recae directamente sobre los organismos
operadores y municipios, son estas administraciones las que se haeen cargo
de la solucion de problemas sin que la poblacion participe de una manera
efectiva -hay mayor tasa de morosidad en el pago del servicio de agua y
no se llega a una real organizacion de la poblacion para la participacion en
la solucion de problemas-. Las coordinaciones para el tema de agua de uso
doméstico y alcantarillado se realizan con la Comision Estatal del Agua.

En cuanto a las organizaciones para el uso agrîcola de agua, existen los

distritos y unidades de riego, asî coma el comité técnico de aguas subterraneas
Tulancingo que abarca mas de dos organizaciones locales 0 comunales,
incluso municipales. En el casa de los distritos de riego, no se podrîa afirmar

que son autogestionarios, ya que el sistema, que fue antes manejado por el
Estado y que fue transferido a los usuarios, sigue siendo administrado por
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las mismas personas que 10 manejaban antes de la transferencia (ingenieros
y especialistas en riegos). Aûn no se ha generado un conocimiento nuevo, ni
una transferencia de capacidades para prescindir de personal técnico. Aquf, la
CNA es la instituciôn encargada de dar el asesoramiento necesario al personal
de los distriros de riego.

Son casos peculiares en la mayorfa de unidades de riego, donde son los
usuarios los que de manera organizada, operan el sistema que es utilizado
como riego de auxilio la mayorfa de veces, para apoyar los cultivos en época
de lluvias. Estas organizaciones son apoyadas por la SAGARPA, a través de
los CADER.

Un tipo de organizaciôn intermedio-mayor es el comité técnico de agua
subterrânea de Tulancingo, que se concibe solo para usuarios de agua
subterrânea. La forma en la que se constituye es la elecciôn de consejeros
de los diversos usos con una reducida concurrencia de los usuarios, 10 que
genera problemas de legitimidad, ademâs de presentar dificultades coma la
falta de una visiôn en comûn, integraciôn y definiciôn de atribuciones. Esta
organizaciôn forma parte del Concejo de Cuenca del Pânuco y su formaciôn
y funcionamiento es fomentada por la CNA.

En cuanto a organizaciones para el uso de agua para la industria, el tema del
abastecimiento es manejado en su mayorfa por organismos operadores, que
establecen una tarifa. Sin embargo, no hay un control estricto de las descargas
por falta de recursos.

Existen problemas que, por ejemplo, involucran a dos 0 mâs municipios en el
tema del abastecimiento de agua y alcantarillado, 0 en temas que involucran
mâs de un uso; sin embargo, en su mayorfa no se propician las condiciones
necesarias de diâlogo para buscar soluciones en conjunto, sesgadas por una
visiôn parcial de la sociedad sobre la gestiôn del agua. Tanto el agricultor que
usa el agua para su parcela coma el usuario del agua potable afectan a otros
pobladores en otros usos con sus descargas de aguas residuales. Sin embargo,
esta no es percibido por la mayor parte de los habitantes, ellos se involucran
en los problemas direcros que afecten espedficamente a sus actividades en un
âmbito menor (parcelario 0 10ca1), mas no perciben el problema a un nivel
de regiôn.

Si bien se generan espacios de diâlogo, participaciôn y bûsqueda de consenso
coma los Concejos Municipales de Desarrollo Rural, a un nivel municipal, y 1

el Concejo de Cuenca, a nivel estatal; tienden a poseer visiones parciales de la 447
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realidad. De la misma manera, si bien hay espacios de dialogo y planeacion al

nive! de! Estado de Hidalgo, no es suficiente para poder lograr un adecuada
concertacion de acciones con e! fin de promover la buena gestion y objetivos
comunes entre las instituciones.

Basandonos en e! principio de subsidiariedad, la sociedad en sus micleos
basicos de comités de agua, unidades de riego y hasta e! nive! intermedio
de distritos de riego, gestiona e! agua de una manera adecuada, tratando de
fomentar la participacion de todos los acrores. Sin embargo, al pasar a un
ambito municipal, e! tema se complica ya que los espacios de concertacion
generados (COMUDER) no abarcan, en su mayoria, temas de desarrollo
rural en los que estaria involucrada la gestion de agua. Ni siquiera se han
generado espacios donde los municipios puedan ponerse de acuerdo en una
determinada problematica cornun. Si existen, no son utilizados para ese fin.

Sin embargo, si queremos pasar a un nive! de gestion mayor, seri necesario
pensar en una organizacion a nive! de espacios menores -antes de «saitan,

a un espacio mayor de subcuenca 0 cuenca-, que permita, en determinado

nive!, una adecuada representacion y participacion de los actores involucrados,
de tal forma que se asegura la representatividad de los actores en los diferentes
nive!es. Actualmente, los espacios de participacion generados, como e!

Concejo de Cuenca de! do Panuco, tienen limitaciones de participacion y
carecen de equidad en la toma de decisiones, pues se han realizado desde una
vision «sectariab de la gestion dei agua, evitando por su estructura, una real
participacion de la poblacion ademas de una adecuada concertacion entre
poblacion, instituciones y Estado.

Para lograr una adecuada representatividad de los actores en los espacios
de participacion, las instituciones deben prestar atencion sobre aspectos de
sensibilizacion para motivar la participacion efectiva de los actores, haciendo
explkita la responsabilidad de cada uno en el proceso de gestion, en los
diferentes niveles de organizacion. Para e!lo existen algunas organizaciones
clave y seria necesario identificar otras, ademas de instituciones que se
involucren con este enfoque dei desarrollo.

Es necesario, también, que las instituciones centren su atencion sobre
el fomento de la formacion de capacidades, es decir, la socializacion de
informaciân, habilidades inte!ectuales y destrezas con el fin de potenciar

habilidades en el participante; esta se expresara en la gestion dei desarrollo

(a nive! organizativo, generacion de proyectos, ejecucion y construccion de
visiones compartidas).
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Es necesario plantear si el término «cuenca» (que es el ambito que maneja el
Concejo de Cuenca coma tal) es un buen nivel de administraciôn para los
usuarios. Quizas, ademas, de las limitaciones de la Ley Nacional de Aguas
para participar, dificulta también la participaciôn por su entendimiento en
terminologîa -ya que es una realidad que los pueblos campesinos no conocen
gran parte del territorio comprendido dentro de la cuenca donde viven-,
siendo mas facil el entendimiento de su entomo inmediato, ejido, comunidad
o terreno privado. Es posible replantear esa situaciôn en espacios de mejor
administraciôn, en busca de armonizar la dimensiôn del territorio con el
espacio de comprensiôn de la poblaciôn para facilitar su participaciôn.

En ese sentido, la mayor descentralizaciôn en los procesos de participaciôn y
toma de decisiôn ha llevado a considerar otro tipo de lîmites en los procesos
de gestiôn: la fromera de los municipios 0 comunidades. Esto implica
que se otorgue mayor importancia, asesoramiemo y responsabilidad a las
administraciones municipales, y que el Estado cambie a un roI de «facilitador»
de procesos. Los actores comprometidos con las areas de planificaciôn debedn
participar mucho mas en los procesos de toma de decisiôn. Los municipios,
en este caso, podrîan asumir la funciôn de unidades basicas de desarrollo
--con funciones de administraciôn local, poder polîtico y foro de discusiôn
para los actores- tanto para el desarrollo comunal y regional coma para la
gestion integral del agua de cuencas.

Conclusiones y recomendadones

Los espacios de participacion generados por el Estado, en el casa de los
Concejos de Cuencas actuales, no facili tan una represematividad de los
usuarios en la toma de decisiones sobre sus espacios por las limitaciones en
la participaciôn y represematividad de los actores involucrados en la gestiôn
del agua.

Los DDR, espacios administrativos de fomento al desarrollo, no coinciden
con los espacios manejados por los Concejos de Cuenca. De acuerdo a la
Ley de Desarrollo Rural Sustemable, la delimitaciôn de los DDR debe, en
10 posible, coincidir con las delimitaciones hidrogdficas. Esto es producto
de las diferentes visiones institucionales y arrastra coma consecuencia, una
diferenciaciôn en cuanto a ambitos de administraciôn, generando confusiôn en
la poblaciôn que tiene que adecuarse al funcionamiemo de cada institucion.
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El marco legal que involucra la participacion de usuarios debe ser modificado
de acuerdo a la situacion actual y la descentralizacion de la gestion dei agua es
una necesidad urgente. Existe una direccion dei Estado a nivel de planeacion
nacional y definicion de polfticas y estrategias globales, pero deben ser,
hasta cierto punto, flexibles en tiempo y profundidad para la aplicacion
de las mismas de acuerdo a cada realidad. El actual centralismo impide la
riqueza que puede llevar al éxito de un plameamiento de gestion de agua.
La autoridad central ha pretendido aplicar acciones, planes y hasta leyes en
forma general que pocas veces responden a realidades concretas y terminan
en buenas intenciones 0 fracasos.

Se vuelve necesario plantear si el término «cuenca» y el ambito que este
representa es un buen nivel de administracion para los usuarios. Acaso dificulte
la participacion por su entendimiemo en terminologfa y en espacio, pues la
mayoda de la poblacion no conoce gran parte dei territorio comprendido
demro de la cuenca, siendo mas asequible comprender su entomo inmediato.
Es posible que se tenga que replamear en espacios de mejor administracion, en
busca de armonizar la dimension dei territorio con el espacio de comprension
de la poblacion para facilitar su participacion, coma espacios de microcuencas
o tomar espacios administrativos municipales.

El ejemplo de varias experiencias en América Latina al descentralizar procesos
de toma de decision, ha llevado a considerar ellfmite municipal 0 comunal
en los procesos de gestion de recursos hfdricos. Ello implicada dade mayor
importancia y responsabilidad a las administraciones municipales. Asumiendo
funciones de administracion local, poder polftico y foro de discusion para los
actores -tanto para el desarrollo comunal y regional como en la gestion
integral dei agua de cuencas-. En los municipios de la subcuenca existen
estos espacios de discusion y concertacion, sin embargo, por una vision
institucional sectorial, no se aprovechan al maximo.

Teniendo en cuenta que existen algunos espacios de participacion y
concertacion a nivel municipal y comunal que deben ser aprovechados para
estos fines, el Estado debe cambiar a un roi de «facilitador» de procesos a
través de las instituciones presemes en el ambito, sensibilizando, capacitando
y fomemando la organizacion a diferentes niveles: intermunicipales,
microcuenca, subcuenca, con una vision final hacia la cuenca, con el objetivo
de garamizar la informacion para una participacion real y efectiva a los actores
involucrados en la gestion dei recurso.
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GOBERNABILIDAD y CIUDADES





Gobernabilidad local: la incorporacion
de los ciudadanos en la gestion
municipal metropolitana

Maria Luisa Garda B<iriz

Introducci6n

Desde diferentes perspectivas se ha sugerido que el gobierno local, coma el
nivel de gobierno mas cercano a la gente, juega un papel muy importante
facilitando las oportunidades para que los ciudadanos actuen en los
asuntos relacionados con el desarrollo. Sin embargo, el roi de los gobiernos
locales esta condicionado por el desarrollo 0 construccion de capacidades
organizacionales para implementar verdaderos esquemas de gestion y
planeacion participativa.

Bajo la premisa anterior, en este trabajo se analizan las capacidades de las
agencias de gobierno, espedficamente de los recursos humanos involucrados
directamente en la promocion de la participacion ciudadana, coma
elemento que condiciona el cumplimiento dei objetivo de incorporar a los
ciudadanos en los procesos de gestion municipal. Usando la experiencia
de los municipios metropolitanos de la ciudad de Guadalajara se trata de
aportar al entendimiento de las oportunidades que tiene la incorporacion de

la ciudadania en los procesos de planeacion y gestion dentro dei avance de la 1 455
democracia y la gobernabilidad local.
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La pregunta fundamental que trata de responder este texto es: ~cuales son las
capacidades de las agencias gubernamentales para promover la incorporacion
de los ciudadanos en la gestion y cômo infiuyen estas capacidades en la
promocion de procesos de gestion y planeacion participativa?

La respuesta que aqui se presenta corresponde a los resultados preliminares
dei proyecto de investigaciôn, «Gestiôn Urbana Participativa: alcances
y limitaciones de la participacion ciudadana en la zona metropolitana
de Guadalajara», que estoy desarrollando coma parte de mi trabajo de
investigaciôn en el Departamento de Estudios Regionales (INESER)
dei Centro Universitario de Ciencias Economico Administrativas de la
Universidad de Guadalajara, en México.

El analisis se basa en los resultados preliminares de una entrevis ta dirigida
a conocer las capacidades gubernamentales para promover la participaciôn
ciudadana, esta encuesta fue dirigida a los directores de las Direcciones
de Participacion Ciudadana y a los Coordinadores de los Consejos de
Planeacion dei Desarrollo Municipal (COPLADEMUN) de los cuatro
municipios que conforman la zona metropolitana de la ciudad de Guadalajara
(ZMG): Guadalajara, Zapopan, Tlaquepaque y Tonala. Se eligieron para el
estudio estas agencias ya que son las responsables de promover y facilitar la
participacion ciudadana en la gestion y planeaciôn municipal. Asimismo, se
considero importante analizar el casa de los municipios de la ZMG porque
representan a municipios con una larga tradiciôn urbana, histôricamente
han concentrado recursos econômicos y humanos, por 10 que se esperaria
encontrar mayores capacidades para desarrollar esquemas interesantes e
innovadores de gestion publica.

1. Gobernabilidad democratica y capacidades gubernamentales
para la participaci6n ciudadana

En este trabajo y de acuerdo con Prats (2003) partimos dei reconocimiento de
que la gobernabilidad ha sido entendida de diferentes formas, por diferentes
escuelas, en diferentes momentos de tiempo, por 10 que no se plantea coma
tarea de este trabajo abonar a la discusion dei concepto en si mismo, sino que
comenzamos entendiendo el concepto de gobernabilidad coma la capacidad
de formular e implementar politicas publicas por parte de un gobierno en un
contexto democratico (Prats, 2003). Desde esta perspectiva la gobernabilidad
democratica plantea una forma alternativa de gobernabilidad social que
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incluye una modalidad distinta de coordinaci6n de las acciones individuales
que privilegia las formas cooperativas y horizontales de producciém de polîticas
publicas (Maymz, 2000). En otras palabras la gobernabilidad democratica
implica poner en marcha un nuevo estilo de gobierno caracterizado por
la busqueda de esquemas de gestion y planeacion por consenso donde la
inclusion de los actores no estatales en proeesos de negociaci6n y consenso es
el ingredieme fundamental.

Desde esta perspectiva se sugiere que la participacion de la sociedad civil en
los proeesos de gestion dei desarrollo mejora el desempefio de los gobiernos
en ellogro de objetivos de bienestar social y calidad de vida (Olvera, 2003;
Mayntz, 2000; Camou, 2000; Prats, 2000; Tomassini, 2001). La mayoda de
los discursos académicos y no académicos sobre este tema, colocan a la calidad
de los gobiernos democraticos coma el factor que explica la modernizacion
yel desempefio del Estado, por 10 que se plantea la necesidad de involucrar
a los ciudadanos en los proeesos de gestion, planeacion y promoci6n del
desarrollo (Garda Batiz, 2006).

Sin embargo, en la practica encomramos que la implementacion de ejercicios
participativos casi siempre presenta problemas que llevan a obstaculizar el
proceso de planeacion 0 gestion!. Emonees, 2qué explica que los gobiernos no
logren implememar proeesos participativos realmeme democraticos2? 2Qué
explica el lemo avanee de la gobernabilidad democratica coma nueva forma
o estilo de gobierno?

Para Grindle (1997) y sus colegas la respuesta esta en la «construccion 0

desarrollo de capacidades», concepto utilizado para englobar una variedad de
estrategias que buscan erigir «buenos gobiernos», mas eficientes, mas eficaees
y responsables socialmente (sensibles). Donde la eficiencia esta relacionada
con el tiempo y los recursos requeridos para producir 0 alcanzar objetivos

•
1 Algunos de los problemas mas senalados se refieren a que la gente no quiere participar, es apitica, solo le
interesan asuntos muy espedficos, los que participan no representan a nadie, que la participaciôn vuelve
lenta la toma de decisiones, que no necesariarnente mejora el proceso de toma de decisiones, aumenta los
cosros de la toma de decisiones y muchas veces no se logran los objerivos planteados, entre otros.

2 Se denominan procesos participativos realmeme democraricos a aquel10s procesos que:

• Incorporan a los ciudadanos en la toma de decisiones delegando poder y control de proyectos a los
ciudadanos (actores), buscando que ésros asuman responsabilidades de gestiôn e implementaciôn, es
decir, desarrollan esquemas de cogestiôn gobierno-ciudadanîa.

• Promueven una participaciôn represemativa, es decir, buscan la participaciôn de todos los actores
involucrados basados en una representaciôn de los diferentes intereses (que pueden tener referentes 1 457
territoriales, sociales, polîticos y secroriales, entre otras).
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espedncos; por otro lado, la encacia nos habla del grado de adecuaci6n de los
esfuerzos realizados para la producci6n de resultados deseables, y nnalmente la
responsabilidad se renere a los vinculos entre la comunicaci6n de necesidades
(demandas) y la capacidad para atenderlas (oferta).

La perspectiva de la construcci6n de capacidades apunta en el sentido de que
el desarrollo de los recursos humanos, el fortalecimiento organizacional y las
reformas institucionales son los puntos focales para que los gobiernos sean
encientes, encaces y sensibles:

• Con relaci6n a los recursos humanos, el foco de atenci6n apunta hacia
la existencia y oferta de profesionales y personal técnico capacitado para
desarrollar las actividades que realizan coma parte de sus acciones 0 tareas
cotidianas. La capacidad técnica se logra con estrategias de entrenamiento,
mejoras salariales, mejoramiento de las condiciones laborales y esquemas
adecuados de reclutamiento.

• En el fortalecimiento organizacional, la atenclOn debe ponerse en el
impacto que el sistema administrativo tiene sobre el mejoramiento dei
desempefio gubernamental al desarrollar funciones y tareas espedncas. En
este punto, las actividades que deben analizarse para conocer las capacidades
organizacionales son la estructura organizacional, la cultura organizacional,
los incentivos del sistema, la direcci6n de la organizaci6n, la utilizaci6n
adecuada del personal y la comunicaci6n.

• En cuanto a la reforma institucional, 10 importante es el marco institucional
que denne las reglas del juego en que se desarrollan los esquemas
panicipativos, en este punto se pueden analizar el cambio polltico y legal y
las reformas constitucionales.

Aunque entiendo que la construcci6n de capacidades para lograr la
gobernanza, supone un avance en los tres elemento anteriores, no solo en
las organizaciones gubernamentales sino que también incluye a los esfuerzos
por fonalecer la capacidad privada y las organizaciones civiles, en el presente
trabajo el analisis se enfoca en las capacidades de los recursos humanos que
laboran en las agencias gubernamentales encargadas de promover la inclusi6n
de los ciudadanos en los procesos de gesti6n y planeaci6n urbana en los
municipios que conforman la ZMG. Es decir, el debate se dirige a reunir
evidencias para mostrar coma la falta de capacidades técnicas de los recursos
humanos limita la posibilidad de contar con «buenos gobiernos» y bloquea la
construcci6n de la gobernanza 0 gobernabilidad democratica.
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Desde la perspectiva de la construcclOn de capacidades, el desarrollo de
los recursos humanos, en pafses en desarrollo, apunta a la necesidad de
incrementar las capacidades individuales paracumplir con las responsabilidades
profesionales y técnicas. Esto supone: mejorar e! nive! educacional dei persona!,
favorecer la construcciôn de experiencia empfrica para mejorar la realizaciôn
de las actividades cotidianas, buscar mejorar las habilidades espedficas y
adecuadas a las tareas que se deben realizar y mejorar el entrenamiento y las
escalas salariales, asf como, las condiciones de trabajo.

Lo anterior impacta directamente el mejoramiento dei desempefio de los
recursos humanos, reflejandose en los siguientes aspectos:

• El conocimiento claro de las responsabilidades correspondientes a la
organizaciôn.

• La identificaciôn de cuaIes son las habilidades necesarias para cumplir con
las responsabilidades y tareas asignadas

• La definiciôn de las necesidades de entrenamiento y de los problemas que
se deben enfrentar para mejorar la participaciôn ciudadana.

2. Capacidades de los recursos humanos para promover la
participaci6n eiudadana en la Zona Metropolitana de Guadalajara3

Antes de empezar con el estudio de las capacidades de los recursos humanos, es
necesario sefialar que e! anâlisis se realiza a nive! municipal ya que en México,
legalmente, no pueden existir los gobiernos metropolitanos. Pueden darse
esquemas de cooperaciôn y de hecho, en Guadalajara, funciona el Consejo
Metropolitano dirigido bâsicamente a tomar decisiones sobre la construcciôn

•
3 La ZMG es por su dinamica poblacional la segunda ciudad en imporrancia de México y por su
dinamica econ6mica, la rercera ciudad. Hisr6ricamenre,la ciudad ha concenrrado la acrividad econ6mica
y e! poder polirico de! esrado de Jalisco. Ademas, ha sido el cenrro urbano mas importanre de una de
las regiones mas ricas de! pais, la regi6n occidenre. Sin embargo, coma rodas las grandes ciudades,
concenrra rambién graves problemas urbanos comparridos por los cuarro municipios que conforman
la ZMG y que han persisrido en e! tiempo, enrre otros problemas sobresalen: la falta de dotaci6n de
servicios publicos a grandes grupos de la poblaci6n, e! aumen to de las desigualdades inrraurbanas, graves
problemas de trafico y transporre, la contaminaci6n dei ai re, la grave conraminaci6n de las fuenres de
agua que dotan dei recurso a la ciudad y la amenaza de la escasez de agua potable para hacer frente a las
necesidades diarias para el funcionamienro de la ciudad. Ante la persistencia de estos y otros problemas
y bajo un contexto nacional y local de cambio politico y avance de la democracia se ha reconocido que 1

la parricipaci6n ciudadana es necesaria para mejorar la eficiencia y eficacia de las politicas dirigidas a 1 459
solucionar los problemas mencionados.
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de infraestructura urbana. Este Consejo no incluye la parricipacion ciudadana,
es un Consejo cupular donde las agencias u organizaciones municipales que
promueven la participacion ciudadana quedan marginadas de este tipo de
esquemas de gestion metropolitana.

En este marco, los esfuerzos por incorporar a los ciudadanos en la gestion
urbana en la ZMG queda destinada a los esfuerzos que realicen, de
manera individual, cada uno de los gobiernos municipales. Al empezar, los
entrevistados, sin excepcion, reconocieron que no existe, por parte de ellos,
ningun esquema de cooperacion intermunicipal.

Bajo este contexto y entrando al analisis de las capacidades de los recursos
humanos encargados de dirigir los esfuerzos por incorporar a los ciudadanos
en la toma de decisiones que, tradicionalmente, habia sido tarea exclusiva de
los gobiernos municipales tenemos 10 siguiente.

2. 1. Improvisacion en la promocion de la participacion ciudadana en
los procesos de gestion y de planeacion

Los perfiles profesionales de los entrevistados -que en la mayoda de los
casas no son adecuados, por ejemplo, para el casa de las Direcciones de
Parricipacion Ciudadana- son: licenciados en Adminisrracion (Guadalajara),
licenciados en educacion primaria 0 normalistas (Zapopan yTonala) y no tiene
esrudios profesionales (Tlaquepaque). En el casa de los COPLADEMUN,
encontramos un médico con doble especialidad, un contador publico, un
licenciado en Administracion de Empresas y un licenciado en Ciencias
Politicas. Ademas, ninguno de ellos recibio capacitaciôn formaI y espedfica
(relacionada con las responsabilidades del puesto a desempefiar) al tomar
el puesto y su experiencia laboraI, en la mayoria de los casos, no apoya el
forralecimiento de capacidades para promover la parricipaciôn ciudadana.
Por ejemplo, con excepcion del Director de Parricipaciôn Ciudadana de
Zapopan, el resto tiene una trayectoria carra en la adminisrracion publica y
casi nula en cuanto a la promociôn de la participacion ciudadana se refiere
(ver cuadros 1 y 2 en anexo).

No hay continuidad de los funcionarios que sustentan el puesto de directores
en las organizaciones encargadas de la parricipacion ciudadana en los
municipios. En el mejor de los casos, el encargado de COPLADEMUN de
Guadalajara tiene desempefiando el cargo de coordinador durantes 6 afios.
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En el peor de los casos, la directora de Participacion Ciudadana de Tonala
solo tiene cuatro meses, esto toma mayor importancia cuando tomamos en
cuenta que los gobiernos municipales en México duran 3 afios en el poder,
no hay reeleccion y que la entrevista se realizo entre julio y agosto del 2006,
cuatro meses antes de que los equipos entrevistados terminen su gestion.

2. 2. Predominio de una cultura laboral orientada por la competencia y
la division de tareas mas que por la cooperacion

Una evidencia importante de 10 anterior es que, en general y dada la
identificacion que los entrevistados hicieron de las responsabilidades de sus
organizaciones, existe una competencia entre las dos agencias (Direccion
de Participacion Ciudadana y COPLADEMUN) por la responsabilidad
de promover la participacion ciudadana en el municipio (ver cuadros 3 y 4
en anexo). No se reconocen claramente sus responsabilidades; por ejemplo,
ningun COPLADEMUN reconoce coma responsabilidad la Planeacion del
Desarrollo Municipal. En el mejor de los casos, se han dividido tareas para
disminuir los conflictos internos. Pero la intencion no es cooperar 0 trabajar
en equipo, 10 que se busca con la division de las tareas es no estorbarse.

«[ ... ] si habia mucho la inquietud de quién es quién, pero nosotros
hemos marcado una referencia, yo no puedo juntarme con la gente
abiertamente, yo mismo me aislo de las reuniones, me provoca estar
en una reunion donde hay 200 personas yo me llevo a participacion
ciudadana, y nada mas le entro en el punto que me corresponde y se
acabo» (Juan H. Rodriguez Martinez, director de COPLADEMUN
del municipio de Zapopan).

«[... ] tenemos una coordinacion, el area de COPLADEMUN y
Participacion Ciudadana, ellos son los gestores ante las diferentes
dependencias para conseguir programas de apoyo y nosotros es darle la
informacion y organizar a la gente para que puedan adquirir los apoyos
de COPLADEMUN [... ] basicamente Participacion Ciudadana es un
enlace entre todas las dependencias y la ciudadania [... ] por ejemplo,
en Obras Publicas se nos facilitan los proyectos y presupuestos para
nosotros posteriormente hacer un padron y determinarle a la gente
cuaI es la participacion que ellos vaIf a tener para realizar una obra»
(Guadalupe Villasefior, director de Participacion Ciudadana del

municipio de Tlaquepaque). 1 461
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2. 3. Pobre capaddad técnica para promover la partidpaci6n dudadana
en el municipio

Cinco evidencias importantes soportan 10 anterior (ver cuadro 5 en anexo).
Aunque las organizaciones son relativamente pequefias, los entrevistados

(directores de Participaciôn Ciudadana y COPLADEMUN) no pudieron
ofrecer informaciôn detallada sobre los perfiles profesionales de sus
colaboradores, ya que esta informaciôn es manejada por el area de recursos
humanos de la Oficialîa Mayor de los municipios.

«[ ... ] ahi fallamos cuando por ejemplo aqui me mandan a un médico
veterinario que no tiene nada que hacer aquI y ahi fallamos a veces»
(Guillermo Davila Trinidad, Coordinador de COPLADEMUN del
municipio de Tonala).

Los entrevistados reconocieron que no cuentan con la definici6n formal de
los perfiles de los puestos dentro de la organizaciôn. Algunas veces, en el
mejor de los casos, en la Direcciôn de Participaciôn Ciudadana de Zapopan

se ha trabajado la idea general de que el personal debe tener una formaci6n
social (soci610gos 0 polit610gos, entre otras), sin embargo, hasta el momento
esta idea no se aplica al contratar al personal.

«[ ... ] no hay un perfil definido, 0 sea aquI es nada mas que tengan
mucha sensibilidad, el sentido de orientaci6n a la gente, de oriéntalas
bien, de saberla coma tratar de darle el servicio que realmente se
merece y la atenci6n que se merece el ciudadano» (Arturo Esqueda
Ramôn, director de Participaci6n y Orientaci6n Ciudadana del
municipio de Guadalajara).

«[En el reglamento] viene en general mas bien coma esta organizada,
el organigrama de la direcci6n que le corresponde a cada area de la
Direcci6n de Participaci6n Ciudadana [... ] no viene el perfil de cada
una de las personas [... ]» Qosé Luis Rubio, director de Participaci6n

Ciudadana del municipio de Zapopan).

«[ ... ] ~el perfillaboral de los trabajadores de aqul? [... ] eso es Oficialla
Mayor quien le asigna a uno el personal [... ]» (Rene Gonzalez Ramlrez,
director de Participaci6n Ciudadana del municipio de Tlaquepaque).

No se cuenta con polîticas de capacitaci6n del personal. Lo que se ofrece, en

algunos casos, es la capacitaci6n que brinda la Oficia1Ja Mayor que, en general,
versa sobre asuntos administrativos 0 motivacionales, y la que da la Secretada
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de Desarrollo Social esta dirigida principalmente a desarrollar algunas

capacidades técnicas tradicionales (georreferenciaciôn) 0 de administraciôn y
desarrollo de los proyectos que la Secretaria implementa con los municipios
(podemos mencionar la capacitaciôn desarrollada para elllenado de formatos
para participar en fondos federales y la transferencia de informaciôn para que
se conozcan los programas federales vigentes).

«Si los tenemos de hecho nosotros tenemos reuniones con los asesores
primero y todas las actividades de capacitaciôn, en cômputo, en
personalidad, en este, que hace el ayuntamiento, procuramos estar
mandandoal personalen forma constante [... ]» Quan RoddguezMardnez,
coordinador de COPLADEMUN dei municipio de Zapopan).

«La que nos dicta primeramente Oficialla Mayor y por otro lado

contamos con algunas herramientas que se dan de capacitaciôn a través
de SEDESOL [Secretarfa de Desarrollo Socia~ [... ] acabo de asistir a un
seminario a la ciudad de México de Sistemas de Georreferenciaciôn»
(Marcos Becerra, coordinador de COPLADEMUN dei municipio

de Tlaquepaque).

<Niene proporcionada directamente por SEDESOL [Secretarfa de

Desarrollo Socia~ y COPLADE [Consejo de Planeaci6n deI Desarrollo

deI Estado de Jalisco] porque ano con ano, me imagino, que hay
cambios, entonces nosotros tenemos que estar preparados en la forma
de elaborar los reportes, en los cambios que hubo [... ] El tema, por
ejemplo, de este ano fue cômo elaborar nuestros proyectos, cômo llevar
a caho nuestro proyecto, no salirnos de los lineamientos espedficos
que ellos nos estan marcando, camo vamos a atender a la gente. Pos yo
crea son completos porque cuando vienes te das cuenta que aprendiste

~no?, nosotros con toda la gente no hemos dejado de asistir a los cursos»
(Guillermo Davila Trinidad, coordinador de COPLADEMUN dei
municipio de Tonala).

«Espedficamente en la direccion no, hay un area que mas bien depende
de la Oficialîa Mayor Administrativa, el area de recursos humanos
quienes disenan los cursos, los talleres de capacitaciôn al personal y
en general estan mas enfocados a 10 que vienen siendo habilidades
administrativas por decir asî secretariales, en el manejo de nuevas

herramientas de equipo de cômputo, programas de cômputo, atenciôn

al publico, cômo mejorar su comunicacion con el ciudadano pero no 1 463
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existen programas muy espedficos en cuanto a 10 que tiene que ver con

participaciôn ciudadana, por decirlo as!, nosotros tenemos promorores
cuya funciôn es motivar la organizaciôn de los ciudadanos en formar sus
asociaciones de vecinos, no tenemos talleres 0 cursos enfocados a eso, a

preparar a nuestros promotores e irlos actualizando constantemente en
mejores técnicas que les permitan motivar y garantizar que el ciudadano
cada dia se vaya incorporando mis en esta participaciôn que requieren
los municipios» (José Luis Rubio, direcror de Participaciôn Ciudadana
del municipio de Zapopan).

No se cuenta con poUticas de reclutamiento que busquen fortalecer 0

construir capacidades para promover la participaciôn ciudadana 0 la
planeaciôn participativa.

«No, de igual manera 10 hace la Oficialia Mayor Administrativa, ella
es la que se encarga del reclutarniento de personal [ellos se encargan de
definir elperfi~ [... ]» (Guadalupe Villasefior, direcror de Participaciôn
Ciudadana del Municipio de Tonala).

«COPLADEMUN no hace, no hace la contrataclOn en forma

independiente [... ] nos apoyamos nosorros con Oficialia Mayor
Administrativa pero [ésta] es la que nos marca la pauta, yo no puedo
como forma independiente, como COPLADEMUN, contratar a

alguien sino es a través de la Oficialla» (Guillermo Oivila Trinidad,
coordinador de COPLADEMUN del municipio de Tonala).

«COPLADEMUN no contrata. Eso es obra de Oficialia Mayor»
(Marcos Becerra, coordinador de COPLADEMUN del municipio de
Tlaquepaque).

«[ ... ] aqui coma tener ahorita una politica de reclutamiento no se
tiene» (Arturo Esquema Ramôn, director de Participaciôn Ciudadana
del municipio de Guadalajara).

Tampoco se cuenta con esquemas de incentivos ni de mejoras salariales para
promover la capacitaciôn continua del personal en ningun tema.

«Todos ganan 10 mismo, todos conocen su trabajo, rodos saben 10 que
tienen que hacer, todos saben cuiles son sus obligaciones y se acabo»

(Arturo Esqueda Ramôn, director de Participacion Ciudadana del
Municipio de Guadalajara).
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«[ ... ] no hay un programa de incentivos de que mientras mas te
capacites, mientras mas hagas mejor tu trabajo vas a ir mejorando tus
percepciones salariales esas politicas no existen, existe nada mas hasta
el momento la contrataciôn, este de acuerdo con el tipo de plaza es la
percepciôn que vas a tener sî, pero no existe un programa de incentivos»
Qosé Luis Rubio, director de Participaciôn Ciudadana del municipio
de Zapopan).

2.4. Visiôn pobre y distorsionada de las habilidades necesarias
para fortalecer y construir capacidades para la promociôn de la
participaciôn ciudadana en los procesos de gestiôn y planeaciôn

Con excepciôn del Director de Participaciôn de Zapopan que reconoce coma
una habilidad necesaria el manejo de metodologîas y técnicas participativas
para la elaboraciôn de diagnôsticos participativos, definiciôn de estrategias,
elaboraciôn participativa de proyectos y disefio y desarrollo de talleres
participativos y del Director de Participaciôn Ciudadana de Guadalajara que
identifica la necesidad de habilidades para la negociaciôn y la conciliaciôn;
las demas habilidades identificadas son muy generales, entre estas sobresalen
el conocimiento de cômo funciona el ayuntamiento, tener sensibilidad para
tratar con la gente y tener vocaciôn 0 espîritu de servicio.

«[ ... ] el funcionario, el que tiene la atenciôn directa con el ciudadano,
debe de saber su reglamento hasta donde le permite comprometerse, 0

hasta donde le permite comprometer a muchos ciudadanos para llevar
a cabo esa obra, esa acciôn [... ]» (Miguel Amescua, coordinador de
COPLADEMUN del municipio de Guadalajara).

«[... ] yo crea que la habilidad tiene que ser en juntar todos los grupos
de colonia, tener la capacidad de conjuntar, de investigarlos primero,
de detectarlos y de conjuntarlos en un solo equipo para poder lograr 10
que es el verdadero sentido de 10 que es el COPLADEMUN" Quan H.
Rodrîguez Martînez, coordinador de COPLADEMUN del municipio
de Zapopan).

«[ ... ] en comunicaciôn, en informaciôn a la sociedad, se requerma
tener gente participativa, no solo en las colonias, sino dentro de la
misma area, en este caso, por ejemplo, Participaciôn Ciudadana, gente
muy movida que ande [... ] que ande llueve 0 truene. De liderazgo por
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supuesto que si, de comunicaciém, de manejode gente en el buen sentido
de la palabra» (Marcos Becerra, Coordinador de COPLADEUM del
municipio de Tlaquepaque).

«Motivacional basicamente motivacional, el saber que estamos para
servir que es una gran oportunidad a mi me apasiona mucho mi chamba
yeso hace que me entregue, si me encanta mucho la convivencia con
la ciudadania, mè gusta mucho hacerlos sentir de mi familia parte de
mi... aquf no hay ni licenciado, ni Don Rene, ni sefior director, aqui
es Rene y asi es como los hemos capacitado a ellos como les hemos
dado platicas motivacionales [... ]» (Rene Gonzalez Ramirez, director
de Participacion Ciudadana dei municipio de Tlaquepaque).

Se menosprecia los conocimientos y habilidades de los ciudadanos. En este
sentido se plantea, por un lado, que el principal problema para promover la
participacion ciudadana en la gestion y la planeacion es la apatia y falta de
madurez de los ciudadanos. Por otro lado, se identifica coma «problema» la
falta de capacidades y motivaciém ciudadana para participar con el gobierno,
por ello es muy comun que las agencias disefien y promuevan cursos de
capacitacion a los ciudadanos y los comités vecinales.

Conclusiones

El analisis muestra que las capacidades de los gobiernos municipales de la
ZMG para incorporar a los ciudadanos en los procesos de gestion y planeacion
son pobres y no se cuenta con estrategias que busquen desarrollar 0 construir
capacidades humanas para avanzar en la gobernabilidad democratica local y
mucho menos metropolitana. Lo anterior nos permite creer que los esfuerzos
locales por implementar modelos de gestion 0 planeacion participativos
parecen responder mas a una necesidad politica por legitimar las acciones de
gobierno que un cambio real en la forma de hacer gobierno.

Las evideneias apuntan hacia la busqueda de la participacion ciudadana en
la gestion y planeacion como ejercicios en los que hay una improvisacion
importante de la participacion ciudadana, un menosprecio por los
conocimientos y habilidades de los ciudadanos y un predominio de una cultura
laboral orientada por la competencia y la division de tareas mas que por la
cooperacion intragubernamental para lograr objetivos conjuntos. Asimismo,

466 1 se presentan como ejercicios promovidos por agencias u organizaciones con
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pocas capacidades para la promocion de procesos participativos, donde pesa
una vision estrecha sobre cuales deben ser las habilidades de los recursos
humanos y una pobre capacidad técnica de los recursos humanos para cumplir
con su tarea principal (promover la participacion ciudadana en los procesos
de gestion y planeacion municipal).

Finalmente, podemos decir que la [alta de capacidades técnicas de los recursos
humanos y la falta de estrategias para mejorar dicha capacidad técnica limitan
la posibilidad de contar con «buenos gobiernos» y bloquea la construccion de
la gobernabilidad democratica.

Anexo

Los cuadros (del 1 al 5) empiezan en la siguiente pagina.
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Cuadro 1

PERFILES DE LOS DIRECTORES DE PARTICIPACION CIUDADANA POR MUNICIPIO

DE LA ZONA METROPOLITANA DE GUADALAJARA

Municipio
Tiempo en el

FormacÎon profesional Experiencia laboral
puesto

GUADALAJARA Lie. en Administraciôn
~ Direcciôn de planeaciôn social de la Secretada de Desarrollo

8 meses
Humano del Estado de Jalisco (4 afios). Iniciativa privada

~ ]efe de Departamento en el Programa Misiones Culturales Rurales

(2000-2003)
ZAPOPAN 2,5 afios Lie. en Educaciôn

~ Presidente Municipal de Cuquio

~ Secretario Sindico en el municipio de Cuquio

~ Director de estacionamientos yestacionômetros

Regidor

Sin formaciôn profesional
~ Jefatura de Recursos Humanos de Obras Publicas

TLAQUEPAQUE 1,5 afios
~ Supervisor de aseo publico de Guadalajara

~ Empleado en el Departamemo de Gestiôn y Vigilancia de

Reglamentos
~ Secretaria de un consultorio medico (7 afios)

Maestra de Educaciôn
~ Encargada de la oficina de mobiliario y equipo del Ayuntamiento de

TONALA 4 meses
Primaria

Guadalajara

~ Encargada de la nômina (verificaciôn de pôlizas) de un consorcio

f---
privado

Fuente: Elaboraci6n propia con informaci6n de las entrevistas ap/icadas para conocer las capacidades humanas gubernamentales para incorporar a los ciudadanos en los
procesos de gesti6n pûb/ica (2006)



Cuadro 2

PERFILES DE LOS COORDINADORES DEL COMITÉ DE PLANEACION PARA EL DESARROLW MUNICIPAL POR
MUNICIPIO DE LA WNA METROPOLITANA DE GUADALAJARA

Municipio Tiempo en el puesto Formaciôn profesional Experiencia laboral

GUADALAJARA 6 afios Lie. en Ciencias Polfticas >- Participaci6n social

>- Regidor

ZAPOPAN 2 afios Médico con doble especialidad >- Diputado local

>- Cruz Roja de Guadalajara (lO arios)

>- Director en una empresa del ramo de los servicios

Lie. en Administraci6n de administrativos
TLAQUEPAQUE 2,5 arios

Empresas >- Gerente de servicios del Programa Educon en la

Universidad Autonoma de Guadalajara

>- Director administrativo de un programa dirigido a las

mujeres en extrema pobreza
TONALA 1,8 arios Contador Pliblico

>- Subtesorero del ayuntamiento de Tonala

>- Despacho de contadores

Fuente: Elaboraci6n propia con informaci6n de las entrevistas aplicadas para conocer las capacidades humanas gubernamentales para incorporar a los ciudadanos en los
procesos de gesti6n pûblica (2006)



Cuadro 3

DlRECCION DE PARTICIPACION CIUDADANA: RESPONSABILIDADES y ORIENTACION DE LA GESTION DE
LA PARTICIPACION CIUDADANA POR MUNICIPIO DE LA ZONA METROPOLITANA DE GUADALAJARA

Munidpio Responsabilidades Orientadon

~ Brindar atencion a la ciudadana

GUADALAJARA ~ Canalizar peticiones ciudadanas Division de tareas

~ Solucion de conflictos

~ Promover la participacion organizada de los ciudadanos

~ Capacitar a los ciudadanos
ZAPOPAN Competencia

~ Gestionar obras y servicios demandados por los ciudadanos

~ Desarrollar programa de apoyo Federal

~ Ser vinculo 0 enlace entre la sociedad y las diferentes dependencias

dei gobierno municipal
Division de tareasTLAQUEPAQUE

~ Generar obras y servicios siendo el primer contacto con los

ciudadanos

TONALA ~ Promover la organizaci6n para lograr una mejorar calidad de vida Division de tareas

~uente: Elaboracion propia con informacion de las entrevistas aplicadas para conocer las capacidades humanas gubernamentales para incorporar a los ciudadanos
en los procesos de gestion pûblica (2006)



Cuadro 4

COMITÉ DE PLANEACION PARA EL DESARROLW MUNICIPAL: RESPONSABILIDADES y ORIENTACION
DE LA GESTION DE LA PARTICIPACION CIUDADANA POR MUNICIPIO DE LA WNA METROPOLITANA DE

GUADALAJARA

Municipio Responsabilidades Orientaci6n

~ Dar transparencia al ejercicio de los recursos, especialmente Federales

~ Involucrar a la sociedad en la toma de decisiones, especialmente en la

construccion de obras publicas

GUADALAJARA
~ Vincular la parte social, técnica y administrativa para la planeacion

Division de tareas

~ Definir procedimiento para el desarrollo de obras publicas

~ Capacitar a los ciudadanos

~ Promover la participacion social

~ Vigilar el uso de los recursos asignados
ZAPOPAN Competencia

~ Custodiar los documentos oficiales que emanan de las reuniones

~ Respetar las decisiones de los ciudadanos

~ Recibir y canalizar las peticiones de los ciudadanos individuales y
TLAQUEPAQUE

organizados para tratar de resolver 0 satisfacer una necesidad
Division de tareas

TONALA ~ Vigilar el buen desarrollo de las obras Division de tareas

Fuente: Elaboraci6n propia con informaci6n de las entrevistas aplïcadas para conocer las capacidades humanas gubernamentales para incorporar alos
ciudadanos en los procesos de gesti6n publica (2006).



Cuadro 5

CAPACIDAD TÉCNICA POR AGENCIA y MUNICIPIO DE LA WNA METROPOUTANA DE GUADALAJARA

GUADAIAJARA ZAPOPAN TLAQUEPAQUE TONAIA

Municipio Participacion Participacion
COPLADEMUN

Participacion
COPLADEMUN

Participacion
COPLADEMUNCOPLADEMUN

ciudadana ciudadana ciudadana ciudadana

Definicion de
X X • X X X X X

perfiles

Politicas de
X X X X X X X X

capacitacion

Politica de
incentivos X X X X X X X X
economicos

PoHticas de
X X X X X X X X

reclutamiento

PoHtica de
X X X X X X X X

mejora salarial

Metodologias

Identificacion
y técnicas

de necesidades
Negociaci6n

X
participativas

X X X X X
de habilidades Conciliaci6n Elaboraci6n de

diagn6sticoss
participativ~s

X '= no cuenta con Il * '= Cuenta parcialmente con
Fuente: Elaboracion propia con informacion de las entrevistas aplicadas para conocer las capacidades humanas gubernamentales para incorporar a los ciudadanos en los procesos
de gestion püblica (2006).



La incorporacùfn de los ciudadanos en la gestion municipal metropolitana

Referencias citadas

CAMOU, A., 2000 - Gobernabilidad. In: Léxico de la Politica (L. Baca
Olamendi, J. Béxer-Liwerant, F. Castafieda, 1. H. Cisneros & G. Pérez
dei Castillo, eds.): 283-288; México D.F.: FLACSO, SEP-Conacyt,
Heinrich Boil Stiftung, Fondo de Cultura Econômica.

GARCIA BATIZ, M. L., 2006 - Planeacion Participativa. La experiencia de
la politica ambiental en México, 249 pp.; México D.F.: Plaza y Valdés,
Universidad de Guadalajara.

GRINDLE,M. S., 1997- The good government imperative: humanresources,
organizations, and institutions. In: Getting Good Government. Capacity
Building in the public sector ofdeveloping countries (Merilee S. Grindle):
8-20; Oxford: Harvard University Press.

MAYNTZ, R., 2000 - Nuevos desafios de la teorfa de governance. Revista
electronica Instituciones y Desarrollo, 7, noviembre. <www.iigov.org/
iigov/pnud/bibliote/revista/revista7/docs/mayntz.htmb

OLVERA, A. J. (ed.), 2003 - Sociedad civil, esfera publica y democratizacion en
América Latina: México, 460 pp.; México D.F.: FCE.

PRATS, J., 2000 - Gobernabilidad y cooperaciôn en América Latina.
Instituciones y Desarrollo <www.iigob.org revisado en 20101/2004>

PRATS, J., 2003 - El concepto y cl amilisis de la gobernabilidad.Instituciones
y Desarrollo, 14/15 <www.iigov.orglrevistal?p=14_08>

TOMASSINI, L., 2001 - Gobernabilidad y polfticas publicas en América
Latina. In: Democracia en déficit. Gobernabilidady desarrollo en América
Latina (Fernando Carrillo, ed.): 78-94; Banco Inreramericano de
Desarrollo.





Descentralizaci6n y nuevas formas de
poder local: problemas de gobernanza
en la gesti6n territorial de los residuos
s6lidos urbanos en el Gran Buenos Aires

Cecilia Cross
Ada Freytes Frey

Introducei6n

El problema del desempleo coma facror de movilizaci6n social en Argentina se
ha establecido fuertemente a partir de la acci6n de los mavimienros piqueteros l

en el espacio publico (Schuster & Pereyra, 2001; Svampa & Pereyra, 2003).
Una caractedstica distintiva de dichas movimientos es que su organizaci6n
roma coma referencia el «barria». Es decir, el espacio social en que sus
participantes viven ydesarrollan actividades comunitarias a través de las cuales
obtienen los recursos que les permiten subsistir (Merklen, 2005; Freytes Frey
& Cross, 2005) .

•
1 Estos movimientos sociales, surgidos en Argentina hacia mediados de la década de 1990, lograron
instalat en la escena publica los dtamaticos efectos que sobte el desempleo y la pobreza tuvieron las
polfticas neolibetales hegem6nicas en esa década. La apelaci6n al «piquete» 0 corte de tuta como
hertamienta de lucha cuvo mucho que ver en la eficacia polftica de estas otganizaciones, que de este
modo lograron convertitse progresivamente en portavoces socialmente reconocidos de un sectot social 1
-los desocupados pobres- que se sentia «invisibilizado» y privado dei acceso a los detechos policicos 475
y sociales mas elementales.
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En la medida en que el espacio local se ha convertido en un ambito de
manifestacion de conflictos sociales y polîticos, han comenzado a plantearse
nuevos problemas y demandas -fuertemente asociados a la condicion de
pobreza de los habitantes de estos barrios- de los que pretendemos dar
cuenta a partir de analizar un proceso observado en el marco de un trabajo de
investigacion-accion2 financiado por el ]ACS-SAM dei NCCR-NS3.

Este trabajo se realizo en zonas periféricas dei Gran Buenos Aires, caracterizadas
por un alto grado de pobreza estructural y graves carencias de infraestructura.
En una de ellas, la gestion de los residuos solidos urbanos (RSU) se convirtio
en un problema importante de agenda pûblica, a partir de la movilizacion y
de la organizacion de los vecinos. Estos conflictos -que también se dieron,
con distintas caracterîsticas, en diferentes areas dei Gran Buenos Aires
llevaron al gobierno provincial a plantear un programa de descentralizacion
de la administracion de los residuos solidos urbanos (Programa «Sin
Desperdicios»). Dicho programa impulsa la participacion de los gobiemos
locales, de algunas ONG, y de organizaciones sociales con base territorial
en iniciativas de «gestion sociai>, de los RSU, rendientes a su recuperacion y
reciclado. Nuestra ponencia analiza un proyecto de instalacion de una planta
social de seleccion y clasificacion de residuos desarrollado en el marco de
este programa, examinando coma los conflictos y negociaciones en tomo al
mismo han puesto en juego numerosos aspectos que hacen a la configuracion
y distribuciôn dei poder local.

El territorio en el que hemos trabajado esta compuesto por distintos barrios
ubicados en toma al principal relleno sanitario dei CEAMSE4, predio que
recibe residuos provenientes de 19 municipios del Gran Buenos Aires y de la

•
2 Nos referimos al Proyecro PAMS-Sam-R 200, "Esrablecimiento de mecanismos de arriculacion
enrre emprendimienros producrivos de trabajadores desocupados en Argentina», dirigido por el
Dr. Osvaldo Baccistini.

3 Joint Areas ftr Case Studies üACS) de Sudamérica (SAM) del Swiss National Centre ofCompetence in
Research North-South (NCCR N-S), programa implementado por la Swiss National Science Foundation
(SNSF) y cofinanciado por la Swiss Agency ftr Development and Cooperation (SDC).

• El CEAMSE (Coordinacion Ecologica Area Metropoli'tana Sociedad del Estado) es una sociedad del
Estado, en la que participan por parres iguales la Ciudad Autonoma de Buenos Aires (capital del pais) y
la provincia de Buenos Aires (la provincia mas grande e importante del pais). Fue creado en 1977 y desde
entonces centraliza la administracion del tratamiento de los residuos solidos urbanos (a rravés del sistema
de rellenos sanitarios) del Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA), area que abarca la Ciudad de
Buenos Aires y los 34 parridos de la provincia de Buenos Aires que rodean a esta ultima (Gran Buenos
Aires 0 GBA). Yale decir, que el CEAMSE administra la basura que se genera en la zona que concenrra
el 35 % del total de la poblacion dei pais y el 40 % de sus industrias (Fuenre: CEAMSE <hccp://www.
ceamse.gov.arlabre-home.htmb).
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ciudad de Buenos Aires, con un promedio de 310 000 toneladas mensuales5.

La mayorîa de sus habitantes -desocupados- vive principalmente de la venta

de materiales reciclables que obtienen de dicho relleno, en 10 que configura
una prâctica altamente peligrosa, ilegal e insalubre. Convivir con dicho relleno

sanitario implica, por otra parte, subsistir en un territorio profundamente
contaminado en 10 que constituye c1aramente un problema de «inequidad
ambiental» (Pellow, 2000)6. Desde hace varios afios una organizaciôn barrial

que pertenece a uno de los movimientos piqueteros mâs importantes de
nuestro paîs (organizaciôn que lIamaremos «21 de septiembre»7), ha venido

impulsando la movilizaciôn de los vecinos en torno a los problemas derivados
de los aspectos antes mencionados.

Este tipo de proceso de organizaciôn colectiva, sumado a otros que se fueron

dando en el Gran Buenos Aires en torno al problema de la basura (por
ejemplo, la constituciôn de asociaciones y cooperativas de «cartoneros»8)
puso a la luz pûblica -y obligô a las instituciones polîticas a reconocer-Ias

aristas sociales de esta problemâtica: ante la crisis socioeconômica argentina,
son miles las familias que, en las zonas urbanas, viven de la venta de materiales
reciclables que obtienen de la basura. Esta complejiza el aspecta ecolôgico

del problema: la necesidad de encontrar modos alternativos de tratamiento
de la basura, ante la saturaciôn de los rellenos sanitarios y la persistencia
de basurales c1andestinos (Gorbân, 2005; Schamber & Suârez, 2002). Esta

situaciôn es la que lIevô al gobierno provincial a disefiar el programa «Sin
Desperdicios», cuyo principal objetivo es generar una gestiôn social de los
RSU que brinde soluciones también al problema ecolôgico, promoviendo la

recuperaciôn y reciclado de los mismos para uso industrial. Asî, el programa
prevé el apoyo a iniciativas orientadas en este sentido, lideradas ya sea por
municipios 0 por organizaciones sociales locales, priorizando la constituciôn

de redes productivas entre estos distintos actores estatales y de la sociedad
civil, con una ôptica de desarrollo local. Una Iînea de acciôn espedficamente
impulsada es la instalaciôn de «plantas sociales»9 para la selecciôn y c1asificaciôn

•5 Dato y cifras obtenidas dei CEAM5E.
6 El autor define «inequidad ambiental,) como el concepto en que se entrectUzan la calidad ambiental
con las jetatqufas sociales.
7 Los nombres de esta otganizacion y de las ONG mencionadas posteriotmente son ficcionales, pata
tespetat el comptomiso de confidencialidad asumido con ellas.
8 Los «cartonetos» recogen en las calles papel, vidrio, metales, para su comercializacion. Con e1lo, se
diferencian de los «quemetos», que realizan esta actividad en el reHeno sanitario (popularmente Hamado
«la quema», en memoria de los tiempos en que la basura se incineraba). 1

9 Las plantas son Hamadas «sociales» por contraposicion a las plantas privadas de seleccion y reciclado que 477
se esran consrruyendo paralelamente, vfa licitacion del CEAM5E.
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de los residuos, financiadas en cooperacion con el Ministerio Nacional de

Desarrollo Social y construidas con el asesoramiento técnico del CEAMSE.

Sin embargo, la incorporacion de estos nuevos actores a la toma de decision

acerca de la gestion de los RSU no constituye una respuesta sencilla a los
problemas descritos. Por el contrario, la multiplicacion de actores, con logicas
e intereses diversos, profundiza dificultades de gobernanza ya existentes y

genera nuevos dilemas. Esta es la problematica que abordamos a través del
analisis en profundidad de un casa: los procesos de conflicto y negociacion en
torno al proyecto de construccion de una planta social que sera administrada
por la organizacion barrial «21 de septiembre».

El interés de este proyecto particular es la multiplicidad y heterogeneidad
de los actores participantes. En tal sentido, consideramos que es un casa

estratégico para analizar los problemas de gobernanza que suelen atravesar
la implementacion de pollticas de descentralizacion democratica, que
promueven la participacion de nuevos actores locales.

Para realizar la tarea propuesta comenzaremos ubicando nuestra problematica
en el marco de los debates contemporaneos en torno a la descentralizacion, las

nuevas formas de poder local y las dificultades de gobernanza asociadas. En
ese marco, discutiremos especialmente los instrumentos anallticos utilizados

para abordar el estudio de nuestro caso. En tercer lugar, profundizaremos

en el analisis del caso, examinando primero los actores involucrados en el
proyecto y, en segundo término, sus modos de interaccion y las consecuencias

que éstos tienen para la implementacion del programa «Sin Desperdicios».
Finalmente, a modo de cierre, concluiremos con algunas reflexiones para
aportar a las discusiones planteadas inicialmente.

1. Descentralizacion, nuevas formas de poder local y gobernanza.
Apuntes teorÏcos

1. 1. Descentralizaci6n, desarroUo local y procesos politicos

En los liltimos 20 afios, los palses en desarrollo han experimentado una

masiva tendencia a la descentralizacion. En el discurso de los gobiernos y de
los organismos multilaterales de crédito, en efecto, la descentralizacion ha

sido presentada coma una solucion para diversos problemas fundamentales:
déficits de eficiencia, crisis fiscal, fallas de gobernanza, dificultades de
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legitimacion de los gobiernos centrales 0 inclusive inequidad social (Bresser
Pereira, 1998; Banco Mundial, 1997; 2000). No obstante, este concepto
abstracto esconde diferentes concepciones acerca de los modos concretos
que debe adoptar la trasferencia de poder desde las autoridades nacionales
a los actores e instituciones locales. De hecho, algunos autores hablan mas
bien de una continua centralizacion/desconcentracion/descentralizacion
(Badfa, 2001; citado en Chiara & Di Virgilio, 2005).

La «desconcentracion» 0 descentralizacion administrativa consiste en
la transferencia de decisiones y actividades gerenciales a los organismos
administrativos locales, con el fin de mejorar la calidad de las polfticas y los
servicios publicos (Larson & Ribot, 2005). En este caso, el objetivo de la
descentralizaci6n es aprehender del mejor modo posible las preferencias e
intereses de la poblacion local, llevando el proceso de toma de decisiones a
niveles mas cercanos a esta ultima. Esto deberfa, a su vez, mejorar el control
de los ciudadanos sobre la responsabilidad de los funcionarios y el desempefio
de sus funciones en términos de accountability. Mas aun, la descentralizacion
esta también considerada coma una forma de optimizar la administracion
publica, evitando la concentracion de responsabilidades (y los consecuentes
«cuellos de botella») en los imbitos centrales del Estado.

Sin embargo, en América Latina, la desconcentracion ha sido frecuentemente
utilizada coma una estrategia para reducir el déficit fiscal de los Estados
nacionales. En el contexto de las polfticas de ajuste estructural, el traspaso
de responsabilidades a los gobiernos locales no siempre ha sido acompafiado
por los recursos financieros necesarios. Esta es la razon por la que algunos
autores han sefialado que la descentralizacion ha funcionado coma un slogan
tendiente a legitimar el empequefiecimiento y desmantelamiento del Estado
(Boron, 2000a).

En consecuencia, frente a esta concepcion --estrecha, para algunos- de
la descentralizacion existe una segunda -la descentralizacion polftica y
democratica-, cuyo principal proposito es alentar la participacion de la
poblaci6n local en el proceso de toma de decisiones. En esta perspectiva,
la descentralizacion es vista coma un proceso orientado a la distribucion
territorial del poder y a la recreacion de la legitimidad del gobierno democratico
(Boron, 2000a; Larson & Ribot, 2005). Esto ultimo cobra importancia en
América Latina, donde la exclusion de grandes sectores de la poblacion pobre
de las decisiones polfticas ha erosionado el apoyo popular a la democracia
(Boron, 2000b; Przeworski, 1998) y ha generado numerosas experiencias de 1 479
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movilizaci6n de grupos sociales que reclaman una nueva participaci6n. En
este contexto, la construcci6n de mecanismos que permitan la intervenci6n
de estos actores sociales en la definici6n de las pollticas publicas resulta
central. La polltica que nos proponemos analizar en este artlculo pertenece
al segundo tipo, dado que intenta lograr la articulaci6n de los diferentes
nive!es de! Estado, de empresas privadas y de ONG's, pero también de
organizaciones de «quemeros» y «cartoneros» para la definici6n dei modelo de
gesti6n de los RSU. A su vez, coma hemos indicado, esta polltica se inscribe
en un marco de desarrollo local.

Este ultimo enfoque postula al territorio como eje organizador dei desarrollo
socioecon6mico. Se considera, en efecto, que la clave de este ultimo esta en
el aprovechamiento y potenciaci6n de los recursos y capacidades locales,
para 10 cual resulta fundamental favorecer nuevas formas de participaci6n
de los actores locales, construir mejores articulaciones entre ellos y facilitar
la circulaci6n de conocimiento (Rofman, 2004). De este modo, los espacios
de concertaci6n que dan lugar a una nueva institucionalidad local son
centrales para este modelo, 10 cual supone poner en un primer piano los
procesos pollticos de interacci6n entre organismos estatales, organizaciones
de la sociedad civil y empresas privadas. No obstante, frente a este tipo de
perspectivas, que subraya la importancia de 10 local como «protagonista activo»
o «sujeto» dei proceso de cambio socioecon6mico (Rofman, 2004: 107) se
plantean distintos nucleos problematicos.

En primer término, aparece la discusi6n acerca de la delimitaci6n de 10 local.
En efecto, algunos autores subrayan la construcci6n sociohist6rica que subyace
a la constituci6n de una «sociedad loca!» (Arocena, 2002). No a cualquier
territorio ni a cualquier poblaci6n geograficamente situada le corresponde
esta categoria.

«En esta concepci6n, la idea de sociedad local supone cierto grado
de autonomia respecto de otras configuraciones sociales supra 0

extralocales. Es decir, hace referencia a una colectividad asentada en un
area territorial delimitada, con cierto nivel de autoorganizaci6n y de
autoconciencia» (Rofman, 2004: 114).

Lo ultimo remite a la idea de una «identidad loca!», que involucra la
apropiaci6n cultural dei territorio y facilita las relaciones y la cooperaci6n
entre los actores locales. Sin embargo, otras autores senalan que en los procesos
locales intervienen actores que no necesariamente se constituyen en este nivel
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(Chiara & Di Virgilio, 2005). Esto se observa claramente si consideramos la

ingerencia que tienen en las dinamicas y tramas de relaciones locales ciertos

organismos gubernamentales nacionales 0 provinciales, 0 bien üNGs que
operan nacional 0 internacionalmente, coma veremos en nuestro caso.
De esta manera, para estas autoras, es la acciôn en relaciôn con cuestiones

socialmente problematizadas en la escena local 10 que denne que un actor
social sea "local» 0, mas precisamente, "actor de 10 local».

En la misma linea pero radicalizando atm mas el argumento (Fraser et al.,
2003) sefialan, al analizar una experiencia de fortalecimiento comunitario,

que en un contexto de globalizaciôn, hay actores que operan a una
escala supralocal (como las grandes empresas privadas 0, una vez mas, las
instituciones gubernamentales nacionales) que tienen mas poder y encacia

en la producciôn del espacio local que los propios residentes empefiados en
proyectos y esfuerzos de desarrollo endôgeno. En este contexto, este ultimo
tipo de iniciativas funciona a menudo coma modo de legitimar decisiones y

politicas que son dennidas en otros niveles.

Este planteamiento introduce un segundo eje problematico, que tiene que ver
con la consideraciôn de los procesos poHticos locales. Si bien las interacciones
entre actores y la construcciôn de instancias de articulaciôn entre ellos es

una preocupaciôn comun a las distintas vertientes del desarrollo local, en los
enfoques mas economicistas esta dimensiôn es recuperada como un factor
que permite mejoras productivas (Rofman, 2004). En consecuencia, no se
profundiza en el analisis de la complejidad de estas dinamicas, que involucran
una pluralidad de actores con intereses, puntos de vista y lôgicas de acciôn
diferentes y, en ocasiones, inclusive contradictorias. Por el contrario, existen

autores dentro de la perspectiva del desarrollo local que ubican en el centro
de sus preocupaciones los fenômenos de orden politico-institucional (Boisier,

2001; Marsiglia & Pintos, 1997), problematizando "la conflictividad
implîcita en los procesos de agregaciôn y articulaciôn de intereses» (Rofman,
2004: 113). Esto los lleva a examinar con especial atenciôn los procesos de
negociaciôn y concertaciôn entre actores sociales.

Por nuestra parte, sostenemos que este tipo de analisis es fundamental no
solo para una mejor comprensiôn deI impacto de los proyectos de desarrollo

local, sino también para apreciar el alcance efectivo de las iniciativas de
descentralizaciôn democratica. En efecto, a menudo existen intereses, lôgicas
de acciôn y relaciones de poder que pueden obstaculizar la participaciôn y la

distribuciôn de poder que postulan estas ultimas. 1 481
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Generalmente hay muchos actores sociales que intervienen en los procesos

de descentralizacié>n democrâtica (por ejemplo, en el caso de la politica que

analizamos en este trabajo). Esto vuelve la implementacié>n de estas iniciativas

extremadamente compleja: las diferentes instituciones y organizaciones

generalmente tienen diversos intereses y valores acerca de la transferencia

de poder y recursos que deben lIevarse a cabo. Esta situacié>n genera

conflictos y problemas de articulacié>n que pueden lIevar al fracaso de la

implementacié>n.

En vistas de esta situacié>n, sostenemos la importancia de exammar los

procesos de descentralizacié>n desde el punto de vista de la gobernanza. Este
concepto nos permite aprehender la complejidad de las dinâmicas sociales

involucradas en la interaccion de los diferentes actores concernidos por una

determinada politica social.

El concepto de gobernanza ha sido definido de diferentes maneras, dando

lugar a profundos debates teoricos. En el marco dei IP8 (Individual Project 8)

deI NCCR (National Centre ofCompetence in Research North-South lO) hemos

trabajado paracomribuir al desarrollo de un marco conceptual, dejando de lado

las preocupaciones normativas por el «buen gobierno» 0 la «gobernabilidad»

(Crozier et aL, 1975). En cambio, nos hemos enfocado en la produccion

de una herramienta analitica que nos permita aprehender el impacto de

la intervencion de multiples actores (con diferentes lé>gicas e intereses) en

el proceso de definicion e implementacion de determinadas politicas y
normas (Hufty, 2004; AAVV, 2005). Presentaremos los componentes de

esta herramienta que serân utilizados para analizar el proceso de disefio dei

proyecto de la planta social que hemos estudiado.

•
10 El National Centre ofCompetence in Research North-South (NCCR-NS) es un programa implementado
por la Swiss National Science Foundation y cofinanciado por la Swiss Agency ftr Development and
Cooperation. Su preocupacion es promover la cooperacion internacional en actividades de investigacion
para alcanzar una mayor comprension de los sîndromes de cambio global, as! coma para desarrollar
soluciones innovadoras para mitigarlos. Durante la primera fase, concluida en 2005, estaba organizado
en 8 proyectos individuales, liderados por universidades y centros de investigacion suizos. Estos
cooperaban con las contrapartes dei Sur organizadas en JACS (joint Areas ofCase Studies). Como parte
dei JACS SAM (Sudamérica), hernos trabajado en el terna de gobernanza con el IP8 (a cargo dei IUED,
Institut Universitaire d'Études du Développement).
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1. 2. Elementos de un marco para el anaIisis de la gobernanza

El marco analîtico desarrollado propone cuatro elementos constiturivos
para pensar la dinâmica de la gobernanza: actores, pumos nodales, normas y

procesos (Hufty, 2004).

La identificaci6n de los actores constituye el punto de partida de la investigaci6n
empfrica. La delimitaci6n inicial de la problemâtica social sobre la cual interviene

la polftica permite individualizar un conjumo de grupos y organizaciones
sociales que pueden verse afectados por la misma. Esto sirve de base para una
indagaci6n exploratoria, a fin de seleccionar actores con capacidad de imerferir

ode impulsar la implementaci6n de la polftica (AAVV, 2005).

Para la caracterizaci6n de tales actores, cabe mencionar algunos aspectos
relevames (ellistado no es exhaustivo):

• Recursos disponibles (distintas «especies de capital», en el semido de
Bourdieu: recursos econ6micos, redes de relaciones, poder polIrico,

reconocimiento simb6lico [Bourdieu & Wacquant, 1995]). Esto nos
permite analizar las relaciones de fuerza dentro de los pumos nodales, yale

decir, el poder que tienen los distintos actores para imponer sus propios
objetivos y definiciones de la situaci6n.

• Objetivos e intereses: que permiten comprender sus apuestas (les enjeux).

• Estrategias de acci6n con respecto a la problemâtica en estudio: formas
de expresiém de las demandas, alineamiemos que construyen en el punto

nodal, caracterizaci6n de obstâculos y oponentes.

Un segundo concepto -fundamemal- del marco analItico es el de «pumos
nodales». Se trata de los lugares de encuemro (materiales 0 virtuales) emre las
l6gicas de actores diversos, donde se cristalizan convergencias y divergencias
cuya resoluci6n es esrratégica para los resultados de la polîtica. En este semido,
la idemificaci6n de pumos nodales constituye un momento analîtico en el
estudio de la gobernanza, que requiere partir de un primer relevamiento de
las perspectivas y apuestas de los actores a fin de identificar los conflictos

centrales involucrados en la implememaci6n de la polftica.

A partir de la definici6n dada surge una serie de aspectos a analizar en la

caracterizaci6n de un pumo nodal: posibles alianzas de intereses tamo
favorables coma comrarias al proceso de intervenci6n propuesto, asimetrfas
de poder emre los actores, esquemas de interacci6n. El estudio de estas

cuestiones dinâmicas permite comprender en su complejidad el proceso
1
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de produccion de normas, la construccion y redefinicion de los actores y la

formulacion y reformulacion de la problemâtica social implicada 11 •

El concepto de «punto nodal» resulta central para el estudio de la gobernanza,

en tanto el mismo permite comprender en su complejidad las relaciones entre

actores y sus procesos de regulacion.

En 10 que respecta a las normas (tercer elemento del esquema), dado que

se trata de una categoria analîtica que ha sido objeto de largos debates en la
tradicion sociologica, la definicion a adoptar es aûn motivo de reflexion y
debate. Para los alcances de este artîculo, baste decir que las normas refieren
precisamente a la regulacion del comportamiento social, en tantas expectativas
colectivas acerca de 10 que es un proceder adecuado. Por otra parte, tomamos
una acepcion amplia, que abarca tamo las normas formales -reconocidas

por las autoridades, inscriptas en un cuerpo legal y/o administrativo- coma
las informales ---ereadas por la prâctica de los actores (Hufty, 2004)-.

Sin embargo, en 10 que se refiere a este marco analîtico 10 importante es

poner el concepto en relacion con los demâs elementos que intervienen en
la gobernanza. En tal sentido las normas aparecen en relaciones espedficas
con estos distintos elementos: en la constitucion de los actores, coma fuera

mencionado; rigiendo las interacciones en los pumos nodales, y final mente,
coma 10 estâ en juego (les enjeux) en el proceso de cada punto nodal.

En una situacion dada coexisten diversos esquemas normativos, sin que pueda
establecerse a priori una jerarquîa entre ellos. En consecuencia, la aplicaciôn

de determinado marco normativo en un comexto concreto es objeto de
conflicto entre los actores. A su vez, la relaciôn emre norma y acciôn no es
mecânica, sino que estâ mediada por la imerpretacion que el actor hace de la
si tuaciôn (Wolf, 1994). En consecuencia, las normas no pueden ser pensadas
aisladas dei comexto en que son aplicadas y de los actores que intervienen en
el proceso de interpretaciôn, resignificaciôn y jerarquizaciôn de las mismas.

En 10 que respecta al ûltimo elemento mencionado, queda claro hasta aquî
que el concepto de gobernanza es netamente procesual. Ahora bien, la

reconstrucciôn dei proceso de gobernanza, coma regulaciôn de la relaciôn

•
11 Es importante subrayar que la definicion inicial dei problema social y de los objetivos de intervencion
asociados. puede ser reformulada a partir de estos procesos de interaccion entre actores. Asimismo, la
constitucion de estos lilrimos. en tanto se rrara de actores colectivos rambién puede variar seglin como se
desarrolle la dinamica de negociacion.
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entre actores en torno a una problematica social determinada, requiere un

momento analltico que reconstruya como influyen las dinamicas particulares
de cada punto nodal en los resultados dei proceso de intervencion.

Luego de esta presentacion sucinta dei marco analltico con el que trabajamos,
pasaremos a discutir, a la luz dei mismo, las caractedsticas salientes dei proceso
de formulacion y negociacion dei proyecto de la planta. A los efectos de este
trabajo, nos centraremos en la identificacion de los actores y en el analisis
de la dinamica de los puntos nodales. El modo en que funcionan normas y

procesos quedara subsumido en la presentacion de estos ultimos.

2. El proyecto de la planta social: actores nacionales, provinciales
y locales

Como hemos sefialado, el punto de partida para un estudio empfrico de los
procesos de gobernanza, requiere la identificacion de los actores concernidos.
En este caso, el gobierno de la provincia de Buenos Aires tuvo un roi central.

De parte de algunos de sus funcionarios surgio la iniciativa de transformar la
gestion de los residuos creando plantas sociales de clasificacion y seleccion.

Otros actores clave en este proceso son las reparticiones dependientes dei
gobierno nacional. Aunque este ultimo no tuvo un roi central en el modelo de
gestion anterior de los RSU, es responsable de buena parte dei financiamiento
de esta nueva polltica.

Los municipios esran también concernidos por este proyecta. La polltica de
descentralizacion puede constituirse en oportunidad para que recuperen cierto
control sobre la gestion local de los residuos. Sin embargo, de acuerdo a como
se planteen las relaciones en el territorio, deben negociar con los movimientos
sociales dellugar el control de las plantas. El mismo CEAMSE es un cuarto
actor relevante, coma instirucion a cargo y legalmente responsable de la
gestion de los RSU. La mayor parte de los aspectas operativos y técnicos en
torno a la construccion de las plantas deben ser acordados con esta sociedad
estatal, la cual también proveera los materiales necesarios para que las plantas
puedan funcionar.

En el casa dei proyecto que estamos analizado, la organizacLOn «21 de
septiembre» es otro actor central 12, sera la encargada de dirigir la planta,

•
12 Tarnbién la llarnaremos «la <Jrganizacion» 0 «el movimiento» en 10 que sigue.
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de organizar a los «quemeros» para que puedan constituir un colectivo de

trabajo y de garantizar la sustentabilidad econômica y social del proyecto

en el largo plazo. Esta organizaciôn tiene una larga historia de trabajo social

en una de las areas mas pobres de la provincia de Buenos Aires. Comenzô

sus actividades con la ocupaciôn de los terrenos en los que actualmente se

situa el asentamiento del mismo nombre, en las inmediaciones de uno de los
principales rel1enos sanitarios del CEAMSE. Terrenos que anteriormente se

utilizaban coma vertedero ilegal de residuos.

Como movimiento social, la organizaciôn «21 de septiembre» desarrol1a

distintas actividades sociales y comunitarias destinadas a satisfacer las
necesidades basicas de los vecinos. Diariamente proveen dos comidas a

300 nifios que viven en condiciones de indigencia, a través de la administraciôn

de programas gubemamentales disefiados para tal fin. También distribuyen

ropa usada y reparada, y gestionan algunos subsidios al desempleo 0 la
juventud ofrecidos por la administraciôn nacional y provincial.

Dado que el barrio se encuentra situado en las inmediaciones de un rel1eno

sanitario, la mayor parte de sus habitantes son «quemeros» y la organizaciôn

se ha caracterizado por llevar una lucha constante para protegerlos de los

abusos del personal de seguridad y la polida. En este marco ha comenzado

a promover la articulaciôn con otros lideres comunitarios y pequefios

grupos de «quemeros» (que viven en otros barrios también localizados en

tomo a este relleno sanitario) con el fin de constituir una «Red de Barrios»

para representar los intereses de los «quemeros» frente al CEAMSE y otras

instituciones gubemamentales. En vistas de estos an tecedentes, la organizaciôn

fue convocada a participar en el programa «Sin Desperdicios».

A la par de estos actores centrales, aparece un conjunto de actores menores,

que cumplen sin embargo roles relevantes en distintos aspectos del proyecto
--en particular, en cuestiones técnicas y en la intermediaciôn entre distintos

participantes-. Entre ellos se destacan una serie de ONGs, que desarrol1an

su acciôn en el âmbito de la politica ambiental y/o el desarrol1o social. La

organizaciôn PRONTO es una ONG de origen extranjero orientada a la

promoci6n del desarrol1o econômico, ambiental y social, a través de acciones

de capacitaciôn, asistencia técnica y activaciôn de fondos de crédito. En

nuestro pais, ha apoyado proyectos en el area de la protecciôn del medio

ambiente y el desarrol1o eco-sustentable. La ONG RECrCLAR, de origen

nacional, ha intervenido activamente en el desarrollo de proyectos de

plantas recicladoras: en su disefio, promoci6n, provisiôn de maquinaria y
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capacitaci6n dei persona!. Arnbas ONG tienen estrecho contacto entre SI ycon

funcionarios de la provincia de Buenos Aires -algunos de los cuales provienen,

precisamente, de PRONTO-. Una tercera ONG es PRIMA -también de
origen extranjero y dedicada a la cooperaci6n para el desarrollo sustentable
en las areas de agricultura organica, turismo sustentable y fortalecimiento
de organizaciones comunitarias-, que tiene ya una trayectoria de trabajo
conjunto con la organizaci6n «21 de septiembre». A partir de esta historia

en comûn resulta altamente confiable para los miembros de la misma y una
referencia constante para ellos.

En una funci6n de intermediaci6n aparecen asimismo algunos operadores
pollticos, con cierta trayectoria en el trabajo territorial y, en algunos casos,
con experiencia en proyectos antecedentes ligados al tratamiento y reciclado

de residuos s6lidos. Dicha trayectoria les asegura, por un lado, relaciones de
confianza con la organizaci6n «21 de septiembre» -a partir de un origen
comûn de lucha territorial y de defensa de los «cartoneros»- y, por el otro,

estrechas vinculaciones con organismos' pûblicos y con las ONG que trabajan
en cuestiones ambientales.

Por otra parte, en el marco de esta multiplicidad de actores con intereses diversos
(y no siempre transparentes), que manejan conocimientos especializados

que superan los saberes poseidos por los miembros de la organizaci6n, esta
ûltima, en un esfuerzo por mantener su autonomla, ha convocado a técnicos
que pudieran asesorarlos en aspectos claves dei proyecto -por ejemplo, el
montaje y gerenciamiento de una plantaI3-. Nuestro equipo forma parte de
este grupo, como veremos mas tarde.

Hemos dejado para el final un actor de suma importancia. Se trata dei grupo
que compone, potencialmente, la «red de barrios» de la cual salddn los

futuros trabajadores de la planta. Son, en general, «quemeros»14, gente de
los barrios interesados en trabajar en la planta. Sin embargo, estan lejos de
constituir un colectivo homogéneo, debido a las diferentes trayectorias vitales

•
13 Asociamos esta apelaci6n a ptofesionales técnicos con una busqueda de autonomia POt patte de la
otganizaci6n dado que esta ultima ha tecibido numetosos oftecimientos de asistencia técnica, tanto
POt patte dei gobiemo ptovincial como de ottoS actotes involuctados en el ptoyecto. En lugat de ello,
la otganizaci6n opt6 POt tecuttit a ptofesionales «independientes», contactados a ttavés de gente de
connanza.

14 Esta es una autodennici6n: en el primer taller realizado con ellos, se dennieton a si mismos como «un 1

grupo de quemetos que quieren trabajo digno y se unen en tomo a un proyecto de trabajo para que no 487
los traten como a animales».
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de cada uno de sus miembros y a los diferentes grados de compromiso y

conocimiento de los objetivos sociales y po){ticos de la organizacion «21 de

septiembre». Respetando su autodefinicion, I1amaremos a estas actores «el

grupo de los quemeros». El mismo esta constituido par algunos miembros

de la organizacion; par pequefios nudeos de «quemeros» cuyo vinculo

principal es el hecho de ir diariamente juntos a «la quema»; y par otros

agrupamientos que no pueden lIamarse «organizaciones», dada su alto nivel

de informalidad, congregados en toma a punteros a referentes. Estos ultimos,

a los que lIamaremos «Iideres barriales», tienen también un peso espedfico en

el desarrollo dei proyecto.

Evidentemente, este grupo es fundamental para las posibilidades de concrecion

del proyecto de la planta. El caracter «social» de la misma y su impacta en las

condiciones de vida de los habitantes dei barrio, pero también la viabilidad

misma dei emprendimiento dependen de cômo se defina la participaciôn

de los «quemeros». Se trata, no obstante, coma la hemos dicho, de un actor

poco institucionalizado, a mas bien, de un actor colectivo «en construcciôn».

Uno de los ejes de nuestra intervenciôn estuvo orientado, precisamente, a

colaborar en dicha construcciôn. Una vez identificados los diversos actores

involucrados en el proyecto de la planta, pasaremos a analizar los distintos

ambitos de interaccion entre los mismos, para ver cômo inAuyen en la marcha

del proceso general.

3. Los procesos de negociaciôn y toma de decisiones:
multiplicidad de puntos nodales y lôgicas en acciôn

Desde el inicio de nuestra investigaciôn hemos identificados diferentes

puntos nodales, que se ubican a diferentes niveles: la discusiôn dei disefio de
la politica, las negociaciones entre distintos actores institucionales en toma

al proyecto espedfico de la planta que analizamos en este articula y, par
ultimo, las dinamicas territoriales que involucran a la organizaciôn «21 de

septiembre» y a los vecinos, potenciales trabajadores de la planta. En la que

sigue, discutiremos cada punta nodal donde se cristalizan, segun nuestro

analisis, estas interacciones.

3. 1. La negociaei6n general en toma a la polîtica de descentralizaci6n

488 1 El programa «Sin Desperdicios» conlleva objetivos que apuntan a diversos
niveles de intervenciôn, en tanto intenta abordar simuldneamente los
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aspectos sociales, ambientales y comerciales que hacen a la gestion de los
residuos solidos urbanos. En la interseccion de estos tres niveles se situa 10
que esta. en juego en este punto nodal.

En este, el CEAMSE y las diferentes agencias gubemamentales (a nivel
nacional, provincial y local), junto con algunas ONG ambientalistas discuten
la implementacion de la po!ltica en cada municipio. En el marco de esta
negociacion, sus diferentes intereses y logicas de accion se ponen de manifiesto,
pero la puja central de esta negociacion se da en tomo a la (re)definicion de los
aspectos sociales y economicos de la gestion de los RSU.

Como mencionaramos en la introduccion, la saturacion de los rellenos
sanitarios es un punto critico, tanto desde el punto de vista ambiental como
po!ltico. En este contexto, reciclar los RSU aparece coma la estrategia mas
adecuada para reducir el volumen de residuos a ser enterrados; no obstante,
queda pendiente la definicion acerca de quién/es se hara/n cargo dei proceso de
reciclaje y quién/es y como se apropiaran los beneficios de tales actividades.

Estas cuestiones ponen de relieve nuevas dimensiones en toma a la gestion
de los RSU, que constituye un negocio millonario dei cual quieren ser parte
actores privados y publicos.

A su vez, miles de familias pobres subsisten a partir de la venta de material
que obtienen en las calles 0 en la quema, y no pueden ser ignorados en la
implementaci6n de cualquier politica al respecto. El aumento dei conflicto
en las inmediaciones de los rellenos sanitarios y el debate publico acerca de la
recoleccion informal de RSU en las calles (Gorban, 2005) son una evidencia
en este sentido. Estas aristas econ6micas y sociales dei problema son percibidas
y valoradas de distinta manera por los diferentes actores.

Considerando el actual monopolio dei CEAMSE en la gestion de los RSU en
el AMBA, la participaci6n de otros actores aparece para sus funcionarios coma
un aspecto a ser controlado y limitado. Pero entre estos actores, los que les
provocan un mayor malestar parecen ser los «quemeros» y sus organizaciones.
Una larga historia de conflictos y mutuas suspicacias, agravadas por algunos
violentos incidentes ocurridos durante los ultimos afios, hacen diffcil de
imaginar una cohabitacion padfica entre la empresa y estos trabajadores.
No obstante, para algunos gerentes e ingenieros dei CEAMSE, este tipo de
proyectos es una oportunidad para superar los conflictos permanentes y en
este sentido actuan apoyando la iniciativa.
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Para el gobiemo de la provincia de Buenos Aires, el desafio es encontrar una
solucion al problema de los RSU que no aumente la conflictividad social.
Los funcionarios son conscientes de que el trabajo de los «quemeros» es el
ultimo recurso que poseen muchas familias para enfrentar el desempleo y
la miseria; entonces su objetivo es no solo superar la disputa en tomo a la
gestion de la basura, sino crear «trabajo digno» para los «habitantes de los
barrios». No obstante, en funcion de la coyuntura polltica en cada uno de los
distritos y la relacion establecida con las autoridades locales, los funcionarios
provinciales ofrecen la instalacion de plantas de clasificacion de residuos a
los municipios 0 a los movimientos sociales de base territorio, de acuerdo
al escenario polltico y las eventuales alianzas que pueden articular. En todo
caso, pueden mantener cierto control dei proceso -y tratan de ejercerlo al
mâximo- dado que son quienes administran los recursos materiales, pueden
contratar a técnicos con conocimiento especializado y poseen la capacidad de
articular la puesta en marcha de los proyectos.

Para los municipios, este proyecto es una oportunidad para recuperar un
pape! importante en la administracion de los residuos, hoy centralizada por
el CEAMSE. No obstante, el involucramiento de los movimientos sociales
aparece coma una amenaza a su autoridad en el territorio y a los beneficios
pollticos que pueden obtener por la implementacion dei proyecto. Al mismo
tiempo, la creacion de empleo y descenso de la inestabilidad social son de por
si beneficios altamente valorados por ellos, aun cuando deban compartir los
méritos por su concrecion con los movimientos sociales.

RECICLAR y PRONTO tuvieron una activa participacion en el disefio dei
programa «Sin Desperdicios». Los funcionarios provinciales que 10 impulsaron
son antiguos miembros de estas ONG. Asimismo han buscado mantener su
influencia en el proceso de implementacion con el fin de convertirse en las
principales proveedoras de maquinarias y servicios de capacitacion, en forma
directa 0 a través de intermediarios.

Finalmente, el gobiemo nacional -representado por el Ministerio de
Desarrollo Social- tiene coma objetivo prioritario de su polltica social
reemplazar los subsidios al desempleo distribuidos por el programa «Jefes y
Jefas de Hogar Desocupados»15_que muchas de las familias de los «quemeros»

f·': .
15 Estos «planes•• entregan mensualmente $150 (algo as! como U$50) a Jefes y Jefas de Hogar sin empleo
y son administrados por el gobierno nacional en cooperaci6n con los municipios (principalmente) y
algunos movimientos sociales u organizaciones comunitarias.
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perciben- por emprendimientos sociales productivos que permitan la

creacion de empleos para los actuales beneficiarios. El apoyo economico que
brindan al programa se relaciona con este objetivo. Sin embargo, las tensiones
politicas entre el gobierno provincial y la administracion nacional afectan el

proceso de negociacion.

La relevancia que los aspectos sociales de la gestion de residuos han adquirido
en los liltimos anos, han constituido a los movimientos sociales y a las

organizaciones comunitarias en importantes actores en este esquema, dado
que para los actores privados y estatales el conflicto aparece coma algo a
ser prevenido. En el casa bajo analisis en este trabajo, la capacidad de
organizaci6n y movilizacion de los «quemeros» es un aspecto relevante. Como
fue mencionado, los barrios involucrados en el proyecto estan localizados en

las inmediaciones de uno de los principales reBenos sanitarios del AMBA. La
mayor parte de sus habitantes subsisten a partir de la venta de materiales que
recogen en la «quema» y los conflictos con la seguridad privada contratada
por el CEAMSE son permanentes. Por tanto, cualquier proyecto de planta
social en este territorio debe contemplar la participacion del movimiento

social local. La historia de lucha de la organizacion «21 de septiembre» por
los derechos de los «quemeros», la posicionaron coma la organizacion capaz
de liderar uno de los proyecto de planta social de la zona.

Estas condiciones sociales, asi coma los alineamientos politicos de los gobiernos
nacional y provincial favorecieron la participacion de este movimiento y,
por el contrario, bloquearon la participacion del gobierno municipal en el
proyecto. Por eso, el gobierno municipal no estad. presente en las siguientes

discusiones. En los apartados siguientes vamos a abordar el estudio de los
puntos nodales que reflejan las negociaciones en relacion a la implementacion
de este proyecto especifico de planta social.

3. 2. La negociaci6n con los gobiemos nacional y provincial

Al inicio del proceso en el ano 2004, este punto nodal se caracterizaba por la
participaci6n de unos pocos lideres de la organizacion (,21 de septiembre»,

algunos operadores politicos y funcionarios provinciales, algunos de los cuales
tenian vinculacion con las ONG PRONTO y RECICLAR.

Lo que esta en juego en este punto nodal es la instrumentacion del presupuesro

del proyecto en términos del monta requerido y de qué agencias estatales se
haran cargo de cada rubro. Esto también supone la discusion del modelo
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general de planta, cuantos puestas de trabajo se crearan, y la calidad y cantidad

de RSU que seran procesados.

Dado que tanto en el ambita nacional coma en el provincial trabajan equipos
con una considerable experiencia en asuntos relacionados con la gestiân de los
RSU, cada uno de ellos impulsa diferentes modelos para la planta a construir.

Cada dependencia busca asegurar su influencia a 10 largo de tado el proceso,
imponiendo sus propios disefios y definiciones en cada item especifico (monto
de dinero requerido, especificaciones técnicas de las herramien tas y maquinarias,
cantidad de trabajadores requeridos, régimen legal de tenencia, etc.).

En tanto, para la organizaciân «21 de septiembre» resulta central conseguir el
apoyo financiero necesario para poner en funcionamiento la planta 10 antes
posible. No obstante, necesitan aseguran su sustentabilidad, un nûmero

significativo de puestos de trabajo para ofrecer a los «quemeros» y beneficios
sustantivos para invertir en sus actividades comunitarias y sociales a fin de
fortalecer su posicionamiento coma actores poHticos.

Luego de esta breve descripciân, es necesario considerar que los actores
gubernamentales no actûan bajo una misma lâgica. Funcionarios de diferentes
reparticiones provinciales y nacionales intervienen en esta negociaciân y sus

distintos alineamientos poHticos tienen una influencia directa en laconfluencia
o divergencia de sus intereses l6• Estas tensiones pueden ser aprovechadas por

parte de las organizaciones, pero al mismo tiempo son también una fuente
de inestabilidad cuando las alianzas estan sometidas a frecuentes cambios y el

proyecto depende de las coyunturas electorales.

En efecto, durante el ano 2005 los funcionarios del Ministerio de la Producciân
de la Provincia de Buenos Aires que disefiaron y gestionaron el programa
«Sin Desperdicios» fueron cambiados en diversas oportunidades. Si bien estas
cambios no afectaron directamente el proyecto de la planta, los Hderes de la
organizaciân no estan seguros respecto a su impacta en el futuro.

Otro aspecta a resaltar antes de avanzar en el analisis de este punto nodal es
que la distinciân entre estado y sociedad civil no es tan clara coma aparece
reflejada en ciertas discusiones teâricas. En efecto, coma hemos dicho, algunos

de los antiguos funcionarios provinciales han trabajado en RECICLAR y

16 Aunque la administraci6n nacional y provincial pertenecen al mismo partido polftico, las luchas
internas dei mismo tienen un roi central en el desarrollo dei proyecro, sobre todo en el ano 2005 en que
hubieron elecciones legislativas en ambos niveles.
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PRONTO antes de asumir sus puestos en la administraci6n publica. Una
vez en el gobierno tuvieron la oportunidad de implementar las visiones y
las estrategias desarrolladas en las ONG. Esto nos da la pauta acerca de la
influencia de las ONG no solo en la definicion de la agenda publica sino en
el disefio de las politicas también.

Al mismo tiempo, el proyecto de la planta contempla la paruclpaclOn
activa de estas dos ONG en actividades de capacitacion y -en el casa de
RECICLAR- en la provision de maquinaria.

Para finalizar, es necesario recalcar que las interacciones en este punto nodal
estan caracterizadaspor su desarticulacion. De hecho, las negociaciones paralelas
son habituales 10 cual resulta preocupante por tres rezones. Primero, porque
esto vuelve muy dificilla concrecion del proyecto. En segundo lugar, porque
esta dinamica resulta muy desalentadora para la organizacion y el grupo de
«quemeros», dado el continuo diferimiento de los plazos. Finalmente, porque
al no existir un actor con capacidad para articular este espacio de negociaci6n
en toda su complejidad, la propia dinamica del proceso lleva a una suerte de
profeda autocumplida acerca de la supuesta incapacidad de los organizaciones
de base para gestionar recursos con autonomia del estado estatal. Este hecho
adquiere especial relevancia si consideramos que los cambios instrumentados
por parte del gobierno nacional en la politica social dirigida a asistir a los
desocupados pobres descansa en las capacidades de gestion de movimientos
coma el estudiado para coordinar emprendimientos sociales productivosl7•

3. 3. La negociacion técnica con el CEAM5E

En este punto nodal los actores que intervienen son sobre todo los representantes
del CEAMSE, algunos lideres de la «21 de Septiembre», los asesores técnicos
del movimiento y la ONG PRIMA. Los acuerdos y conflictos que marcan la
negociaci6n son discutidos también por los lideres de la organizacion con los
representantes de PRONTO y RECICLAR.

Las discusiones en este punto nodal se centran en el proceso de construcci6n
de la planta (que sera supervisado por el CEAMSE) y los requerimientos
técnicos para la misma Esto es la extension del terreno que sera donado,
su ubicacion dentro del reBeno sanitario, la calidad y cantidad de residuos

17 Nos referimos al programa «Manos a la Obra», pero rambién a las cooperarivas de auroconsrrucci6n 1 493
de vivienda, de rendido de redes sanirarias, erc.
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que se direccionarin a la planta, el espacio destinado al almacenamiento).

Estos aspectos son clave para garantizar una calidad de vida aceptable para
los trabajadores y para asegurar la sustentabilidad economica de la planta
en el largo plazo. En este sentido, 10 que esta en juego en este punto nodal

es el control dei proceso de seleccion de los RSU, su clasincacion y su
comercializacion.

Con el nn de obtener dei gobierno nacional y provincial los recursos nnancieros
necesarios para construir la planta, la organizacion «21 de septiembre» debe
nrmar un convenio con el CEAMSE en el que se establezcan los acuerdos
en torno a estos detalles técnicos. Dado el monopolio dei CEAMSE sobre la
gestion y tratamiento de los RSU y la mutua suspicacia que marca su relacion
con el movimiento, los gerentes de la empresa tratan de mantener el control
en el proceso de clasincacion y reciclado de los materiales. En consecuencia,
intentan introducir en el acuerdo diferentes cIausulas que les permitan
asegurar su autoridad para supervisar no solo las denniciones técnicas dei
proceso de trabajo en la planta, sino también en la comercializacion y los

resultados nnancieros.

Por su parte, la organizacion busca defender su auronomia, especialmente sus
derechos para gestionar la planta y para dennir el uso social de las urilidades
obtenidas. Sus recursos en el marco de esta lucha desigual son su capital

poUtico y social: la amenaza de movilizar a los «quemeros» y la presion de los
gobiernos nacional y provincial que por sus propios intereses quieren que el
proyecto se concrete.

De esta forma, los resultados de estas negociaciones -que se encuentran
todavia en curso al momento de escribir este articulo- van a determinar
el alcance efectivo dei proceso de descentralizacion, es decir, la verdadera
transferencia de poder y recursos a favor de la organizacion social.

Pero hay un segundo aspecto en juego que tiene un impacto di recto sobre la
calidad de vida de los habitantes de la zona y la sustentabilidad ambiental dei
proyecto: la dennicion de la gestion de los RSU como un problema social 0

coma un negocio privado. En efecto, para abordar el aspecto ecologico dei
problema de la administracion de los residuos el CEAMSE ha construido una
enorme planta de clasincacion de residuos que serâ administrada por empresas
privadas, las cuales se supone son mâs «encientes» pero cuya intervencion

no permite abordar la dimension social de la problemâtica. Por su parte, las

«plantas sociales» constituyen un intento de abordar la dimension social dei
procesamiento de la basura.
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Para terminar de dar cuenta de las interacciones en este punto nodal,

es necesario resaltar que los funcionarios nacionales y provinciales, los

operadores politicos, y los miembros de PRONTO y RECICLAR pretenden
cumplir el roI de asesores de la organizaciôn «21 de septiembre», frente a

los conocimientos técnicos de los ingenieros y gerentes del CEAMSE. No
obstante, estos mûltiples actores no siempre tienen las mismas perspectivas
respecto a los problemas planteados. De esta forma, el movimiento muchas
veces se encuentra atrapado en medio de las tensiones generadas por la
oposiciôn de las diferentes lôgicas de estos actores. Dada la poca experiencia de
que gozan sus lîderes en los aspectos referidos a la construcciôn de una planta
y su administraciôn, les resulta muy difîcil resolver estas contradicciones.

Esta es la razôn por la cual buscan el asesoramiento de profesionales

«independientes» 0 de miembros de ONG que les resultan confiables. En el
prôximo apartado veremos los limites de esta estrategia, al analizar la dinâmica
de la relaciôn con estos asesores.

3. 4. «La mesa chica»: la organizaci6n y sus asesores

Lo que estâ en juego en este punto nodal es tanto la formulaciôn de un proyecto
propio de planta social por parte de la organizaciôn coma la definiciôn de
estrategias de negociaciôn frente a otros actores institucionales.

Los participantes son algunos lideres de la «21 de septiembre», PRIMA, los
asesores técnicos, los operadores polîticos y nuestro equipo de investigaciôn.
Se trata de «profesionales independientes y «amigos cercanos» que aportan
su conocimiento experto y su experiencia politica a la organizaciôn. Aunque
estos actores son quienes mâs frecuentemente intervienen en este punto nodal,
dado 10 informai de las relaciones que la organizaciôn mantiene con esta «mesa
chica», los lîmites de este conjunto son vagos y cambian constantemente.

La inestabilidad en este grupo afecta todo el desarrollo del proyecto dado
que en este marco es muy difîcil establecer competencias claras y realizar
una delimitaciôn de atribuciones adecuada entre quienes 10 componen. Estas
dinâmicas obstruyen la posibilidad de establecer una estrategia consistente

frente a los demâs actores en el largo plazo. Bajo este patrôn de relaciones,
una importante cantidad de energia es consumida en la afirmaciôn de los
compromisos y los lazos dentro del grupo.
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Asimismo, los actores participantes, de acuerdo a su experiencia, sus intereses

profesionales y sus responsabilidades en el proyecto, tienen distintas logicas

y perspectivas. Par ejemplo, en el casa de nuestro equipo, considerando los

objetivos de nuestro proyecto de investigacion, nos hemos preocupado par

construir capacidades de organizacion y gestion participativa. La principal

preocupacion para otros profesionales es, par el contrario, la generacion de

beneficios economicos coma una forma de asegurar la sustentabilidad de la

planta y el fortalecimiento de la organizacion. En la busqueda de esta meta,

no consideran central la participacion de los trabajadores en el proceso de

toma de decisiones.

Esta diferencia en las visiones, experiencias y competencias entre los asesores

podrfa haber sida una oportunidad para ofrecer un amplio rango de opciones

a la organizacion considerando los diferentes aspectas dei proyecto (técnicos,

sociales, pollticos). No obstante, el patron de interaccion establecido par la

organizaci6n ha sida el de reunirse separadamente con cada uno dentro dei

grupo, abordando simultâneamente los mismos t6picos con distintos asesores.

Esta actitud no permite la generaci6n de una visi6n integral dei proceso y

dificulta la posibilidad de alcanzar una posiciém s61ida e informada para

participar en los otros espacios de negociaci6n. Al mismo tiempo, dada que

los Iideres de la organizaci6n no se sienten capaces de sintetizar las diversas

16gicas a de elegir entre las diversas opciones que se les plantean, muchas

veces se encuentran, una vez mâs atrapados en media de las contradicciones

entre diferentes concepciones.

Finalmente, otra caracterfstica de las relaciones establecidas en la «mesa chica»

es que son altamente informales y cargadas de afectividad, la cuailleva a que
los lazos de confianza frecuentemente se rompan, con la que el grupo de

asesores cambia su composici6n de forma frecuente.

3.5. La organizaci6n «21 de septiembre)) como punto nodal

La organizaci6n «21 de septiembre», en tanto actor colectivo, se encuentra

atravesada par dinâmicas internas que condicionan sus formas de participaci6n

en los distintos procesos de negociaci6n. Asimismo, las discusiones y
actividades que llevan a cabo en relaci6n al proyecto de la planta, afectan la

realizaci6n de las actividades y par la tanto a todo el movimiento.

Un punta a resaltar es que dentro de la organizaci6n hemos encontrado dos

tipos de raIes. Par un lado, algunos llderes que se encuentran a cargo de la
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discusi6n dei proyecto y por tanto, son quienes efectivamente participan en
los puntos nodales antes referidos. Por otro lado, el resto de los miembros de la
organizaci6n que se encuentran dedicados a las actividades sociales en el barrio
(como las encuestas acerca de las condiciones sanitarias, la administraci6n de
los programas sociales, los comedores comunitarios, los roperos sociales, la
clasificaci6n y distribuci6n de alimentos, etc.).

Esta distribuci6n de responsabilidades no siempre viene acompafiada con
una adecuada circulaci6n de la informaci6n dentro deI movimientos, 10 que
lleva a problemas de coordinaci6n, malos entendidos y conBictos internos.
Tomando en cuenta el proyecto de la planta, el riesgo es una vez mas la falta
de articulaci6n entre los diferentes niveles: los miembros de la organizaci6n
mas activamente comprometidos con las actividades «sociales» no son capaces
ni de diseutir el desarrollo y los resultados de las negociaciones en torno a
la planta con los vecinos, ni de aportar las visiones y demandas de dichos
vecinos para que sean consideradas en los otros espacios de negociaci6n.

Ademas, coma frecuentemente ocurre en las organizaciones sociales de este
tipo, la «21 de septiembre» posee un esquema de funcionamiento sumamente
informaI. Si bien hemos podido encontrar una divisi6n de los roles entre sus
miembros esto no significa la asignaci6n de areas estables de competencias,
especialmente porque un pequefio grupo de participantes tiene que lidiar con
una multiplicidad de acciones y que hacerse cargo de las situaciones inesperadas
que se plantean a diario. Sin embargo, el proceso de definici6n dei proyecto de
la planta requiere en forma urgente una delimitaci6n de responsabilidades y
un mecanismo transparente de toma de decisiones. Esro parece ser un aspecta
central, no solo por el monta de dinero que la organizaci6n tendda que
administrar sino por la multiplicidad de actores involucrados en el proceso.
Mas aun, los miembros de la organizaci6n son conscientes de que estas
exigencias se multiplicaran cuando la planta esté funcionando.

Hemos podido identificar estos t6picos coma resultado de nuestra relaci6n
con los diferentes miembros de la organizaci6n, de nuestra participaci6n en
algunos de los espacios de interacci6n (tanto en la organizaci6n coma en los
que ésta interactua con otros de los actores concernidos) y también a partir
dei trabajo realizado con el grupo de los «quemeros», sobre el que volveremos
en el pr6ximo apartado. A partir de este diagn6stico, realizamos talleres 18

•
IS Estos talleres fueron organizados camo parte dcl ptoyecto PAMS como respuesta a las demandas de
la organizacion. En éstos trabajamos camo una metodologfa participativa con cl fin de c1atificar los
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especiales con los miembros de la organizaciôn con el objetivo de abordar las
tensiones generadas a 10 largo dei proeeso as! coma las diferemes perspectivas
acerca dei roi de la organizaciôn en el proyecto de la planta.

Como resultado de estos talleres identificamos que la principal fueme de
los conflictos es cômo los miembros de la organizaciôn estân lidiando con
este proeeso. Los Ifderes a cargo de las negociaciones a veces se sienten
sobrepasados por las responsabilidades que tienen que afromar y sufren por no
poder afromar sus amiguas ocupaciones cotidianas. Los otros miembros de la
organizaciôn también experimeman la ausencia de sus principales referemes
coma un problema, dado que deben afrontar situaciones conflictivas para las
cuales no se siemen preparados.

Este taller, as! coma el ultimo realizado en conjumo con el grupo de «quemeros»
y los miembros de la organizaciôn, comribuy6 a crear conciencia acerca de la
neeesidad de mejorar la circulaciôn de la informaciôn. Otro resultado positivo
dei mismo, coma analizaremos en el proximo apartado, fue el establecimiento
de mecanismos que permitirân extender la participaciôn de otros miembros
de la organizaciôn y de «quemeros» en las negociaciones con el gobierno y
con el CEAM5E. De todas formas, queda pendiente la realizaciôn de un
trabajo mâs profundo con la organizaciôn que permita mejorar las dinâmicas
internas de funcionamiento.

3. 6. El grupo de los «quemeros)): los futuros trabajadores de la planta

Como hemos sefialado, un rasgo distimivo de este grupo es su heterogeneidad
la debilidad de canales que permitan expresar sus demandas y perspectivas
aeerca dei proyecto de la plama. Emonees, los talleres realizados fueron
importantes para permitirles expresar sus opiniones, transformândose
emonees en un importante punto nodal en el proceso analizado; en efecto,
estos talleres constituyeron espacios adecuados para la construcciôn de
acuerdos y la identificaciôn de controversias y para establecer canales
de resoluciôn de conflictos que, de otra forma, pueden atemar contra la
sustemabilidad de la planta.

Una evaluaci6n dei trabajo realizado hasta aqu! nos permite declarar que estos
talleres fueron de gran utilidad en (al menos) tres semidos: primero, para

•498 1 roles organizacionales, los patrones de comunicaci6n y las expecrarivas de los miembros en re1aci6n al
proyecro de la planra.
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permitir la expresi6n de las aspiraciones y PUntos de vista de los «quemeros»,
luego para detectar las fallas en los canales de circulaci6n de la informaci6n
como una fuente de tensi6n de cara a todo el proceso, finalmente, para
construir mecanismos que permitan profundizar la participaci6n de los
«quemeros» en el proeeso de toma de decisiones.

En 10 que se refiere al primer punto, en el inicio dei proeeso, los talleres fueron
uno de los pocos espacios disponibles para que los «quemeros» pudieran
expresar sus perspectivas l9• De esta forma, durante los talleres pudimos
identificar intereses comunes y acuerdos basicos que resuItaron eentrales
para construir la vinculaci6n de los «quemeros» con el proyecto. Ademas, a
partir de 10 discutido en los talleres emergieron una serie de aspectas a ser
negociados entre los futuros trabajadores. Dichos aspectos, que no fueron
considerados en otros puntos nodales, paredan una potencial fuente de
conflictas entre los futuros trabajadores, dadas sus diferentes posturas frente
a éstos. Algunos ejemplos son: la distribuci6n de las tareas en la planta, la
organizaci6n jerarquica, la participaci6n de los trabajadores en las decisiones
estratégicas (raIes coma la administraci6n y el destino que tendrfan las
futuras utilidades, 0 la incorporaci6n de nuevos trabajadores) y el apoyo que
recibirfan los trabajadores para atender las cuestiones relacionadas con sus
obligaciones familiares.

En cuanto al segundo punta, las fallas en la comunicaci6n atraviesan todo
el proeeso. Por un lado, las asimetrias en el conocimiento y aceeso a la
informaci6n dificultan el proeeso de fortalecimiento de la Red de Banios.
Por otro, la ineertidumbre respecta al roI dei movimiento en la futura planta
-10 cual refleja los conflictos internos, coma mencionaramos en el apartado
anterior- es una fuente de tensiones y malos entendidos.

Entonees, al principio de nuestro trabajo en relaci6n a la planta, una de las
responsabilidades que asumi6 nuestro equipo fue actuar coma difusores de las
visiones y demandas expresadas por los «quemeros» en los talleres, en los OtfOS
puntos nodales en los que participamos, especialmente en la «mesa chica».
Ademas, dados los problemas para transmitir la informaci6n, impulsamos la
generaci6n de espacios comunes de trabajo entre los «quemeros» y los Ilderes
y participantes de la organizaci6n

•
19 Gtro espacio de simiJares caracteristicas en este sentido fueron las asambleas de la Red de Barrios.
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Esto result6 muy interesante, dado que pudimos ver coma ambos grupos
-«quemeros» y participantes de la organizaci6n- retomaban los t6picos y
conceptos discutidos en los talleres anteriores para construir acuerdos entre sI.

Finalmente, los talleres fueron promovidos también para mejorar el
compromiso y la participaci6n de los «quemeros» en el proceso de toma de
decisiones en toma al proyecto de la planta. Exploramos y discutimos en
un debate ampliamente participativo, diferentes modelos de organizaci6n y
de toma de decisiones, coma resultado de 10 cual se Bego a un esquema de
elecci6n de delegados que representarian a los fututos trabajadores en cada
uno de los espacios de negociaci6n que hemos explorado (particularmente
con el CEAMSE y el gobiemo nacional y provincial). Otro de los resultados
obtenidos fue el fortalecimiento y enriquecimiento de las asambleas de la
Red de Barrios, la cual fue valorizada coma un espacio de circulaci6n de
la informacion y de toma de decisiones. Los temas y discusiones que en
un comienzo fueron abordados en los talleres, fueron desarroBados mas
profundamente en estas asambleas que tienen lugar en forma semanal.

Reflexiones finales

Planteamos al comienzo de este ardculo que nuestro interés era reRexionar,
a partir del rico material empirico recolectado en nuestro estudio de caso,
acerca de los problemas de gobe~nanza y la complejidad de los procesos de
distribuci6n del poder involucrados en la implementaci6n de politicas de
descentralizaci6n democratica, que promueven la participacion de nuevos
actores locales.

En esta linea, un primer punto que queremos destacar es el carâcter multiple
y heterogéneo de las dinamicas politicas que operan a nivellocal. Frente a los
autores que, desde los enfoques de la descentralizacion y, particularmente,
del desarrollo local plantean la necesidad de transformar el territorio en
un «protagonista activo» 0 «sujeto colectivo», nuestro analisis mas bien
abona el planteamienro de los que ponen en un primer piano los procesos
politicos de conRictos y negociaciones entre actores con intereses, logicas de
acci6n y recursos de poder diversos. La aplicaci6n deI marco analitico de la
gobemanza a nuestro casa nos ha permitido aprehender la multiplicidad de
niveles y tematicas en tomo a los cuales se dan tales procesos de negociaci6n,
las dificultades de articulaci6n de los mismos y el caracter temporal de los
acuerdos y modos de cooperacion que se van construyendo.
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Asimismo, 10 discutido a 10 largo del trabajo aporta también evidencia a

los plameos que problematizan el alcance de «10 local». En la polîtica de

descentralizaciôn y desarrollo local examinada tienen un protagonismo
activo no solo actores con un anclaje territorial clarameme delineado -la

organizaciôn «21 de septiembre» 0, en otras instancias, los municipios-,
sino otros que operan a una escala mayor (provincial, nacional 0 incluso
internacional). Si bien la decisiôn gubernamemal de encarar este tipo

de acciones obedece a procesos de movilizaciôn social con base local, el
programa «Sin Desperdicios» es llevado adelame por el gobierno provincial,
con una participaciôn importame del Estado nacional -como hemos visto,
no solo en la financiaciôn- y una gran ingerencia de üNGs y una empresa
interjusdiriccional coma el CEAMSE.

Estas instituciones y agemes, precisameme porque cueman con recursos
e influencias que exceden ampliameme el ambito local, tienen poder para
condicionar aspectos estratégicos del proyecto -como son el tamafio y

el modelo de la plama, los modos de gestiôn y comercializaciôn y hasta la
propia constituciôn y organizaciôn del grupo local que llevad. adelante el
emprendimiento--. Asimismo, la actividad que realizan en el territorio

estudiado se imegra en intereses estratégicos y planes de acciôn mucho
mas amplios y complejos, que se despliegan a nivel provincial, nacional 0
imernacional, segûn el caso. Por ûltimo, aûn una organizaciôn gestada en el
pIano local -y cuyas tareas se concentran en este espacio-, coma es la «21
de septiembre», para ganar capacidad de negociaciôn y mayor comrol sobre su
propio proyecto de mejora de las condiciones de vida barriales debe aprender
a manejar y articular una multiplicidad de relaciones por fuera del «barrio»20.

Todas estas observaciones ponen en cuestiôn la idea de «desarrollo local»
coma un proceso endôgeno y territorialmente definido. Por el comrario, el
analisis efectuado sugiere que es necesario considerar las interrelaciones entre
las dinamicas con eje en 10 local y los procesos de conflicto y negociaciôn que
tienen lugar a otros niveles, en tamo los modos efectivos de concreciôn de los
proyectos se configuran en estas interrelaciones.

Asimismo, 10 expuesto también aporta datos para reflexionar acerca de las

posibilidades y limites que involucran los procesos de descemralizaciôn

20 En ral senrido, resulra ilusrrarivo que los [(deres de la organizacion pasan una parte considerable de

su riempo «fuera del barrio», en rareas de vinculacion y negociacion que riene lugar en orras espacios 1 501
rerritoriales.
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democratica, en términos de la distribuciôn territorial de poder que los

mismos postulan. Dichos procesos, en su concepciôn, suponen la apertura de
ciertas instancias de toma de decisiôn a nuevos grupos locales. No obstante,
esta aspiraciôn ideal est<Î. mediada en la practica, coma hemos visto en el

analisis de casa realizado, por procesos complejos de pugna por el control de
las decisiones y la administraciôn de los recursos.

En tal sentido, los actores mas poderosos desde el punto de vista polltico
y econômico frecuentemente intentan movilizar sus recursos financieros,
de autoridad 0 de conocimientos técnicos para imponer sus perspectivas e

intereses, limitando el alcance de la efectiva participaci6n de los actores locales
y por tanto de la descentralizaci6n misma. En el casa examinado, observamos
esto en los esfuerzos permanentes dei CEAMSE por mantener un alto nivel

de control sobre la planta. Asimismo, algunos funcionarios intentar imponer
los plazos de implementaci6n de acuerdo con sus cronogramas po){ticos 0

electorales, mas alla de los tiempos requeridos para un proceso de toma de

decisi6n realmente participativo.

Esta dinamica conspira evidentemente contra una efectiva redistribuci6n dei

poder, existiendo grandes riesgos de instrumentalizaci6n de la participaci6n de
los actores mas débiles. Esto ocurre cuando dicha participaci6n se transforma

en «virtual», a partir de la imposibilidad de hacer escuchar sus puntos de
vista y necesidades. En el casa de la planta, a menudo la organizaci6n barrial

ha quedado prisionera de las disputas entre distintas dependencias y niveles
dei Estado. Si bien estas tensiones pudieron a menudo ser aprovechadas por

la organizaci6n en sus estrategias de negociaci6n y de busqueda de recursos,
son al mismo tiempo una fuente de inestabilidad permanente, en tanto las
relaciones entre distintos organismos esran sometidas a frecuentes cambios y
las lineas po){ticas dependen de las coyunturas electorales.

Por otra parte, el casa estudiado ilustra un aspecto menos considerado de estos
procesos de descentralizaci6n democratica, cuando los mismos involucran a
organizaciones de sectores extremadamente vulnerables. Como se ha visto en
la discusi6n de los puntos nodales que toman coma eje la «21 de septiembre»
y el grupo de futuros trabajadores de la planta, los procesos de articulaci6n

y constituci6n de colectivos organizados son particularmente dificiles y
fragiles. El alargamiento de los plazos y sucesivas postergaciones de los

proyectos produce en los miembros de estas organizaciones un gran desgaste.
Esto afecta no tanto a los dirigentes -quienes, generalmente, son militantes

con un compromiso de larga data en este tipo de procesos de organizaci6n
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social-, sino sobre todo a los demâs miembros de las organizaciones -y

mâs aun a aquellos que se acercan interesados en la perspectiva de trabajo que

abre un emprendimiento productivo particular-.

En la misma llnea, la falta de coordinacion y las contradicciones entre los

organismos estatales responsables de las politicas (aspecto largamentediscutido
en la bibliograHa sobre politica social) complica aun mâs la diHcil tarea de
negociacion, intermediacion y gestion social que realizan estas organizaciones.
De esta manera, las mismas tienen que asumir tareas que exceden sus
capacidades técnicas y organizativas. Este es otro modo de manifestacion, mâs

suti!, dei «retiro dei Estado» propio de las politicas neoliberales: se transfieren
tareas cornpiejas de articulacion y gestion a las organizaciones sociales, que
son las que luego deben pagar por el costo politico de los fracasos. Se generan

aSl las condiciones para la constitucion de una profeda autocumplida: aquella
que predice el fracaso de las organizaciones debido a su falta de capacidad
para gestionar recursos con autonomla dei aparato estatal.

En resumen, las politicas de descentralizacion democrâtica proponen nuevas

instancias de participacion de la sociedad civil en procesos de toma de
decision, para mejorar las posibilidades de intervenir en problemas sociales
complejos -como es el casa que nos ocupa- y también coma estrategia
de reconstruccion de la legitimidad gubernamental en un contexto de crisis
polîtica. No obstante, de n uestro anâlisis de casa queda claro que los desarrollos

concretos que tales polîticas habilitan son complejos, en tanto suponen la
interaccion de una multiplicidad de actores con intereses, logicas de accion
y recursos de poder diversos. Las mismas pueden abrir nuevas posibilidades

de accion y negociacion a actores subalternos (como por ejemplo, una
organizacion territorial coma la «21 de septiembre»), pero a la vez generan
tensiones y riesgos que pueden incluso abortar procesos de organizacion
colectiva de los sectores mâs pobres de la poblacion. Consideramos, pues, que
los resultados concretos de tales polîticas de descentralizacion en términos de
favorecer la creacion de poder local autonomo, dependen de la resolucion de

los problemas de gobernanza que emergen de la complejidad de los procesos
de conflicto y negociacion entre actores.
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Gobernabilidad y gobernanza en la
gestion local. El caso de la politica de
empleo en Bogonl1

William Guillermo Jiménez

Introducci6n

Los estudios sociopolîticos han recibido recientemente aportes desde

los enfoques de la gobernabilidad y la gobernanza, coma conceptos que
pretenden dar cuenta de las transformaciones recientes de la funciôn dei
gobierno en un contexto complejo de globalizaciôn y localizacion. En esta
direcciôn, a los estudios sobre la gobernabilidad que hab(an aparecido en

los afios setenta a propôsito dei informe de la Comisi6n Trilateral, se suman
los desarrollos recientes sobre la gobernanza que se han convertido en una
fértil cantera de investigaciôn. Estas dos nociones han tenido diversos

usos, algunos de los cuales han permitido legitimar recetas y practicas para
deslegitimar al Estado, fortalecer al mercado y minimizar la democracia y la
pol(tica. Los planteamientos iniciales sobre la gobernabilidad, por ejemplo,

•
1 El preseme articulo se inscribe dentro del desarrollo de un grupo de investigaci6n vinculado a la Maestr(a
enAdministraci6n Pûblica de la Escuela Superior de Administraci6n Pûblica (ESAP), que coordina el autor 1 507
y del que Forman parte también los profesores Patricia Roncancio Fl6rez y César Ramirez Chaparro.
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postulaban una reduccion de las demandas democraticas a fin de garantizar la
supervivencia de la democracia liberal (Crozier et al., 1975). Igualmente, las

nociones de «buena gobernanza" 0 «buen gobierno" impulsadas a instancias
dei Banco Mundial hacen referencia a trabajos proximos dei public choice y
dei New Public Management, que la conciben coma un problema de eficacia

de la accion publica. En este uso, la governance es pensada contra el gobierno,
coma una forma de gestion despolitizada que permita un juego mas libre
dei mercado y sus actores. La governance remite entonces a la definiciôn de
reglas que reduzcan los costos de transacciôn, aumenten el control sobre

la burocracia y mejoren la eficacia de las polîticas publicas organizando la
competencia entre agencias. En suma, una «buena gobernanza" tan absurda
coma ilusoria (Le Galès, 2005: 244).

En contravia de los usos y propositos que acabamos de mencionar, hemos

adoptado una perspectiva analiticaque permita utilizaryprobar estos conceptos
con el objeto de estudiar las trasformaciones, tanto coma las continuidades,

en el ejercicio dei gobierno y la construcciôn de las politicas publicas. En este

trabajo, se presentan estas nociones y se examina brevemente el planteamiento
de que la gobernanza es una exigencia funcional para la gobernabilidad;
10 que no implicaria, la superaciôn dei gobierno -government- sino la

transformaciôn dei estilo de gobierno.

En este sentido, el objetivo general de este trabajo es realizar aportes que

permitan establecer la relaciôn entre una determinada estructura de gobernanza
y el mayor 0 menor nivel de gobernabilidad, que se presenta en la politica
capitalina de empleo durante 2001-2006. Secundariamente se pretende:

• caracterizar el tipo de estructura de gobernanza que determina las
interacciones entre actores publicos y privados en torno a la politica de
empleo en Bogota;

• explorar la relaciôn necesidades/capacidades coma nucleo central
dei concepto de gobernabilidad, para el casa de la problematica dei
desempleo, a partir de los conceptos analîticos de gobernabilidad negativa
y gobernabilidad positiva; y

• poner a prueba las elaboraciones teôricas que explican 0 relacionan los
enfoques de politicas publicas y los enfoques sobre la gobernabilidad y
gobernanza.
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1. Gobierno, gobernabilidad y gobernanza

1. 1. Sobre el gobierno

El término «gobierno» remite siempre a la idea de dirigir, conducir, liderar.

Como fen6meno, el gobierno ha estado presente a 10 largo de la humanidad
incluso en formas preestatales coma la organizaci6n gentilicia -gens, clan,
tribu-, pero seran los griegos quienes acufiaran el término mediante la

metifora del Kubernao --eonducir la nave 0 el barco-, 10 cual implicaba al
menos, llevar el tim6n, escogiendo la ruta mas apropiada para llegar a buen
puerto; controlar la tripulaci6n, impidiendo 0 manejando los amotinamientos;
mantener y preservar la carga; y tomar las decisiones necesarias para cumplir
los anteriores objetivos2• Este concepto basico se ha mantenido hasta la
actualidad. Con los romanos la idea persiste pero, a cambio, se utilizaran
preferiblemente los términos de administrar 0 regir -administratio, rectio-.
Durante la Edad Media, la finalidad del gobierno se concentrara en lograr la
obediencia mediante el dominio sobre el territorio, las familias y la propiedad

feudal. En las monarquias absolutistas, Estado y gobierno se confunden en la
figura del rey: «L'Etat c'est moi» decia Luis XIV; debido a la concentraci6n del
poder en una sola persona. Sin embargo, la teoria sobre el «arte de gobernar»

que aparece luego de Maquiavelo concibe tres tipos de gobierno:

• a nivel moral, el gobierno de si mismo;

• a nivel econ6mico, el gobierno de la casa; y

• a nivel politico, el gobierno del principado.

El buen gobernante debe tener pleno dominio sobre estos tres aspectos3•

Posteriormente con el arribo de la burguesia al poder, las revoluciones inglesa
y francesa y las independencias en Estados Unidos y América Latina, aparece
el Estado de derecho que «constitucionaliza» la tridivisi6n y las relaciones
entre los poderes4; de esta forma, el gobierno ira a ocupar un lugar dentro

•
2 La correspondencia con las funciones dei gobierno serian: desarrollo de un proyeeto polîtico; maneener
el conerol sobre funcionarios y lograr el favor dei pueblo; velar por los intereses generales de la polis; y la
conducci6n polîtica y toma de decisiones fundamentales.

3 Para Foucault (1991), la aparici6n dei Estado moderno a partir dei absolucismo ha generado un proceso
de «gubernamentalizaciôn» dei Estado 10 cual signif1ca: preeminencia dei gobierno sobre el resta de
poderes; un conjunto de insriruciones, procedimientos, an:ilisis y ra.cricas de ejercicio dei poder que
riene por objerivo a las personas (poblaciôn) antes que orras cosas (rerrirorio, propiedad) , mediante
disposirivos de seguridad; y la aparici6n dei Esrado adminisrrarivo, el cual recurre a un conjunto de
saberes especff1cos de gobierno, la economia polîrica y la ciencia adminisrrariva. 1

4 No es de exrrafiar que algunos def1nan al Derecho Consrirucional coma el encuadramiento juridico de 509
los fen6menos poliricos.
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de las tres funciones basicas del Estado constitucional: legislativa, ejecutiva

y judicial. Desde un punto de vista funcional, el gobierno tendra a su cargo

tres atribuciones:

• Funci6n pol1tica: consiste en la njaci6n de objetivos a la sociedad mediante

un programa 0 proyecto pol1tico, implica las tipicas labores de conducci6n
pol1tica tales coma orientar, influir, decidir e intervenir en asuntos publicos

y mediar en la interacciôn de actores pol1ticos y sociales.

• Funciôn normativa: comprende tareas tales coma la iniciativa legislativa,
decretos con fuerza de ley, potestad reglamentaria, el control normativo, etc.

• Funciôn administrativa: es el encargado de la actividad practica y directa

que realiza el Estado para cuidar los intereses y proveer los servicios publicos

necesarios, procesos estos que se concretan en la formulaciôn y ejecuciôn de

pol1ticas publicas.

Desde un criterio organico, el gobierno sera entonces, la cabeza del poder

ejecutivo, que se concreta en el grupo de personas que ocupan los altos

cargos de la rama ejecutiva -gabinete de gobierno, presidente y secretarios

de Estado, presidente y sus ministros, alcalde y secretarios, gobernador y

secretarios, etc.-. De esta forma, el gobierno es una de las manifestaciones

mas palpables y concretas del Estado, mientras que éste es mucho mas

abstracto e intangible: «el Estado no se ve, pero se siente». Ahora bien, esta

tradici6n ha sido compatible con la idea de un Estado-naciôn, la cual en los

ultimos tiempos se ha visto desanada por ciertas tendencias:

• Tendencia hacia la desnacionalizaci6n de la existencia del Estado, que se

comprueba en un «vaciamiento» del aparato estatal nacional, en benencio

de los niveles subnacionales, supranacionales y translocales.

• Tendencia hacia la desestatizaciôn de los regimenes politicos, que signinca

el paso del gobierno a la gobernanza: implica un desplazamiento del

papel central de los aparatos estatales onciales -su hegemonia y estatus

central jerarquico-, en benencio de diversas formas de asociaci6n

entre organizaciones gubernamentales, paragubernamentales y no

gubernamentales, donde las ôrganos deI Estado actuan con los demas en

condiciôn de primus inter pares.

• Tendencia hacia la internacionalizaciôn del Estado nacional y sus

subgobiernos, 10 cual se refleja en el intento de combinar el desarrollo

econ6mico endôgeno con estrategias de promociôn de exportaciones

(Jessop, 1999).
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• Tendencia hacia la performativizaci6n en la gesti6n dei Estado, es decir, la
acci6n dei Estado y el gobierno guiados por imperativos de desempefio,
eficiencia y eficacia en la acci6n: Estado empresario, nueva gesti6n publica,
«menos Estado y mas gobierno»; en fin, es el tema de la gobernabilidad.
Con este panorama, podemos ya, abordar la siguiente tematica.

1. 2. La gobemabilidad

Desde su aparici6n coma concepto teonco y analitico, la gobernabilidad
ha sido usada en contextos diferentes y con significados variados aunque
complementarios. En efecto, se ha hablado de gobernabilidad en relaci6n
con las reglas dei sistema politico para resolver conflictos entre actores y
para producir decisiones -Iegalidad-. Se le relaciona, también, con el
funcionamiento adecuado de las instituciones y la aceptaci6n ciudadana
-Iegitimidad-. Igualmente, con la respuesta a las demandas sociales
-eficacia-; con la generaci6n de consensos y la inclusi6n de multiples actores
sociales interactuando mediante métodos democdticos -participaci6n
(Gallicchio & Villacorta, 2003)5.

Esta diversidad de usos de la gobernabilidad, que oscilan entre la vocaci6n
analitica (10 observable, 10 que es) y el prop6sito normativo (10 deseable, 10
que deberia ser)6 se encuentran, al menos, entre dos perspectivas diferentes:
una que enfatiza en las capacidades gubernamentales7 y otra que considera
la gobernabilidad coma una capacidad de la sociedad, que trasciende las
capacidades dei gobiern08• Aun asi, pese a la diversidad de usos, consideramos
que en esencia la gobernabilidad hace referencia a la capacidad de un sistema
politico para formular e implementar decisiones publicas, a la tensi6n entre
demandas sociales y las respuestas publicas; esto es, entre las necesidades y las

•
5 «La gobernabilidad parece haberse convertido en la ultima muletilla de Ja ciencia social, y hasta cierto
punro, todo parece ser un problema de gobernabilidad, 10 que hace que su utilidad para el analista
disminuya, convirtiéndose en un caj6n de sastre de Ifmites vagos donde rodo cabe y es dificil decir qué
se queda filera» (Prats, 2003: 1).

6 Como en los rrabajos sobre gobernabilidad democratica, que enfatizan en la construcci6n participativa
de las agendas publicas asf como el respero de Jas instituciones y procedimienros democraticos en el
ejercicio dei gobierno.

7 Luciano Tomassini (1998) propone como gobernabilidad la capacidad dei gobierno para «compatibilizan,
demandas sociales prioritarias con la mayor participaci6n posibJe en la construcci6n de Ja agenda y Jas
decisiones de polftica.

8 Prats (2003) considera la gobernabilidad como una capacidad social, como un atributo coJectivo de 1 511
la sociedad.
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capacidades. Por 10 tanto, un anâlisis de la gobernabilidad invita a considerar

los procesos de construccion e implementacion de las politicas publicas.

1. 3. La gobernanza

La gobernanza por su parte, se plantea coma una nocion diferente a la de
gobierno -no necesariamente contraria- y hace referencia a «un modo
de coordinacion social que no presupone ni la autonomla ni aun menos

la soberanfa de un gobernante publico» (Leca; citado en Papadopoulos,
2002: 133). La gobernanza critica la idea tradicional -y jerârquica- de
un gobierno central capaz de proveer una direccion a la sociedad a partir de
un proceso racional de decision e implementaci6n de politicas publicas y se
presenta coma herramienta anaHtica para la comprensi6n de las nuevas formas
de asignacion de objetivos y de toma de decisiones colectivas para una sociedad.
De acuerdo con Renate Mayntz, la gobernanza moderna es ante todo:

«un nuevo modo de gobernar [... ] mas cooperativo, diferente dei

antiguo modelo jerârquico, en el que las autoridades estatales ejerdan
un poder soberano sobre los grupos y ciudadanos que constitufan la
sociedad civil» (Mayntz, 2000: 1).

Esto corresponde esencialmente a la «cooperacion entre el Estado y la Sociedad
Civil para la formulacion de las politicas publicas» (Mayntz, 2000: 1). Pese a

que no existe un consenso sobre la dennicion de gobernanza, puede decirse
que estos son sus elementos caracterlsticos:

• La gobernanza es un concepto mas amplio que el gobierno, en la medida en
que involucra actores no estatales. La interdependencia entre organizaciones
contribuye a opacar los limites entre el sector publico, el privado y el
voluntario (Rhodes, 1996).

• El paso de una direccion jerârquica de la sociedad -concepcion tradicional
de gobierno- hacia estilos de decisiôn mas horizontales y cooperativos,
que se expresan en diversas estructuras de gobernanza, algunas de las cuales

son redes de politicas. En el casa espednco de las redes, estas pueden tender
a estabilizarse en el tiempo 0 concretarse temporalmente alrededor de
asuntos espedncos (Papadopoulos, 2002; Ruano de la Fuente, 2002).

• Los actores en red se relacionan de modo mâs cooperativo y horizontal,
10 que implica la negociacion y no la imposicion coma modo de lIegar a

acuerdos. Esto no excluye la posibilidad de conflicto, sino la vocacion de
intercambiar recursos, conciliar intereses y lograr compromisos mutuos.
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• Implica una transformaci6n de las estructuras institucionales formales.
Las estructuras de gobernanza gozan de diversos niveles de autonomia
respecto del aparato politico administrativo. No obstante, el Estado
conserva una capacidad imperfecta e indirecta para dirigir estas estructuras
y fundamentalmente las redes (Rhodes, 1996)

• La «deslocalizacion» 0 la gestion en procesos que tienen lugar en mûltiples
sitios geograficos y en diversos niveles institucionales, coma en el casa de la
Union Europea (Hermet, 2004) y otros procesos de integracion regional.

2. El fenomeno dei gobierno en las eiudades

Las ciudades son un contexto apropiado donde pueden probarse las
hipotesis sobre la transformacion del roI del gobierno. En efecto, la ciudad
se ha constituido en una matriz fîsica y simbolica de modernidad, donde
se entremezclan fenomenos de âmbitos mundiales, nacionales y locales,
cuyos resultados se concretan y materializan, se «localizan» precisamente,
dentto de las ciudades, convirtiéndose en potenciales problemâticas pûblicas
urbanas (desintegracion social, pobreza, violencia, desempleo), pero también
se convierten en los escenarios ideales para nuevas formas de accion social,
reconstitucion y articulacion de actores colectivos (Rodrfguez, 1998). El
debate sobre la glocalizacion aparece en este sentido para indicar que la
gestion de 10 global se realiza en 10 local al ser éste el escenario donde se
aplican las politicas de integracion y donde se realiza la concertacion entre
administracion pûblica, actores privados y ciudadanos.

Las ciudades deben asumir nuevas competencias y responsabilidades en la
modificacion de la base econ6mica, la infraestructura urbana, el mejoramiento
de la calidad de vida, la integracion social y la gobernabilidad.

«Solamente generando una capacidad de respuesta a esto retos,
podran, por una parte ser competitivas hacia el exterior e insertarse
en los espacios economicos globales y, por otra parte, garantizar a su
poblacion los minimos necesarios de bienestar para que la convivencia
democratica pueda consolidarse» (Borja & Castells, 1998: 145).

Las ciudades y sus gobiernos emergen, de manera inequivoca, coma actores
relevantes de la gobernabilidad, pues constituyen el escenario donde se
concentran las demandas sociales y los desaHos de capacidad y gestion
gubernativa. Las ciudades son el espacio donde a nivel micro y mesa se 1 513



514 1

William Guillermo Jiménez

concentran todos los desaflos de gobernabilidad de nuestro tiempo: la ciudad
debe asegurar condiciones mînimas de seguridad, libertad, oportunidades
y dignidad humana mediame la garamîa de los servicios esenciales sin los
que no puede producirse eI espacio publico ni eI sentido de pertenencia
(Prats i Catala, 2000). Para Borja & Castells (1998) esta claro que las nuevas
competencias y roles de las ciudades no se pueden hacer manteniendo las
viejas estructuras organizativas y procedimiemos pensados para controlar,
antes que para actuar. Se necesita emonces, adeIantar una lînea de reforma en
los siguiemes frentes: metropolizacion deI territorio y descemralizacion de la
ciudad; reforma polîtica, que asegure continuidad en las polîticas publicas y
que supere los enfrentamientos ejecutivo-legislativo; gestion empresarial de
los bienes y servicios publicos; aumento de la democracia a niveI local; y la
internacionalizacion de los gobiernos locales.

Para algunos autores, eI roI de los gobiernos y de las polîticas urbanas
adquiere mayor centralidad9, pero al mismo tiempo no se trata deI gobierno
«tradicional» sino de una forma cualitativamente difereme. En otras palabras,
la gobernabilidad urbana requiere de modificaciones en la forma de gobierno
de las ciudades que permitan adaptarse a los cambios en eI comexto, y que
deriven hacia posturas cercanas a la gobernanza, tal como la hemos discutido
en las paginas ameriores. Carmen Navarro (2002) sefiala al respecto, la
emergencia de un fenomeno que denomina «nuevo localismo», que postula
que en un entorno diversificado y globalizado, eI papeI de los gobiernos locales
no solo no se ve debilitado sino que experimema un fuerte impulso. Afirma
que al contrario de los gobiernos nacionales, los gobiernos municipales no
pierden la capacidad para incrementar eI bienestar de sus ciudadanos mediante
polîticas publicas.

El cambio en eI roI deI gobernante, se presenta como un giro hacia
plameamiemos cercanos a la idea de gobernanza, ahora aplicada a las
ciudades, que no escapadan de esta nueva logica de accion publica. Desde esta
perspectiva, los recursos y la informacion necesarios para eI desarrollo no se
pueden concentrar en una autoridad gubernamental cemral, requiriéndose eI
concurso de actores y dirigencias locales (Prats i Catala, 2000). Por 10 tanto, eI

•
9 «Lugaresde reagrupamienro de la riquezamundial, las ciudades son igualmenre el lugar dei reagrupamienro
de las grandes pobrezas. Lugares de aculturacion y lugares de inregracion social, las ciudades son el
lugar de fracruras sociales, de marginalizacion, de exclusion y paradojicamenre, de aislamienro. Elias
consrituyen también el terreno privilegiado de la innovacion social y politica y el terreno de una nueva
reflexion sobre las normas y las practicas de la accion local de mafiana» (Goddard, 1996: 2).
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ejercicio del gobierno urbano sobrepasa el marco estrictamente institucional
y en cambio, se basa en mecanismos de negociacion entre diferentes grupos
cuyas relaciones se definen a la vez por la competicion y por la negociacion:
«se abre asi una concepcion amplia del gobierno de las ciudades: no se puede
considerar coma si el poder local no esta mis que en la alcaldia» (Gaudin;
citado en Goddard, 1996: 5).

Al mismo tiempo, el cambio en el roI de las ciudades yen la forma en que
se adaptan sus gobiernos, se refleja también en una modificacion de las
relaciones entre distintos niveles de accion publica, que van mas alla de
los procesos de descentralizacion 0 transferencia de competencias. El nivel
central de los paises esta sometido a la competencia de otros actores pollticos y
sociales: grandes empresas, organizaciones internacionales y grandes ciudades
-particularmente capitales- que aparecen coma actores economicos y
fuerzas pollticas nuevas. En efecto, la globalizacion de una parte significativa
de los intercambios y las estrategias de localizacion de las grandes empresas
superan los medios publicos clasicos de intervencion economica, al mismo
tiempo que las «armaduras jerarquicas» tradicionales (Gaudin, 2002).

3. Conceptos operativos para estudios de caso

3. 1. Gobemabilidad analitica negativa y positiva

Se habia definido la gobernabilidad coma la relacion demandas ciudadanas
y respuestas gubernamentales mediante polfticas publicas. Debemos ahora
establecer conceptos operativos que se derivaran de la gobernabilidad y que
nos permitan a la vez, definir una serie de variables e indicadores para el
analisis. Para ello, se toma coma punto de partida la formulacion hecha por
Prats (2003) para establecer dos conceptos operativos:

• Gobernabilidad analltica negativa. Entendida coma la ausencia de
ingobernabilidad, la cual se consigue al menos, mediante la formulacion
de la poHtica de empleo. Esto nos conduce a interrogarnos par el proceso
de formulacion: ~cuando se considera formulada la polftica de empleo
en Bogota?, ~Basta para la gobernabilidad negativa, cualquier tipo de
formulacion? ~Qué caractedsticas minimas debe tener tal formulacion de la
polltica para satisfacer la condicion de gobernabilidad minima a negativa?

• Gobernabilidad analftica positiva. Se logra mediante la ejecucion plena de
la poHtica, esto es, formulacion mas implementacion. Sin embargo, vuelven 1 515
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a surgir ciertas inquietudes e interrogantes al respecto: ~De qué tipo de
implementacion estamos hablando?, ~Basta una implementacion exitosa

para ellogro de los objetivos de la pol1tica?, ~es necesario realizar evaluacion
a la pol1tica para determinar el grado de respuesta 0 manejo del problema

al que responde la pol1tica?

3.2. Estructuras de gobemanza

La gobernanza coma dimension de analisis, puede hacerse operativa a partir

del concepto de estructuras de gobernanza, es decir, a partir de un concepto
que expresa formas y procedimiemos para observar rasgos esenciales de
una construccion social que tiende a formalizarse en una estructura de
su misma naturaleza: social. En efecto, los elementos que acabamos de

describir, diflcilmente se expresan en una sola estructura que podamos Hamar
gobernanza, pese a que algunos autores consideren que gobernanza se refiere
fundamentalmente a redes interorganizacionales con capacidad de auto

organizarse (Rhodes, 1996). Acogemos el planteamiento de Mayntz (2001)

que propone tres tipos diferentes de estructuras:

• Arreglos neocorporativos. T érmino utilizado para designar las negociaciones
institucionalizadas entre el Estado, las empresas organizadasy los trabajadores
organizados, sobre temas de polltica macroeconomica.

• Redes mixtas de pol1ticas. Entendidas coma patrones estables de relaciones
entre actores interdependientes -publicos, sociales y privados- alrededor

de problemas y pol1ticas. Implica intercambios, negociacion, conflicto y
cooperacion en torno de recursos distribuidos de manera asimétrica entre
sus miembros. Las redes mixtas de pol1ticas a su vez pueden presentarse
coma redes de asunto -abiertas-, 0 comunidades de pollticas -redes

mas cerradas (Zurbriggen, 2002)-.

• Formas de autorregulacion de la sociedad, en las cuales ciertos actores
corporativos privados cumplen con funciones reguladoras que, en
definitiva, son de interés publico y les han sido asignadas/autorizadas,

implfcita 0 explfcitamente, por el Estado. Un fenomeno similar es el de los

«gobiernos privados», donde organizaciones del seetor privado imponen a
sus miembros ciertas normas que sirven tanto a sus propios intereses coma
al interés publico. Seria el casa de normas de calidad 0 regulaciones de

ciertos sectores profesionales.
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3. 3. Variables e indicadores para el anaIisis

Para la elaboraci6n de esta parte, se consultaron diversos estudios que
plantearon mediciones de la gobernanza 0 de la gobernabilidad a través de
indicadores y variables (Echebarria, 2004; Whittingham, 2002; Ruano de la
Fuente, 2002; Parrado et al, 2005) algunas de las cuales se han recogido en el
presente disefio merodo16gico, pero la mayoria de variables se han construido
para el caso. Se debe sefialar eso si, que hemos optado por la construcci6n
de variables e indicadores de caracter idiografico, antes que indicadores
macro 0 de agregados que se han usado para la construir un ranking
mundial sobre gobernabilidad entre paises -como los usados por el Banco
Mundial lO-. Algunos estudios citados coma los de Parrado etal (2005), han
sefialado 10 inconveniente e inadecuado que pueden llegar a ser este tipo de
aproximaciones, ya que en aras de construir cifras agregadas, dejan por fuera
las consideraciones sobre el tipo de cultura local y las percepciones de las
personas frente a los fenomenos de estudio; por ejemplo, una comparaci6n
sobre el nivel de corrupci6n es engafiosa si no se tiene presente que ésta
depende del grado de tolerancia-rechazo que presente una comunidad hacia
la misma, de este modo 10 que podria ser corrupci6n «gris» en Espafia, podria
ser corrupci6n «blanca» en Colombia. Con estas precisiones, pasemos ahora
a analizar la polltica de empleo e ingresos en Bogod D.C.

4. La politica publica de empleo e ingresos en Bogota (2001-2005)

No obstante las dificultades yel hecho de existir diversas definiciones sobre
polltica publica (Ham & Hill, 1993), existe un relativo consenso dentro de
la comunidad académica en identificar una serie de elementos comunes: un
contenido, un programa, una orientaci6n normativa, un factor de coerci6n y
una competencia social (Mény & Thoenig, 1992). Dada la importancia para
establecer la presencia 0 no de una polltica publica de empleo en Bogod,
tendremos coma criterio estas cinco caracteristicas. De otro lado, el periodo
de analisis comprende la alcaldia de Antanas Mockus (2001- 2003) Ylos tres
primeros afios de gobierno del alcalde Luis E. Garzon (2004-2005) .

•
10 Sus estudios manejan 6 indicadores macro sobre la «governance» para 199 paÎses: Esrado de derecho,
rendiciôn de cuentas, estabilidad polîtica, efectividad dei gobierno, calidad de las leyes y control de la
corrupciôn. Esros estudios estuvieron muy activos entre 1996 y 2002; Hama la atenciôn el hecho que a 1 517
partir de 2003 no se hayan actualizados los informes.
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4. 1. La polîtica de empleo y la competencia de las ciudades

Tradicionalmente, la polftica de empleo ha sida pensada dentro del âmbito de
la polftica econômica general y dentro de la estrategia de desarrollo nacional,
comprendiendo una serie de medidas e instrumentas de tipo macroeconômico
-fomenta al crecimiento, incremento de la demanda agregada, la inversiôn,
competitividad, etc.-, social -formaciôn laboraI, polftica demogrâfica- e
institucional que afectan el nivel y la calidad de empleo. Segûn este enfoque:

«[...] el empleo es considerado coma una variable residual dentro del
funcionamiento de la economîa, es decir, que se ajusta de acuerdo a
los lineamiento de la polftica monetaria y fiscal del gobierno de turno»
(Lôpez & Quiroga, 2000: 45).

No sabra decir que el manejo de la polftica monetaria y fiscal es de resorte
exclusivo del nivel nacional de gobierno, sobre todo en las formas de Estado
unitarias y presidenciales. Par la tanto, este enfoque minimiza el papel
que pueden jugar los niveles subnacionales, porque usualmente se supone
que estas niveles inferiores no disponen de instrumentas para incidir
par sî mismos en la esfera macroeconômica regional, y de otro lado, se
confîa en que bastan los estlmulos de polîticas macro para incrementar la
productividad y la competitividad para la generaciôn de empleo (Contralorîa
de Bogotâ, 2003).

La anterior ha ocasionado que los diferentes planes de desarrollo de Bogotâ,
no hayan contemplado una polîtica seria sobre el problema del desempleo,
relegando esta problemâtica a un nivel secundario a subsidiario dentro del
conjunto de prioridades, siguiendo la mayorîa de las veces las orientaciones
del nivel nacional. Pero en 2001, la ley 715 establece esta n ueva asignaciôn
de competencias. Ordena que los distritos, al igual que los departamentos y
municipios, deberân «participar en la promociôn del empleo y la protecciôn
de los desempleados». De otro lado, el problema del desempleo empieza a
aparecer con fuerza en las propuestas de los candidatos a la alcaldîa de Bogotâ
en 2003. En adelante, la lucha contra el desempleo es una competencia de
todos los niveles de gobierno, coherente con algunos planteamientos de
los analistas de la gobernanza, que implican que una mayor cercanîa a los
problemas implica igualmente una cercanîa a los actores y recursos estratégicos
para resolverlos (Mayntz, 2000; 2001).

I
De este modo, a partir de 2004, cuando se discutîa la adopciôn del Plan

518 de Desarrollo 2004-2008 del alcalde Luis E. Garzôn, se introducen --de
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manera expresa- ciertas orientaciones respecto a una polltica de generacion
de empleo y oportunidades de ingreso para la poblacion capitalina. De hecho,
dicho plan es el primero que en su objetivo general, menciona la palabra
«empleo», pues los anteriores planes no 10 habian hecho hasta ese momento.

4. 2. Gobiemo Mockus: ausencia de una poHtica publica de empleo

Siguiendo la disertacion teorica y conceptual realizada hasta el momento,
una vez analizada la informacion, se puede decir que durante el gobierno
del alcalde Antanas Mockus, que no hubo una polltica de empleo y 10 que
se desarro1l6 respecto a esta temâtica corresponde en el mejor de los casos, a
acciones mas puntuales relacionadas con pollticas de mercado de trabajo. En
efecto, tal como se indic6 con anterioridad, hasta 2003-2004 la concepcion
predominante sostenia que la polltica de empleo era de resorte del gobierno
nacional; por 10 tanto, los planteamiento realizados en el 200 1, ano en el
cual se discuti6 y aprobo el Plan de desarrollo de Mockus 2001-2003 no
contemplaron una poUtica publica al respecto, no obstante las sugerencias
del Consejo Territorial de Planeaci6n Distrital (CTPD) 11 , para incluirla.
Ahora bien, desde el punto de vista de la teoda de poUticas publicas, se puede
precisar que en este casa no se encontraban presentes todos los elementos 0

caractedsticas que permiten identificar a una actividad publica como poliey.

4. 3. Gobiemo Garzon: hacia una poHtica integral de empleo

No obstante la fragmentacion en las poUticas de empleo en los diferentes
niveles de gobierno coma resultado de la distribucion de funciones y
competencias territoriales y la orientaci6n de la poUtica economica general
por el gobierno nacional, cada vez mas se reconocen las posibilidades de las
grandes ciudades, las cuales a través de la gestion y planeacion de su territorio
pueden tener mayor incidencia que la reconocida en materia economica y por
ende, en la generaci6n de empleo, apartandose de la ortodoxia economica al
respecto. Para el casa de Bogoca, Carvajal (2004) argumenta dos razones que
avalan la capacidad capitalina para realizar una polltica de empleo, mas alla
de puntuales acciones sobre el mercado de trabajo:

•
Il 6rgano consultivo compuesco por delegados de los diversos seccores de la sociedad civil. 1 519



520 1

William Guillermo Jiménez

• Por las caractedsticas especiales de la econom{a bogotana -es autocentrada,
cerca deI 80 % de 10 que se produce se consume alll mismo-.

• Por eI peso espedfico deI propio Distrito dentro de la regiôn (su inversiôn
representaentre eI15 y eI18 % deI PIB distrital), la importanciade cobertura
en servicios publicos, transporte, construcciôn de vivienda, ordenamiento
territorial, salud y educaciôn y en programas de espedficos de capacitaciôn
laboral yempleo l2•

Tales diagnôsticos parecen haber sido tenidos en cuenta en la formulaciôn de
la polltica de empleo para Bogota establecida en eI Plan de Desarrollo Bogota
sin Indiferencia 2004-2008 yen otros documentos oficiales, en los cuales se
expresa la necesidad de contar con una verdadera poHtica de empleo capitalina
dirigida atacar eI problema deI desempleo. El analisis de la informaciôn
recolectada permitiô determinar que durante 2004 se formulô una polltica
de empleo e ingresos, gracias a una sugerencia de «afuera» deI gobierno (eI
CTPD), la cual quedô oficializada en el Plan de Desarrollo de la ciudad y en
la ejecuciôn de determinados programas y proyectos. Ademas se encon trô
que estaban presentes los cinco eIementos de una poHtica publica. Lo anterior
no significa que no haya habido dificultades a la hora de la implementaciôn
--debido en gran medida a la multisectorialidad de la polltica de empleo y a
la fragmentaciôn de la acciôn deI distrito Capital en multiples entidades, 10
que ha impedido dar una unidad de criterio al proceso-.

~Qué procesos y dinamicas generaron resultados dispares en los dos gobiernos
distritales frente al tema deI empleo? ~Qué tiene que ver eI tipo de estructura
de gobernanza presente en cada casa para eI resultado final? ~Existe alguna
reIaciôn entre la estructura de gobernanza presente y la gobernabilidad generada
en eI subsistema de la polltica de empleo? ~Qué niveI de gobernabilidad se
obtuvo en uno y otro casa frente al manejo de la problematica deI desempleo?
Estas y otras interrogantes son las que pretendemos resolver a continuaciôn.

5. Gobernanza y gobernabilidad en el empleo

El estudio realizadodetermin6 que no hubo unaformulaciôn e implementaciôn
de polltica publica de empleo durante eI gobierno deI alcalde Mockus (2001
2003), por 10 que los analisis sobre la reIaci6n gobernanza-gobernabilidad no

•
12 Segun un estudio dei Departamenro Administrativo de Planeaci6n Distrital (2004), un incremenro
dei 100 % en el gasto publico distrital en conjunro, incremenra el PIE en 28 % aproximadamenre.
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se puede lIevar a cabo en este periodo, coma se habîa esperado. Por tanto, los
alcances del estudio se concentran en establecer y caracterizar la estructura de
gobernanza que subyace alrededor de la polîtica de empleo en Bogod durante
el gobierno de Luis E. Garz6n y sus relaciones 0 correspondencia con el tema
de la gobernabilidad tanto negativa coma positiva en ese mismo campo de
intervenci6n publica. Solo en la medida que la informaciôn 10 permita se
realizarân algunas comparaciones entre las dimensiones de anâlisis presentes
en los gobiernos de Mockus y de Garzôn. Del anâlisis de las dimensiones
y variables construidas a partir de la informaci6n recolectada, tenemos las
siguientes aproximaciones.

5. 1. Una caracterizaci6n de la estructura de gobernanzaen la construcci6n
de politica de empleo en Bogota

• Una diversidad de actores gubernamentales y no gubernamentales
involucrados y una evoluci6n hacia la corresponsabilidad en el tratamiento
dei problema. La lucha contra el desempleo no se adapta fâcilmente al
modo de intervenci6n sectorial, por 10 que se encuentra un grupo amplio
y estable de actores alrededor de esta problemâtica, estructurados alrededor
del aparato polîtico-administrativo distrital. Esto podrîa explicarse, en la
medida en que la naturaleza del desempleo encaja en la agenda de diversas
entidades distritales, y que iguaimente, se convierte en centro de la atenciôn
de diversas organizaciones privadas y sociales.

• Al mismo tiempo, existen pocos actores estratégicos con capacidad para
participar activamente en la toma de decisiones. Sobre el modo y la
intensidad de la participaci6n de los diferentes actores, el estudio revela que
si bien en algunos escenarios existe un debate de mayor amplitud, coma
en el CTPD, el proceso decisorio no incluye sino un numero limitado de
actores. Por 10 tanto, el proceso decisorio aparece limitado a pocos actores
que principalmente son organizaciones gubernamentales de la ciudad, si
bien existe una relaci6n estrecha, con la Câmara de Comercio de Bogotâ,
coma un socio en la construcci6n de algunas polîticas publicas en la ciudad.
Los vînculos con otros actores externos del aparato distrital aun no se hacen
claramente visibles.

• El control sobre recursos fundamentales para las poUticas coma los

financieros, organizacionaies y de autoridad sigue reposando en los actores 1

gubernamentales del Distrito capital, aunque persiste una relaci6n estrecha 521
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con los sectores gremiales que reposa en la necesidad de coordinar acciones

conjuntas con el comercio y la industria de la capital. Menci6n aparte

merece, 10 que el estudio revela respecto a la importancia dei conocimiento
académico y la experticia coma recursos, que implica una valorizaci6n dei

roi dei académico y dei investigador experto coma actor dentro dei proceso

de polîticas publicas.

• Un proceso influido por la institucionalidad formai al exterior en términos
de competencias y agendas, pero en el que se desarrolla al interior una
institucionalidad informai y escenarios ad-hoc.

• La coordinaci6n dei proceso es asumida por actores gubernamentales, 10
que permite revelar las dificultades de coordinaci6n y coherencia internas
dei aparato polîtico- administrativo. Elliderazgo dei proceso estâ en cabeza

de los actores gubernamentales, quienes por el momento, organizan y
coordinan la participaci6n de todos los actores involucrados. Esto no implica

sin embargo que la construcci6n de la polîtica de empleo en Bogota sea
vertical y basada en la autoridad; en efecto, ademas de la participaci6n de la
Câmara de Comercio, en el gobierno de Luis E. Garz6n parece existir una

predisposici6n a considerar favorablemente la participaci6n activa de actores

sociales y privados. La coordinaci6n entre los actores gubernamentales no
estâ, sin embargo, exenta de dificultades.

• El tipo de estructura de gobernanza para el caso. El esrudio ha permitido
identificar elementos tanto de una coordinaci6n jerarquica tradicional
coma una tendencia desde la administraci6n distrital a considerar

favorablemente algunas instancias de participaci6n ampliada y una
asociaci6n con la Câmara de Comercio de Bogotâ. Del analisis se obtienen
las siguientes conclusiones: i) en la medida en que existen pocos actores

estratégicos y que estos son fundamentalmente de caracter gubernamental,
no parece adecuada la referencia a una estructura societal de autogobierno,
una de las tres posibilidades que plantea Mayntz (2001); ii) la estructura
no parece corresponder tampoco a un arreglo neocorporativo, aunque el
corporatismo podrîa alentar una discusi6n acerca de las relaciones de larga
data entre la Alcaldîa Distrital y la Câmara de Comercio de Bogotâ. De otra

parte, no parece existir una presencia importante de los actores sindicales,
producto de una relaci6n corporativa con la alcaldîa, excepto en 10 que
hace referencia a su participaci6n en el CTPD; iii) excluidas las formas

anteriores, el esfuerzo de caracterizaci6n nos conduce hacia el concepto

de policy network -red mixta de polîticas-, que propone un marco de
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analisis sobre la forma y las condiciones de la interaccion de los acrores
comprometidos en la construccion de las polfticas publicas.

Ahora bien, desde el analisis de redes en polfticas publicas se ha propuesto
que las estructuras de redes se encuentran entre dos polos: las comunidades de
polfticas y las redes de asuntos. En la medida en que la polftica corresponde
a un area de intervencion nueva en el casa bogotano, podria pensarse con
Zurbriggen (2003) que es mas probable que se estructure una red de asuntos,
de caracterfsticas mas flexibles, pluralistas y heterogéneas, ademas de abienas
a la panicipaci6n de multiples actores de poder desigual y desigual aceeso
a recursos. No obstante, tampoco pareee ser adecuada esta referencia en
nuestro caso, roda vez que encontramos un proeeso donde la decisi6n y
gestiôn estan en cabeza de un numero pequefio de actores. Pareeeria entonees
que las caracterfsticas de la estructura se acercan mas a las de la comunidad
de po1fticas, que se identifican coma redes eerradas, con un numero limitado
de panicipantes estables, un acceso altamente restringido y que suelen
organizarse principalmente en torno de intereses economicos y profesionales.
Estas comunidades de polfticas tienen un alto grado de institucionalizacion
y estabilidad, toda vez que son mas oligarquicas y los miembros tienden a ser
estables; la interdependencia es fuene y existe un alto grado de aislamiento de
la red respecto del exterior. Algunas de estas caracteristicas parecen coincidir
en primera instancia con las que hemos observado en el proeeso. En efecto,
pese a la deliberaci6n amplia, la decisi6n esta circunscrita a un numero
reducido de actores estables, con alto grado de interdependencia y el marco
institucional formaI estableee fundamentalmente las condiciones de aceeso y
panicipaci6n en la construcci6n de la po1ftica de empleo. Sin embargo, esto
nos conduee a preguntarnos hasta que punto puede ser utilla referencia a una
red mixta de polfticas -incluso una como la comunidad de po1fticas- en
un proeeso donde existe una direcciôn desde actores gubernamentales.

·5. 2. Niveles de gobernabilidad en la poHtica de empleo

5.2. 1. Gobernabilidad analitica negativa. Capacidad det gobierno distritat
para formular una politica de empleo

En principio, la gobernabilidad en sentido negativo (ausencia de
ingobernabilidad) en el campo del desempleo, pareee darse por descontada
si tenemos en cuenta que el gobierno Garzon ha logrado formular una
polftica pùblica sobre la materia. Ahora bien, la gobernabilidad en sentido 1 523
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negativo ofrece al gobierno un margen apreciable de estabilidad y manejo de

la situaci6n, bajo el supuesto que se ha logrado un diagn6stico de la situaci6n
problematica, que se ha tomado partido por un determinado enfoque para
su manejo y, por ende, que se cuenta con una «hoja de ruta» frente al asunto.

Sin embargo, al analizar los resultados sobre las variables de la gobernabilidad
analltica negativa, éstos no son tan contundentes coma para confirmar el
supuesto te6rico acerca que la simple formulaci6n de la polltica garantiza
la no ocurrencia de la ingobernabilidad. Par ejemplo, en cuanto a aporte
de recursos y proyectos presentados, la iniciativa ha quedado en manos
del gobierno distrital, aunque se deben reconocer los aportes del CTPD al
inicio del proceso; de otro lado, parece existir en los actores involucrados
poco conocimiento acerca del contenido, objetivo y acciones de la polîtica
pûblica de empleo, la cual se percibe de manera borrosa 0 poco identificable.
Lo anterior nos hace pensar que no basta ûnicamente con la formulaci6n
de una polltica para garantizar la gobernabilidad negativa, si esta no se
encuentra acompafiada de la difusi6n y publicidad suficientes que permitan
la identificacion de la misma por parte de los actores relevantes, coma por

cuenta del pûblico en general. Ademas, la formulaci6n debe lograr ciertos
niveles mÎnimos de compromiso y aporte de recursos entre los actores que

participan en el proceso.

5. 2. 2. Gobernabilidad analitica positiva. Han mejorado los resuftados y la

valoracùJn de las acciones gubernamentales sobre el empleo

En cuanto a eficiencia, el uso de recursos y el logro de objetivos favorecen
mas al gobierno de Garz6n que al de Mockus, puesto que en éste ûltimo no
se encontraron proyectos con recursos y objetivos dirigidos espedficamente
a luchas contra el desempleo y ademas, las inversiones realizadas fueron

poco productivas para la reactivacion de empleo. En Garzon, se han
identif1cado programas y proyectos espedficos sobre empleo e ingresos con
un importante nivel de ejecuci6n presupuestal y de logro de las metas en los
dos primeros afios.

Respecto a resultados e impacto, se observa una disminuci6n de la tasa de
desempleo de 6 puntos porcentuales durante el periodo de estudio, al pasar
de 17,5 % (finales 2000) a Il,5 % (2006); durante Mockus se reduce 0,8 %

en tres afios y con Garzon se ha reducido en 5,2 % en el mismo periodo.

524 1 Esto podrîa atribuirse a la polltica de empleo distrital del ûltimo gobierno,
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sin embargo, se debe considerar también que esta reduccion puede obedecer
mas bien a la dinamica de la economfa nacional. A este respecto, las tasas de
desempleo nacional y distrital presentan un comportamiemo paralelo siendo
mas alta la tasa distrital, pero las curvas se van acercando hasta 2006 cuando
la tasa nacional es superior por primera vez que la tasa distrital; al observar el
cuadro 1, es evidente coma durame el gobierno Garzon (2004-2006) no solo
se acercaron las dos curvas, sino que se cortan; esto sin lugar a dudas, es un
resultado mas atribuible a las bondades de la implementacion de la polftica
de empleo distrital.

Cuadro 1 - Jasa de desempleo comparativa

20 ..,------im-1-7-'5-.----im-:-18=-'~7--im-1-8-,2-------------'

~n- 'cc __+__ imlQ,7 14.9

l ';),/ - ....f4--:T-.m 13.1 12
î5.6-----+ïT:!-.~

10 +----------------------IMI'.:>~
1,-------,

5
_.+- Naciôn

-t---------------------------jl

III Bogota

0+---,-----,-----,------r------,---,------1

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Fuente: Elaboraci6n propia a partir de datos dei DANE, Contraloria de Bogota y DAPD

Con todo, esta el hecho de la persistencia de la informalidad y el aumento dei
subempleo durante todo el periodo de analisis, 10 cual seliala las limitaciones
de las polfticas distritales y el hecho de que la creacion de empleo, se esté
haciendo sobre la base de empleos precarios 0 de baja calidad.

Finalmente, la valoracion de la ciudadanfa acerca de las acciones
gubernamentales frente al desempleo, favorecen a Garzon frente a Mockus.
Si bien el empleo es de lejos el primer problema idemificado por la gente,
ha bajado un poco su peso relativo en los dos ultimos alios; ademas la
calificacion de las entidades publicas distritales relacionadas con el empleo,
ha mejorado un poco mas con Garzon; la favorabilidad de los alcaldes ha
sido de 50 % en promedio para Mockus y de 70 % para Garz6n en los
dos ultimos alios, y la calificacion dei desempelio de los alcaldes en el tema

espedfico del empleo arroja un puntaje de 2,65 para Mockus y de 3,2 para 1

Garzon, dentro dei estudio. 525
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Con los datos analizados, es posible concluir que el nivel de gobernabilidad

positiva ha mejorado ostensiblemente con Garzôn, en cuanto tiene que ver
con el manejo de la tematica y problematica dei empleo en la ciudad. Sin
embargo, los niveles de ejecutoria presentados son todavia bajos, pudiendo

calificarse de aceptables aunque no de satisfactorios.

Conclusiones

En primer lugar, sobre el objetivo general dei esrudio, acerca de establecer
la relaciôn entre una determinada estructura de gobernanza y los niveles de
gobernabilidad encontrados en la politica de empleo distrital, se puede decir
que existe una correlaciôn importante entre la forma de conducciôn politica
y la formulaciôn e implementaciôn de la politica; es decir se evidencia una

relaciôn entre la gobernanza y la gobernabilidad tal y coma aqui las hemos
definido. En efecto, se estableciô que no hubo formulaciôn de poJ(tica de
empleo en el gobierno de Mockus (2001-2003) y que en consecuencia, no

hubo gobernabilidad -tanto negativa camo positiva-, en ese sector dei

empleo durante el periodo. De otro lado, el estudio dejô clara que en el
gobierno de Garzôn, al menos durante sus dos primeras afios (2004-2006),
si existe una politica pliblica sobre el empleo en la ciudad -aunque con
dificultades en su formulaciôn e implementaciôn-, 10 cual le representa

obtener niveles de gobernabilidad aceptables aunque no satisfactorios, en
dicho sector coma 10 demuestran los indicadores y variables. Pues bien, los
indicios y la evidencia recogida, permiten concluir que dicha gobernabilidad
se obtuvo gracias a la diferente estructura de gobernanza presente en cada
periodo de gobierno, pues la inclusiôn misma de la poJ(tica de empleo en
el gobierno Garzôn se debiô a la iniciativa de un actor no gubernamental
(CTPD), y se acogiô gracias a la apertura y concertaciôn que caracterizaron el
estilo de gobierno, al menos en su primer momento. El analisis del gobierno
de At'nanas Mockus indica, por el contrario, un estilo poco abierto a la
concertaciém, coma se verincô durante el estudio.

De esta manera, pareciera que una estructura de gobernanza mas de tipo
moderno, es decir, flexible, mas abierta a la interacciôn y concertaciôn
horizontales, eleva 0 mejora los niveles de gobernabilidad, tanto en su forma

negativa coma positiva y por 10 tanto, el estudio corroboraria las tesis seglin
las cuales la gobernabilidad es una variable dependiente de la gobernanza.

Sin embargo, se advierte que estas afirmaciones son validas solo para nuestro
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casa espedfico, una politica de tipo social; pero tal vez, en otros campos de
intervencion publica -por ejemplo, seguridad, movilidad, politica tributaria,
etc.-, puede suceder 10 contrario: que estructuras cerradas de gobernanza
produzcan mejores resultados, mejor gobernabilidad. Nuevos estudios al
respecto podran arrojar conclusiones mas generales.

En segundo lugar, los cambios mas apreciables en las estructuras de gobernanza
parecen estar ligados al estilo personal de gobierno deI Alcalde mayor, 10 cual
representa un desafio para la teoria sobre gobernanza y redes de politicas,
que sobrevaloran la interaccion horizontal de diversos actores mas alla de
los meramente gubernamentales. En tal sentido, la institucionalidad de las
estructuras de colaboracion publico-privada-social es débil en la medida en que
esta sujeta a la «dictadura» del gobernante y su estilo de liderazgo. Por supuesto
que esta circunstancia avala la hipotesis general de nuestra investigacion, pues
desde un comienzo se intuia que un cambio en la estructura de gobernanza se
desencadenaba por un cambio de gobierno en la ciudad; hipé>tesis que a su vez
descansaba en el inveterado caracter «presidencialista» y «caudillista», en cuanto
al ejercicio del poder ejecutivo en Colombia, en todos sus niveles territoriales.
El estudio no hace sino corroborar ese caracter a nivel del distrito capital.

Finalmente, el estudio permitio poner a prueba los planteamientos teoricos
que relacionan 0 acercan los enfoques de politicas publicas a los enfoques
de gobernabilidad. Por un lado se demuestra la pertinencia de estudiar la
gobernabilidad y gobernanza a partir de procesos concretos de politicas
publicas, ofreciendo una alternativa a los estudios tradicionales de la
gobernabilidad centrados hasta ahora, en el seguimiento de ciertos indicadores
macro para realizar comparaciones entre diferentes sistemas politicos -nivel
de corrupcion, acatamiento a las normas, rendiciôn de cuentas, etc.-. Esta
metodologia ha demostrado sus limitaciones en la practica, pues dichos
indicadores no tienen en cuenta la dimension cultural y la idiosincrasia de cada
sistema, desvirtuando de este modo, las bondades del método comparado.
De otro lado, permite entender a la politica publica mas alla de un proceso
de decisiones y acciones gubernativas, para entenderlas también coma el
cauce que desencadena procesos de estructuras de gobernanza y condiciones
de gobernabilidad; en este sentido, la adopcié>n de una politica, puede en si
misma crear 0 modificar las circunstancias para cambios de gobernanza y
generar oportunidades para la gobernabilidad.
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La experiencia de construcci6n deI
control social en el gobierno local:
diseiio e implementaci6n de una
estrategia de contraloria social en el
municipio de Quito

Ximena Ponce Leon

«La utopÎa esta en el horizonte. Camino dos pasos, ella se aleja dos pasos y
el horizonte se corre diez pasos mas alla. (Entonces para que sirve la utopÎa?

Para eso, sirve para caminar».

Eduardo Galeano

Introducci6n

La experiencia que se describe surge coma una iniciativa de la Comisi6n
Metropolitana de Lucha Contra la Corrupci6n (CMLCC), la cual en
el ano 2004, solicita al Fondo Justicia y Sociedad de Fundacion Esquel
(USAID) el apoyo para concretar una iniciativa de control social al interior
de esta entidad, con el objetivo de fomentar la transparencia en la gestion dei

Municipio dei Distrito Metropolitano de Quito. 1 531
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El alcalde de Quito fue reelecto en el ano 2004 1, iniciando su segundo

periodo coma autoridad mâxima a inicios dei ano 2005. La gestion anterior

fue promocionada coma de carâcter participativo y se trabajo fuertemente
en la activacion de cabildos entre las formas mâs visibles de participacion

ciudadana. Con este marco, el gobierno local promociono fuertemente la
elaboracion del Plan Estratégico, «Quito hacia el 2025: Equinoccio XX!»,
mediante un proceso de consultas ciudadanas a actores espedficos. En este
documento, seccion 4.3, se incluye el Programa de Participacion y Control
Ciudadano, donde se menciona el control social coma parte integrante de la

gestion dei gobierno local. Este documento fue aprobado en agosto del 2004
mediante Ordenanza Metropolitana NQ 3531.

Por otro lado, durante la campana previa a las elecciones de octubre de 2004, el
entonces candidato Paco Moncayo presento su plan de gobierno denominado

Plan Bicentenari02, en el cual se mencionaba espedficamente la propuesta de
creacion de «veedurias ciudadanas» coma uno de los ejes de su gestion.

Con estos antecedentes, la CMLCC hace visible el requerimiento de

implantar algun esquema de control social en el gobiernolocal mediante el
proyecto «Diseno e Implantacion de una Estrategia de Contraloria Social en

el Municipio de Quito» ejecutado por un equipo consultor interdisciplinari03

que inicio su trabajo en julio del 2004. Un requerimiento de la CMLCC
fue el enfocar el proyecto especialmente hacia los procesos de contratacion

publica, pues a su juicio se habian convertido en nichos de corrupcion.

Resulta interesante resaltar que las propuestas de Control Social van siendo

poco a poco motivadas e impulsadas desde la propia institucionalidad (Ponce
& Silva, 2005). En este caso, la premisa se cumple, con la pequena pero
importante diferencia de la entidad que la motiv~, es decir la CMLCC
pertenece a la unidad central administradora del Gobierno Local, constituido
ademâs por diversos tipos de entidades, tales coma unidades descentralizadas
del mismo Municipio, empresas de régimen privado de las cuales el Municipio
es participe, asi coma también corporaciones cuya planificacion responde a

1 La contienda e1ectoral en realidad se dio entre dos candidatos. El alcalde Paco Moncayo obtuvo el
55,05 % de los voros, el segundo candidato. quien fue alcalde de Quiro en un periodo pasado, obtuvo
36,46 %, los restantes cuatro candidatos obtuvieron bajos porcentajes

2 Para mayores detalles acerca del plan, consultar la pagina web <http://www.quito.gov.eclplan_
bicentenario/indbicenrenario.htm>.

., El equipo estuvo conformado por Maria Pilar Vela, Roxana Silva y Ximena Ponce, integrantes de la
organizacion no gubernamental ACOemocracia.
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las estrategias del Gobierno LocaJ4. De esta manera, la expectativa de Control
Social desde el Gobierno Local, parte de la unidad que tiene a cargo el
aspecto formai del control y que busca aliados en la sociedad civil para poder
extenderlo a toda la maquinaria institucional.

1. La vision teorica y politica y los aspectos metodologicos de la
propuesta técnica

El equipo consultor basô su propuesta técnica en los elementos que se anotan
a continuaciôn:

• El papel actual de la democracia coma la forma de articulaciôn entre el
Estado y la sociedad politica, dejando lejos la participaciôn de la Hamada
sociedad civil organizada.

• El Estado ha demostrado ser un ejecutor de los intereses de grupos de
poder reducidos que han desplazado la atenciôn de los de las mayorîas, los
indicadores de desarroHo del paîs asî 10 demuestrans.

• Se requiere una visiôn de corresponsabilidad ciudadana, es decir el
reconocimiento de los derechos de los y las ciudadanas, as! coma también
de sus deberes en el funcionamiento del Estado.

• Se plantea que la participaciôn ciudadana sobrepasa el entendimiento de
acciones ciudadanas participativas en ciertos momentos 0 eventos de la
gestiôn pûblica, y que debe ser una actitud cotidiana que garantizarîa que
el Estado cumpla con los objetivos de servicio a la ciudadanîa.

Con estos preceptos, el control social se defini6 como la influencia crîtica de la
sociedad civil en la conducciôn dei Estado. Esta conceptualizaciôn enmarcada
en los lineamientos del proyecto orientabaentonces, la participaciôn ciudadana
en el control de la gestiôn pûblica hacia la consecuciôn de su transparencia.

La finalidad planteada fue fortalecer la transparencia en los procesos de
contrataciôn de las entidades autônomas dei Municipio de Quito, mediante
mecanismos de control social a su gestiôn. A partir de esto, los objetivos
espedficos que se acordaron fueron:

•
4 El organigtama del municipio del disrrito merropolitano de Quito se puede consultat en <hrrp:ffwww.
quito.gov.ecfotganigtama.gif>.

S Potcenraje de pobteza POt NB! (necesidades basicas insatisfechas) en el Ecuadot de acuetdo al Censo
del 200! es 61,3 %, el de pobteza extrema es 31,9 % (Unidad de !nfotmaci6n y Analisis del Ftenre Social 1 533
<www.frenreosical.gov.ecfsiise/siise.htm>).
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• Definir los mecanismos de control social mas id6neos para aplicarse en las
empresas y corporaciones municipales.

• Capacitar aempleados municipales en la forma de implantar las herramientas
de control social en sus respectivas areas de trabajo.

• Implementar los mecanismos seleccionados en una corporaci6n y dos
empresas municipales.

• Dejar establecido el modelo para replicarlo en otras dependencias.

En términos practicos, el objetivo general implicaba la creaci6n de una
«Caja de Herramientas de Control Social», 10 cual fue evolucionando hacia
la construcci6n de un Modelo de Control Social, de la cual la «Caja de

Herramientas» fue una de sus partes.

Para cumplir con los objetivos planteados, se definieron los siguientes criterios

metodol6gicos:

• Construcci6n participativa de la Caja de Herramientas y dei modelo de
contralorîa social a implantarse en el Municipio.

• Definici6n de responsabilidades y roles individuales y colectivos de los
actores dei proceso, en el corto, mediano y largo plazos.

• Monitoreo, evaluaciôn y retroalimentaci6n permanentes dei proceso, de
parte de todos los actores involucrados en el mismo.

• Sistematizaci6n y generaci6n de un modelo que permita contar con una
propuesta de aplicaci6n que perdure en el tiempo.

1. 2. La comunicaci6n como parte fundamental de la estrategia

Desde la presentaci6n de la propuesta y el inicio de la ejecuci6n dei trabajo,
el equipo promovi6 la adopci6n de una estrategia de comunicaci6n que
sea ejecutada durante todo el proyecto. Fundamentalmente la estrategia
planteaba el establecimiento de alianzas con actores claves dei proceso, entre
ellos los medios de comunicaci6n tradicionales y las instancias 0 equipos de
comunicaci6n existentes en la estructura municipal.

La movilizaci6n ciudadana puede lograrse sobre la base dei conocimiento,
que se genera a través de la entrega de informaci6n y este era el pilar

conceptual de la estrategia de comunicaci6n. Como resultado se esperaba
también fortalecer un acercamiento entre la ciudadanîa y la administraci6n



Disefio e implementacùJn de una estrategia de contralorla social en el municipio de Quito

municipal, es decir obtener un apropiamiento ciudadano de 10 publico.
Lo indicado es un proceso que conlleva a promover la cultura dvica en
el contexto local, donde se establezcan acciones concretas que permitan
contar con modelos de comportamiento tendientes a fomentar los valores
ciudadanos y a disminuir la desafeccion por 10 publico. ütro resultado
esperado de los procesos de comunicacion era el de lograr el empoderamiento
ciudadano en la gestion publica mediante el conocimiento de sus acciones y
la exposicion publica de las sugerencias y/o hallazgos que desde la sociedad
civil puedan realizarse 0 encontrarse.

2. El proyecto en marcha

2. 1. Identificad6n del marco nonnativo institudonal y general

Como punto de partida, se analizaron algunos documentos que conformaron
el marco para el disefio de los mecanismos de control social en el Municipio.
Estos documentos fueron: Percepcion de la Ciudadanîa de Quito sobre la
Corrupcion en el MOMQ el Plan Equinoccio 21, Orgânico Funcional
del MOMQ, Ordenanza de creacion y funcionamiento de la CMLCC,
Constitucion del Ecuador y Ley de Acceso a la Informacion y Transparencia.

2. 2. Selecci6n de entidades piloto

La aplicacion de la Caja caerîa sobre un subconjunto de las entidades
municipales, razon por la cual se disefio una Matriz de Selecci6n de Entidades,
la cual contiene crirerios ponderados a fin de evaluar la pertinencia, factibilidad
y necesidad de aplicar procesos de Contralorîa Social en las entidades.

La aplicacion de esta matriz se realiz6 de manera participativa con el
equipo técnico de la CMLCC y sus directivos, escogiéndose las siguientes
entidades:

• Empresa Metropolitana de Alcantarillado y Agua Potable (EMAAP-Q)

• Empresa Metropolitana de übras Publicas (EMüP-Q)

• Fondo de Salvamento (FONSAL)
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2. 3. Acercamiento hacia entidades piloto

Esta acciôn, a pesat de ser de tipo formal, debîa realizarse con suma atenciém,
pues el acercamiento de la unidad municipal que «lucha contra la corrupciôn»,

no siempre genera reacciones positivas. Se aprovecharon las ventajas de la citada
unidad, como es el prestigio de su maximo directivo, 10 cual permitiô una buena
apertura de las entidades seleccionadas y la determinaciôn de sus autoridades
mâximas a participar en el programa. Este primer paso, se fue consolidando
mediante la nrma de convenios con cada entidad a nn de especincar las
responsabilidades de las dos partes. Con un manejo comunicacional interno,
se logrô posicionar a las entidades coma un grupo selecto que iniciaba un
proyecto de gran expectativa para la gestiôn municipal.

Un elemento importante que se obtuvo, coma resultado de este convenio,

fue la designaciôn formaI de las contrapartes, aspecto que en la cultura de
la instituciôn publica tiene gran trascendencia. El pernl de la persona de
contraparte no incluîa solamente el ejecutar esta parte del proyecto, sino

también la responsabilidad de reproducirlo posteriormente en su entidad y
otras que el Municipio 0 la CMLCC consideraran apropiado.

2. 4. Diagnôstico de las entidades

Una vez preparado el terreno en la formalidad, se hada necesario conocer
mayores detalles del mismo. Para ello, se realizaron acciones de diagnôstico de
cada entidad y en especial del proceso de contrataciôn publica: mecanismos,
responsables yestado actual. Se aplicaron guias de entrevistas en informantes
claves de las entidades, de tal forma que se pudo conocer los nudos cdticos
en el proceso de contrataciôn publica y pernlar para ellos algunas de las
herramientas de contraloria social que sedan adecuadas.

El diagnôstico incluyô también el anâlisis de la normativa nacional e interna
de las entidades a fin de conocer el marco legal dentro del cual deberân
funcionar las herramientas que se propongan.

2. 5. Diseiio de la «Caja»

El término veeduda ha sido el generalmente utilizado cuando se estân
tratando temas de control social. La propuesta del equipo técnico en este
proyecto, se centraba en la creaciôn y/o identificaciôn de otros instrumentos
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que permitan que el ejercicio ciudadano de control social pueda concretarse
con estos apoyos. Es decir, facilitar el control social mediante herramientas
de ficil aplicacion y que puedan ser flexibles para su utilizacion en diversas
situaciones. Este fue el criterio predominante que direcciono la etapa de
disefio de los instrumentos.

Por ello, la etapa inicial del disefio se centro en una busqueda de experiencias
de control social realizadas a nivel nacional e internacional, aSl coma también
de los instrumentas legales que habilitadan la participacion ciudadana en el
control a la gestion del Estado.

Paralela a esta busqueda, se realizo un analisis de los diversos conceptos
y acercamientos al control social, desde la teorla, a fin de sentar una
base conceptual sobre la cual construir las herramientas y que permita
razonadamente su adaptacion a diferentes procesos. El producto del analisis
rue una propuesta de «organizacion» de las diversas formas de control social
que poddan presentarse.

Fue necesario también adentrarse en el proceso que seda sujeto de control, es
decir el de Contratacion Publica. Fruto de este ejercicio se establecieron cinco
etapas que constituyen este proceso, la cual facilitada la vision de entrada del
control social en cada una de ellas.

En vista que el proyecto debe producir un modela de contraloria social de
aplicacion general para los procesos de contratacion publica, se considero
importante tener un esquema teorico base para esta propuesta. Par ello, se
desarrollo un analisis del proceso de contratacion, a fin de esquematizarlo y
establecer ciertas definiciones de los subprocesos asociados a él. Par otro lado,
se trabajo una propuesta de esquematizacion de las formas de contraloda
social a fin de poder entender diversas categorias dentro de ella, 10 que
permitio luego hacer un avance teorico mayor.

Con estas dos insumos: Formas de Control Social y Etapas de la Contratacion
Publica, se trazaron los dos ejes de la matriz denominada «Aplicacion de
herramientas de control social en el proceso de contratacion» que se presenta
en el cuadro 1.

En la matriz se puede identificar el nombre de las diversas herramientas que
pueden ser apropiadas para determinados momentos de la contratacion publica
y sirvio coma base para el desarrollo del documenta «Caja de Herramientas

para el Control Social», en el que se definieron cinco secciones. 1 537
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Cuadro 1- Matriz de aplicacion de herramientas de control social en el proceso de contratacion (Ponce et al., 2005)

Decisi6n de Identificaci6n de
Planificaci6n de la compra / proveedores
gesti6n contrataci6n

Invitaci6n Firma de contrato Seguimiento
Elaboraci6n de Definiei6n de

Publicaci6n
presupuesto términos de

referencia Adjudicaci6n

Comparaci6n de Comparaci6n de Comparaci6n de
preeios preeios Contratanet (Guia Contratanet (Guia precios

Contratanet (Guia Contratanet (Guia para el acceso a la para el acceso a la Contratanet (Guia
para el acceso a la para el acceso a la informaci6n de informaci6n de para el acceso a la
informaci6n de informaci6n de compras ptiblicas) compras ptiblicas) informaci6n de
compras ptiblicas) compras ptiblicas) compras ptiblicas)

Observatorio,
Veedurias Veedurias Veedurias

Veedurias, Juntas
Veedurias de Vecinos

Talleres de Talleres de Talleres de Talleres de
adquisiciones adquisiciones adquisiciones adquisiciones
ptiblicas publicas publicas publicas

Proceso de
rendici6n de Proceso de Proceso de
cuentas Proceso de rendiei6n de rendici6n de Proceso de

rendici6n de cuentas cuentas rendici6n de
Indicadores cuentas cuentas
de la Gesti6n
Municipal

1 Comités Técnicos Compromisos por Check list de
Ciudadanos la honestidad ejecuei6n de obras
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La primera contiene eI marco conceptual deI control social, asi coma
también el normativo general, que coma se sefialo, es de suma importancia.
La siguiente seccion orienta al usuario/a de la Caja en el marco normativo
espedfico de contratacion publica y también incluye una guia para la
utilizaci6n de la Caja. La tercera parte presenta eI detalle de las herramientas:
objetivo, descripci6n, forma de implantaci6n, instrumentos habilitantes
y experiencias de aplicaci6n de esta 0 herramientas similares. Finalmente,
la secci6n cinco contiene informacion sobre entidades publicas 0 privadas
(ONG) que trabajan en el tema.
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2. 6. Validaci6n y aplicaci6n de la propuesta de Caja de Herramientas

La propuesta fue validada con diversos grupos:

• Entidades publicas: aquellas seIeccionadas coma piloto, la CMLCC y eI
Area de Desarrollo Organizacional deI MDMQ

• Sociedad civil: practicantes deI area de control social, ciudadanos/as y
organizaciones de ciudadanos/as

Se realizaron talleres especificos por cada grupo para recoger las diversas
expresiones y contribuciones a la propuesta. La propuesta, ahora reformulada
fue entonces eI documento base para ser aplicado en cada instituci6n
seleccionada.

Estos talleres fueron muy importantes pues ademas deI objetivo central para
el que fueron realizados, permitieron recoger las expectativas y en algunos
casos preconceptos en tomo a la gesti6n publica y eI control social.

Entre eIlos se debe mencionar que la ciudadania en general tiene una mala
imagen deI funcionario publico y de su instituci6n. Consideran que su
gesti6n es ineficiente y esta acompafiada de practicas irregulares. Por su lado,
el funcionario publico da poca reIevancia al aporte que pueda realizar un
ciudadano en relaci6n con la gesti6n institucional y presenta dudas sobre la
idoneidad del control social

Dicha identificaci6n inicial habilit6 al equipo técnico para realizar una
propuesta mas cercana de aplicaci6n de herramientas para cada entidad,
sobre la base de la cultura institucional y posibilidades practicas, que también
fueron contribuciones provenientes deI diagn6stico previo.

Para el mes de noviembre 2004, se inici6 el proceso de capacitaci6n -etapa
inicial de la implantaci6n de las herramientas-. La estrategia utilizada fue
la de conformar un solo grupo para ello: funcionarios de entidades piloto y
sociedad civil a fin de lograr establecer lazos entre los diversos actores de los
futuros procesos de control social. Esta aproximaci6n result6 no ser la mejor,
puesto que en esas circunstancias se llegaron a acuerdos hasta cierto punto
forzados por la presencia de los demas actores y no por una aceptaci6n real
de los mismos.

En todo caso, posteriormente al taller se conformaron los Planes de
Implantaci6n de las Herramientas por cada entidad, con el insumo preIiminar

generado en aquella actividad. 1 539
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En los planes se detallaba el tema de interés ciudadano, la herramienta a ser
aplicada (se detallan por entidad en el cuadro 2) y las responsabilidades para
lograrlo. La responsabilidad fundamental de las entidades piloto era la de
provision y/o acceso a informacion.

Cuadro 2- Aplicaci6n de Herramientas por entidad (Ponce et al., 2005)

Junra de Veeinos

Gu{a para busqueda de
informaciân de procesos de
compras publicas

Taller de Adquisiciones
Publicas

Pacto de Honestidad6

Junra de Veeinos - Usuatios

Gu{a para busqueda de
informaeiân de procesos de
compras publicas

Taller de Adquisiciones
Publicas

Pacto de Honestidad

Veedur{a Ciudadana

Hoja de Chequeo

Para la aplicacion de las herramientas, el equipo técnico adopto un roI inicial
de liderazgo del proceso, en sus primeras etapas de capacitacion espedfica,
preparacion y bûsqueda de informacion fundamentalmente. En las etapas
intermedias, cuando el grupo ciudadano realizaba sus acciones de control, el
roI fue de asesorîa fundamentalmente y en cierto modo de facilitador de las
relaciones entre la entidad pûblica piloto y el grupo. Finalmente, al momento
de la elaboraciôn de los informes finales 0 reportes, el roI del equipo fue el de
asesor fundamentalmente.

3. Creaci6n del Modelo de Control Social para el MDMQ

Una vez realizada la aplicaciôn de algunas herramientas, se volvîa necesario
estructurar un sistema que permanentemente funcione al interior de la
institucionalidad del gobierno local. Fundamentalmente, porque los resultados
de los ejercicios de participacion ciudadana en el control de la gestion pûblica
no deben quedar archivados, sino deben disparar procesos institucionales que
acojan las sugerencias y reacciones positivamente frente a ella. Este mecanismo
apunta a la construccion de un verdadero sistema de democracia participativa,

540 1 ~s[a herramiema luego se aplico también para FüNSAL.
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en donde las acciones ciudadanas de control, fundamentadas en un ejercicio
objetivo y en algunos casos con respaldos técnicos en relacion al proceso de
vigilancia, se reflejen en la toma de decisiones del Gobierno Local.

De manera esquematica la figura 1 presenta el modelo creado, en donde
se indican ademas los actores y sus relaciones. Se encuentran entonces, la
Sociedad Civil como la ejecutora de las iniciativas de Control Social, el
Gobierno Local de Quito, la entidad promotora de las iniciativas y al mismo
tiempo objeto de ellas. Los organismos al interior del Municipio serian:

• Entidades, empresas, corporaciones, administraciones zonales, unidades
educativas y otras, que ejecutan en concreto las politicas y directrices dei
gobierno local y que en definitiva hacen gestion publica local.

• La Direccion de Administracion y Desarrollo Institucional, espedficamente
en su roi de promotora y canal para el mejoramiento de toda la estructura
y funcionamiento del Gobierno Local.

• La CMLCC cumple el papel primordial de ser el eje articulador de las
iniciativas de Control Social, desde la asistencia técnica, capacitacion, as!
coma el soporte a la circulacion de la informacion que se requiera. En
definitiva, es el motor del Modelo.

SOCIEDAD CIVIL

tVoluntod politiea =
Directrices y normatjyos

Volunlad politiea =
Directrices y normativos

Voluntad pOlitiea = t
Directrices y normativos

Requerimientos de informacion
Planes de aplicaci6n
de herramientas
Informes

l
Infarmaci6n

GOBIERNO LOCAL DE QUITO

Figura 1- Modelo de control social para el MDMQ
Concepci6n esquemâtica (Ponce et al., 2005)
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En las flechas se representan las acciones que realizaria cada actor y el flujo
u orientaci6n de las mismas. En la descripci6n detallada dei modelo haee
un énfasis particular en 10 que se denomin6 Mecanismos de Inserci6n
Institucional. En ellos se agrupan las formas, proeedimientos, condiciones y
responsabilidades de los actores del modelo, que garantizarlan que las acciones
de control social que realiza la ciudadanla, promuevan proeesos internos de
mejoramiento en los procesos que han sido objeto del control.

4. Reflex.iones obtenidas luego de la experiencia

En esta parte, mas que conclusiones dei proyecto ejecutado, se comparten
algunas reflexiones motivadas a partir de presentaciones publicas de la
experiencia y de relecturas de todo el proeeso, con la expectativa de aportar a la
construcci6n del control social, su aplicaci6n y el mejoramiento permanente
de su practica.

4. 1. Del control social para la transparencia hacia el control social
para el mejoramiento

La entrada a esta experiencia de control social fue basicamente desde ellado de
la transparencia, es decir, considerando que el aporte ciudadano consistiria en
lograr que los proeesos se realieen sin irregularidades, entendiendo por ellas,
cualquier acci6n eercana a delitos de corrupcion. Los resultados concretos de
las acciones ciudadanas, sin embargo, aportaron mayormente en el sentido de
mejorar los proeesos; por ejemplo, se sefialo una propuesta sencilla de manejo
de materiales de construccion a fin de disminuir el desperdicio, en el ejercicio
espedfico de vigilancia de la Junta de Vecinos al adoquinado de una calle 0 se
disefiaron instrumentos que permitieron clarificar los beneficios / impactas
adicionales de los proyectos de la entidad piloto como fue el casa de la Hoja
de Chequeo.

Entonees, el criterio dei control social coma un aporte para mejorar 0

fortalecer la transparencia en la gestion publica se transform6 positivamente
en el de un aporte al mejoramiento en general de dicha gestion. Dentro de la
teoria de Sistemas de Calidad, se menciona que una de sus herramientas es el
Mejoramiento Continuo; en este caso, el control social se convierte en un eje
fundamental para ello, desde la perspectiva del usuario (0 cliente) del servicio
o bien provisto. La mejora puede lograrse via la transparencia, la eficiencia 0

la calidad de los bienes 0 servicios entregados.
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4.2. Promover el interés comunitario sobre el interés particuiar

Los ciudadanos siempre tienen intereses particulares y posiciones ideologicas
que no neeesariamente son unanimes. La virtud de esta aproximacion, hasta
cierto punto de cadcter instrumental, al control social radica en tratar de aislar
los intereses individuales y conjugar los colectivos, dei grupo 0 ciudadania
que se veria afectada con aq uella accion particular objeto dei control social.

En diversos momentos e instancias dei proyecto se preguntaba: ~quién 0 qué
daba la garantia de que el proeeso de control social para la transparencia
sea transparente en si mismo? No se puede dar una respuesta determinante
a ello, pero la utilizacion de metodologias y/o herramientas que exijan que
exista coherencia entre las sugerencias dei grupo de control social, frente a
los haIlazgos, 0 la comparacion de informaci6n con criterio homogéneos,
el arrancar el ejercicio de control social contra una propuesta, proyecto 0

documento de entrada, disminuyen algunos riesgos de subjetivizaci6n dei
trabajo de los grupos ciudadanos.

4. 3. A pesar de su «promotoo), la participacion ciudadana en el
control social desborda 10 local

A pesar de que la iniciativa se genera desde el gobierno local, para obtener
mejoras en su gestion, este roi puede ser sobrepasado en la medida en que la
ciudadania reconozca que su ejercicio de control social no tiene fronteras.
Quizas los problemas u objetos dei control ciudadano son la evidencia de
acciones que se han dejado de haeer 0 se han hecho medianamente desde
otras instancias dei gobierno, nacional, regional 0 supranacional. Entonees, el
roi dei gobierno local pasa de ser usuario de los resultados dei control social,
en términos de mejorar su gestion, a uno de promotor de la democracia
participativa de la sociedad en su conjunto, siendo su responsabilidad en
este esquema la de formar ciudadanos conscientes de sus responsabilidades y
derechos en la sociedad.

4. 4. El control social: (resultado de 0 mecanismo para la
participacion ciudadana?

Esta pregunta surge luego dei anâlisis comparativo de esta experiencia con
otras ejecutadas posteriormente, en las cuales, la sociedad civil encuentra un 1

motivo de organizacion en acciones de control. Entonees el dilema aparece 543
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entre contar primero con una fuerte organizacion de la sociedad coma base

fundamental para el control social, y consolidar dicha organizacion alrededor

de acciones concretas.

No hay respuestas fâciles, pero las dos situaciones pueden presentarse y la
experiencia nos demostro en el casa de este proyecto, que las iniciativas de

control social sirvieron coma aglutinadoras de unos grupos sociales que
tuvieron una organizacion momentânea para la ejecucion de su accion de
supervision y esta no perduro. Pero 10 que se mantuvo fue el interés ciudadano
de aplicar esta experiencia en otras situaciones (se genero una demanda de

asistencia técnica para otras acciones). De ello se desprende que el ejercicio
consolida la ciudadania entendida coma derechos y responsabilidades respecto
al funcionamiento de la sociedad. Ahora bien, la participacion ciudadana

abarca mas allâ que solo el control, existen otros momentos de la gestion dei
Estado coma la planificacion y la misma ejecucion de obras y acciones en
donde debe incorporarse también la intervenci6n y aporte ciudadano.

4. 5. El reencuentro de los actores sociales: Estado y sociedad civil

Se menciono en pârrafos anteriores ciertos paradigmas que estaban presentes,
tanto en los funcionarios publicos coma en los ciudadanos que participaron
en esta experiencia, paradigmas que se repiten en otros espacios fuera dei

proyecto expuesto. Uno de los hallazgos mâs motivadores encontrados en
este ejercicio fue presenciar este encuentro entre los dos actores, mirar coma
las barreras ficticias inicialmente levantadas fueron destruyéndose con el
conocimiento dei otro: sus limitaciones y sus potencialidades.

Los dos actores dialogaron y encontraron un espacio de encuentro en el
tratamiento dei tema en comun, cada une desde su perspectiva y con sus
razones, que compartidas contribuyeron a que el ejercicio no caiga en la
simpleza de un informe acusatorio coma fin unico y ultimo, sino en une de

carâcter propositivo que presente los hallazgos de ese momento pero también
propuestas para que los servicios de las entidades prototipos mejoren.

4. 6. Control social y rendici6n de cuentas, cacas de la misma moneda

Durante la prâctica de Control Social se crea una demanda de informaci6n

hacia la institucion publica para poder evaluar su gestion de una manera
objetiva. En algunos casos, la entrega de informacion se vuelve un
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procedimiento tirante dados los preJU1ClOS de entrada que se anotaron
previamente. Se tiene, por otro lado, la obligaci6n de la entidad publica
de «transparentar» su informaci6n, situaci6n que operativamente se vuelve
compleja al tratar de atender pedidos aislados de la misma.

Entonces, se identifica la necesidad de establecer una entrega permanente,
continua y sistemâtica de informaci6n desde las entidades publicas mediante
la implantaciôn de un sistema de rendiciôn de cuentas que no solo «publique»
informaciôn sino que la procese y agregue valor a la misma a fin de que los
ciudadanos conozcamos los avances, logros y dificultades que encuentra la
administraciôn para conseguir sus objetivos.

En experiencias posteriores que se presentaron, se encontrô que algunas
acciones de control social se generaron debido a la deficiente comunicaci6n
por parte de la entidad publica, entonces, este acercamiento y conocimiento
del otro, se vuelve indispensable.

En sîntesis, la experiencia arroja un saldo positivo por el avance conceptual y
metodolôgico logrado. «Bajan> el concepto de control social a un modelo con
instrumentos y herramientas para ser aplicado puede ser un aporte importante
no porque esta sea la ultima palabra, sino por el contrario, una de las primeras
piedras en la construcciôn de una democracia participativa que se demuestre
en acciones cotidianas. También la consolidaciôn de experiencias de control
social en los ejemplos realizados permite ahora tener cierta capacidad en la
sociedad civil local para activar procesos similares, que de hecho se empezaron
a gestar al finalizar este proyecto.

Se presenta ahora el reto de construir colectivamente otros elementos de
participaciôn ciudadana que actuen en sinergia frente la conducciôn del Estado
y potencie a la ciudadanfa coma actores fundamentales de su gestiôn.
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La buena gobernanza urbana al servicio
de una gestion territorial comunal.
El barrio «Habitat para la Mujer Comunidad
Maria Auxiliadora» (Cochabamba, Bolivia) 1

AmonahAchi

Introducci6n

Las transformaciones urbanas atravesadas por la ciudad de Cochabamba
desde eI inicio deI siglo siempre escaparon a los intentos de planificaciôn de
los gobiernos municipales (Solares, 1990). Desde 1985, importantes flujos de
inmigrantes llegaron a Cochabamba, provocando un abrupto crecimiento de la
demanda de sueIo urbano con bajo poder adquisitivo y una multiplicaciôn de los
asentamientos ilegales. Ello rrajo consigo la constituciôn deI mercado informai
de sueIo coma eI principal motor de la expansiôn urbana. Las normas de este
mercado informai se consrruyen en un «dWogo Întimo, aunque contradictorio»
(Fernandes & VarIey, 2003) con las normas oficiales, yen particular con el nuevo

•
1 Este attfculo se nutre de algunos daros y teRexiones de una investigacion financiada por el PIEB
(Programa de Investigacion Estratégica de Bolivia) y el CESU (Centro de Estudios Superiores de la 1 547
Universidad Mayor de San Simon) realizada por Achi & Delgado (2007).
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referente de las polîticas urbanas en Cochabamba: la agenda de buena gobernanza
urbana del Banco Mundial. Esta agenda se presenta coma una reforma de

la gestion urbana a través de polîticas descentralizadoras y participativas
que buscan el «empoderamiento» de la sociedad civil (Organizaciones No

Gubernamentales, organizaciones de base y, también, empresas privadas).

Otra medida del paquete de buena gobernanza es la polîtica pragmatica de
«securizaci6n» de los derechos de propiedad de los pobres, con el fin de dades
mayor autonomla frente a las autoridades y «creando la base para un desarrollo
local mas democratico» (Deininger, 2004: xix). Se inician en Cochabamba,

a partir de 1991 y sobre todo en 1995, olas de regularizaciones masivas
(<<amnistias técnicas») que desembocaran en el afio 2004 en un programa
naciona12 financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo.

Sin embargo, esta doble faceta de la buena gobernanza urbana produjo

efectos distintos a los deseados por el Banco Mundial. A partir de la Ley
de Participaei6n Popular en 1994, los sectores populares de los barrios
periurbanos son integrados formaI mente en la arena de la democracia local

al ser incluidos en la jurisdicci6n municipal yal participar en el nuevo modo
de designaci6n de las autoridades municipales por eleccion. Paralelamente, la
descentralizaci6n administrativa otorga a la Municipalidad la competencia de

ordenar su territorio y de financiar obras de equipamiento urbano y servicios
basicos, a los cuales los banios periurbanos (1egales pero sobre todo ilegales)

acceden por favores polîticos mas que por derecho. Por fin, la nueva poHtica
de regularizaci6n masiva de asentamientos ilegales estimula la creaei6n de
otros tantos y gana nuevos «clientes» poHticos (1os barrios periurbanos) al
generoso benefactor3•

Este artlculo intentant describir nuevos modos de acci6n colectiva que emergen
en este contexto de prescripci6n de «buena gobernanza»: en contraposici6n
con su traducci6n local corriente de satelizaci6n clientelista de los barrios

populares por el aparato municipal, el barrio que examinaremos apela a y
utiliza los recursos disponibles de los ideales participativos y democraticos de
la «buena gobernanza» para construir autonomla y reivindicar otros modos

de acci6n pûblica.

2 Para implementar este "Proyecto piloto de regularizacion del derecho propietario urbano», el
Gobierno firrna Acuerdos de Responsabilidad Compartida (ARCO) con cinco municipios pilotos.
entre ellos Cochabamba.

, Existe un estudio en Cochabamba que da indicios del fenomeno, véase Mayorga ed. (1997).
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«Habitat para la Mujer Comunidad Maria Auxiliadora» es un proyecto de

vivienda social dirigido a las familias de menores recursos que han logrado
constituir un barrio periurbano «ejemplar» conformado por 373 lotes en el
Distrito Municipal 9 de Cochabamba. Maria Auxiliadora fue fundada en

1999 por una mujer, Rosmary Irusta, cuya rica trayectoria militante la llev6 a
vincular la violencia intra-familiar con la privaci6n dei derecho a la vivienda
de las mujeres. Este barrio ha instaurado normas colectivas internas originales
(propiedad colectiva de la tierra, prohibici6n de las «chichedas»4, cargo de
presidente de la comunidad reservado a las mujeres, etc.) y en siete afios de
existencia ha obtenido mayores resultados en su urbanizaci6n (un tercio de los

lotes ya habitados, sistema de agua potable y alcantarillado, regularizaci6n dei
asentamiento, electrificaci6n parcial, transporte, parque infantil, guarderia),
que otros barrios mas tradicionales.

Al detener y movilizar habilmente capitales simb6licos, sociales yecon6micos
de la «buena gobernanza», este proyecto ha sabido reforzar (dentro dei

grupo) y promover (hacia el exterior coma organizaci6n social) una «16gica»
colectiva 0 de reciprocidads frente al Mercado 0 al Estado. En una primera
parte, veremos coma Maria Auxiliadora urbaniza e instituye (en el sentido
de establecer normas colectivas) «su» territorio y coma sus transacciones con
otros actores actuando en diferentes espacios (local, nacional e internacional)

contribuyen a esta territorializaci6n. En una secunda parte, exploraremos la
cuesti6n de la producci6n local, sobre la base legitimadora de las ideologias de
circulaci6n internacional (el derecho a la vivienda y a la ciudad; la igualdad de
género), de un discurso poUtico propio dirigido a las autoridades nacionales

y municipales.

1. Urbanizar e instituir su territorio

Veremos que los éxitos obtenidos en la urbanizaci6n dei asentamiento
(mediante los esfuerzos propios de los vecinos y por la captaci6n de recursos
externos) refuerzan las normas colectivas establecidas par la fundadora, seglin

procesos de apropiaci6n heterogéneos.

•
4 Locales donde se vende «chicha», una suerte de cerveza de malz.

5 Seglin Polanyi (1983 [1944]), la organizaci6n de las sociedades recae en tres principios: el principio de 1 549
mercado, el de redistribuci6n (Esrado), yel de reciprocidad (sociedad civil).
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1. 1. Urbanizar «su» territorio

El sueno que Rosmary Irusta, la fundadora de Maria Auxiliadora, ha sabido
compartir con los otros miembros de la comunidad -ademas plasmado en
los Estatutos de la Comunidad- es una urbanizaciôn completa que cumpla
con todos los elementos del derecho a la vivienda digna (en particular, los
servicios basicos y sociales, coma la educaciôn, la salud y el empleo), a fin de
"hacer ciudad» de este pedazo de cerro comprado a crédito por Rosmary.

1. 1. 1. Fundaciôn de Maria Auxiliadora y construcciôn de las viviendas

A fines de los anos 1990, mientras prosperan los asentamientos espontaneos
no-autorizados y los casos de loteadores6 enganosos, las familias que se
acercan a la Comunidad Maria Auxiliadora vacilan entre el miedo a la estafa,
la garantîa de seriedad que da el respaldo de un sacerdote y las condiciones
de cornpra muy atractivas (el precio de 3 dôlares el metro cuadrado para lotes
de 200 0 300 m2, la inscripciôn con montos desde lOBs., las facilidades de
pago a crédito).

Después de un ano para el diseno de un piano de urbanizacion y de arduo
trabajo comunitario para limpiar el terreno y abrir calles, se edifican las
primeras casas de Maria Auxiliadora.

«Juan, su esposa y sus tres hijos vivîan en alquiler hasta una pelea
que tuvieron con el hijo del dueno. Con cierto miedo a la estafa por
loteadores y limitados por su poca capacidad de pago, buscaron donde
comprarse un lote hasta encontrar Maria Auxiliadora. Ahî se alojaron
un ano bajo una carpa, mientras autoconstruîan su casa.
Reynalda tenîa que esconder a sus nueve hijos para que un propietario
acepte alquilarle parte de su casa. Cuando intentô adquirir un lote para
por fin tener una casa propia, se hizo robar rodas sus economîas por un
loteador. Llorando llegô a MarîaAuxiliadora: ahî, gracias a las facilidades
de pago y durmiendo bajo una carpa, pudo construir ella misma con
sus hijos la casa que le da tanta alegria y tranquilidad ahora».

Estos dos ejemplos muestran la precariedad e inseguridad del estatuto de
inquilino, una gran motivaciôn para tener su casa propia. A menudo, la
situaciôn de las parejas que viven con sus suegros no es mejor, sobre todo parala
nuera 0 el yerno, debido al sentimiento de incomodidad y el hacinamiento.

550 1 ~ersona que se dedica al loteo, es decir, al fraccionamiemo i1egal de terrenos usualmenre agrfcolas.
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«Ana Maria vivia en la casa de sus suegros en Villa Brasil. Escuch6 de
Maria Auxiliadora a través de su suegra, una comadre de Rosmary. Se
inscribi6, pero su esposo la presion6 para que se retirara, argumentando
que iban a encontrar otro lote en un lugar menos alejado. Después de
varios meses, ella se inscribi6 de nuevo porque no quiso dejar pasar esta
oportunidad de tener su vivienda en vez de seguir donde sus suegros 0

en alquiler».

En pocos casos fueron los hombres los que impulsaron la construcci6n de
una casa y quienes trajeron a su familia a vivir en la Comunidad. De las 108
casas construidas en Maria Auxiliadora (septiembre de 2006), la mayoria se
han realizado con los ahorros de las familias, el pasanaku7 organizado por
las mujeres y la ayuda mutua en mana de obra de los futuros vecinos (aym).
Adicionalmente, Maria Auxiliadora se beneficia de crédito para financiar
las construcciones, a través de dos ONG (desde 2003 y 2006) -quizas,
a futuro, del mismo Programa nacional de Vivienda del Gobierno-. La
escasez de créditos implica una selecci6n de los beneficiarios por la directiva
de la Comunidad, en funci6n a ciertos criterios, en general, ligados al
cumplimiento de las normas colectivas de la Comunidad.

1. 1. 2. Saber captar los jinanciamientos de las ONG: el ejemplo deI agua y
alcantarillado

Hasta 2004, el acceso al agua en Maria Auxiliadora era tan precario coma en la
mayoria de los barrios de la zona sur de Cochabamba: los vecinos compraban
agua de camiones cisternas, con una calidad dudosa y a un precio exorbitante,
ademâs de todos los problemas ligados al transporte del agua desde ellugar
de compra, la planicie, hasta la vivienda en el cerro. A través de los contactas
de Rosmary, una estudiante suiza se interes6 en el barrio y facilit61a visita de
una ONG suiza.

«En las reuniones que hadamos, Dona Rosmary nos deda «vayan
poniendo cuota para el proyecto de agua, a 20 d61ares cada familia». La
gente no creîa. Habrân hecho casa unas 10 personas. jNi yo he puesto!
2Agua aqui? jQué va a habeq 2De d6nde? Inclusive en una reuni6n,
una de nuestras companeras deda: «2Alcantarillado aqul? ;]ajaja!»

•
7 Ahorro colectivo redistribuido por rurno entre todos los aportantes. 1 551
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[Cuando vinieron las funcionarias de la ONG suiza], nos preguntaran
que era 10 que mas necesitabamos. La gente deda: vivienda. Entonces
dije: Lo que necesitamos aquf es agua. Casa nos podemos hacer. Y
ahf todos acotamos: jAgua! jAgua de piscina nos traen aqui, agua con
pedazos de jabon, con pelo nos traen, por favor, necesitamos aguab)
(Ana, actual presidenta de la Comunidad).

La ONG financio, a fondo perdido, el 50% dei costo dei sistema de agua y
alcantarillado. Bien organizados y bien relacionados coma para conseguir el
apoyo complementario de otra ONG con un crédito que cubra los otros 50%
de contraparte8, los vecinos de Maria Auxiliadora concluyeron el proyecto
a bajo costa (130 dolares por familia) y corto plazo. Aun falta extender la
red de alcantarillado a la mitad superior dei banio -en este entonces vacia
de casas-. Muy pocos banios cuentan con alcantarillado en la zona sur y
seguramente ninguno tiene una planta de tratamiento (construida con el
trabajo comunitario dominical).

La llegada dei agua fue una de las etapas decisivas para que los adjudicatarios
de Maria Auxiliadora pasen de la incredulidad 0 la caurela a una mayor
confianza en el «suefio» de Maria Auxiliadora (la concretizacion de todos los
elementos de una vivienda digna) coma en su promotora, Rosmary.

1. 1. 3. El circulo vicioso entre elgrado de consolidaci6n fisica y la
urbanizaci6n deI asentamiento: los ejemplos de la regularizaci6n,

la electrificaci6n y el transporte

La condicion principal, tanto para el extendido de la red eléctrica y la
regularizaci6n dei asentamiento como para la negociacion con las ifneas de
transporte, es la consolidacion fisica dei banio, entendida coma el porcentaje
de lotes con casas construidas 0 coma la cantidad de clientes potenciales
para el transporte en funcion del numera de familias que realmente viven
en el barrio.

En el banio vecino de Maria Auxiliadora coma en muchos otros, el
requerimiento municipal de consolidacion ffsica para la regularizacion suscito
la construccion precipitada de cuartos minimos sin que eso se traduzca en
una mayor cantidad de familias viviendo en el banio.

552 1 ~ [ravés de la garamîa sobre los bienes de Rosmary.
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Mientras que en MarIa Auxiliadora, los vecinos que ya viven en el barrio
(asf coma la directiva) presionaron con mucha insistencia a los demâs
adjudicatarios para que construyeran y vinieran a vivir en el barrio. El
argumento de muchos reticentes en trasladarse a Maria Auxiliadora es
justamente la falta de transporte, en particular para sus hijos que asisten a la
escuela en barrios mâs céntricos.

Como muchos elementos de la urbanizaci6n de un barrio, se trata de un
drculo vicioso entre la cantidad de personas viviendo en el barrio y la cantidad
de equipamientos dei barrio, sean esos obtenidos por esfuerzos propios (si
viven en el barrio, son mâs motivados a esforzarse financiera y Hsicamente)
o por medio de alguna instituci6n (cuyo objetivo es siempre beneficiar a la
mayor cantidad de gente). Generalmente, los barrios sufren dei sfndrome
dei pasajero clandestino: pocos quieren asumir los costos humanos iniciales
de vivir en un barrio sin servicio y esperan a que los primeros mejoren las
condiciones de vida antes de trasladarse. Ademâs, la costumbre popular
de ahorrar en terrenos convierte esos en «lotes de engorde», de los cuales
se espera una plusvalfa inmobiliaria antes de una nueva venta, 0 que son
destinados a los hijos todavfa j6venes. En ausencia de un poder coercitivo 0

de un sentido de solidaridad colectiva, la consolidaci6n Hsica y humana de
un barrio puede tardar mâs de una década. En Maria Auxiliadora, que goza
de estos mecanismos, solo el 28 % de las familias adjudicatarias viven en el
barrio después de siete afios de existencia.

1. 2. Instituir su territorio

Gracias a su trabajo comunitario y al apoyo de algunas ONG, MarIa
Auxiliadora ha podido progresar en su urbanizaci6n mucho mâs râpidamente
que otras, 10 cual refuerza, dentro de la Comunidad, las normas colectivas de
gesti6n dei territorio, que, a su vez, permiten mâs logros.

1. 2. 1. Una comunidad solidaria

Mâs que un hecho, se trata de un objetivo repetido en numerosas
exhortaciones de la directiva para que las familias participen en las actividades
comunitarias. Se pone particular énfasis en el cumplimiento de los trabajos
comunitarios (todos los domingos, dos horas) para abrir y mejorar calles,
reparar instalaciones de agua, construir las piscinas de tratamiento dei agua, 1 553
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plantar ârboles, pero también para ayudar en la construcciôn de una casa.

Si casi tados los residemes trabajan los domingos, menos de la mitad de los
externos cumple con esta norma, a pesar de la amenaza de multa (una boisa
de cementa por dîa no trabajado), razôn que motivô a la directiva a Ilevar

un control mâs estricto de la asistencia a estas trabajos. Aquello afectarîa
directamente la selecciôn al programa de vivienda dei gobierno que se
implememarâ en la Comunidad el prôximo ano.

Otro criterio tamado en cuema, para este programa de vivienda pero también
para otros beneficios (como los préstamos sobre los fondos generados por la
misma comunidad), es la participaciôn en las Asambleas generales, talleres
y reuniones de la Comunidad. Por ejemplo, el Comité de Vivienda reûne
semanalmente a los residemes (unas sesenta personas; 80 % de mujeres segûn

las listas de asistencia) para discutir los asuntos de la Comunidad, desde los
riesgos de inundaciôn y otros danos a la vivienda en época de lluvia, las fallas
dei sistema de agua, la manera de auto-organizar el recojo de basura, hasta

los pequenos robos y las clases de arte a los ninos. Es un espacio aprovechado
por las ONG's que trabajan en el barrio para dar talleres de capacitaciôn y
coordinar con la Comunidad. Ademâs, los jueves en la tarde, se reûnen unas

diez a quince mujeres para realizar trabajos de crochet y macramé, con el fin
declarado de vender sus productos, pero también y sobre todo para salir de
sus casas y compartir entre amigas. Los jueves en la tarde acogen también

talleres ocasionales de instituciones traîdas por Rosmary, sobre violencia
familiar, autoestima femenina, salud reproductiva y otros temas afines. Si
existe cierta presiôn para la participaciôn en estas actividades, los que asisten

los jueves 10 hacen voluntariameme, y segurameme con gusta, aprovechando
la oportunidad para «des-estresarse y reîr» (en palabras de Juana, vecina de la
Comunidad) y porque son concientes que debe haber uniôn y participaciôn
en la Comunidad para que se siga logrando avances en la urbanizaciôn. Incluso
se manifiesta la satisfacciôn de pertenecer a una «comunidad» en el semido de

que cada uno se preocupa por el otro, lejos del aislamiemo individual comûn
en los otros barrios.

«Con la directiva amerior, ya no se hada trabajo comunitario ni ayuda

mutua. Con mi marido hemos tenido que construir nuestra casa solos,
sin ninguna ayuda. Gracias a Ana [presidema actual], se ha retamado
esto. Yo feliz trabajo para la Comunidad, porque sé que cuando voy a

necesitar para mejorar mi casa, voy a poder contar con la ayuda mutua»
(Ana Marîa).
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«Lo que mas me gusta aqui es la solidaridad de la gente, en primer

lugar de Dona Rosmary y de nuestros dirigentes. Nos preocupamos
los unos por los otros, no se deja a nadie en problemas, ayudamos a los
enfermos y otros casos sociales» (Macedonio).

Por ejemplo, la Comunidad se hizo cargo de Hortensia y de sus hijos cuando,
abandonada por su esposo y en fase terminal de cancer, ya no podia sostenerse
economicamente: los vecinos que 10 deseaban se turnaban para llevarle
comida todos los dias y ayudarla en sus tareas domésticas; otros la ayudaron
con dinero. La acompanaron en sus tiltimos momentos y pagaron su entierro.
De igual manera, Dora fue apoyada por la Comunidad cuando sufrio un
accidente de transita que rompio sus dos piernas y la dejo inmovilizada por
varios meses. La emocion de estas experiencias vividas «desde el corazon»
ha logrado, ciertamente, comprometer afectivamente a sus participantes, y
hacerles sentir concreta y libremente que eran mas que vecinos.

1. 2. 2. Violencia conyugaly alcohol

De la misma manera, una mujer 0 un nino victima de violencia puede contar
con el apoyo de la comunidad. Cuando sucede algunos de esos casos, alguien
siempre llama a Rosmary para que intervenga al instante. Mientras tanta, la
presidenta, ayudada por otras mujeres activas de la Comunidad, va a la casa,
interpela al agresor y empieza a hablar con la pareja para bajar la tension y
tratar de que dialoguen. A la vez que se trata de ablandar al agresor, se le
dice firmemente que no puede seguir agrediéndola, que la Comunidad le
denunciara antes de que ocurra una catastrofe. A las mujeres violentadas, en
ese momento 0 informaimente en conversaciones posteriores, se les reafirma
que la solucion no es que se vayan de la casa, propiedad de ellas y de sus hijos

antes que dei esposo.

En este sentido, la titularidad de la mujer y el respaldo de la Comunidad
ayudan mucho a las mujeres, porque si el hombre las golpea regularmente
y persiste en la agresion, ella 10 bota de la casa y se queda tranquila: no esta
desesperada de quedarse con él por el problema economico. Esta posibilidad
incita al hombre a suavizarse.

«Miguel: Sigue esta de la autonomia de la mujer. Tiene que ser los

conyuges. Porque he visto problemas en la Comunidad y ila mujer le
bota al esposo!
Sala: Risas 1 555
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Celestino y otro hombre: jPero es verdad!

Rosmary: No es la idea que la mujer sea la cabeza dei hogar. La idea

es buscar la conjunciém dei hombre y de la mujer para ver familias

unidas. Tenemos 4 personas en la Comunidad responsables de cuidar

y ver las parejas con problemas. Ya no van a estar solos. [... ] Es que

Maria Auxiliadora ha nacido coma proyecto para mujeres, por esa

raz6n hemos obtenido muchas cosas mas rapidamente. Pero no es para

echar de lado al hombre.

Celestino: Esta bien esta aclaraci6n de Dona Rosmary. Porque hemos

visto en parejas j6venes las mujeres echando al hombre» (Asamblea

General de Maria Auxiliadora dei IOde Septiembre 2006: La lectura

dei futuro Reglamento de la Comunidad para su aprobaci6n por todos,

es interrumpida cuando se toca el tema de la titularidad de la mujer).

La preocupaci6n y el seguimiento se dan también en casos de maltrato a

ninos. Igualmente, la voz de los vecinos alerta a la directiva (por ejemplo en

las reuniones de mujeres los jueves) y los dirigentes empiezan a imaginar la

manera de solucionar el problema.

Como medida complementaria para lograr la «erradicaci6n de la violencia

intrafamiliar» (Estatutos), se prohiben las chicherias en Maria Auxiliadora.

En acuerdo con el sacerdote de la parroquia y con los asentamientos vecinos,

pidieron a la Alcaldia que cerrara estos lugares en la zona (10 que no ocurri6

hasta ahora). Mientras tanto, las fiestas de Maria Auxiliadora ya dejaron de

ser celebradas con alcohol.

1. 2._.3. Dirigencia de la mujer

La norma de reservar el cargo de presidente de la Comunidad a una mujer

fue producto de la ûltima elecci6n de directiva, en diciembre de 2004. En

principio, tuvo la apariencia de un enfrentamiento entre una parte de los

hombres -«los mas machistas, borrachos y pegadores» segûn Rosmary- y
las mujeres. Los aludidos varones actuaban «echandose a un lado» para no

respaldar la elecci6n de una mujer. Segûn otra interpretaci6n, hubiera sido,

mas que un conf/icto de género, un conf/icto entre opositores y partidarios

de Rosmary. Dos ONG muy importantes para la Comunidad (gracias a

sus financiamientos para el agua y la vivienda) estaban presentes ese dia, y

apoyaron la candidatura exclusiva de mujeres diciendo que una Comunidad

de mujeres, que a este titulo recibe mucha ayuda, tendria que ser dirigida por
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mujeres, y se eligi6 a una presidenta mujer (ahora estipulado en el Estatuto de

la Comunidad: siempre tiene que ser mujer) y a un vice-presidente hombre.

1. 2. 4. Hacer cumplir ta funciôn social dei suelo urbano: «construiry
ventr a VtVtr»

La norma colectiva que genera mas conflicto en la comunidad es la ausencia
dei derecho de disponer libremente dei lote y de la vivienda que signinca la

propiedad colectiva de la tierra.

Gracias a la propiedad colectiva de la tierra, se retira este bien de la l6gica de
mercado, quirandole su valor mercantil de cambio para limitarlo a su valor de ..
uso: a tltulo de comparaci6n, en el barrio vecino, Olmedo, el metro cuadrado
ya ha subido a 15 d6lares, cuando en Maria Auxiliadora sigue a 3 d6lares. En

concreto, la vivienda edincada sobre esta tierra no puede venderse, ni alquilarse,
ni darse en amicrético. La idea es que estos bienes cumplan con su funci6n
social, el derecho humano a una vivienda digna, y que la familia, y sobre todo

los hijos, siempre tengan un techo seguro donde crecer. La mujer es titular de
la casa para reforzar la seguridad de la tenencia de la familia y en particular
la seguridad de los hijos al tener un techo donde crecer: protege a la mujer,

socialmente a cargo de la crianza de los hijos, de un despojo por su pareja en
casa de separaci6n 0 aun de una venta por el hombre sin su consemimiento
(por medio de la disposici6n discrecional de la minuta de compra).

En realidad, las personas que empujaron a Rosmary para que fundara Maria
Auxiliadora tenian intenciones especulativas9 comrarias a las normas dei

proyecto y no correspondian al pernl de adjudicatario buscado. Es que al
inicio, por la necesidad de pagar rapidamente a los propietarios una buena
parte dei costa dei terreno, Rosmary «cerr6 los ojos» y acept6 mucha gente
que podia pagar al comado el costo dei lote (600 d6lares) y que asi demostraba
no ser tan «humilde».

«Creo que en todo ese tiempo, han debido pasar 700 a 800 familias.
[... ] A los que se han retirado del proyecto, se les ha devuelto todo.
Aunque, claro, las Actas dicen que los que se retiran deberian de perder,

porque tenemos esta deuda con los duefios quienes reclaman para que
terminemos de pagar. De repente en cuatro casos que realmeme se ha

•
9 Ya tenÎan casas en otras barrios y no tenÎan la intenciôn de construir y venirse a vivir en Marîa 1 557
Auxiliadora.
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visto que estas personas tenian dinero, entonces se les ha hecho perder.

Pero este dinero ha ido a terminar de pagar el lote de dos ninas de
padres fallecidos en un accidente. En otro caso, el dinero ha ido a parar
a Hortensia, tenia un cancer, hicimos las cuentas, tenia una deuda,

entonces toda la deuda se borr6. Ha muerto ahora ella, sus hijos esdn
quedandose con la casa.

En las cuatro ultimas Asambleas Generales de la Comunidad, el tema central

y mas discutido ha sido la funci6n social dei lote. Los vecinos que ya viven
en la Comunidad reclamaron a los externos, y en particular a una media

docena de personas que tienen construidas sus casas 0 que poseen casas en
otros barrios, para que vinieran a vivir de inmediato a Maria Auxiliadora 0
que abandonaran la Comunidad. En la Asamblea dei 9 de Julio 2006, un

grupo de tres hombres acus6 a Rosmary de estafar a la Comunidad por haber
realizado beneficios extraordinarios con el 10teamiento lO y fue hasta reiterar
que queria minutas individuales. Los abucheados de la sala les hicieron cailar
y varias intervenciones pidieron un vota resolutivo que les expulsara de Maria
Auxiliadora. La decisi6n tomada fue obligar a todas las familias adjudicatarias
a venir a vivir en una de las casas vadas de la Comunidad mientras construyen

su casa propia, antes de enero 2007.

Los extractos de Asambleas Generales que se presentan aqui muestran el
conflicto de interés entre el uso habitacional de propietarios residentes

que se desesperan por mejorar sus condiciones de vida cotidiana, y el uso
patrimonialista11 0 inversionistal2 dei suelo dejado sin funci6n social por

propietarios que no participan a este mejoramiento y 10 estorban.

Los residentes de la Comunidad se han apropiado dei principio de la funci6n
social dei suelo y la vivienda (evitar los lotes de engorde y los pasajeros

clandestinos). La propiedad colectiva de la tierra es el instrumento de coerci6n
que permite a la Comunidad presionar a los individuos que no cumplen
esta funci6n social, pero engendra consecuencias de mas largo plazo que la

•
10 En esta asamblea, Rosmary hizo los câlculos delante de todos dei precio de compra dei terreno en bruto
(216000 dolares, con 108 000 m 2 comprados a 2 dolares, y 60 000 m2 comprados al dolar) y dei monta
que recuperara con la venta de los lotes (259 221.60 dolares por los 86 407,20 m 2 de area uti! para lotes
vendidos a 3 dolares/m2). Eso significa una pérdida de 16 778,40 dolares. que Rosmary explica por no
haber calculado correctamente el precio en funcion dei porcentaje de cesion para areas verdes, mas alto
que 10 prescrito por la normativa.

Il Considerar el suelo coma reserva de vaJor sin usarlo. para darlo en herencia 0 venderlo en caso de necesidad.

12 Comprar un lote para esperar su valorizacion y revenderlo a mayor precio.
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neeesidad inmediata de poblar el barrio; en particular, la imposibilidad de
vender la casa a futuro. Por medio de la apropiacion de la primera, pareee que
los residentes hayan aeeptado la segunda.

En cuanto a la propiedad colectiva, podria ser que las mujeres sean las que
mas se hayan apropiado de la idea. Si realmente son las que mas desearon
comprarse un lote para tener su propia vivienda y coma la propiedad colectiva
protege su tenencia sobre la vivienda, puede ser que la definicion, en Maria
Auxiliadora, de la vivienda coma «bien doméstico» (el hogar, el techo donde
creee la familia) haya logrado conveneer y movilizar a un grupo estratégico,
las mujeres. Como mujeres, en adecuacion con el roI asignado por la division
tradicional del trabajo (la reproduccion social y biologica), se demarcan de
una interpretacion mercantil de la vivienda, ligada al roi masculino asignado
de sustentador economico de la familia (roi de productor), habilitado e
inducido a jugar con las logicas del mercado.

El respeto, dentro de la Comunidad, de un principio tal coma la propiedad
colectiva de la tierra, depende en gran medida dei respaldo legal 0 polltico que
pueda obtener afuera, dei Municipio y, quizas de manera mas probable, dei
Gobierno nacional cuya polltica de tierra rural adopta la dotacion colectiva
de tierra coma manera de garantizar su funcion social y de reafirmar el modo
de gestion indîgena de los recursos naturales. Proteger la autonomla de la
Comunidad en la «regulacion social de la tenencia de la tierra» es un impulso
mas para que las dirigentes de Maria Auxiliadora busquen influir en las
polîticas de tierra, politizando y generalizando su experiencia concreta.

2. Un discurso poHtico progresista sobre la urbanizaci6n

Antes de profundizar sobre la incursion de Maria Auxiliadora en la poHtica,
reconstituiremos la génesis de este proyecto devivienda social, para comprender
el capital simbolico dei cual goza el barrio en el campo de las ideas y actores
de la nueva gobernanza. Este capital permite a sus militantes utilizar la arena
de las ONG a fin de haeerse escuchar por las autoridades en su peticion de
pollticas nacionales de vivienda y de tierra urbana inspiradas en su experiencia
y su denuncia de las practicas municipales de gestion urbana.

1 559



560 1

AmonahAchi

2. 1. La génesis y la legitimacion dei proyecto

2. 1. 1. La carrera militante de la fimdadora

Rosmary fundo la Comunidad Maria Auxiliadora en 1999 al cabo de una
rrayectoria de mas de veinte anos de militancia en tomo a la violencia
intrafamiliar. Hija de un minero adinerado de Oruro, y aunque todos sus
hermanos y hermanas son «profesionales» (abogados, ingeniero, agronomo,
auditora), ella quiso entrar en un convento. Luego se caso con un carpintero
y abandono sus estudios de rrabajo social. Se gano la vida con diferentes
actividades comerciales (se define actualmente coma cocinera) y de vez en
cuando con actividades asalariadas.

Su carrera de militante empezo con una monja de su parroquia que la
invita a acompanarla en sus visitas a las parejas con problemas. Ademas dei
seguimiento a parejas, sus vecinos y relaciones la buscan para «recuperan> a
ninos en dificultades: por ejemplo, acogio un ano en su casa a una adolescente
que habia fugado. Esta experiencia en las comunidades eelesiales de base la
lIevo a participar en muchas orras instituciones vinculadas a la problematica
femenina: la Oficina Juridica de la Mujer, Marie Stoppes (ONG de salud
reproductiva), el IFFI (Instituto Femenino de Formacion Integral), pero
también la Asamblea Permanente de Derechos Humanos de la cual fue
Secretaria General dei 2003 al 2006.

Por su desenvolvimiento coma presidenta de su Organizacion Territorial de
Base, Rosmary adquirio un conocimiento Intimo y un rechazo vehemente
de los mecanismos de la polltica elientelista en los ambitos municipales de
Cochabamba (bajo las gestiones de la NFR, Nueva Fuerza Republicana).

El elemento que la hizo pasar a un grado mas costoso y riesgoso (en tiempo,
energia y dinero) en su cielo de militancial3 , fue un episodio critico de coma,
a partir del cual Rosmary hizo la promesa a Dios de dedicarle su vida si se
recuperaba. De otro lado, su experiencia previa en el fraccionamiento y loteo
no-enganoso (ni a los propietarios originales ni a los compradores de lotes)
y respetuoso de la norma urbanlstica del 40 %14 de cesion obligatoria dei
terreno en bruto para las areas de equipamiento y Vias, permitio a Rosmary
lanzarse en una aventura tan arriesgada.

•
13 McAdam (1986) diferencia un militantismo a bajo costolriesgo de un militantismo con alto costoi
riesgo: el pasaje del uno al otro no es necesario y solo puede resultar de un "proceso dclico de militantismo
y profundizacion dei compromiso persona! e ideologico para con este movimiento».

14 Este porcentaje varia no solo entre distritos sino también entre banios de un mismo distrito.
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Con el apoyo moral de cinco compafieras del IFFI, Rosmary decide en 1992

crear un proyecto de vivienda dirigido a las familias de bajos recursos y sobre
rodo, a las mujeres jefas de hogar: funda el barrio Yuraq Rumi, en el Distriro 8.
Esta experiencia fracasô porque las 40 familias que ahi compraron su lote
objetaron la propiedad colectiva. Cuando en 1999, funda la Comunidad
Marîa Auxiliadora, habfa adquirido mayor experiencia.

2. 1.2. Fuente ideolOgica y legitimaci6n de Maria Auxiliadora

«~Por qué me metf en el tema de la vivienda? Porque las mujeres que
visitaba me daban mucha pena, viviendo en un solo cuarto, los nifios
bajo la cama, no sabiendo donde escapar cuando la pegaba su esposo,
teniendo que callarse y no hacer ruido por los duefios.

Pero cambia realmente mucho para una mujer tener su casa. Me dicen
los hombres de Marîa Auxiliadora, antes mi mujer no era asf, no
respondfa, no opinaba asf. No es cuestiôn de un feminismo extremo
que serîa el revés del machismo, sino de igualdad» (Rosmary).

En el transcurso del proceso, Rosmary aprende, de manera autodidacta, a
mejorar la legitimaciôn ideolôgica de su proyecto para enfrentar la hostilidad
de la Alcaldia, la incomprensiôn de muchas instituciones y la necesidad
de defenderse frente a las amenazas y a los juicios de los duefios anteriores
de los terrenos y de adjudicatarios expulsados por no haber cumplido las
normas del proyecto. Es asf que busca los consejos de sus amigos y familiares
profesionales, lee atentamente la Constituciôn Polftica del Estado, el Côdigo
Civil y las Declaraciones internacionales de los Derechos Humanos.

La legitimidad de Marîa Auxiliadora se apoya en una legalidad superior a
las leyes en la jerarqufa del orden jurfdico. Es decir, aunque una ley nacional
impide la urbanizaciôn del suelo «agrkola» del Distrito 9, aunque las leyes
nacionales solo prevén el casa de la propiedad privada 0 del condominio
(donde los co-propietarios tienen sin embargo el derecho de vender su bien)
para la vivienda urbana, la Constituciôn Polftica del Estado respalda la
figura de la propiedad colectiva en el respero a las formas organizativas de
la poblaciôn y somete la propiedad de la tierra a su funciôn social. Rosmary
también recurre a los acuerdos y convenios internacionales firmados por
Bolivia (las diferentes Declaraciones de Derechos Humanos) que estân por
encima rodavfa de la Constituciôn boliviana.
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<Como nacio la idea de propiedad colectiva de la tierra? El primer factor
es seguramente el conocimiento prictico de las logicas populares frente a la
vivienda y del funcionamiento engafioso y especulativo del mercado informai
de tierra en Cochabamba. También, han debido influir la inspiracion catolica
del «comunismo primitivo» y el contexto nacional mas amplio de resurgencia
de la identidad y de los valores indfgenas, contexto que ha dado lugar a la
promocion por la Ley INRA (19%) de una forma comunitaria de apropiacion
colectiva de la tierra (los Territorios Comunitarios de Origen).

2. 2. Capital simb6lico e interpelaci6n de las autoridades politicas

2.2. 1. Capital simb6lico en el campo de la nueva gobernanza

El discurso de Rosmary, apropiado por las Ifderes de Maria Auxiliadora, y la
prictica de estos principios en la Comunidad corresponden perfectamente al
credo ideologico de muchas ONG por los valores progresistas globalizados
por el segmento «populista-participativo» dei «campo del desarrol1o» (Olivier
de Sardan, 1998): la vision idealista de la solidaridad de una comunidad
sin conflicto y los enfoques de moda coma «mujeres en desarrol1o», el
empoderamiento, la participacion «propositiva» de las poblaciones, y la «voz
de los pobres» que se muestra en actos coma «Iuchar contra la pobreza».
El resultado es que casi veinte ONG e instituciones nacionales coma
internacionales ven en este barrio un modelo de best practices (mejores
pricticas) y 10 apoyan.

El prestigio de la Comunidad Maria Auxiliadora recae sobre las ONG que
logran asociar sus actividades con este proyecto. Vecinos y dirigentes de
Maria Auxiliadora l1egan a veces a sentirse utilizados sin recibir los beneficios
correspondientes. La fama de Maria Auxiliadora es de particular interés
para las ONG que han entrado en el enfoque de «incidencia polftica» (en
comparacion con el enfoque «tradicional» de contribucion al bienestar
material ya las necesidades basicas). Por ejemplo, el objetivo de la ONG Red
Habitat de lograr la adopcion por el Estado de una Ley que haga realidad el
derecho a una vivienda adecuada, solo adquiere alguna legitimidad frente a
representantes democriticamente elegidos coma son los parlamentarios; y
chance de realizacion, si pregona ser una propuesta de la «sociedad civil» y si
puede hacer ostentacion de militantes movilizados. Con la moda actual del
«enfoque de género», que estos militantes sean mujeres es un argumento mas
para legitimar esta propuesta.
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2. 2. 2. La interpelacùfn de las autoridades municipales

Maria Auxiliadora utiliza la arena l5 que representan las ONG y otras
instituciones de ayuda con el fin de hacerse escuchar por las autoridades
politicas. De acuerdo a su «repertorio de acciélO», Maria Auxiliadora estada
mas cercana al lobby que al movimiento social, porque logra adquirir
audiencias con las autoridades no por el numero de personas movilizadas en
la calle, sino por el manejo de un discurso simbolicamente eficaz, a la manera
de un experto en «buena gobernanza».

De hecho, Rosmary inicia el proyecto de manera ferozmente autonoma de
las autoridades politicas locales. No quiso entrar en las relaciones dientelistas
omnipresentes en la gestion urbana:

«No me gustan mucho las OTB porque son tan corruptas, tan
manejadas, no me gustan. Por eso no he querido que sea OTB sino
Comunidad, porque una comunidad es solidaria de los demas, porque
asi 10 dice también en la Biblia. [...]

La otra cosa era esa: no meternos con la Alcaldia ni la Prefectura.
Queriamos salir adelante solos. Porque ademas queriamos demostrar
el presupuesto que manejamos nosotros. [...]

El Estado tendria que hacerse cargo del derecho a la vivienda, pero la
idea es que con costos reales les digamos: Ustedes con tantos millones
cuanto han hecho y nosotros con cuantos miles tanto hemos hecho. Y
ademas para cuanta gente. Eso ya vino en el camino» (Rosmary).

Al no participar en este sistema de (mala) gobernanza dientelista y al
reivindicar, en su lugar, derechos universales, Maria Auxiliadora encontro
varios obstaculos por parte de las autoridades locales: la Alcaldia trato de
derrumbar las primeras casas cuando al mismo tiempo se constituian decenas
y decenas de asentamientos en el Distrito 9 en las mismas condiciones de
ilegalidad sin ser amenazados. Después, Maria Auxiliadora tropezo varios
afios para obtener la energia eléctrica, porque las autoridades no querian
reconocer la propiedad colectiva de la tierra:

•
15 Neveu denne la arena coma «un sisrema organizado de insriruciones, de ptocedimienros y acrores
en el cual las fuerzas sociales pueden hacerse escuchar, urilizar sus recursos para obrener respuesras
--decisiones, presupuesros, leyes- a los ptoblemas que planrean. [...] Una arena es un espacio de
visibilizaciôn y de traramienro de una carpera considerada coma ptoblema social. Las arenas se esrriban
en ptocesos de conversiôn de recursos» (2002: 17; rraducciôn mCa). 1 563
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«Para hacer el disefio urbano, primero fuimos a la AJcaldîa: Urbanismo,

Planificaciôn, Concejo Municipal, a todos. Querîamos ser legales

desde el principio. No me parece justo que vivamos ilegales. Bueno, no
somos ilegales porque hemos camprado. Pero nadie nos hizo caso. No

puede ser prohibido si tu estâs fallando en una parte 16•

[Con la campana electoral municipal de diciembre 2004], un grupito se
hizo NFRista17 y dedan que si nos ponîamos con su partido, îbamos
a obtener tal casa y tal casa, pero es mentira. Es nuestro derecho, ellos

tienen la obligaciôn de damos 10 que nos corresponde, no es un favon>
(Rosmary).

En 2005, Marîa Auxiliadora sale de su aislamiento polîtico, gracias a la
oportunidad abierta por instituciones de la «buena gobernanza urbana»

y a la personalidad de su presidenta, Ana, menos penetrada de derechos
universales, mâs pragmâtica, y por ende mâs cercana al qué-hacer dirigencial,
que Rosmary. Estas dos mujeres fueron invitadas para que presentaran su
experiencia en un Seminario sobre el problema de la Inseguridad jurîdica

predial en Cochabamba, donde exponîan también funcionarios municipales

y académicas. El reconocimiento dei capital moral y simbôlica de Marîa
Auxiliadora por los actores de la sociedad civil presentes (académicos y
ONG's), creô un cantexto favorable para que se iniciara una relaciôn mucho

mâs fluida con la AJcaldîa: ésta inscribiô Marîa Auxiliadora en su programa de
regularizaciôn de los asentamientos no autorizados; recanociô la propiedad

colectiva de la tierra coma una figura interesante, y hasta digna de hacer de
Marîa Auxiliadora un «barrio piloto» a ser replicado; yeso facilitô la obtenciôn
de la energîa eléctrica -todo ello con la intenciôn implîcita de utilizar la
imagen de Marîa Auxiliadora a favor dei partido dei AJcalde-.

La reputaciôn de Marîa Auxiliadora sigue creciendo en Cochabamba, tanto
dentro dei drculode las OTB porsuséxitos râpidosen cuanto asu urbanizaciôn,
coma dentro dei âmbito gubemamental (Municipio, Prefectura, Gobierno
nacional). Mientras el Prefecto quisiera que la fama de Marîa Auxiliadora

•
16 El Disrrito Municipal 9 es por ley una zona agricola no urbanizable, y cualquier asentamiento ahi es
considerado ilegal. Sin embargo, es el distrito de segundo mayor crecimiento urbano (12 % entre 1992
y 2001) seglin la versiôn 2005 no aptobada dei Plan Municipal de Ordenamiento Territorial, porque
constituye la reserva mâs grande de suelo disponible. Ademâs las serranias dei Distrito 9 no son aptas
para la agricuitura, argumento utilizado por Rosmary para objetar la aplicaciôn uniforme de esta ley.

17 Partido de la Nueva Fuerza Republicana, que dirigiô la Municipalidad de Cochabamba durante
10 arios aproximadamente, en tomo a un lîder populista: el Capitân Manfred Reyes Villa.
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recaiga también sobre su bando politico, la subalcaldesa del Distrito 9 presta
a la Comunidad todo su apoyo y la presidencia de Maria Auxiliadora sirve
coma trampolin hacia responsabilidades dirigenciales de mayor alcance (por
el momento, la vicepresidencia del Consejo Distrital).

2. 2. 3. ~Hacia un movimiento social de mujeres par un hdbitat digno?

Maria Auxiliadora ha logrado varios acercamientos al Gobierno naciona1.
Por ejemplo, a través de ONG del sector habitacional, las dirigentes de
Maria Auxiliadora encontraron a varios Parlamentarios, Constituyentes y al
Viceministro de Vivienda, para defender un Ante-Proyecto de Ley de Vivienda
y la inclusi6n del Derecho a la Vivienda en la fmura Constituci6n. Una vez
hecho este contacto, lograron convencer al vicerninistro que la propiedad
colectiva de la tierra urbana era una opci6n viable y cornprometerle para que
el programa nacional de vivienda se implementara de manera prioritaria en
la comunidad.

El objetivo politico actual de las lideres de Maria Auxiliadora es proponer que
su experiencia de propiedad colectiva de la tierra sirva de base a la elaboraci6n
de politicas que hagan cumplir la funci6n social de la tierra urbana por
encima de la dinamica especulativa del mercado de suelo en Cochabamba
y otras ciudades. Esta «subida en generalidad»18 en cuanto a la propiedad
colectiva termin6 de operarse cuando las militantes de Maria Auxiliadora
se encontraron con académicos y ONG en un espacio de reRexi6n sobre el
derecho a la ciudad y los problemas urbanisticos en Cochabamba: pudieron
reubicar su vivencia en el marco mas arnplio y abstracto de la normativa
nacional: el principio de funci6n social de la propiedad, bien definido para
la tierra agricola pero sin aplicabilidad para la tierra urbana por falta de
definici6n adecuada.

De manera paralela y desde 2005, las lideres de Maria Auxiliadora reciben
pedidos de la poblaci6n que escuchan hablar de ellas (por los medios de
comunicaci6n 0 en serninarios) para que organice otras «Maria Auxiliadora»
en otras ciudades. En octubre 2006, aceptaron apoyar una iniciativa de réplica
de su experiencia en Sucre.

•
18 "Politizar>, una lucha patticulat en un contexro patticulat, allogtat exttaetse de eSta patticulatidad pata 1 565
proponer principios genera/es vâlidos para rodos.
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Frente a este éxito, Ana, la presidenta de la Comunidad, critica la incapacidad
de tantas instituciones que trabajan en el tema de la vivienda desde tantos
afios y con tanto dinero, y que nunca lograron resultados parecidos a los
suyos. Mas militantes, mas eficaces y mas legîtimas, las dirigentes de Mada
Auxiliadora quieren protagonizar sus propias acciones a favor dei derecho a
la ciudad y a la vivienda, y canalizar directamente (en vez de que una ONG
reciba fondos para actividades de incidencia polltica con ellas) fondos de la
cooperaci6n internacional.

Conclusiones

Marîa Auxiliadora, coma organizaci6n que moviliza de manera prioritaria
dentro dei grupo los medios de concretizar el acceso a la vivienda y de
producir un «nuevo orden de vida» en vez de buscar el conflicto frontal con
las autoridades pollticas, no tiene un uso despolitizado de la autoayuda. Al
contrario, la autonomîa frente al Estado nacional y local es un rechazo al
clientelismo y a la corrupci6n, pero para reivindicar valores pollticos mas
universales, democraticos y progresistas.

El caso, seguramente excepcional, de la Comunidad Marîa Auxiliadora invita
a evitar de tratar las prescripciones internacionales de «buena gobernanza»
bajo el angulo de la pura arma neoliberal que favorece unilateralmente las
16gicas dei Mercado, pues la propiedad colectiva de la tierra practicada en
Marîa Auxiliadora es un modo de gobernanza y gesti6n dei territorio urbano
totalmente a contracorriente de los paradigmas liberales, pero en fase con los
nuevos movimientos sociales mas contestatarios de la actualidad boliviana
(Garda Linera, 2005) y con la voluntad «refundacionaJ>, dei actual Gobierno
cuya reconducci6n de la reforma agraria de 1953 adopta la propiedad colectiva
de la tierra en el ambito rural.

La principal base dei éxito de Marîa Auxiliadora en cuanto a su urbanizaci6n
es justamente la propiedad colectiva de la tierra. Un medio de otorgar mayor
seguridad de la tenenciaa la familia en su conjunto (es decir alos hijos, cimiento
de la familia19), de garantizar la funci6n social de la tierra al aniquilar su valor de
cambio y dejarle solo su valor de uso, y de contrarrestar los comportamientos
de pasajeros clandestinos que estorban el progreso colectivo.

•
19 Seglin Spedding (2003), mas que un parentesco patrilineal 0 matrilineal en los Andes, se observa que
el esposo y la esposa pertenecen a la familia de sus hijos.
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Si queda todavia por resolver la cuest!on de la apropiaclOn interna de la
propiedad colectiva de la tierra, esta forma original de «regulacion social»2o dei
territoria, ideada para responder a la falta de regulacion publica dei mercado
informai de tierra, es ahora reivindicada por la Comunidad coma solucion
para politicas de ardenamiento territorial socialmente mas progresistas.
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Dependencias municipales relacionadas
a la participaci6n ciudadanal

Antonio Espinoza Meléndez

Introducdon

En el Peru, la relaci6n entre los gobiernos locales y la participaci6n ciudadana
no es reciente, sino que cuenta con numerosas experiencias, sobre todo, desde
la gesti6n de las municipalidades con el apoyo de instituciones de la sociedad
civil. Sin embargo, en los ultimos anos dicha relaci6n se ha expandido e
intensificado a partir dei marco legal de la participaci6n1, donde se estipu16 la
obligatoriedad de mecanismos y espacios de participaci6n desde los gobiernos
locales. Este marco legal propone una nueva forma de administraci6n
municipal, entendiendo la necesidad de reconfigurar las relaciones entre
sociedad y Estado.

Muchos municipios distritales tuvieron sus primeras experiencias de
participaci6n ciudadana a partir de la ley, mientras que otros formalizaron
espacios y mecanismos ya establecidos. En general, hubo una transformaci6n

•
1 En el marco del proyecro "Consrruyendo Sisremas de Parricipaci6n Ciudadana» se logr6 recoger
informaci6n de las rres municipalidades que contemplan el pi/oro (Comas, Are y San Juan de Miraflores),
mediante observaciones de campo, entrevisras no esrrucruradas y la aplicaci6n de una encuesra.

2 Principalmente la Ley Organica de Municipalidades (Iey 27972-2003) y la ley de bases de la 1 571
descentralizaci6n del 17 de julio del 2002 (N° 27783).
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de la estructura municipal, adecuandose a los nuevos requerimientos legales,

la necesidad de contar con presupuestos participativos, de establecer y validar
un Plan de Desarrollo, la eleccion de representantes y la aparicion de espacios
de concertacion, entre otros. Estas son, pues, funciones y actividades nuevas

que fueron asumidas por la municipalidad, 10 que reflej6 un cambio en su
estructura interna.

Aparecieron asi las oficinas ligadas a la participacion ciudadana en las
municipalidades distritales, no necesariamente reconocidas bajo e! término
«Participacion Ciudadana», pero si asumiendo los requerimientos de! marco
legal de la participacion. En ocasiones, derivaba en la creacion de una
dependencia nueva 0 en la transformacion de una ya existente. Encontramos
gerencias 0 subgerencias de participacion, incluso oficinas independientes,

responsables de los principales procesos de participacion ciudadana al nivel
de gobiernos locales. Podemos decir que los organos ligados a la participacion
ciudadana son organos de linea, cuya responsabilidad principal es ejecutar las
politicas de la gestion municipal, por 10 tanto son organos ejecutores y con

mayores posibilidades de contacto con la poblacion.

Partimos del supuesto que la realidad municipal es diversa y compleja -no
solo entre municipalidades sino también dentro de las mismas oficinas-,
por sus funciones se establecen re!aciones espedficas y directas con diferentes

instituciones pûblicas 0 privadas y la poblacion misma. Debemos reconocer
que la municipalidad no es un espacio de relaciones horizontales, al contrario,
su dinamica es altamente jerarquica y burocratica. Aûn asi, no pretendemos
reducir las particularidades e historias locales, comparando de manera inocente

sus caracteristicas, sino mas bien enfatizar su heterogeneidad teniendo en
cuenta los procesos comunes.

La estructura de! texto y la propuesta para el analisis fue identificar, en primer
término, las oficinas que han asumido funciones ligadas a la participacion

ciudadana, para luego profundizar en sus capacidades de coordinacion y
re!acion con los espacios de toma de decision, al interior de la municipalidad.

Pretendemos ver coma estas dependencias canalizan el trabajo con las
organizaciones sociales dentro de la misma municipalidad. Reconociendo

coma elemento importante para esta tarea, las caracterîsticas propias de los
empleados y las re!aciones establecidas al interior de estas dependencias.

Una idea principal que se desprende de esta propuesta es el hecho de que la

572 1 adopciôn de la participacion ciudadana desde la municipalidad puede ser
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evaluada e identificada a partir de la mirada de su estructura organizativa,
y mas espedficamente, de la ubicaci6n dentro de esta estructura municipal
para ver la importancia y conexi6n, no solo con la alcaldia, sino también con
el resto de oficinas de la municipalidad. Finalmente, nos concentramos en las
condiciones de trabajo de los empleados municipales de estas dependencias
de participaci6n ciudadana, poniendo énfasis en sus percepciones y relaciones
entre conceptos coma democracia, participaci6n, desarrollo y la gesti6n de
10 publico.

1. Las relaeiones de las dependeneias de Partieipaci6n Ciudadana
al interior los munieipios

La aceptaci6n de la participaci6n por marco legal, mas alla de las experiencias
iniciales llamadas «de avanzada» (Arroyo & Yrigoyen, 2005), nos muestra,
en primer término, una mirada no conflictiva de la participaciôn para
la labor municipal. Esto no significa la transformaci6n y creaci6n de una
municipalidad participacionista, sino una aceptaciôn del discurso del marco
legal, adecuandolos a las pdcticas tradicionales de las municipalidades.
Las municipalidades entonces se enfrentan a estas nuevas condiciones para
relacionarse con la poblaciôn sobre bases tradicionales, dentro de espacios
urbanos coma Lima metropolitana, con un fuerte componente burocrâtico.
Dentro de esta necesidad, las municipalidades han reaccionado de forma
diferente para cumplir con la ley y también para asimilar la participaci6n a su
planificaci6n, quehacer yactividades.

Encontramos municipalidades que no han movido su organigrama
general, solo han sumado funciones a ciertas dependencias generalmente
relacionadas al desarrollo humano, desarrollo social y participaci6n vecinal
(sean gerencias a subgerencias). Este es el casa de la municipalidad de
Comas. En otras municipalidades, podemos ver un cambio de nombre
que evidencia una mirada nueva -es usuaI encontrar dependencias de
participaci6n ciudadana antes llamada «participaciôn vecinal», coma es
el casa de la municipalidad de Ate-. Otras municipalidades han creado
nuevas dependencias, a las que han ordenado dentro de su estructura sobre
jerarquias internas, asociadas a dependencias que tienen contacto con la
poblaci6n, principalmente, a través de programas sociales, coma en el casa
de la municipalidad de San Juan de Miraflores.
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La funcion defomentar la participacion ciudadana alrededorde los mecanismos
y espacios propuesta por ley, puede ser asumida por una gerencia, subgerencia
u oficina dentro de la municipalidad -sin embargo, estaria demostrando
la importancia para el tipo de relaciones que se quiere y los limites de la
participacion en la toma de decisiones-. Si se trata de generar ciudadania,
urge la necesidad de trabajar relaciones con miradas mas amplias (integrales)
desde la municipalidad y en ese sentido, las conexiones de los organos
responsables de la participacion ciudadana con el resta de la institucion es un
elemento basico para una verdadera municipalidad participacionista.

En ese sentido, podria considerarse coma beneficioso que el organo
responsable de la participacion (sea una dependencia de mayor rango en
la esttuctura organica) tenga la caracterfstica de canalizar la participacion
dentro de la municipalidad. Esta capacidad de articularse con el resta de
la municipalidad es su principal Fortaleza, pues la participacion urge de la
inclusion de otras entidades municipales coma las oficinas de planificacion y
manejo de presupuesta. Dicha inclusion es una de las principales demandas
de la poblacion que participa. La creacion de instancias nuevas y modelos
diferentes a los descritas tienen que ir acompafiadas de las funciones que se les
asignan y las relaciones formales que se establecen con las demas dependencias.
Aunque, si bien es cierto, mucho de su funcionamiento depende de las
caracteristicas personales de quienes comandan estas dependencias.

Las relaciones informales al interior de las municipalidades suelen reconfigurar
la postura inicial de las dependencias de participacion (siendo mecanismos
limitantes 0 de potenciacion de las actividades participativas), pero mantienen
un limite de accion siempre por debajo de las relaciones formales establecidas
por el organigrama y las funciones municipales -recordemos que la
municipalidad es, por naturaleza y tradicion, un ente altamente jerarquico
y burocratico-. La formalidad se ha convertido en una base muy estable de
las relaciones al interior de las municipalidades, ademas que se sustenta en el
poder centralizado alrededor dei alcalde.

La primera reaccion de las municipalidades frente a los cambios institucionales
es ubicar la tematica de la participacion coma un servicio mas dentro de
la municipalidad, es decir, coma parte dei abanico de servicios que da la
municipalidad a la poblacion. Para ello se establecen en los organigramas,
oficinas 0 dependencias especializadas en participaci6n, reproduciendo de
esta forma la tradici6n segmentaria de las tematicas municipales y la probable
desconexi6n con las demas dependencias. En la practica, estas dependencias
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se encuentran con realidades que sobrepasan sus responsabilidades, frente a 10
que se empiezan a establecer nuevas relaciones con el resto de dependencias
y se conforma un organigrama informal (Molina, 1993), producto de las
actividades participativas. Dicho organigrama intenta resolver la segmentaci6n
inicial de la participaci6n, pero se encuentra muy limitado a las relaciones
formales internas y a las iniciativas personales de los funcionarios municipales
y los alcaldes.

2. Empleados municipales

Una primera mirada a la estructura interna municipal nos revela la 16gica
centralidad de la figura del alcalde (en la practica, se evidencia en momentos
y temas espedficos). Esto no significa que los empleados sean elementos
mednicos que ejecutan acciones pensadas desde la alcaldia; aun dentro de
los aparatos mas burocraticos, el nivel de acci6n de los empleados sobre todo
de 6rganos de llnea es amplio y por ello, sus percepciones sobre democracia,
desarrollo y la gesti6n de 10 publico resulta importante para comprender su
accionar particular, sin olvidar la estructura a la que pertenecen. Ademas, estas
percepciones parten de una posici6n diferente para comprender los procesos
actuales de transformaci6n de la municipalidad y su relaci6n con la poblaci6n.
Las relaciones al interior de la municipalidad tienen un fuerte componente
partidario-polltico, es decir, alrededor de una agrupaci6n polltica-esto difiere
entre las municipalidades que tienen alcaldes independientes, cuya agrupaci6n
no tiene un ambito de acci6n fuera del distrito, y los grupos partidarios que
tienen ambitos de acci6n metropolitanos, regionales 0 nacionales-. Estos
dos grupos tienen relaciones internas y de contrataci6n particulares; para el
casa de las agrupaciones con ambitos de acci6n mayores a los distritos, tienen
conexiones partidarias con otras entidades de la misma agrupaci6n, y que por
10 tanto, establece una subred y una lealtad mas partidaria segun el origen
y la antigüedad de la agrupaci6n. En cambio, las agrupaciones mas locales
que caracterizan a los alcaldes independientes establecen, al interior, lealtades
de otro tipo, mas funcionales y mednicas, donde las relaciones se tornan
menos institucionales y mas funcionales de acuerdo a la realidad local y la
circunscripci6n de las actividades.

Sin duda, se trata de empleados que deben estar comprometidos con las
acciones de la municipalidad y con la autoridad 0 el grupo que les permiti6
acceder al trabajo. Las relaciones partidarias no solo se dan entre personas con
una participaci6n actual 0 dentro de una militancia formal, sino que son parte 1 575
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del manejo polftico, de reconocimientos informales. Vemos as) que 65,1 %
han participado en un partido polItico, mientras que el 43,4 % indico que
actualmente participa de manera formaI en un partido polItic03•

Junto con estas pamas iniciales otorgadas por la autoridad municipal
(componente institucional) coexisten formas de hacer 0 definir el trabajo,
estilos personales relacionados al perfil del empleado municipal y a su forma
de comprension de los procesos (componente personal). El desarrollo de
los espacios 0 mecanismos de participacion ciudadana promovidos por la
municipalidad se encuentran influidos por estos dos componentes, sobre todo
en esa «participaciôn cotidiana», la que muchas veces decide las relaciones con
la poblaciôn. Nos referimos a la participaciôn cara a cara, que produce un
efecto notable gracias a la actitud del funcionario 0 empleado responsable de
liderar la mayorîa de los procesos participativos.

Lo primero que se puede observar de las condiciones de trabajo en las
municipalidades es su evidente inestabilidad laboral, mediada por cada
periodo electoral y por los diferentes cambios de polIticas y de entomos de
confianza. Incluso podrîamos decir que, a medida que se asume un cargo de
mayor responsabilidad en la estructura de la municipalidad, la inestabilidad
aumenta, evidenciândose en los diferentes cambios de directores 0 subdirectores
municipales, que son el primer entomo de confianza del alcalde, figura central
en las relaciones laborales.

A pesar de la constante inestabilidad laboral que se incrementa a medida que
se asuma un cargo de mayor responsabilidad, los ceses por cambio de jefe
no son reconocidos coma una razôn para la salida de la municipalidad, 10
cual significa que un cambio en las estructuras mâs altas no necesariamente
afecta las relaciones laborales hacia abajo. Esto refuerza la inestabilidad laboral
hacia arriba y 10 que, mâs adelante, llamamos la «red técnica de funcionarios»,
que salta de municipalidad en municipalidad, dado su mayor dinamismo
y reacomodo. Las elecciones vendrîan a ser el ûnico casa donde el cambio
de la cabeza, en este casa el alcalde, signifique un cambio de personal hacia
abajo, pues representa una inestabilidad laboral a mediano plazo para todos
(cada periodo electoral) y a corto plazo con mayor incidencia en los cargos de
confianza (cambios de polltica) .

•3 La red técnica entre funcionarios municipales que Forman una carrera pûblica informal, esta mayormente
compuesta, pero no ûnicamente, por redes partidarias que se extienden no solo a los militantes formales
sino a elementos cercanos a estas redes, podrîamos decir que los intermediarios para obtener trabajo en
las municipalidades si pertenecen a un partido 0 agrupaci6n polîtica y que estos administran redes mas
alla de 10 polîtico, alcanzando a ptofesionales capacitados.
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Los periodos electorales traen consigo un cambio de empleados municipales,
10 cual no necesariamente significa un cambio en las relaciones municipales,
porque ésta se define también por la presencia de las organizaciones sociales y
dei sector estable de la municipalidad, ademâs de la percepciôn de politica de
la sociedad. Por 10 tanto, consideramos que existe un estilo de «hacer gestiôn
municipal», que se mantiene a pesar de los cambios luego dei proceso electoral
y de la manera de trabajar dentro de las municipalidades. Sin menospreciar
los estilos personales y las diferencias contextuales entre cada municipalidad.

Los empleados de las oficinas de participaciôn ciudadana, segûn la encuesta
realizada, son empleados no estables, pues los estables se ubican en
departamentos administrativos. Para una labor de participaciôn ciudadana
caracterizada por el constante contacto con la poblaciôn se requiere, desde las
municipalidades, personas que tengan algûn dominio polîtico 0 capacidad de
comunicarse, sin perder la linea propuesta por las autoridades municipales.
Son personas con un grado de instrucciôn elevado, donde el 86 % ha tenido
al menos un paso por el nivel superior, sea este técnico 0 universitario.

Solamente el 16,5 % de los encuestados manifestô estar en el mismo cargo
antes de las ûltimas elecciones e incluso solo el 9 % declarô haber estado en
mâs de dos periodos municipales, incluyendo el actual. Es decir, la encuesta
muestra que hay indicios para pensar que si existe un conjunto de empleados
que desarrollan «una carrera administrativa informal» en los municipios,
que no necesariamente significa una movilidad laboral ascendente pero si el
acceso a empleos en la administraciôn municipal. Con relaciôn al total de
empleados, este grupo se presenta muy reducido en nûmero, solo el 20 0/0
tiene experiencia laboral previa en municipios. Este grupo que se presenta con
mayor grado de instrucciôn, lidera también la demanda de capacitaciones, asi
tenemos que 43 % se ha capacitado por iniciativa persona!, mientras que un
39,5 % ha sido capacitado par encargo explicito de la municipalidad.

En las tres municipalidades vemos que el alcalde no solo es el centro de
las relaciones laborales en la municipalidad sino que, para el casa de las
dependencias de participaciôn ciudadana, es una fuente directa de trabajo.
Un 39,5 % de los empleados de las oficinas de participaciôn respondieron
que fueron contratados directamente por el alcalde, siendo la forma de mayor
peso en la encuestas, seguida de traslados y recomendaciones con 24,4 %
Y 23,3 %. Por 10 tanto, dificilmente encontramos una continuidad laboral
que sobreviva una elecciôn municipal, a pesar de eso creemos que existe una

carrera municipal basada en las redes sociales, una red técnica en constante 1 577
movimiento entre las municipalidades.
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As( mismo podemos ver que el discurso técnico tiene bases para reproducirse

en los âmbitos de Participaciôn Ciudadana, sustentado en la profesionalizaciôn
y en la constante bûsqueda de la capacitaciôn de parte de los empleados

municipales. Esto también 10 podemos ver cuando consultamos sobre 2qué le
ha aportado en 10 personal su experiencia coma funcionario? Alli el principal

aporte resulta el acceso a mâs capacitaciones y mayor conocimiento que fue
anotado por el 59,6 % de los empleados municipales, por encima de participar
en «la soluciôn de los problemas de mi comunidad» que fue anotada por

el 45 % de los encuestados. Estos porcentajes revelan la priorizaciôn que
tiene el acceso a la capacitaciôn y a informaciôn espedfica para su trabajo
en los empleados municipales de las oficinas de Participaciôn Ciudadana,
su formaciôn se encuentra por encima de su funciôn de servicio. La mayor
capacitaciôn es la que le va permitir seguir en actividad laboral, junto con el
establecimiento de redes, es por ello que las capacitaciones son demandadas y
valoradas por este grupo de empleados municipales.

2. 1. Percepciones sobre democracia

Como veremos mâs adelante, la participaciôn coma discurso, entendida de

manera particular, es percibida coma positiva por los empleados municipales.
Una manera de llegar a comprender esta percepciôn es a través de conceptos

e ideas relacionadas con democracia, desarrollo y espacio pûblico. Para los
empleados municipales, la base de la democracia siguen siendo las elecciones,
es decir, el principal mecanismo de democracia representativa es reconocido
coma muy necesario por el 94,7 % de los encuestados. Ademâs, para el

92,5 % de los empleados es muy necesario, para que exista democracia, la
libertad de opiniôn. Vemos as( que la democracia también estâ relacionada
con la libre expresiôn.

La relaciôn entre democracia y pobreza se encuentra muy presente en los
empleados municipales, un 76,8 % de los encuestados indica como muy
importante para la democracia que se «acabe con la pobreza». Ello nos

remite en las actuales condiciones, segûn la percepciôn de los empleados, a
una incapacidad de tener un régimen democrâtico, principalmente, por la
existencia de la pobreza. Esta idea se refuerza con los resultados que evalûan

de una manera crltica la democracia: para el 73,3 % de los empleados
encuestados «hay una democracia pero no funciona bien», apenas un Il,6 %
indicô que actualmente «hay una democracia que funciona bien».
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Acabar con la pobreza, por 10 tanto, resultada una razan para suprimir

un régimen democrâtico, un 58,5 % de los empleados manifesta estar
medianamente de acuerdo con suprimir la democracia si es condician

para acabar con la pobreza. Incluso un 30,5 % indica estar totalmente de
acuerdo. La valoraci6n de la democracia también se pone en duda cuando

la relacionamos con otro tipo de problemas, coma las disputas entre los
pollticos. Un importante porcentaje (46,1 %) manifest6 estar medianamente
de acuerdo con que «se suprima la democracia si as! se acaban las peleas entre
los pollticos». Solo el 21,1 % de encuestados se manifest6 de acuerdo con
esa afirmaci6n.

De acuerdo a estas cifras, existe un umbral democrâtico muy débil en los
empleados municipales, la democracia es prescindible en contextos espedficos.

No es la base del proceso polltico, sino solo una parte de él que puede
suprimirse para solucionar otra clase de problemas; es decir, para el empleado
municipal la democracia comparativamente estâ por debajo de otros aspectos

coyunturales4• La ausencia de un rasgo democrâtico fuerte en los empleados
municipales, en teoda, debeda afectar la percepci6n de la participaci6n, pues
esta ultima estâ emparentada con la idea de democracia.

Considerando que la participaci6n es un proceso relativamente reciente

en la mayoda de municipalidades, desde el marco de la ley y no desde las
mismas experiencias de los distritoss, se puede observar una buena aceptaci6n
de los empleados municipales coma parte de las buenas prâcticas dentro de

la municipalidad, lIegando a considerarla coma necesaria e importante para
el distrito. En el discurso de los empleados municipales, la apuesta por la

participaci6n es necesaria para la soluci6n de los problemas del distrito, incluso
en algunos casos asumiendo los costos (tiempo).

AI ser consultados por las actitudes id6neas que debiera poseer un empleado
municipal, en especial uno con poder de decisi6n, las respuestas fueron:
«consultar espacios participativos, aunque los beneficios no se logren
inmediatamente», fue anotado como una actitud que debeda tener el

funcionario municipal por el 76,3 % de los empleados encuestados. Un
considerable 38,8 % indica estar de acuerdo con tomar las decisiones de
manera individual y no concertada para la obtenci6n de los beneficios râpidos.

•
4 Relacionado a este punto vemos que el gobierno central es percibido con cierta distancia y desconfianza:
apenas un 17,9 % 10 considera democratico, mientras que un 36,9 % 10 considera democratico con
rasgos autoritarios y un 44,5 % 10 considera autoritario con apariencia democrarica. 1

5 Cabe resaltar las primeras experiencias de parricipaciôn ciudadana en gobiernos vinculados a posiciones 579
de izquierda, como lUe el caso de Villa el Salvador.
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Aûn as! la tension entre invertir tiempo en el dialogo frente a la urgencia por

decisiones rapidas es permanente.

También poddamos anotar que los procesos participativos son percibidos

coma lentos pero necesarios para la solucion de los problemas dei distrito,

considerando que nos estamos refiriendo a municipalidades que han tomado

la participacion dentro de sus Hneas de trabajo, aunque en su mayoda son

concebidas coma un medio para legitimar las acciones encabezadas por

la municipalidad, y que se evidencian en su estructura interna y en las

actividades que realizan. De ese modo muchas municipalidades manejan

sus oficinas de participacion ciudadana coma dependencias de «colchon»
frente a las demandas 0 coma oficinas de relaciones publicas para el distrito,

sin que esto afecte el discurso que apuesta por la participacion.

Surge ademas un debate acerca de la eficiencia, donde la municipalidad se

puede entender, dentro de su administracion, coma una institucion que

presta serviciosG y la eficiencia por 10 tanto tenga un valor muy elevado. En

ocasiones, los empleados municipales se enfrentan a la necesidad de tener

acciones rapidas debido a las exigencias de las relaciones laborales municipales,

que pueden ser por el mismo modelo de prestacion de servicios, par algun

mandato superior 0 por la urgencia misma de la poblacion, pues la rapidez

también es una demanda de los dirigentes y, a través de ellos, de sus bases.

La participacion entonces podria ser entendida coma un proceso de mutua

validacion, de parte de la municipalidad legitimando sus decisiones y de parte

de los dirigentes, consiguiendo recursos y/a proyectos para su comunidad.

Resulta logico pensar que la participacion ciudadana es entendida de diferentes

maneras por los empleados municipales y por los dirigentes; si bien es cierto

que ambas posturas reclaman rapidez en las acciones, para los primeros

esta rapidez pasa en ocasiones por la toma de decisiones en pocas manos,

la necesidad de, en algunos temas, no abrir el abanico de dialogo a muchos

actores en busca de beneficios mas rapidos. En ese sentido, vemos que el

manejo de recursos economicos resulta el mas sensible de la relacion, no solo

para los dirigentes, sino también para los empleados municipales. Tenemos

as! que el 53,1 % de los empleados respondio a favor de que «las decisiones

6 Sobre todo en contexros de mayor consolidacion, la municipalidad es enrendida denrro de un modelo
empresarial, donde la prestacion de servicios es su unico roi frente a la poblacion, formando parte
del grupo de instituciones que prestan servicios. El proposiro de esta vision es solarnenre mejorar los
servicios y en ese sentido, las ofertas de capacitacion en administracion municipal enfocan solarnente
ese aspecto.
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administrativas estén en pocas manos para que la instituciôn logre beneficios
râpidos». Entonces podemos comprobar que cuando se trata de movimiento
econômico 0 presupuestallas actitudes participativas se contraen.

2. 2. Percepciones sobre desarrollo

Las percepciones sobre desarrollo 0 progreso son las que dirigen muchas
acciones de los empleados municipales; no solo a nivel macro al conformar
los lineamientos de polîtica municipal, sino en formas de hacer y enfrentar
las relaciones. En el casa de los empleados municipales de participaciôn,
esta se encuentra en relaciôn directa con las percepciones de participaciôn y
democracia, conceptas que se ubican al centro del debate de su trabajo.

Cabe resaltar que el crecimiento econômico es, para la mayorîa de los
empleados, la dimensiôn 0 aspecta mâs importante para alcanzar el desarrollo,
esto fue anotado por el 70,6 % de los empleados, seguido por «modernizar
la infraestructura urbana», anotado por el 39,4 %. El funcionamiento de un
sistema democrâtico con mayor participaciôn ciudadana fue signado por el
38,4 % de los empleados encuestados.

Las miradas sobre el desarrollo y el progreso muchas veces dependen del
âmbita, si es local 0 si es nacional. Para los empleados municipales, existe
una diferencia marcada sobre cuâles son las instituciones y organismos
responsables del desarrollo a nivel nacional ya nivel distrital, siendo âmbitos
con dinâmicas particulares. En ese sentido, vemos que las tres primeras
entidades u organizaciones principales encargadas del desarrollo nacional
son el gobierno central, que es anotado por el 78,4 % de los encuestados,
seguido de la empresa privada, anotado por el 44,31 % de los encuestados, y
el capital extranjero anotado por el 34,09 % de los encuestados. Para el casa
del desarrollo distrital 0 local la principal entidad encargada del desarrollo es
la municipalidad (91,89 % de los encuestados), seguido de las organizaciones
sociales (54,05 %) Yfinal mente la empresa privada (39,18 %).

Ambas miradas mantienen similitudes que es importante resaltar. Primero
ambos âmbitos del desarrollo estân siendo comandados por entidades
estatales, donde se puede apreciar un mayor peso de la municipalidad a nivel
distrital que del gobierno central en el âmbito nacional. Para los empleados
municipales de participaciôn, el espacio distrital se presenta mâs factible al
planificar el desarrollo desde 10 estatal.

1 581
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2. 3. Miradas sobre la gestion municipal

Resulta interesante la percepcion de las gestiones pasadas por parte del
empleado municipal, dada la poca estabilidad de los empleados y la

continuidad del trabajo municipal. Segûn los empleados municipales,

la actual gestion se ubica de mejor manera frente a la municipalidad que
gestiones pasadas, aunque las cifras no caen en percepciones muy optimistas

sino mâs bien en posiciones moderadas. Tenemos asî que la calificacion del
funcionamiento de la municipalidad en gestiones pasadas fue regular para
un 51,9 %, mientras que fue malo para un 43 %. Solo un 5,1 % califico a

las gestiones pasadas de buen funcionamiento. En comparacion, el 48,8 %
califica positivamente (bueno) el funcionamiento de la municipalidad actual,

igual porcentaje hallamos en las calificaciones regulares. No se evidencia un
optimismo mayor de la gestion actual sobre la pasada.

Los empleados de la dependencia de participacion ciudadana tienen la
conciencia que este marco de la participacion corresponde a toda una
transformacion de la labor, que no solo tiene que ver con su oficina sino que

deben ser actividades que correspondan a toda la municipalidad. Aunque
fuera de la oficina no sea considerado de esa manera, unido a la percepcion

positiva de la participacion ciudadana, nos indicarîa que para los empleados,
la labor que realizan es muy importante para la municipalidad y no estâ
restringido a una sola ârea.

En ese sentido, los empleados municipales (65 %) colocan coma principal
logro de su ârea coma de la municipalidad, «haber conseguido la mayor

participacion de las organizaciones sociales». De la misma manera, el
principal logro del ârea donde labora resulto, «haber conseguido la mayor
participacion de las organizaciones sociales» (64 %). Asî se comprueba que a
nivel del discurso de los empleados municipales, la participacion es positiva

para la gestion y es el logro mâs importante: a mayor participacion de las
organizaciones sociales, mayor legitimidad de las acciones propuestas por la
municipalidad. «Haber conseguido mejorar los servicios de la comunidad»

es el segundo logro mâs importante para la gestion municipal (49,6 %) Y
también el segundo logro mâs importante para la gestion del ârea (53 %).

Cabe resaltar también que los mecanismos propuesto por la ley de Participacion
Ciudadana (PP, CCL, etc.) e incluso los mismos organos de participacion en

la mayorîa de casos estudiados, se iniciaron en la gestion actual ---el cambio
surgido al interior de la municipalidad se ha percibido coma el principallogro,
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una diferenciaciôn positiva para los empleados municipales con relaciôn a las

gestiones pasadas-. A pesar de ello, dentro de los cambios producidos por
la participaciôn y las nuevas funciones y contextos en los cuales se inserta
la municipalidad, la mirada sobre la mejora interna es vista coma una
preocupaciôn importante para el fortalecimiento de la misma municipalidad.
El 90,1 % de los empleados encuestados declararon que es muy importante
«mejorar las normas y procesos administrativos», evidenciando el deseo de un
proceso de mejora interna ante las nuevas realidades del distrito. Encontramos
la mirada de legitimaciôn de las acciones municipales sobre las organizaciones
sociales del distrito que son la cara de la poblaciôn para la municipalidad,
donde el 85,9 % calificô de muy importante el «mayor apoyo y atenciôn de
las organizaciones coma autoridades distritales».

Es muy importante que «todos participen en las decisiones transcendentales
del distrito» (83,8 %), pues la perciben coma una oportunidad para legitimar
su liderazgo y no coma algo negativo, en el casa de las municipalidades
que de alguna manera asumen el proceso. En ese sentido, la imagen de un
funcionario asumiendo una autonomîa frente a la toma de decisiones y el
cumplimiento de los deberes, no entra en conflicto con esta visiôn positiva
de la participaciôn por parte de la municipalidad. Mâs 0 menos importante
resultô la «independencia de los funcionarios para tomar decisiones y
cumplir deberes» -calificô de muy importante (57,4 %) Y de mâs 0 menos
importante (41,8 %)-.

De ese modo, vemos que la participaciôn requiere actitudes y capacidades
personales coma la tolerancia y la coordinaciôn y que son asumidas en las
respuestas de los encuestados: 71,8 % indicô que es muy importante «tener
tolerancia para discutir con quienes piensan distinto a uno pero trabajan por
el distrito» y un 74,3 % sefialô 10 mismo al «coordinar con quienes piensan
distinto a uno pero trabajan por el distrito».

Otrasopinionesquepresentaronimportantesporcentajesparaelfortalecimiento
de la municipalidad fueron: la necesidad de «mâs disciplina y sanciones»
(53,7 %), «mayor coordinaciôn con la municipalidad metropolitana»
(59,4 %) Y «mayor coordinaciôn con la sociedad civil» (37,7 %).

Si bien todas estas afirmaciones presentan porcentajes significativos, su
priorizaciôn nos muestra una municipalidad que asume primero una mirada
interna para el fortalecimiento de la instituciôn y luego una legitimidad

sobre las organizaciones sociales y por ende, sobre la poblaciôn, donde la 1 583
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participacion es una herramienta. Las relaciones intermunicipales (distritales

o metropolitanas) presentan poca importancia para los empleados en el
quehacer de la municipalidad.

Podemos decir que 10 local, en la percepcion de los empleados municipales, no

solo es marco de referencia para el trabajo en la municipalidad, sino que sobre
todo es la vision de los impactos y las relaciones que tienen y construyen los

empleados municipales, que difîcilmente actûan teniendo en cuenta procesos
fuera dei distrito.

También observamos que los empleados encuestados perciben que las
necesidades dei distrito deben ser enfrentadas con una poblacion organizada,
En ese sentido, un 95,5 % de los encuestados declararon que siempre es
importante que la poblacion esté organizada para la resolucion de los

problemas dei distrito.

Conclusiones

La aparicion dei marco normativo legal de la participacion ciudadana ha

significado para la municipalidad, en el sentido inmediato, la adopcion de
nuevas funciones yobligaciones; en el sentido û1timo, un cambio en la relacion

con la poblacion. Dado el corto periodo y la aûn inacabada configuracion del

marco normativo en espacios locales, podemos decir -siendo optimistas
que estamos en un momento de aprendizaje de la participacion, no solo para
las municipalidades, sino también para la poblacion.

Los primeros cambios en la estructura municipal, producto de estas nuevas
funciones y obligaciones, no han llegado a reflejarse en las formas de hacer
y ejercer la autoridad municipal. La participacion ciudadana no ha sido
internalizada por la mayor parte de los empleados y oficinas municipales,

los cuales perciben los procesos participativos coma formas mas cercanas
a la idea de «participacion vecinal», que en muchas municipalidades es el

antecedente inmediato de las oficinas de participacion ciudadana. Ademas
el contenido po[{tico partidario de las relaciones establecidas al interior de
la municipalidad influye severamente en una verdadera adopcion de los
procesos participativos.

El «vecino», a diferencia dei ciudadano, cumple solamente la funcion de

beneficiado de las polfticas ejercidas desde la municipalidad, 10 que podemos

considerar coma el nivel mas basico de la participacion. La participacion
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ciudadana a diferencia de la vecinal involucra mas niveles de participacion: el
ciudadano ya no solo participa en la ejecucion de los servicios, sino también en
los procesos de toma de decision y de planificacion: representa un individuo
con mayor dinamica frente a la municipalidad debido a la posibilidad de
involucrarse en mas aspectas de la gestion.

Este cambio de nombre (de vecinal a ciudadana) en los organigramas y planes
de accion municipales no ha tenido un reflejo en las formas de acruary percibir
los procesos participativos. Las funciones impuestas por ley entran en conflicto
con las formas tradicionales de ejercer el poder, sin que esta se evidencie
en las percepciones de los empleados municipales. Entonces las funciones
otorgadas a las oficinas de participacion ciudadana, en la mayor parte de las
municipalidades, no corresponden al sentido ultimo de la ley y quedan solo a
nivel de requisitos cumplidos para una adecuada administracion.

A pesar de que la heterogénea realidad municipal y distrital, incluso dentro del
ambito de Lima Metropolitana, nos muestra diversas formas de organizacion
y de relacion entre municipalidad y poblacion, también nos muestra un estilo
comun de ejercer el control desde la municipalidad. Podemos decir que existe
un estilo tradicional de gestion municipal, sustentado en la estructura de
poder centralizada en la figura del alcalde y extendida de manera jerarquica,
técnica y burocratica hasta la poblacion. Este estilo tradicional ha sido
influido por los procesos de eleccion polftica y por las relaciones al interior de
la municipalidad y con la poblacion. El roI de la municipalidad construido
sobre esa logica ha sido el de principal y unica entidad encargada de 10 local.

La apuesta por la participacion ciudadana y la emergencia deI ciudadano
vienen a transformar las formas de autoridad tradicionales, esta vez apoyadas
desde la ley, 10 cual ha creado en un primer momento ---de aprendizaje
numerosos vados que, evaluados desde la poblacion, grafican procesos
a medias. La distancia entre la poblacion y la municipalidad, que antes se
basaba en relaciones jerarquicas, requiere con este nuevo marco de una forma
de vinculacion mas simétrica y horiwntal, ademas de incorporar una mirada
mas integral ya no sumergida en temas sectoriales.

En lfneas generales, podemos decir que las oficinas de participacion ciudadana7

de las municipalidades estudiadas son organos de lfnea subordinados a

•
7 Se ha idenrificado denrro de los cres casos escudiados, cres formas 0 modelos de conexi6n de las oficinas
de parcicipaci6n ciudadana seglin su ubicaci6n en la dinamica municipal: la «oficina de base.. , que se 1 585
encuenrra ligada solarnenre a los asunros de ejecuci6n de poliricas, cumpliendo cabalmenre la funci6n
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las politicas concebidas por encima de ellas, por 10 que su capacidad de
acci6n en un primer momento --en la formalidad- es solo ejecutora y
por 10 tanto, de relaciones jer:irquicas que se reproducen en los espacios de
encuentro con la poblaci6n. En la pr:ictica, muchas de ellas superan este roi
inicial al establecer articulaciones dentro de la misma municipalidad y poder
extenderse e involucrar al resto de las oficinas en los espacios y mecanismos de
participaci6n ciudadana, sin perder su roi de principal responsable.

En los casos estudiados, nos encontramos con municipalidades con
articulaciones dirigidas hacia el centro pero, entre oficinas al interior de la
instituci6n, percibimos una tuptura interna. La libertad de acci6n dentro
de estas municipalidades es mediada por las formas de relaci6n entre los
empleados municipales. Si bien es cierto que existe una coordinaci6n constante
entre empleados y autoridades municipales, no abarca todas las acciones de
las oficinas municipales. Este margen relativo de libertad deja espacio para los
estilos personales y formas particulares de comprensi6n de los procesos.

La participaci6n ciudadana no contempla esta desconexi6n interna de la
municipalidad, donde cada oficina ha establecido sus propias relaciones con
grupos diferenciados de la poblaci6n dei distrito. Lapropuestade laparticipaci6n
ciudadana impuesta por el marco legal y demandada por la poblaci6n requiere
una municipalidad compacta en si misma, es decir conectada internamente
para que facilite una adecuada atenci6n de las demandas de la poblaci6n.
No se trata solo de crear mecanismos de articulaci6n entre poblaci6n y
municipalidad, ni de crear espacios desde la poblaci6n, sino que la estructura
de la municipalidad debe considerarse para los procesos participativos.

Desde el planteamiento, las oficinas de participaci6n ciudadana deben tener
la capacidad de articularse con el resto de la municipalidad, pues su roi no
es sectorial ni especifico dentro de la estructura, sino que requiere que las
demas oficinas municipales se involucren. En ese sentido, representa una
propuesta interesante para el casa de Ate, la conformaci6n de un comité
multidisciplinario de apoyo a la gerencia de Participaci6n Ciudadana que es
capaz de involucrar a diferentes oficinas de la municipalidad.

•
de organismo de Hnea; la «oficina de centra», que a pesar de tener una funciôn de organismo de Hnea
ha logrado ubicarse como eje central de algunas oficinas al interior de la municipalidad; y la «oficina
Ilotante», desconectada formalmente de la municipalidad y sin poder de canalizar la participaciôn dentro
de ella.
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Por su naturaleza, las formas de articulacion dentro de la municipalidad
requieren una formalizacion ya que no pueden ser dejadas solamente a las
relaciones personales 0 informales, pues la estructura limita esos v!nculos
sobre los reglamentos internos. Solo la autoridad municipal puede subvertir
y controlar esas formalidades para los manejos coyunturales. También la
desconexi6n de las oficinas municipales nos indica la importancia de las
percepciones de los empleados municipales sobre los procesos participativos
pues son la principal cara de la municipalidad en la participacion cotidiana
(cara a cara), que se propicia en los espacios de contacto con la poblacion y
que muchas veces tienen a decidir el éxito de los procesos de participacion
en el distrito.

Al ubicar el problema de participaci6n ciudadanadentro de todo un proceso al
interior de la municipalidad, estamos complejizando la mirada de la voluntad
politica para los procesos participativos, pues nos acercamos a la articulacion
interna y las diferenciadas relaciones que establecen las oficinas al interior de
la municipalidad.

Reconocemosque el aspecto politico-partidario representa para laparticipacion
ciudadana un componente importante para el desarrollo de los espacios y
mecanismos participativos, as! encontramos diferencias en las formas en que
se llevan a cabo los procesos participativos, entre aquellos partidos politicos
cuyas miradas superan 10 local y las agrupaciones locales caracterizadas por su
independencia y constante mutacion frente a las elecciones.

Estos dos tipos de grupos politicos tienen sus propias formas de relacion al
interior de la municipalidad, pues la centralidad de la autoridad municipal
para los partidos politicos supralocales se somete a otro tipo de autoridad y
conexion que va mâs allâ del âmbito local distrital, incidiendo en las formas de
contratacion yen las lealtades al interior de la municipalidad. En general, esta
supracentralidad abastece a la municipalidad de cierto orden en las politicas
del distrito y las formas de relaci6n entre los empleados municipales, debido
a la coordinaci6n permanente con su centralidad partidaria. En cambio, las
agrupaciones locales refuerzan su propia centralidad sobre un solo âmbito
territorial, dificultando la conexion de los procesos nacionales a los locales.
También, al interior de la municipalidad, las relaciones son de otro tipo, pues
poseen una lealtad menos fortalecida y mâs pragmâtica, as! como las formas
de contratacion son reducidas bâsicamente a relaciones personales.

1 587
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La inestabilidad laboral y las formas particulares de contrataciém, aSI coma la

tradici6n técnicaen la municipalidad han incidido en laconstituci6n de unared
técnica de funcionarios municipales, que ejerce una carrera publica municipal

informai, basada en sus relaciones y en su nivel profesional. Este gtupo realiza
constantes saltos de una municipalidad a otra, respondiendo también a la

tecnificaci6n dei trabajo que involucra los procesos participativos.

En efecto, la participaci6n dentro dei marco normativo y legal ha puesta en
practica la aparici6n de una clase técnica8 , la que podriamos considerar coma
parte de un proceso de tecnificaci6n de la participaci6n, dado la complejidad
de mecanismos y dei funcionamiento de los espacios de participaci6n.
Esta complejidad ha hecho que el discurso técnico, arraigado a la tradici6n
municipal, se ajuste perfectamente a las actividades de la participaci6n desde
la municipalidad. La aparici6n de esta red técnica realiza una carrera publica
municipal informai que se sustenta en la necesidad de personal calificado y en
las condiciones de trabajo que ofrece la municipalidad.

Una estructura municipal que no articule la oficina de participaci6n
ciudadana con el resta de la municipalidad y que ademas se sustente con
mayor fuerza en el discurso técnico, probablemente devendri en una especie
de «pararrayo» frente a las demandas de la poblaci6n, donde la participaci6n

no es canalizada intencionalmente hacia adentro de la instituci6n, sino que
la labor de intermediario de la oficina de participaci6n ciudadana entre la
poblaci6n y la municipalidad termina siendo una capa impermeable que
limita el involucramiento dei resta de la municipalidad. La tecnificaci6n de

la participaci6n dado su grado de complejidad ha logrado mantenerla bajo
el control de la municipalidad, siendo en la prictica un concepto que, por
SI mismo, cae en numerosos vados y, par 10 tanto, posibilita espacios para
entendimientos particulares sobre los procesos.

En la percepci6n de los empleados de participaci6n ciudadana se manifiesta
una aceptaci6n dei discurso participacionista coma valido y necesario, pero al
igual que el planteamiento institucional, yen correlato con éste, vemos que
la participaci6n es solo entendida coma parte de la ejecuci6n de las acciones
propuestas por la municipalidad. La democracia continua siendo percibida

principalmente coma elecciones y libertad de opini6n, puede suspenderse si

, Esta red técnica de funcionarios municipales esta inRuida, en parte, por la denominada «Comunidad
epistémica descentralista», descrita en el trabajo de Arroyo & Irigoyen (2005), pero manteniendo una
independencia de espacios.
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con ello se logra la solucion de problemas como las disputas entre politicos
o la misma pobrezao El umbral de la democracia, bajo la percepcion de
los empleados municipales, afecta la total comprension de los procesos
participativos concebidos solo coma elementos del desarrollo dei distrito, sin
proponer actitudes democraticaso

Las diferentes respuestas al marco legal/normativo de la partlC1paClOn
ciudadana nos muestran que los actoresque intervienen desde sus experiencias y
motivaciones son importantes para el desarrollo de los procesos participativoso
En tal sentido, el empleado municipal representa, para la poblacion, el rostro
de la municipalidad en los espacios de participacion ciudadana. Su capacidad
de accion es mediada por la propuesta de las autoridades municipales en
materia de participacion ciudadanao Las estructuras municipales rfgidas
-también por las relaciones construidas alrededor de las agrupaciones
polîticas- definen, en mayor medida, los limites que las posibilidades de la
relacion con la sociedad.

Referencias citadas

ARROYO, J. & IRIGOYEN, Mo, 2005 - Desafios de la Democracia
Participativa Local en la Descentralizacidn. Una lectura a partir de doce
experiencias, 207 pp.; Lima: Care Perû, DFID.

MOLINA, J. L., 1993 - El organigrama informaI en las organizaciones. Una
aproximacion desde el analisis de redes sociales. Revista Catalana de
Sociologfa, 11: 65-86.

1 589





Las organizaciones econômicas
populares y los espacios de concertaciôn
para el desarrollo econômico local en
Lima Metropolitanal

Luis Alberto Marin Diaz

Introduccion. Organizaciones economicas populares y procesos
de desarrollo economico local

El presente texto es un acercamiento a las organizaciones economicas populares
en Lima Metropolitana. La entrada a esas organizaciones economicas parte
de una revision de la existencia y las caracterîsticas principales de los espacios
de concertacÎon para el desarrollo economico que se encuentran en Lima
Metropolitana, donde participan varias de dichas organizaciones2•

•
J Este articulo presenta los resultados de la investigaci6n, «Las organizaciones econ6micas populares y
procesos de desarrollo econ6mico local en Lima Merropolirana», tealizada por Luis Marin y Jaime Joseph
para e! Centro de Invesrigaci6n Social y Educaci6n Popular Alternariva, a principios de! ano 2006. Se
han obviado valiosos resultados en esta publicaci6n por motivos de espacio, pero esperamos que ilustre
muy brevemente algunos de e!los.

2 Hemos dejado de lado, por cuestiones de formaro, un an:ilisis de los resulrados de una encuesta
aplicada a organizaciones econ6micas de la metr6poli, en torno a su agenda interna, medios de difusi6n,
participaci6n en la concertaci6n, entre otras cosas. Con dicha informaci6n se analizaba las condiciones 1 591
acruales para la concertaci6n de algunas de estas importantes organizaciones econ6micas.
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La existencia de estas espacios evidencia un nivel crecience de interés de las
organizaciones economicas y algunos otros actores, tales coma municipalidades
y ONG, por la problematica de la gestion local dei desarrollo, la orientacion
de las actividades productivas, las politicas de empleo, la formalizaci6n y las
demandas que tienen las organizaciones gremiales.

Exploramos la conformacion de estas espacios de concertacion, sus actores
principales, los temas que abordan, sus agendas, etc., y analizamos las formas
internas de organizacion y funcionamienta de los espacios de concertacion y
sus interrelaciones con otras instancias similares. Creemos que estas dinamicas
hacia afuera, sumadas al background de las organizaciones participantes, sus
dirigentes y la calidad de su participacion en espacios coma mesas de debate
o de concertacion por un objetivo definido, son el capital participativo que
se necesita para potenciar una articulaci6n metropolitana, que mediante
el dialogo procesa las propuestas de los gremios, y propone soluciones
a problematicas comunes que promueven el desarrollo, potenciando las
actividades comerciales y productivas. Las multiples y diversas organizaciones
economicas populares encuencran nuevas oportunidades en las experiencias
de las mesas de concertacion que han aparecido y se han extendido en el
pals a ralz de la «apertura participativa» (Marin DIaz, 2006: 6) que signific6
la instauracion de la Mesa de Concertacion de Lucha contra la Pobreza a
nivel nacional, durante la gestion dei Presidence Valentin Paniagua. Durance
ese gobierno de transicion se aprobo la implementacion de mesas a nivel
nacional. Estas mesas, que son solo un tipo de espacios de concertacion,
se caracterizan por agrupar a miembros de la sociedad civil, organizaciones
sociales, diversas ONG y encidades del Estado para proponer los lineamientos
de una nueva polltica social y plancear una articulacion de los programas
sociales que haga posible su mayor eficiencia (Béjar, 2001), aSI coma para
enfrencar el flagelo de la pobreza -que alcanza ya un porcencaje mayor a
50 % a escala nacional-.

Entendemos por mesas de concertacion los espacios publicos, donde
los diferentes agences comunitarios perteneciences a diversos sectores
-insticuciones dei Estado, gobierno local, miembros de la sociedad civil,
organizaciones territoriales, funcionales y economicas- se reunen en la
busqueda de consensos 0 acuerdos para tratar problemas comunes y buscar
concertadamente las soluciones. Todas las experiencias de conformacion de
espacios de discusion y dialogo aqul mencionadas han tamado el término
de «Mesa» coma expresion de la naturaleza de su espacio de concertacion.
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La constituci6n de las mesas tematicas para el desarrollo econ6mico local
es importante porque constituye un claro indicador de la preocupaci6n por
la planificaci6n, el dialogo y la implicancia de actores no necesariamente
gubernamentales para la mejora, el apoyo y la difusi6n y discusi6n de pollticas
de generaci6n de empleo y de promoci6n de las microempresas, que en la
actualidad aportan mas de 70 % dei PBI, siendo a su vez, el rubro donde cada
vez mas personas encuentran emple03.

1. Tipologîa de las organizaciones

Para la planificaci6n ordenada e intersectarial por el Desarrollo Econômico
Local es necesario identificar plenamente a los actores involucrados en estas
procesos. Éstas interactuan entre si en diversos espacios donde confluyen
propuestas para mejorar cada uno de los sectares productivos. Se busca
ademâs, caracterizar cada uno de los espacios de concertaciôn por el Desarrollo
Econômico Local que conforman estas actores. Hemos elaborado una tipologia
que darâ cuenta de las partieularidades de cada espacio y diferenciarâ, segun
sus labores y/o agendas, la naturaleza de cada uno de ellos.

• Espacios de concertaciôn impulsados desde los gobiernos locales donde
participan gremios yorganizaciones sociales (tipo 1). Los espacios promovidos
por los gobiernos locales en general son promovidos espedficamente por las
gerencias y/o âreas de desarrollo econômico de cada comuna. La instituciôn
municipal, en principio, tiene un conocimiento de las organizaciones
gremiales y/o sectoriales que existen en su jurisdicciôn, y deben tener
un mejor panorama en cuanto a la posible constituciôn representativa 0
protagônica de cada sector. Por 10 general, estas espacios pueden tener una
convocataria mas amplia que incluye en las Mesas de Concertaciôn para el
Desarrollo Econ6mico Local a organizaciones funcionales y territoriales.

• Espacios de concertaciôn promovidos por entidades estatales donde
participan organizaciones de la sociedad civil (tipo 2). Estas espacios son
constituidos con el respaldo de la legislaci6n. La conveniencia de esta
situaci6n es que las actividades dei espacio estân reglamentadas, plenamente
identificadas y los actores se rigen e interactuan de aeuerdo a 10 establecido

•
3 Si bien es cierto que el 75,9 % de la PEA se encuentra laborando en una microempresa en Lima
Metropolirana, cabe mencionar que la calidad de este empleo es sumamente precaria, es decir, se rebasan 1 593
las ocho horas de jornada de trabajo y se remunera por mucho menos del salario minimo vital.
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en la ley. La oficialidad de estas instancias asegura una representaclOn
mediante procesos de elecciones y respalda la continuidad de los procesos
de planificaci6n interna. Las organizaciones sociales que participan en
las mismas generalmente son gremios con importante experiencia y que
aglutinan a gran cantidad de empresarios.

• Espacios de concertaci6n impulsadas desde las organizaciones no
gubernamentales (tipo 3). Las ONG comprometidas con las organizaciones
sociales han venido trabajando en el pais hace mas de treinta afios Desde
la crisis econ6mica que marc6 el fin de la «revoluci6n velasquista» (1975)
las ONG promovieron yapoyaron organizaciones de la sociedad civil para
que se encargaran de funciones espedficas, coma la alimentaci6n de la
poblaci6n mediante comedores populares. El pape! de las ONG ha ido
cambiando con el correr del tiempo y desde hace mucho se preocupan por
las actividades econ6micas apoyando en diversos temas y procesos a los
micro y mediano empresarios. Ahora, con la conformaci6n de las mesas
territoriales de lucha contra la pobreza, se han impulsado también mesas
de desarrollo econ6mico que agrupan a gremios territoriales y mas de una
ONG, con la participaci6n del Estado mediante los gobiernos locales y/o el
gobierno central en alguna de éstas instancias.

• Espacios promovidos desde las organizaciones de la sociedad civil donde
participanrepresentantes del Estado (tip04). Las organizaciones de la sociedad
civil han tenido gran protagonismo en la consecuci6n de beneficios para los
diversos territorios en Lima Metropolitana. Las instancias de concertaci6n
por el Desarrollo Econ6mico Local también han sido impulsadas desde este
tipo de organizaciones, ya sean organizaciones territoriales, funcionales 0
gremios y/o confederaciones sectoriales. Cabe mencionar que las dirigencias
de estas u1timas, muchas veces estan formadas por militantes de antiguos
partidos polfticos, y que de alguna manera rescatan en su actividad las
practicas partidarias que escapan incluso a la preocupaci6n par e! desarrollo
econ6mico local.

2. Niveles de organizacion

Para tener un mejor panorama de los espacios de concertaclOn por el
Desarrollo Econ6mico Local en Lima Metropolitana, nuestra busqueda se
realiz6 tomando en cuenta el ambito de acci6n y/o influencia de cada uno
de los espacios. Para la presentaci6n de los mismos, organizamos los espacios
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segun su âmbito de influencia; primero desde el nivel nacional, presentando
luego los de influencia metropolitana, zonal, canal y par ultimo, distrital.
A continuaci6n mencionaremos solo algunos ejemplos de los espacios
estudiados. Nuestra mirada abarca uno de nivel nacional y luego uno par
cada zona a «cano» de Lima. Posteriormente revisamos la experiencia de una
mesa zonal, coma la mesa de Lomas de Carabayllo.

2. 1. Nive! nacional

La Mesa PyME es una instancia de concertaci6n que agrupa a diferentes
instituciones privadas y publicas vinculadas con las actividades econ6micas.
Este espacio estâ activa desde el mes de diciembre de 1996 y en sus inicios
fue promovido par la Organizaci6n Internacional dei Trabajo (OIT). Sin
embargo, la instituci6n que es considerada coma su principal promotora es el
Ministerio de Trabajo y Promoci6n Social.

Este espacio no es promovido par ONG locales, pero dada que la direcci6n de
este espacio estâ encargada al Ministerio de Trabajo, podemos decir que es de
tipo 3 pues fue promovido inicialmente par los organismos de cooperaci6n.
Su objetivo general es el de mejorar la calidad, la eficiencia y la efectividad de
la coordinaciôn entre las instituciones integrantes con el fin de fortalecer el
desarrollo de las PyME en el âmbito nacional. La estructura orgânica de este
espacio estâ conformada par un Consejo Directivo y una Secretarîa T écnica
encargada de realizar el seguimiento, monitoreo y difusi6n de las actividades
de los planes anuales y hacer la convocatoria de sus actividades. Para un mejar
cumplimiento de las actividades de la Mesa de Coordinaciôn PyME se han
creado Comisiones de Trabajo con la finalidad de constituirse en «espacios de
debate y acci6n de los especialistas» en los temas asignados, cuyas conclusiones
y recomendaciones deben ser elevadas a la Mesa de Coordinaciôn PyME y
pueden constituir acciones y actividades que ella ejecute. Actualmente la
Direcci6n Nacional de la Micro y Pequefia Empresa dei Ministerio de Trabajo
es el ente que constituye la Secretarîa T écnica dei espacio.

El mayor logro alcanzado hasta el momento es la concertaciôn intersectorial
con respecta a la Ley de la Micro y pequefia Empresa y a su reglamento
(Ministerio de Trabajo y Promoci6n dei Empleo, 2003). Se podrîa decir que
las fortalezas de este espacio son contar con la participaci6n asegurada dei
Ministerio de Trabajo, ademâs de la presencia de fuentes cooperantes externas

(SWISSCONTACT, AECI, etc). Aunque coma ya se ha mencionado 1 595
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lineas arriba, las fortalezas se ven menguadas por la poca cominuidad de
los funcionarios del Ministerio de Trabajo, que vendrîa a ser una de sus
principales debilidades. Actualmente, debido a la coyuntura pre elecroral y
por los inicios de actividades en este nuevo ano, los integrantes dei espacio
recién estan coordinando para realizar nuevas actividades. Un trabajo mas
inclusivo con los consorcios y gremios provinciales enriquecerîa la mirada
secrorial de la Mesa, aunque traerîa coma consecuencia la posible duplicidad
en la participaciôn de actores que son parte de los Consejos Regionales de
Desarrollo de las MYPE (COREMYPE).

2. 2. Nivel metropolitano

En Lima Metropolitana encomramos la Mesa de Concertaciôn de Lucha
contra la Pobreza coma un importame espacio de coordinaciôn imersectorial,
aunque no roca exclusivameme el tema de Desarrollo Econômico Local.
A través de sus comisiones se organiza para la lucha contra la pobreza y la
promociôn dei empleo. Lima Metrapolitana tiene el régimen especial de
regiôn, con el que no cuenta ninguna otra ciudad en el pais.

La Mesa de Concertaciôn de Lucha contra la Pobreza es una instancia de
concertaciôn de diversos acrores sociales (del sector pûblico, de organizaciones
sociales, de los organismos no gubernamentales, de gobiernos locales, de
organismos de cooperaciôn internacional, de los empresarios y de las iglesias).
Fue creada el18 de enera del2001 mediante D.S.01 - 2001 - PROMUDEH
y la de Lima, el 31 de marzo dei 2001. Los objetivos generales de la Mesa
son la creaciôn y el fortalecimiento de politicas pûblicas de lucha contra la
pobreza desde un enfoque de desarrollo. Para mejorar los efecros y resultados
de sus actividades, la Mesa se ha organizado «conalmente» para cumplir sus
objetivos, teniendo cada zona su represemante y agenda propia. Revisaremos
en mas detalle este espacio de acuerdo a su papel en cada nivel de analisis.

2. 3. Nivel conal

LimaMetrapolitanase hadividido en términos practicos en cuatra grandes zonas,
los denominados «conos»: Lima Norte, Lima Sur, Lima Este y Lima Centra. A
continuaciôn revisaremos el funcionamiento de las Mesas de Concertaciôn por
el Desarrollo Econômico Local en cada uno de estos territorios.
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2. 3. 1. Lima Norte

El Consejo de Desarrollo Econômico del Cono Norte (CODECON) es el
espacio que reûne a los funcionarios municipales de las areas de Desarrollo
Econômico, a dirigentes de organizaciones sociales, a empresarios y a
diversas instituciones pûblicas y privadas (CODECON, 2002). Este espacio
se instituye a mediados de marzo de 20024 y tiene coma fin promover el
desarrollo econômico de los distritos que conforman Lima Norte (Ancôn,
San Martin de Porres, Los Olivos, Independencia, Comas, Carabayllo,
Puente Piedra, Santa Rosa, Rlmac y Ventanilla). Para lograr sus objetivos,
se esta llevando a cabo la realizaciôn de un Plan de Desarrollo Econômico
que pretende ser parte integrante deI Plan de Desarrollo Integral de Lima
Norte, aûn en gestaciôn (Alternativa, 2004). La influencia territorial de este
consejo se aplica en todo el ambito de Lima Norte, sin embargo, también
participan empresarios de otras partes de la ciudad, 10 que indica el potencial
de expansiôn de este espacio desde sus inicios5.

Uno de los principales impulsores de la concertaciôn conal es la ONG
«Alternativa,), a pesar de que las primeras reuniones de las autoridades
distritales se dieron por iniciativa de la Municipalidad Metropolitana de
Lima6 en abril de 2001. Han sido los representantes de la ONG los que han
promovido la creaciôn de este espacio y han contribuido en su continuidad.

Este espacio pretende buscar soluciones a problemas coma la informalidad,
el reducido mercado interno, la escasa difusiôn de los productos y servicios
distritales, etc.

Un problema central que enfrenta el CO0 ECON es la fal ta de reconocimiento
formaI coma espacio de concertaciôn, pues aûn no ha sido respaldado por una
ley, y siendo asi es solo un espacio dvico de concertaciôn. La formalizaciôn
del mismo permitira orientar esfuerzos que vayan mas alla de iniciativas
conales, favoreciendo la coordinaciôn con otras instancias de trabajo 0 hacia
la bûsqueda de financiamiento para las futuras actividades del CODECON.
En la actualidad sus actividades son financiadas con aportes de sus miembros
y mediante auspicios institucionales diversos.

4 Para ser mâs precisos, fue el 6 de marzo dei referido ano el dia en que se realiz6 la presenraci6n pûblica
dei CODECON (Ramirez Braûl, 2003).

5 Incluso Forman pane dei CODECON empresarios de Lima Sur.

6 En esras reuniones, la Municipalidad Merropolirana buscaba presenrar el proyecro Lima Producriva
(hrrp:1Iwww.ediroraperu.com.pe/edclOl 107104/index.hrml). 1 597
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Algunos de sus miembros critican la falta de representatividad de los directivos
del CODECON y la desconexion con las verdaderas bases. Es decir, la
secretada técnica se ha alejado de los integrantes ampliados dei espacio,
dando la impresion de que las actividades y reuniones se Bevan a cabo solo
por iniciativa de la directiva. Es necesario promover el trabajo en conjunto
y de manera constante entre las organizaciones y gremios que conforman el
espacio y la directiva, si se quiere llegar a un nivel mayor de articulacion en
un territorio mis grande. A pesar de estas limitaciones, el CODECON es
una de las instancias mâs conocidas y mâs consolidadas en la ciudad de Lima,
y su existencia ha inspirado la realizacion de labores similares en la parte sur
de la ciudad.

2. 3. 2. Lima Sur

La comision de empleo, productividad y desarrollo economico de Lima Sur de la
Mesa de Concertacion de Lucha contra la Pobreza (MCLCP) de Lima Sur inicio
sus actividades el 12 de junio de 2001. Este espacio estâ formado por diversos
tipos de organizaciones y es uno de los mâs amplios en cuanto a convocatoria
se refiere --estâ formado por asociaciones y/o gremios de mercados e incluye a
la Iglesia Catolica, ONG's y organizaciones vecinales de Lima Sur-, y posee
un âmbito de infiuencia territorial conal. Los distritos mâs activos del cono sur
son: Chorrillos, San Juan de Mirafiores, Villa El Salvador, Pachacamac y Villa
Maria del Triunfo. Cabe mencionar que la mayorîa de integrantes de este
espacio son mujeres, pues participan las secretarias de desarrollo economico
de las organizaciones de mujeres (comedores y vasos de leche). El hecho
relevante es que la convocatoria es amplia y abierta, tomando en cuenta el
papel de éstas organizaciones funcionales ----<J.ue tienen que ver también con
el Desarrollo Economico Local-, pues buscan mejorar la calidad de vida de
las integrantes de estas organizaciones. El objetivo de este espacio es articular
iniciativas en temas de Desarrollo Economico Local en el territorio de Lima
Sur y elaborar el Plan Conal Concertado de Lima Sur.

Los principales logros de la Comision de Empleo y Desarrollo Economico
Local fueron la creacion de los grupos impulsores de Desarrollo Economico
Local el ano 2003, luego del primer CODESUR7. Los gobiernos locales tienen

•
7 La Conferencia de Desarrollo Economico de Lima Sur es un evento llevado a cabo por la MCLCP de
Lima Sur, donde se buscaba planificar el Desarrollo Economico Local de Lima Sur con la participacion
de rodos los actores (integrantes 0 no) de la Comision de Empleo y Desarrollo Economico Local.
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una responsabilidad especial en articular a los distintos actores economicos de
sus territorios, y comenzar as! a trabajar con espacios interdistritales -como
la MCLCP- para tener conocimiento de la problematica conal y articular
esfuerzos con otros gobiernos locales y organizaciones transdistritales, que
potencien cada una de las actividades (talleres tematicos, de capacitacion en
marketing, exportacion, etc.).

Existe una dificultad en coordinar con las comisiones de Ludn y Pachacamac
por una cuestion de recursos y de dif{cil acceso. Este espacio coordina a su
vez con otras organizaciones que no pertenecen a su espacio, coma el Parque
Industrial de Villa El Salvador y con los comerciantes de San Juan de Miraflores
que ya han sido integrados el ano 2005. La amplia convocatoria da cuenta
de su voluntad de ampliar los procesos de concertacion a cualquier actor sea
este economico 0 no, sin barreras territoriales. Su convocatoria contribuye a
ensanchar la base social yel reconocimiento que este espacio esta obteniendo
en todo Lima Sur.

Las tres tiltimas actividades realizadas por este espacio han sido la realizacion
del CODESUR 2005, la elaboracion del plan de trabajo del 2006 Yparticipar
en el Plan de Desarrollo Integral del Cono Sur, actividad promovida por el
Proyecto Pobreza Lima (PROPOLI).

Algunos de los problemas identificados son la débil convocatoria de PyMES,
mientras que las grandes organizaciones 0 gremios exportadores coma ADEX
no asisten al espacio porque la presencia de la Municipalidad -que de alguna
manera da aires de oficialidad a las reuniones- no es constante. Otro de los
problemas identificados es la débil conciencia concertadora de los gobiernos
locales y de los empresarios, que se ocupan mas de actividades de corto plazo
con beneficio inmediato que por procesos de mas largo aliento.

2. 3. 3. Lima Este

La Mesa de Concertacion de Lucha contra la Pobreza de Lima Este inicio sus
actividades en el ano 2001. La coordinacion estaba a cargo de un funcionario
de la municipalidad de Ate-Vitarte. Su ambito de influencia territorial es el
Cono Este. Las entidades que le dan soporte al espacio son nuevamente las
ONG, de las cuales dependen en el apoyo técnico y financiero.

Los objetivos de este espacio en su comision de Desarrollo Economico son
concertar por el Desarrollo Ec::>nomico Local y buscar el fortalecimiento
de los actores sociales, asî coma promover el liderazgo entre los mismos. 1 599
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Uno de los logros ha sido la realizacion de encuentros «conales» entre
sus integrantes, a mediados dei afio 2005. Una de las debilidades de este
espacio es la inestabilidad que produce el cambio de coordinador (la Mesa
ha dejado de funcionar activamente a ra{z del cambio de coordinador
general). Actualmente asume esa funcion el sefior Vicente Amadeo, gerente
de Desarrollo Economico Local de la municipalidad de Ate-Vitarte, por ello
el espacio perdio fuerza y suspendio sus actividades, ya que las autoridades se
encontraban en pleno proceso electoral.

Otra debilidad patente es la dependencia extrema de la Mesa a las iniciativas
de los funcionarios 0 representantes de la municipalidad de Ate-Vitarte. Por 10

demas, esto da cuenta de una escasa voluntad de trabajo concertado mas alla
de los que participan en el espacio, pues se puede convocar mas activamente
a integrantes de otros distritos, espedficamente a las Gerencias de Desarrollo
Economico de las demas municipalidades de Lima Este.

Uno de los logros sefialados por el representante de la Mesa fue la priorizacion
e inclusion de proyectos de desarrollo economico local en el Presupuesto
Participativ~ del distrito de Ate-Vitarte. Las proyecciones de este espacio son
limitadas, debido a los bajos niveles de participacion de aetores interdistritales,
sobre todo en la zona de Lima Este. Yale preguntarse el porqué de la apada
de las demas municipalidades de Lima Este que -teniendo en este espacio la
posibilidad de aunar esfuerzos con uno de los distritos con mayor actividad
industrial coma es Ate-Vitarte- aun continuan renuentes a incorporarse a
esta Mesa y a sus actividades.

2. 4. Nive! distrital

Las cuatro primeras mesas distritales (Comas, Los Olivos, Independencia,
Puente Piedra y San Juan de Lurigancho)son esfuerzos impulsados por las
ONG que estuvieron al inicio de cada uno de los espacios, pero que no
supieron dade continuidad. Las mesas distritales del Cono Norte se han
mantenido mediante la articulacion de esfuerzos de ONG's y autoridades
locales. Las organizaciones de la sociedad civil han simples espectadores que
asisten a eventos diversos convocados desde las municipalidades sin un nivel
mayor de protagonismo.

Muchos de estos espacios han buscado reactivarse pero no logran un
funcionamiento efectivo. Actualmente, de algunos de estos espacios
solo quedan los registros de asistencia, e incluso es diflcil conocer qué
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organizaciones y/o empresas participaron de los procesos. Muchas de estas

experiencias distritales se han ido perdiendo paulatinamente, debido a que
los promotores de estos procesos, funcionarios principalmente, estan en

constante rotaciôn laboral en las distintas areas 0 dependencias municipales,

10 que muchas veces deja sin brûjula cualquier esfuerzo concertador. Este
primer paso -la constituciôn de mesas distritales- ha sido dado por algunos
distritos, contando con el impulso de las municipalidades y de otros actores,

tales como ONG 0 empresas privadas. Por motivos de espacio, es todo cuanto
mencionaremos aqui sobre el nivel distrital.

2~ 5. Nivel zonal

La Mesa de Concertaciôn por el Desarrollo Econômico Local de Lomas
de Carabayllo esta formada por distintos gremios empresariales, por
organizaciones no gubernamentales y por la municipalidad distrital,
especificamente con su gerencia de Desarrollo Econômico. Este espacio de

tipo 3 cuenta con los principales promotores que son las organizaciones no
gubernamentales. La Mesa de Carabayllo iniciô sus actividades el ano 2004

con cierta irregularidad, pero sus integrantes aûn se mantienen en contacto.

La Mesa tiene tres comisiones: Desarrollo Urbano, Medio Ambiente y
Desarrollo Econômico. La comisiôn de Desarrollo Econômico esta formada

por el denominado «Grupo Impulsor por el Desarrollo de las Lomas». En
esta mesa, la Municipalidad local no participa activamente. El ambito de
influencia solo compete a la zona de las Lomas de Carabayllo. La fortaleza
de este espacio es la organizaciôn gremial existente: los gremios de Industrias
Unidas, ATREM, APEMEI, Cruz dei Norte (industriales) estan reactivando
una central denominada Central Empresarial Interdistrital dei Cono Norte

(CEID-Norte) y actualmente, como gremio, estan acabando un informe sobre
la situaciôn econômica de las Lomas de Carabayllo. Esta mesa ha convocado
a candidatos electorales presidenciales a conocer la problematica de las Lomas
de Carabayllo, con el fin de asegurar compromisos (0 al menos relaciones)
con los futuros gobernantes dei pais8• Este encuentro ha sido iniciativa de
los empresarios de las Lomas y trasciende el eje econômico para dar paso a
actividades politicas, pues se piensa organizar estos encuentros con candidatos
de otros partidos politicos.

•8 Este recorrido fue realizado por un representante de Lourdes Flores (Unidad Nacional).
1 601
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Las ûltimas actividades de la mesa han sido organizar la Feria Empresarial de
las Lomas de Carabayllo (noviembre del2005) y la capacitacion en electricidad
y carpinteria en SENCICO (en coordinacion con Aurora Vivar). Si bien no
ha realizado muchas actividades, se estaba reorganizando para llevar a cabo
encuentros con todos los candidatos presidenciales, para que se acerquen mas
a la realidad de las Lomas y puedan dar solucion a sus problemas de agua,
desagüe y saneamiento. Como vemos, este acercamiento a la esfera polltica
esta ligado a resultados concretos, instrumentalizando as! la agenda de la
Mesa en busca de beneficios de los habitantes y de los que realizan actividades
economicas en las Lomas. Uno de los puntos cruciales de la agenda de la Mesa
es el cambio de zonificacion de las Lomas de Carabayllo. Pretenden que se le
denomine como zona industrial para fomentar as! el desarrollo empresarial.
Algunos de los problemas identificados por un participante de la mesa, es que
no existe una visi6n a largo plazo de qué es 10 que se quiere llegar a ser, 10 que
dificulta la elaboraci6n de un plan de desarrollo. Otro problema que perjudica
la participacion son las condiciones de extrema pobreza en que viven los
habitantes, muchas veces la sobrevivencia impide una participaci6n activa de
los empresarios y pobladores de las Lomas, pues se abocan preferentemente a
trabajar en empresas de subsistencia.

3. Conclusiones

3. 1. Reflexion en torno al Foro Metropolitano

La dinamica de la formacion de espacios de concertaci6n tuvo una etapa
floreciente con el boom de la participaci6n. La implementaci6n de la Mesa de
Lucha contra la Pobreza dio la oportunidad de rescatar y ampliar experiencias
previas al ano 2000. A nivel distrital se hab!an impulsado algunos espacios
de concertacion y formaci6n de redes no solo para el desarrollo economico,
sino también de debate sobre temas de salud, mesas de j6venes, etc. La
mayoria de ellas impulsadas desde las organizaciones no gubernamentales y
los gobiernos locales que entraban en una época de popularizaci6n 0 difusi6n
de la planificaci6n estratégica. De los resultados de nuestro estudio podemos
subrayar los siguientes ejes tematicos que deben ser tomados en cuenta en la
formacion y funcionamiento del Foro Metropolitan09:

•
9 Recordemos que esta diagnosrico se realizo en el marco de un proyecro de formacion de una organizacion
metropolitana que articule otras organizaciones economicas popuJares.
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3. 1. 1. Territorio

En las organizaciones gremiales que conforman los espacios de concertacion
analizados encontramos que existe una vision territorial muy limitada,
es decir; un parcelamiento del territorio en el que se desenvuelven. La
organizacion gremial encuentra sus pares distritales y conforma asi una
estructura mayor. Sus puntos de referencia son las divisiones territoriales
que existen pollticamente, es decir, la vision del barrio, distrito y cono.
No encontramos muchos casos de vision conal, menos aun de una vision
metropolitana que considere la ciudad como algo mas alla de un terreno
limitado, que amplie la mirada también a procesos regionales. Se debe tomar
en cuenta este punto y fortalecer una vision mas integral de la urbe dado que,
por ejemplo, los comercios se articulan mucho mas alla de los distritos lO ,

de acuerdo a sus Fuentes de abastecimiento. En resumen, encontramos un
manejo del territorio muy deficiente, que se evidencia en la conformacion de
las mesas 0 espacios de concertacion y en las dificultades en las actividades de
las mesas conales 0 metropolitanas.

Notamos que los procesos de conformacion de mesas han estado supeditados a
la elaboracion de Planes Distri tales de Desarrollo. Es decir, suelen aparecer estas
mesas en el inicio-o antes-de la elaboraci6n de los planes concertadosyluego,
al terminar el producto de la planificaci6n, son muchas veces abandonados 0

disminuye notablemente la participacion de los que integraron los espacios.
Si se diera una articulaci6n territorial ampliada, sostenida y productiva, los
espacios de concertaci6n buscarian aliados para seguir encontrandose y para
buscar soluciones a las problematicas transterritoriales.

3. 1.2. Funcionamiento interno

Las mesas 0 espacios de concertaci6n, por su origen, carecen de protocolos
compartidos que estandaricen la concertacion, en otras palabras, la génesis
similar de espacios de concertaci6n-involucrada con procesos de planificacion
participativa- no es suficiente para asegurar un funcionamiento sostenido,
ni mucho menos garantiza que los actores se preocupen legitimamente por la
agenda de las mesas.

•
\0 Los comercianres de «paradiras» y mercados de Lima Norte, par ejemplo, se abasrecen rama de La
Parada (aproximadamenre, un 90 %) coma de los cemros de abasro inrermedio (l0 %), que a su vez se
abasrecen de las provincias del pals (Méndez, 2003). 1 603
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La debilidad que trasciende y dificulta las iniciativas sostenidas de articulacion
de gremios y MyPES consiste en que estas organizaciones 0 agrupaciones
de microempresarios aparecen y desaparecen de la escena local. No existe
una articulacion metropolitana, ni mucho menos nacional, de empresarios
pequefios 0 medianos debido a la dispersion de intereses, dificultades de
asegurar la participacion prolongada y comprometida, visiones contrastantes
que no valoran en la misma medida el interactuar en un espacio. Como hemos
vista en este estudio, uno de los problemas centrales de estas asociaciones es
su falta de organizacion, 10 que debilita a mediano plazo su participacion en
cualquier espacio de concertacion. Creemos que la busqueda de intercambios
a nive! de espacios de concertacion debe ser acompafiada de una labor de forja
de redes, que articule los gremios participantes en dichos espacios -y los
que no participan también- para asegurar que un espacio de concertacion
zonal, distrital, conal, metropolitano 0 nacional, asegure la interaccion de
sus miembros, la planificacion concertada de las actividades de dicho espacio
y e! fortalecimiento de vinculos intergremiales. El espacio debe servir para
el fortalecimiento de flujos comerciales ---entre oferentes y clientes-, de
informacion, de socializacion de experiencias y lecciones aprendidas, etc.

3. 1. 3. Organizaci6n externa

La falta de redes adiferentes niveles es un problema al que se deben enfrentar los
actares que propician la concertaci6n. Existe una suerte de vado a nivel mesa
que dispersa los esfuerzos de algunas instituciones. Si se pudiera canalizar las
diversas ofertas de capacitaciones, asesodas 0 acompafiamiento que brindan
las ONG y entidades estatales por medio de un espacio de concertacion
metropolitano, se contribuida a concretar una estrategia de redes, sobre tado
en los espacios de organizaciones de la sociedad civil.

3. 1. 4. Base legal

Como hemos vista, la constitucion de mesas distritales responde a la necesidad
de trabajo conjunto entre el gobierno local y las organizaciones en el marco
de los procesos de planificacion dei desarrollo. Estos procesos vinculan
necesariamente a la poblacion y sus organizaciones con los gobiernos locales,
pues se parte de la construccion de un diagnostico participativo que obliga a
los municipios a registrar a los actores participantes.
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Ademâs, la falta de legislaciôn que respalde las iniciativas de conformaciôn

de mesas de concertaciôn es un lîmite para la generaciôn de las mismas. A

nivel distrital, son pocas las municipalidades que han respaldado mediante
ordenanzas la conformaciôn de mesas de concertaciôn (un ejemplo es la

municipalidad de San Juan de Lurigancho), las demâs han dejado de reconocer

estas espacios coma entidades que trasciendan los procesos participativos.

Una instancia sin reconocimiento legal para la concertaciôn enfrenta muchas

dificultades. Es la raîz misma de su conformaciôn amparada por ley la que la
consolida frente a los actores sociales y le permite ampliar su convocatoria.

Espacios pûblicos coma el CODECON también se ven afectados por la falta
de respaldo legal. Sin embargo, es solo uno de los primeros peldafios.

En los casos supradistritales el respaldo legal se hace mâs complicado, pues

si bien es cierto que existen instancias de coordinaciôn interdistrital-como
el CONORTE- que pueden pronunciarse respecta a mesas interdistritales,
todavîa no tienen reconocimienta coma instancia de gobierno. Son a 10
sumo, asociaciones civiles legalmente constituidas.

Pero esta falta de respaldo no solo afecta la constituci6n de las mesas -pues

coma hemos vista, estas pueden formarse con 0 sin sustenta legal- sino que
afecta directamente las actividades convocadas por las mesas. Muchos actores

econ6micos importantes -como gremios exportadores, por ejemplo- se
inhiben de participar en estos espacios debido a su carâcter «extra legal»ll, 10
que deviene en detrimento en el efecta de las actividades de cada mesa.

3. 1. 5. Relaciôn con el Estado

La presencia del Estado es muy errâtica en los espacios de concertaciôn
encontrados. No existe un concepto compartido del roI que deben asumir los
gobiernos locales 0 los programas del gobierno central. Se actûa de acuerdo
a la coyuntura sin determinada metadologîa. No existe un plan de acciôn
estandarizado de los diferentes estratos estatales. La existencia de un protacolo
de procedimientos de espacios de concertaciôn se hace necesaria para regular,

de alguna forma, las iniciativas de los agentes estatales, teniendo en cuenta que
dicho procedimiento debe ser concertado con las organizaciones gremiales y
otros actares de la sociedad civil.

•
(1 Algunas veces la mera ausencia de la municipalidad local se interpreta como sintoma de carencia de 1 605
respaldo legal para el espacio, por parte de los actores econ6micos.
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Las relaciones de los gremios con el Estado no siempre han sido muy fluidas,

debido a la falta de compromiso de los representantes del gobierno central
y los gobiernos locales. Expectativas que suelen presentarse en la apertura

de estos espacios de concertaci6n. Se desacredita el Estado y as! cada vez se
hacen mas diflciles los procesos de concertaci6n, donde se encuentren Estado

y sociedad civil.

3. 1. 6 Roi ambiguo de las ONG

Las ONG han acompafiado la formaci6n de algunas instancias de
concertaci6n presentadas en este estudio. Su papel ha sido de intermediario
entre la débil organizaci6n de los gremios y el sinuoso camino seguido por
los representantes del Estado. De alguna forma, las ONG han orientado, con
su experiencia técnica, los procesos de formaci6n de la mayoda de instancias
de concertaci6n y han sabido ser interlocutores entre las instancias locales de
gobierno y las organizaciones que buscan un acercamiento a sus autoridades,

para lograr conjuntamente soluciones a las problematicas sectoriales.

Sin embargo, la presencia de las ONG en estas instancias suele ser parte

--coma ya hemos dicho- de actividades de sus proyectos de desarrollo
financiados por la cooperaci6n internacional. Su protagonismo es, muchas

veces, mas s6lido que el de muchas autoridades y tienden a sostener muchos

de los espacios presentados. Al respecto, debemos preguntarnos 10 siguiente:
~a quién rinden cuentas las ONG, si su participaci6n esta orientada por sus
propios fines y enfoques? Ellos tienen el beneficio de orientar los fondos de la
cooperaci6n a actividades espedficas en un territorio determinado. Habda que

preguntarnos también, si en la construcci6n de un Foro Metropolitano con la
participaci6n de organizaciones de la sociedad civil, las ONG orientadn sus

recursos -humanos y financieros- hacia objetivos que puedan ir mucho mas
alla de sus territorios, rompiendo de alguna forma, la hegemon!a territorial
que se mencion6 I1neas arriba.

3. 1. 7 Debilidad dei sistema politico

La ausencia de los partidos pol1ticos es un hecho que refleja la percepci6n que
la sociedad tiene respecto a estas mesas. Los grupos pol1ticos, preocupados

por sus labores proselitistas, no sienten que este sea un espacio de debate en

el que sus programas tengan incidencia, ya que las mesas son vistas coma
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esfuerzos promovidos -tal como en su mayoda 10 son- por los gobiernos
locales, identificados ideolôgicamente con los partidos 0 movimientos
«independientes» que llevaron al poder a los burgomaestres. En otras palabras,
los partidos se alejan de estos espacios pues no son terrenos de disputa poHtica
que puedan granjear beneficios y/o adeptos para los intereses proselitistas.
También es cierto que muchas de estas instancias no acceden a que los partidos
como tales participen, pues se quieren prevenir precisamente actividades que
«politicen» la promociôn del desarrollo econômico.

La ausencia de los partidos se siente también en las mesas conales, tales como
la MCLCr. Si bien sus dirigentes, provenientes de organizaciones de base
de la sociedad civil, pueden estar identificados con alguna causa poHtica,
no se caracterizan por hacer polîtica 0 asegurar la presencia de un partido
en espedfico. Los partidos de esta manera estadan desconectados de estas
instancias mesa de concertaciôn, 10 que evidencia una de las caractedsticas de
la crisis del sistema polîtico por las que atraviesa nuestro pais: partidos ajenos
a la agenda popular que ya no canalizan las demandas de la masa.

Una vuelta de tuerca a las formas de hacer polîtica, a las agendas de los futuros
candidatos, debe ser necesaria, impulsada y respaldada por las organizaciones de
la sociedad civil y los mismos gobiernos locales. Como vemos, la preocupaciôn
por el desarrollo econômico de los pueblos no solo se limita a las formas de
generar competitividad y aprovechar las oportunidades tomando en cuenta
los capitales de recursos (humanos, geograficos, etc.) de un determinado
territorio. Se deben tomar en cuenta orros ejes tematicos transversales (salud,
educaciôn, medio ambiente, etc.) que son problemas del dia a dîa para cada
uno de los protagonistas de los procesos econômicos, asî como también para
los que se encuentran excluidos de eualquier actividad productiva.

La coyuntura electoral para la potenciaciôn de las mesas existentes y la
rearticulaciôn de las mesas desactivadas son oportunidades que no se
deben dejar de aprovechar. Sin embargo, seda peligroso alinear acciones
de esta îndole con fines proselitistas a nive! local, pues los compromisos
se sujetadan a voluntad de las autoridades 0 a mecanismos de coacciôn en
busca de un beneficio.

3. 2. Sugerencias para fortalecer las organizaciones economicas populares

En nuestro estudio se han revisado algunas de las condiciones y capacidades en
lasqueseencuentranlasorganizacioneseconômicaspopularesdediversaspartes 1 607
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de la ciudad. Son ellas las que, participando 0 no en la concertaci6n, juegan

un papel importante para un desarrollo econ6mico local que se preocupe por

problemas que vayan mas alla del eje econ6mico, y que incluyan problemas
sociales, educativos, entre otros; para as! lograr un desarrollo integral. Son
las capacidades y las fortalezas de cada una de estas organizaciones las que

deben potenciarse en aras de un proceso de integraci6n intersectorial. Para
esto, ensayamos algunas sugerencias que creemos pertinentes para lograr una
potenciaci6n de las capacidades de cada organizaci6n econ6mica popular.

3. 2. 1. Estructuras organizativas

El analisis de estructuras organizativas de las entidades econ6micas involucradas
en el presente estudio da cuenta de la precaria capacidad de organizaci6n
de las dirigencias actuales. Muchas de ellas esran constituidas por una clase
dirigente que rrata de diferenciarse de sus bases. El status que brinda el cargo

dirigencial es s!mbolo de una cuota de poder que los acerca a otros referentes
sociales y los aleja de la gran masa a la que representan.

Las estructuras organizativas son muchas veces de caracter familiar e
informai, con practicas de gerencia individual, donde observamos niveles

altamente diferenciados y que no necesariamente canalizan las demandas
y/o preocupaciones de sus representados. Suele existir una desconexi6n entre

las bases representadas y los representantes de las mismas. La experiencia
organizativa de estas dirigencias esta constituida por un proceso de
acumulaci6n de conocimientos, que si es expuesta a cambios constantes suele

perderse 0 al menos no explotarse en su debida magnitud. Consideramos que
las organizaciones econ6micas deben homogenizar su estructura organica,
consolidarla mediante estatutos elaborados participativamente y socializar los

mismos, para que sean legitimados en el discurso yen la practica.

Por orra parte, la organizaci6n debe estar orientada hacia fuera, es decir;
contemplar la posibilidad de generar alianzas con orras instituciones u
organizaciones que lleven al beneficio de las bases representadas. En las
actividades comerciales, una clase dirigente identificada con los intereses

de la organizaci6n debe buscar sinergias con organizaciones que resuelvan
problemas de abastecimiento, servicios y faciliten el buen desempefio del rubro;
10 que implica la relaci6n con entidades estatales y orras organizaciones. La
conformaci6n de redes empresariales, coma las asociaciones de productores y

el fortalecimiento de las mesas de concertaci6n, Forman parte de una agenda
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espedfica para fortalecer las capacidades organizativas de los empresarios

locales, buscando asistencia técnica permanente para su consolidaciôn y

logrando la debida autonomia para su funcionamiento.

No debemos olvidar que estas organizaciones econômicas representan una

estructura con gran potencial para el desarrollo politico de sus miembros,
y que este nivel de organicidad se puede llegar a constituir coma la base

de un proceso de formaciôn politica a futuro, pues son sus dirigentes los
que constantemente interactuan con otros actores de la sociedad, acceden a

capacitaciones, tienen relativo poder coma grupo de presiôn, etc.

3. 2. 2. Formas de comunicaci6n

Las organizaciones econômicas deben tener canales de comunicaClOn
funcionales a su rubro. Los miembros de la organizaciôn deben tener racil
acceso a los canales de comunicaciôn que garanticen un intercambio fluido

de informaciôn, y que a la vez sea un eficaz medio de difusiôn externa.

El uso de las tecnologias de la informaciôn aun no se ha difundido en estas
organizaciones econ6micas. La falta de acceso a medios electrônicos es una

realidad que hay que tener en cuenta si se quiere trabajar con gremios de
comerciantes, confeccionistas, carpinteros, etc. En general, se debe garantizar

un acceso total 0 mayoritario de los miembros a los canales de comunicaciôn
manejados por la organizaciôn, tomando en cuenta que se debe coordinar
con otras organizaciones respecto a este punto, para homogenizar canales que
hagan posible un intercambio a un niveI territorial mayor.

A su vez, establecer medios de informaciôn sobre las condiciones deI comercio

y producciôn en eI ambito metropolitano debe ser una preocupaciôn de las
organizaciones econômicas. Muchas veces sucede que no se tiene adecuada u
oportuna informaciôn sobre las condiciones de ofertay demanda en el mercado,

y no se sabe a ciencia cierta cuales son los volumenes de producciôn necesarios
o los nichos de mercado que aun no han sido copados y que potencian la
producciôn de un bien espedfico y comercialmente exitoso. Esta carencia de
informaci6n que cuantifique la oferta y demanda limita la productividad de las

organizaciones, pues no pueden producir grandes volumenes y se corre el riesgo
de saturar los mercados y perder las inversiones!2. Respecto a este punto, hay

•
12 Tenemos coma ejemplo a sujetos que elaboran sus productos mâs a1lâ dei mercado interno, para luego 1 609
ser protagonistas de marchas y demâs manifestaciones, exigiendo que el Estado compre sus productos.
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que tener en cuenta que las organizaciones economicas populares no poseen
capacidades para generar, administrar, difundir y actualizar informacion.

3. 2. 4. Infraestructura y equipamiento

La infraestructura con la que cuentan los comerciantes muchas veces suele ser
variada y de diversos regimenes de propiedadl3• El problema de la ocupacion

ilegal de suelos es cotidiano para muchas de estas organizaciones economicas.
Sin embargo, existen organizaciones que a 10 largo de los afios ya se han
hecho propietarios de los terrenos que ocupan, 10 cualles ha permitido dirigir

sus recursos a otro tipo de necesidades.

Con todo, las organizaciones economicas deben pasar por varias etapas de
acondicionamiento en el mercado, es decir, se deben solucionar los problemas
de primer nivel (tenencia del terreno u ocupacion lega1), para pasar a un
segundo nive! de preocupaciones (comercializacion y abastecimiento) que
les permita reinvertir en sus negocios. Mas alla de ello, se debe incidir en el

acceso a tecnologia y equipamiento, que permita un perfeccionamiento de la
produccion (por ejemplo en el casa de los carpinteros, metal-mednicos, etc.)
para ofertarla competitivamente en el mercado.

Este acceso a la tecnologfa y equipamiento, debe estar acorde con las
necesidades de un creciente mercado interno, que se incrementa sobre todo

en las zonas populares, impulsado por el crecimiento poblacional.

3. 2. 5. Acceso al crédito

En la actualidad, existen muchos programas de crédito con caracterfsticas
flexibles que bien pueden adaptarse a las necesidades de los miembros de

las organizaciones economicas populares. Esta apertura crediticia muchas
veces esta dirigida a emprendedores de negocios, es decir, a personas
que recién estan iniciando un negocio 0 comercio. Para los que ya estân
enrumbados en la aventura empresarial, la oferta de las organizaciones no
gubernamentales es primordial para garantizar una mayor cobertura de los
llamados microcréditos.

•
13 Las organizaciones econ6micas (tales como comercianres, vendedores de mercados, etc.) suelen tener
vinculos con cooperativas de ahorro, organizaciones no gubernamenrales 0 bancos que financian su
infraestructura. Los grandes gremios que han ocupado terrenos particulares ya han resuelro en cierta
medida el problema de la ocupaci6n de suelos, pero a1gunos de ellos se encuentran en proceso de compra
de los locales en los que rrabajan.
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3. 2. 6. Informalidady bajas expectativas de crecimiento comercial

La informalidad es una realidad que afecta a muchas de las organizaciones
economicas de la capital. Los establecimientos economicos locales que
funcionan evadiendo impuestos y al margen de las normas legales causan
grandes perjuicios a la econom{a de las comunidades.

Hay unidades economicas que funcionan sin tener licencia de funcionamiento
y estadan funcionando al margen del sistema, incluso sin conservar los
estandares minimos de trabajo -muchas veces subempleando yexplotando
a sus trabajadores-.

Esta informalidad afecta no solo a los entes de gobierno, que no recaudan
10 suficiente para gestionar adecuadamente las ciudades, sino que también
debilita al mercado interno, pues es la clase trabajadora, subempleada, la
que no puede, debido a sus bajos sueldos, adquirir bienes en el mercado. La
condicion de informales limita el acceso al crédito de las unidades economicas,
pues el mercado formaI exige ciertos requisitos que un informaI no podda
cumplir. As{ es como para acceder a capital de inversion se recurren a otras
Fuentes de financiamiento, también informales l4 •

Estas limitaciones impiden que unidades econ6micas diversas puedan
reinvertir en sus propios negocios y asi asegurar su crecimiento, 10 que estanca
el crecimiento y 10 limita a los recursos fuera del mercado formaI, con el que
pueden asistirse los microempresarios. Se sigue en el drculo vicioso de los
bajos margenes de ganancia y ellimitado acceso al crédito.

3. 2. 7 Limitados vinculos con las instancias de gobierno

En la actualidad no existe un verdadero vinculo de las organizaciones
economicas con las instancias gubernamentales de desarrollo economico de
cada localidad. Sin estos canales es muy difkil que desde las organizaciones
se construyan propuestas de normatividad que legislen sobre el comercio y
se preocupen por el desarrollo de muchas otras actividades economicas. Si
bien es cierto que existen algunos espacios de concertacion multisectorial en
Lima Metropolitana, no son espacios institucionalizados ni reconocidos por
todos los gremios. Asegurar la representacion de los gremios en estos espacios
es una tarea aparte, que se hace mas complicada por la poca sostenibilidad

•
14 Como pueden ser los presramistas, quienes prestan dinero en efectivo a cambio de una prenda a
manera de garantla y generalmenre, con e1evadas rasas de inrerés.
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de algunos gremios y/o confederaciones, que surgen, aparecen, desaparecen,

se fragmentan, etc. Los vinculos de las organizaciones econ6micas con los

gobiernos locales a con el Estado, ayudada a fortalecer y mejorar los canales

existentes de adquisicion de productos estatales. Asi coma focalizar a intereses

espedficos la incidencia politica que pudieran hacer los gremios respecta a

las compras estatales.

3. 2. 6 Identificar mercados

Lima Metropolitana constituye el mercado mas importante dei pais,

tanto par su crecimiento poblacional y la dinamica que se da en sus canas

Uoseph, 1999). Estos presentan una demanda diversificada que se encuentra

en proceso de crecimiento constante. Las organizaciones econ6micas tales

coma gremios, confederaciones, centrales de comerciantes, de productores,
etc.; deben apuntar su producci6n de acuerdo a las caracterfsticas espedficas

de cada consumidor, ubicindolo en su contexto territorial y tomando en

cuenta sus especificidades. Para ello deben dedicar algunos esfuerzos al

estudio de sus mercados potenciales, y orientar su producci6n y/o prestaci6n

de servicios a colmar la demanda de dichos clientes. Ademas, se debe orientar

la producci6n a mediano a largo plazo, cubrir demandas mas alla de sus

territorios, y plantearse la posibilidad de exportar sus productos -ya que

muchas veces el mercado interna es limitado a simplemente no ayuda a

generar una sobreganancia que se reinvierta y propicie el desarrollo de las
unidades economicas-.

3. 2. 7. Grandes empresas como mercado de destino

La conformacion de cfusters15 y cadenas productivas vinculadas a la oferta local

es una gran oportunidad que los empresarios y gremios deben aprovechar
al maxima. Esta articulaci6n aunada a la articulaci6n con grandes cadenas
comerciales y empresas transnacionales de alimentas, supermercados, entre

otras, generadan una relacion sinérgica estratégicade mutuo aprovechamiento,

pues se podrfa financiar el mejaramienta de tecnologîas, la estandarizaci6n de

patrones de producci6n y demas actividades.

•
15 Los clusters 0 complejos producrivos se definen coma las aglomeraciones sec[Oriaies 0 geograficameme
delimiradas de empresas y agemes que realizan las mismas acrividades 0 que se complememan. y que
mediame la acci6n conjuma generan imporrames economîas de escala, economias de aglomeraci6n y de
especiaiizaci6n (Galarza, 2002).
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Si se dan estas alianzas y se orienta la produccion a estas grandes cadenas que

aprovechen y potencien la articulacion de pequefios productores, se puede

garantizar que habd. una produccion constante y un mercado de destino

seguro y conveniente, que dotara de la estabilidad necesaria para mejorar

otros aspectos productivos u organizativos que se detecten en el camino.
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La formulaci6n de planes regionales de
desarrollo rural basados en metodologias
de planificaci6n territorial participativa

Rogelio Pineda

Introducci6n

Aparentemente, el pals vlene adelantando un interesante proceso de
descentralizaci6n polftica, administrativa y fiscal, del cual se desprende

una creciente preocupaci6n por los temas de la eficiencia y la equidad de la
gesti6n publica; teniendo coma instrumentos la planeacion, el control, el
seguimiento y la evaluacion. En efecto, la descentralizaci6n ha producido
impactos importantes a escala territorial, con la definici6n de mayores
competencias y recursos, y la eleccion popular de alcaldes y gobernadores;
que exige de las entidades territoriales una modernizaci6n institucional de
acuerdo a su compromiso mas protagonico con el desarrollo de sus territorios
(DNP, 1998).

Dentro de esta nueva estructura del Estado y la Naci6n, la sociedad civil, sobre
todo a nivellocal, tiene varias responsabilidades en el marco de una democracia

participativa. Ademas de elegir mediante el vota popular a sus gobernantes,

tiene la posibilidad (y es su deber) de participar en la identificaci6n de
necesidades, potencialidades y restricciones en su territorio para la priorizaci6n
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de proyectos. Igualmente en la coejecucion de algunas estrategias de desarrollo
yen la veeduria y evaluacion de la gestion de sus gobernantes.

Ha sido el cambio de un Estado centralizado, dgido y de planeacion
tradicional basado en una constitucion politica obsoleta de mas de un siglo de
duracion, a un Estado descentralizado, flexible y de planeacion participativa.
Ello ha trazado el camino hacia un nuevo paradigma de planificacion
territorial y mejor atm, a la posibilidad de iniciar estos procesos partiendo del
reconocimiento de las condiciones locales de los territorios.

Dentro de este contexto, el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural
(INCODER)! que aborda la ruralidad de forma Integra, multisectorial
y funcional; ha dado un gran paso para propiciar el desarrollo regional en
Colombia, fortaleciendo la autogestion y el empoderamiento a partir del
reconocimiento de las condiciones locales del territorio. Se estan definiendo,
construyendo y consolidando las ADR, que se traducen en unidades de
planificacion con enfoque territorial, donde el instituto propicia sinergias
con todos los actores del territorio, en busca de un paradigma de desarrollo
deseado, acorde con las restricciones y potencialidades de las regiones. Dado
que estas ADR requedan de un instrumento de planificacion territorial para
su gestion y consolidacion, se definieron los PDR, entendidos coma las cartas
de navegacion concertadas en el territorio para guiar el desarrollo de dichas
areas, bajo los preceptos de la equidad, la competitividad y la sostenibilidad.
El Centro Intemacional de Agricultura Tropical (ClAT), a través dei grupo de
Planificacion y Desarrollo Territorial, apoyo y acompafio al INCODER, en
la formulacion de estos PDR; a partir de la implementacion de metodologias
y herramientas de planificacion territorial participativas, esperando haber
hecho un esfuerzo juicioso y responsable en traducir y plasmar las demandas
y expectativas de las comunidades, acorde con las caracteristicas de los
territorios, y las amenazas y oportunidades del entomo.

1. Objetivos

Disefiar y formular, mediante metodologias de planificacion territorial
participativas, con los diferentes actores regionales y locales, un Programa
de Desarrollo Rural en sus componentes economico, social, ambiental y
poHtico-institucional para cuatro Areas de Desarrollo Rural (ADR).

618 1 ~ntidad publica adscrira al Minisrerio de Agriculrura en Colombia.
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Estructurar y avanzar hasta el nivel de perfiles, un portafolio de proyectos, que
involucre todas las dimensiones del desarrollo antes senaladas y viabilice las
condiciones de futuro deseado por los actores sociales de la region. Seleccionar
y formular un Proyecto Eje 0 Region que integre los elementos contenidos en
la captura de demandas de las comunidades.

2. .Areas de trahajo

2. 1. Region de sustraccion forestal dei Guaviare

Esta area de trabajo esd ligeramente ubicada hacia el noroccidente del
departamento del Guaviare, definida coma la sustralda de la Reserva Forestal
o Zona de Reserva Campesina, de la cual Forman parte los municipios de San
José del Guaviare, Calamar y El Retomo.

Dicha zona posee un area aproximada de 434 800 hecdreas, dentro de estas
existen aproximadamente 62 000 ha de ecosistemas estratégicos y 6 resguardos
indlgenas, con una poblacion cercana a los 30 000 habitantes (POT).

2. 2. Region de la altillanura en eI rio Meta

El Area de Desarrollo Rural esta conformado par los municipios de Puerto
Lopez y Puerto Gaitan, que for man parte de la subregi6n del rIo Meta, junto
con los municipios de Barranca de Upia y Cabuyaro.

En esta subregion, el conflicto armado ha generado la migracion de colonos
a los centros urbanos 0 a sus lugares de origen, por 10 que la poblacion
ha descendido aun mas. En Puerto Gaitan y Puerto Lopez se encuentran
asentados el mayor numero de comunidades indîgenas del departamento.

2. 3. Region suroriente dei valle dei Cauca

La region suroriente, objeto de este proyecto, comprende los mumClplOS
de Florida, Pradera, Candelaria, Palmira, Ginebra, el Cerrito y Guacad,
que tienen 588 868 habitantes, de los cuales el 38 % es decir 223 769, se
encuentran ubicados en el area rural. Tienen un area de 313 900 hectareas, de
las cuales (en algunos municipios) hasta el 83 % estan sembradas en cana de
azucar. A excepcion de Candelaria que es totalmente pIano, todos los demas

municipios de la zona presentan diversidad topogrâfica y bioclimatica. 1 619
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2. 4. Region sur deI Magdalena

El area de trabajo esta ubicada en la parte sur dei departamento del

Magdalena. Los municipios que involucra el ADR Y que conforman la

subregi6n sur del departamento son: el Banco, Guamal, San Sebastian

de Buenavista, San Zen6n, Santana, Pijifio del Carmen y Santa Barbara

de Pinto. Los dos ultimos municipios son de reciente creaci6n y fueron

segregados del municipio de Santana.

3. Marco conceptual

3. 1. La descentralizacion y la planificacion territorial en Colombia

La nueva Constituci6n recoge este sentimiento descentralizador y sienta las

bases para profundizar el proceso. Sin embargo, la realidad ha demostrado
que se requiere mucho mas que una nueva constituci6n para alcanzar los

objetivos trazados.

Pese a que los pron6sticos llevaban a creer que la descentralizaci6n en

Colombia habia de aportar elementos innovadores y de desarrollo regional,

tal coma 10 habia logrado en paises coma Espafia, los resultados, una década

después, han sido totalmente diferentes: aproximadamente el 90 % de los

municipios estan iliquidos, mientras el 10 % restante mantienen cierto

equilibrio (Castillo, 2000).

La Constituci6n de 1991 no cstablece rcalmente un modelo nuevo de

descentralizaci6n, sino que ordena y profundiza el proceso anterior. En ella

se toman en consideraci6n aspectos del modelo agente-principal, en el cual

los gobiernos territoriales ejecuran basicamente las politicas disefiadas a

nivel central, y del modelo de elecci6n publica local, en el cuallas entidades

territoriales son aut6nomas en 10 que atafie a la definici6n de sus politicas y la

obtenci6n de recursos. El resultado es un modelo hibrido que, en la prictica,
ha dificultado la definici6n precisa de responsabilidades y la implantaci6n

efectiva del proceso.

La soluci6n a este problema debe empezar par la promulgaci6n de la Ley

Organica de Ordenamiento Territorial, mandato constitucional que esta

aun pendiente en la agenda legislativa colombiana. Esta ley deberia definir

daramente e! pape! que corresponde a cada nive! territorial de manera integral

y consistente.
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No obstante, ya son muchas las voces que piden la reestructuraci6n de muchos

e1ementos de la Constituci6n coma laorganizaci6n territorial y los mecanismos

de descentralizaci6n establecidos, proponiendo volver al «federalismo

centralista», cuando e1ementos de la Ley Organica de Ordenamiento

Territorial coma las Regiones Aut6nomas de Planificaci6n (RAP), las Regiones

Territoriales (TER), las areas metropolitanas y las provincias, aun no han sido

analizadas coma opciones alternativas de esta organizaci6no

Por otro lado, la asistencia técnica brindada por el gobierno central no ha

sido planificada estratégicamente, sino que se ha lIevado a cabo casi siempre

de manera reactiva, 10 cual contraviene el proceso propuesto en la siguiente

figura, en donde los diferentes tomadores de decisiones de abajo hacia arriba

deben, en un marco descentralizado, proveer informaci6n, bases de datos y

conocimiento local a los niveles superiores, para que esta sea utilizada en los

procesos de definici6n de politicas y asistencia técnica de arriba hacia abajo
en los niveles de toma de decisioneso

3. 2. Las âreas de desarrollo rural en Colombia

30 20 10 Proceso de definicùJn inicial de las Areas de Desarrollo Rural (ADR) en

Colombia

Uno de los objetivos dei INCODER es liderar la identificaci6n y consolidaci6n
de Areas de Desarrollo Rural (ADR), con el fin de focalizar la inversi6n

regional en busca de reducir la desigualdad, respetar el ordenamiento

territorial, aprovechar el potencial estratégico de la regi6n, convocar la

participaci6n de su poblaciân objetivo y brindar atenci6n a poblaciones

especiales y zonas de conflicto.

Estas ADR se conciben coma aquellas regiones 0 territorios ocupados por

comunidades y poblaciones humanas en general, que comparten similares

caracterfsticas socioecon6micas, geoproductivas y socioculturales, que le
imprimen una relativa homogeneidad 0 identidad a su interior, permitiendo

diferenciarlas de otras limftrofes 0 separadas espacialmenteo Por supuesto,

pueden existir dos 0 mas areas que estando separadas por limites artificiales

(polftico-administrativos) conservan caracterfsticas relativamente homogéneas

y para efectos de esta propuesta constituyen una misma regi6n territorioo
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Un e!emento central de esta propuesta es concebir las âreas y sus poblaciones
coma dependientes de regiones 0 territorios que poseen 0 dependen de
una base comun de recursos naturales, de los cuales se apropian 0 ejercen
intervenciones antr6picas a diferente magnitud e intensidad de uso. Es decir,
las regiones 0 territorios tienen una re!ativa homogeneidad en su interior, en
tanto que Forman parte de sus entomos geogrâficos y ffsicos que le imprimen
un carâcter de unidad, acaso de cierta identidad (zonas agroecol6gicas 0

bi6ticas similares, microcuencas 0 cuencas, lagos, lagunas y demâs cuerpos de
agua, area costaneras 0 de pâramos, etc).

3. 2. 2. Alcance deI concepto de las ADRy Jases de construccion

Las .Areas de Desarrollo Rural son unidades de planificaci6n, que mantienen
identidad al compartir caracterfsticas relativamente homogéneas que las
diferencian de otras, 10 cual permitirâ al instituto focalizar sus intervenciones
misionales con formas e intensidad diferenciadas, de acuerdo a la dotaci6n
de recursos y factores, nive! de desarrollo y tipo de conflictos (ambientales,
econômico-productivos, sociales 0 culturales), presentes en estas âreas. De
esta forma, la apropiaci6n que las comunidades ejercen sobres estas âreas,
sus restricciones y oportunidades, brindarân informaci6n fundamental en el
proceso de planeaci6n-cooperaciôn para la focalizaci6n y diferenciaci6n de las
formas de intervenci6n en el desarrollo rural, es decir, con programas integrales
de desarrollo rural que aseguren procesos de ordenamiento del territorio, en
10 econ6mico-productivo, en 10 social, cultural yen 10 polftico.

Conviene precisar que e! disefio metodolôgico de identificaci6n de las ADR
contempla tres fases en su proceso de construcci6n. Una primera fase es
realizada a nivel nacional y hace uso de informaci6n secundaria generada por
diferentes entidades publicas, privadas y mixtas, que en su origen tenfa fines 0

prop6sitos espedficos, en otros, es de carâcter general 0 para prop6sitos de uso
general. En ambos casos se ha determinado que resulta util para los fines de
este trabajo. Las escalas de informaci6n son bastantes grandes pues, en algunos
casos, las variables se refieren a informaci6n que cubre todo un municipio,
sin diferenciar entre âreas en su interior, y entre otras, a toda una regiôn 0

territorio que puede abarcar porciones de uno, dos 0 tres municipios.

En una segunda fase, el ejercicio amplfa las variables y Fuentes de informaci6n
a partir del analisis y evaluaci6n con actores publicos y privados a nivel
regional, especialmente con los departamentos (Secretarias de Planeaci6n y
de Agricultura), las universidades, instituciones de investigaci6n y desarrollo,
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con organizaciones no gubernamentales, gremios y sectores privados presentes
en el territorio. La informaci6n disponible permitira trabajar con variables
espacializables y con otras que si bien no pueden mapificarse, serviran para
delinear con mayor precisi6n la unidad de planificaci6n 0 area de desarrollo
rural, objeto de intervenci6n del instituto.

La tercera fase contempla el disefio y formulaci6n de los programas integrales
de desarrollo agropecuario y rural en las areas priorizadas por el instituto
con los entes territoriales y demas actores del nivel regional. Los programas
contemplan la construcci6n de una llnea base que incorpora la informaci6n
basica de los planes de ordenamiento territorial de los municipios, los planes
de desarrollo municipales y departamentales, la poHtica agropecuaria y de
desarrollo rural (Metaplan y las 15 iniciativas de impacto social) y el plan
nacional de desarrollo (manejo social dei campo y desarrollo en zonas
deprimidas y de conflicto). La informaci6n generada en los procesos de
disefio, formulaci6n y ejecuci6n de estos programas, permitira enriquecer
las metodologias, criterios y variables contempladas en el modelo de
identificaci6n de Areas de Desarrollo Rural, ademas de robustecer los criterios
para la priorizaci6n ulterior de las mismas.

3.3. El Programa de Desarrollo Rural (PDR)

El PDR a formularse debia responder claramente a los retas del desarrollo
sostenible, en cuanto a la maximizaci6n de los beneficios netos del desarrollo
econ6mico, sujeto al mantenimiento de los servicios y la calidad de los recursos
naturales. Para ello la formulaci6n tuvo en cuenta los siguientes referentes:

• Una Investigaci6n Acciôn Participativa (IAP).

• Los individuos se deben empoderar del proceso y dade continuidad.

• Se utiliz6 la metodologia ClAT de planificaci6n territorial participativa
-VAD: Visi6n, Acci6n, Demandas (Beaulieu et al., 2000)-.

• Las zonas piloto de INCODER fueron retomadas coma estudios de casa
para el ClAT.

Se identificaron, evaluaron y analizaron las potencialidades, restricciones,
conflictos y escenarios. Como hip6tesis se plantea 10 siguiente: el desarrallo
regional sostenible solamente se logra a través de un proceso incluyente y
participativo, basado en el reconocimiento local y con un apoyo clara y
decidido de la institucionalidad publico/privada. 1 623
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Se entiende como desarrollo sostenible aquel que invoJucra todas las
dimensiones 0 componentes del desarrollo en un territorio (social, econômico,

ambiental y politico-institucional), abordado bajo la teoda de sistemas.

3.4. El proyecto regi6n

El proyecto regiôn debîa cumplir 0 responder por 10 siguiente:

• Amplia cobertura geografica y de beneficiarios en el ADR.

• Cimentado en la vacaciôn productiva de la regiôn.

• Que potencialice ventajas comparativas y competitivas.

• Que la competitividad sea social y ambiental mas que econômica.

• Que aproveche una oportunidad clara de rapido desarrollo (no
necesariamente un desarrollo productivo).

• Como dos ejes 0 componentes transversales deben incluirse 10 ecosistémico
y la seguridad alimentaria.

• Si es productivo en la cadena, identificar alianzas estratégicas, formas
asociativas, riesgos, mercados rentables, estrategias de posicionamiento y
modelos alternativos.

4. Métodos y herramientas

4. 1. Metodologia General

4. 1. 1. Etapa preliminar. Montaje institucionaly metodologico

La primera etapa consistiô en la delimitaciôn de la zona, identificaciôn de
recursos y actores a involucrar. Igualmente se realizô una recopilaciôn y

analisis de informaciôn secundaria para definir escenarios preliminares de
ordenamiento, con la identificaciôn tentativa de proyectos pertinentes.

4. 1. 2. Caracterizacion, diagnostico y linea base. Imagen actual vs. imagen deseada

La segunda etapa comprendiô ellevantamiento de la Iînea base, a partir de
un estudio integral de las zonas en sus componentes (ecosistémico, social,

econômico y politico-institucional). Posteriormente, se pudo confrontar la
imagen actual del territorio con la deseada.
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4. 1. 3. Andlisis eritico: restricciones y oportunidades

En el anâlisis crîtico se definieron tendencias y escenarios de desarrollo en
base a los limitantes y restricciones del territorio, asî coma sus ventajas y
potencialidades. Para ello, se dispuso de la informacion secundaria y primaria
obtenida, principalmente en talleres de planificacion participativa.

4. 1. 4. Accion y estrategia de desarrollo de la region

En la etapa final se plasmaron las acciones y demandas (de las comunidades
y actores en general) en programas y proyectos. Luego, se definio la estrategia
de desarrollo para la region, tratando de llegar a consensos y privilegiando,
siempre, acciones de beneficio comûn 0 colectivo.

4. 1. 5. Implementacion y seguimiento

Esta metodologîa fue implementada a través de la realizacion de una serie de
talleres que se describen muy brevemente a continuacion:

• Planeacion: organizacion deI proceso.

• Taller N° 1. Hacia la formulaciôn del Programa de Desarrollo Rural.

• Capacitacion: herramientas y metodologîas de planificaciôn territorial e
instrumentos de gestion agroempresaria1.

• Taller N° 2. Hacia la identificacion y formulaciôn de proyectos.

• Taller N° 3. Hacia la busqueda de sinergias: pactos, compromisos y alianzas
pûblico/privadas en toma al PDR.

• Taller N° 4. Socializacion de resultados y concertacion final del PDR

La metodologîa bâsica empleada para la formulacion del Programa de
Desarrollo Rural se denomina Metodologîa de Planificaciôn Participativa
VAD (Vision-Accion-Demandas). Esta metodologîa fue desarrollada por
investigadores del ClAT (Beaulieu et al., 2000) y bâsicamente se centra en la
identificacion, anâlisis y formulaciôn de:

• Visiôn colectiva del territorio y desarrollo que se desea a largo plazo,
reconociendo las condiciones actuales, las cuales a su vez se convierten en
potencialidades 0 restricciones para ellogro de los propositos.
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• Acciones, programas y proyectos que se definen coma el medio para alcanzar
el desarrollo deseado a partir de las condiciones actuales. Estas acciones se
generan a partir de las demandas genuinas de todos los actores presentes
en el ejercicio y para 10 cual se hace necesario el desprendimiento de los
intereses particulares, buscando y promoviendo siempre 10 colectivo.

• Demandas en las que se identifica el actor, endogeno 0 exogeno, para
solicitarle la consecucion de determinadas acciones. Esto nos permite saber
si el «hacer» estâ dentro de las capacidades y medios del territorio, 0 si es
necesario recurrir a instancias superiores.

4. 2. Herramientas e instrumentos de apoyo a la toma de decisiones

Dentro de la presentacion completa del Programa de Desarrollo Rural, aparece
un directorio que contiene las metodologias y herramientas, desarrolladas
y validadas por ClAT, para apoyar procesos de planificacion territorial.
Estas mismas fueron socializadas y entregadas en el evento de capacitacion
que aparece descrito ampliamente en este capitulo. Si bien la metodologia
utilizada en este trabajo es bâsicamente VAD, creemos de utilidad hacer una
breve descripcion de cada una de ellas.

4.2. 1. Metodologia de Planificacù;n Participativa (VAD)

La metodologia se sostiene en el desarrollo de una vision comun de futuro
y parte de establecer relaciones de confianza y reglas c1aras de trabajo,
permitiendo que la poblacion defina fâcilmente las condiciones de desarrollo
deseadas 0 la vision de futuro de su territorio, reconociendo las condiciones
actuales (potencialidades y limitantes). Igualmente permite priorizar acciones
o proyectos, definir metas y asignar responsabilidades.

4. 2. 2. Herramienta de PlanificacùJn Participativa (HePP)

Es una herramienta que facilita la aplicacion de la Metodologia de
Planificacion Participativa (VAD). Estâ compuesta por una sucesion de
plantillas 0 modulos donde se introduce informacion (a medida que se
desarrolla el ejercicio) sobre condiciones deseadas, condiciones actuales,
acciones priorizadas a seguir, metas y los conflictos actuales y potenciales
identificados entre los diferentes actores.
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4. 2. 3. El Sensoramiento Remoto 0 la TèledeteccùJn

Mediante imagenes de satélite hemos desarrollado una metodologia para
identificar procesos de degradacion de pasturas. Asi mismo, hemos realizado
cartograHa tematica y zonificaciones para la formulacion de diferentes
instrumentos de planificacion territorial, coma los planes de ordenamiento
territorial, planes de desarrollo, planes de desarrollo agdcola comunitario y
planes de manejo de areas de interés ambiental.

4. 2. 4. Sistemas de InformacùJn Geogrdfica (SIG)

El Map Maker es un SIG vectorial de distribucion gratuita, disponible
en espafiol. Este SIG se caracteriza por su facilidad de manejo en la parte
vectorial, también permite leer 0 desplegar imagenes de satélite coma base
para generar la informacion deseada. Por otro lado, el Spring es una SIG
RasterNectorial de distribucion gratuita en espafiol, portugués e inglés. La
principal caractedstica de este SIG es el modulo de clasificacion de imagenes
de satélite, entre otros. Spring, a pesar de ser gratuito 0 de libre distribucion,
es un software de SIG muy completo y eficiente para zonificaciones
socioambientales y analisis espacial, en general.

5. Componentes dei plan

5. 1. Diagn6stico

El diagnostico para cada ADR fue separado en: diagnostico partlclpativo
obtenido en los talleres de planificacion mediante la matriz DOFA
(Debilidades, Oportunidades, Fortalezas y Amenazas); diagnostico de la
situacion y del contexto territorial (con base en las caractedsticas actuales
y potenciales del contexto territorial del ADR); y, diagnostico integral
(caracterizacion bioHsica y socioeconomica).

5. 2. Fonnulaci6n

La formulacion también se ha dividido en cuatro partes. Una primera parte
que integra la Vision-Accion-Demandas (VAD) de las comunidades, coma
las condiciones de fmuro deseadas 0 modelo de desarrollo deseado a largo
plazo (15 afios). Sumado a 10 que ellos creen que pueden hacer para propiciar
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ese futuro deseado (acciones), as! coma 10 que requieren de entidades externas

ode niveles territoriales superiores (demandas).

La segunda parte corresponde a las demandas realizadas por las mismas

comunidades, por mesas tematicas, en la construcci6n del portafolio de

proyectos y del cual posteriormente se definen los proyectos priorizados,
formulados coma perfiles, y el subproyecto seleccionado como Proyecto
Regi6n formulado ampliamente.

La tercera parte de esta formulaci6n corresponde al cruce de demandas del
portafolio de proyectos con la oferta institucional expresada en los diferentes

planes y programas. Como documento anexo, independiente, aparece la
form ulaci6n completadel Proyecto Regi6n y los perfiles de algunos subproyectos
o proyectos alternos importantes, con una descripci6n y formulaci6n basica
que debera complementarse una vez adquieran caracteristicas mas relevantes
en la regi6n, dadas por la misma dinamica territorial, coyunturas politicas 0

econ6micas, iniciativas locales, etc.

5. 3. Evaluaci6n

Para la evaluaci6n, el ClAT ha desarrollado una herramienta en Microsoft

Access para hacer un seguimiento y evaluaci6n a los diferentes procesos 0

instrumentos de planificaci6n territorial, tanto sectoriales coma integrales y
a escala local 0 nacional. Esta herramienta funciona con m6dulos 0 plantillas

donde se van definiendo cada una de las etapas del proceso de formulaci6n
de un plan. Posteriormente se inicia la evaluaci6n 0 cumplimiento de metas
en los diferentes proyectos. Esta herramienta llamada «Seguimiento», queda

a disposici6n de INCODER para emplearla con este PDR.

Una vez que el PDR Ysu proyecto regi6n sean ajustados totalmente (de acuerdo
a la disponibilidad de recursos), nos ofrecemos para adaptarla al PDR, vaciar
toda la informaci6n en ella y capacitar a los funcionarios en su aplicaci6n,
aunque en la capacitaci6n realizada a todos los actores sociales e institucionales
que participaron en esta formulaci6n, ya se hizo menci6n de ella.

6. Resultados obtenidos

A continuaci6n se describe brevemente los resultados en términos de tipo de

planes, programas y proyectos formulados:
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6. 1. Subregi6n sur dei Magdalena

• Nombre del Programa: Programa de desarrollo rural para la subregion sur
deI Magdalena 2005-2020: "Hacia el desarrollo rural del sur deI Magdalena
a través de la integracion regionak

• Proyecto Eje 0 Region: Recuperacion, proteccion y explotacion sostenible
de los recursos hidricos.

• Subproyecto: Piscicultura en jaulas.

6. 2. Subregi6n de la altillanura (Meta)

• Nombre del Programa: Programa de desarrollo rural para la sub-region de
la altillanura (Meta) 2005-2020: "Hacia el desarrollo rural de la altillanura
metense mediante la construccion de territorio.

• Proyecto Eje 0 Region: Produccion de concentrados para la cadena avicola
pordcola a partir del cultivo de maiz-soya.

6. 3. Zona de reserva campesina dei Guaviare

• Nombre del Programa: Programa de desarrollo rural para la zona de reserva
campesina del Guaviare 2005-2020: "Hacia el desarrollo rural del Guaviare
a través de sus recursos naturales».

• Proyecto Eje 0 Region: Agroforesteda

• Subproyecto: Arreglos agroforestales con frutos amazonicos y caucho

6. 4. Subregi6n sur deI valle deI Cauca

• Nombre del Programa: Programa de desarrollo rural para la subregion sur
del balle deI Cauca 2005-2020: "Hacia el desarrollo rural del suroriente del
valle deI Cauca a través de su diversidad ambiental y cultural».

• Proyecto Eje 0 Region: Ordenamiento hidrico y fortalecimiemo
organizacional asociado a proyectos de desarrollo productivo.

• Subproyecto: Piscicultura y cultivo de mora.
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Conclusiones

• Se evidencia mucha intervencion publico/privada en las regiones,
generalmeme desarticulada, que en muchos casos termina en la formulacion
y ejecucion de proyectos atomizados y de bajo impacto.

• Todas las regiones comparten coma problema comun, el orden publico 0 el
conAicto armado.

• Los procesos de reconversion de economia ilfcita a lfcita, casa Guaviare, son
de alta complejidad y dificultad, pues se valoran principalmente desde el
punto de vista de los ingresos.

• El problema comun y central a atacar es la pobreza, traducido en términos
de desempleo, bajos ingresos familiares y alto indice de NB!. En este sentido,
todas las comunidades se indinaron siempre a la eleccion y priorizacion de
proyectos de desarrollo productivo.

• En general, fue notoria la preocupacion y sensibilidad de las comunidades
por los temas ambientales (degradacion y pérdida de recursos naturales).

• La falta de relevo generacional, con indices preocupames de analfabetismo,
hace diffcil la transferencia y asimilacion de tecnologia, y en general el
acceso a oportunidades de progreso.

• La pérdida de empleo rural complementario, la escasez de nuevas Fuentes
de empleo y la falta de oportunidades de progreso individual, propiciaron
el empobrecimiento, favorecieron el conAicto social, el desplazamiento y la
entrada a ilfcitos, contribuyendo al desempleo urbano.

• Segun esta mirada detallada por las cuatro regiones dei pais, aparememente,
en Colombia se esta propiciando mas el crecimiemo economico, pero en
detrimento de la equidad social y la sostenibilidad ambiental. ~Estamos

hablando realmente de desarrollo sostenible?

• Una de las trabas para la ejecucion de los PDR es el acceso equitativo a
tÏerras. En este sentido, el INCODER tiene el protagonismo y la gran
responsabilidad a través de las tierras baldias y los predios de extincion de
dominio a los narcotraficantes.

• Se sugiere la conformacion de un grupo de gestion regional permanente
en torno al tema de las ADR, que dinamice y garantice sostenibilidad al

proceso desde 10 local.
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• El paradigma de reconversion y de cambio que requieren las regiones en
Colombia, en especial las rurales, en busca del desarrollo sostenible no es
un problema técnico y menos un asunto exclusivo de agronegocios. Es
un problema social que requiere compromiso de los actores locales, pero
también de un decidido apoyo estatal y de las institueiones privadas.
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