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CAPITULO 1
GOBERNANZA EN AMERICA LATINA

1.1 Presentacion introductoria:

En el presente capitulo tengo dos objetivos fundamentales: el primero
proponer una definicién del concepto de Gobemanza, como una categoria
ajustada al contexto de Latinoamérica, a partir de una revision de la literatura
de politicas publicas; en segundo término, pretendo operacionalizar esta
definicion e instrumentalizarla a fin de dar sustento tedrico-metodologico a lo
que constituye el capitulado inherente a la observacién y estudio de casos.

Al revisar la literatura escrita sobre Gobernanza, nos podemos encontrar
con multiples aproximaciones y nociones variadas, tanto desde su fundamento
epistémico, su abordaje metodolégico, como desde su concepcion practica. En
el presente estudio pretendo exponer un breve estado de la cuestion sobre el
tema, que nos ayude a clarificar su recorrido, las discusiones relevantes sobre
su definicién y los 2lementos que nos sirven para construir nuestra propia
lectura tedrica del fenémeno, visible en las practicas de gobierno de algunas
comunidades politicas en América Latina. Lo cual es relevante porque nos
permitird emplear un cuerpo teérico, que en sus origenes se remite a
comunidades politicas europeas o norteamericanas. Asimismo, este recorrido
por el estado de la cuestion nos permitira diferenciar al termino Gobernanza de
otras construcciones teoricas que tienden a relacionarse y a veces diluirse
como son: redes de politicas publicas y comunidades de politicas publicas.

En lo que sigue, haremos un recorrido por varias definiciones, dejando
de lado algunos aportes no ceflidos a nuestro interés fundamental®, asi como
obviaremos el andlisis de los supuestos epistemologicos y politicos que implica
cada definicidon. La clave de! desarrollo de este capitulo tiene que ver con la
distincion de dos formas de concebir a la Gobernanza: la primera, como
categoria normativa de “buen” gobierno, ajustada a los resultados en términos
de eficiencia, y la segunda, como un concepto que describe formas no estado-
céntricas o “nuevas” de hacer gobierno, que se refiere a la caracterizacion dei

proceso de gobernarse de una comunidad politica. En nuestro analisis, que

* Dado que !a literatura a cerca de Gobernanza es muy extensa, ¢l criterio de seleccién de los textos a
discutir en este trabajo se cifie a los aportes mas relevantes y citados, disponibles en la bibliografia local.
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suscribe y se enfoca en la segunda forma de ver a la Gobernanza,
remarcaremos la existencia o no de determinadas practicas de gobierno (mas
no sus fundamentos y discusion histérica). El proposito de esto es tener un
panorama de las principales discusiones alrededor de tres elementos clave:
los actores, el proceso y los resultados del ejercicio del gobierno de una
comunidad politica. Ello nos permitira definir operativamente una nocién de
Gobernanza no valorativa, procedural y sobre todo observable en las practicas
cotidianas de ejercer gobierno al interior de una comunidad politica
latinoamericana.

La importancia de llegar a operacionalizar el concepto de Gobernanza
local es sustantiva, debido a que en la revisién de la literatura de Gobernanza,
encontramos que tanto la visidon normativa, ajustada a los resultados, como la
descriptiva enfocada en los procesos de gobiemo, buscan monitorear el
cumplimiento de ciertas practicas gubernativas en el espacio nacional. Sin
embargo, a pesar de que ambos enfoques reconocen la existencia de distintos
niveles de gobernanza: internacional, nacional y local; ninguno de los aportes
explota la operacionalizacidén del término a nivel de observables en lo local
(parroquias, municipios, provincias o estados). Lo cual limita a la teoria al
momento de dar cuenta de los fendmenos de gobierno particulares a las
comunidades politicas mas reducidas y con una complejidad que es distinta de
fa nacional. Como veremos, al llegar al apartado de operacionalizacion, el
desarrollo tedrico-metodolégico que nos planteamos nos permite explorar una
frontera en la teorizacion de la Gobernanza que a su vez representa un aporte

en el enfoque de Politicas Publicas.

1.2 ,Qué se entiende por gobernanza?

En los ultimos veinte afios el concepto de Gobemanza se ha
problematizado ampliamente en la Ciencia Politica. Con especial énfasis en la
literatura de Politicas Publicas se ha tratado de definir como Gobernanza a las
formas gubernativas que se caracterizan por basarse en la interaccion y la
cooperacion entre los poderes publicos y los actores no estatales, en el interior
de redes decisionales sobre asuntos publicos. Sin embargo, no existe un
verdadero consenso acerca del uso del término ya de forma operacionalizada,

ya que existe una fuerte tension entre quienes hacen mayor énfasis en el
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proceso (Blair, 2000; Aguilar, 2007, etc.) cuyos aportes identifico como
“vertiente descriptiva”; versus quienes que sostienen que lo mas importante
son los resultados (Kanemann, 2003; BM, 1989), cuyos aportes los encasillo
como “vertiente normativa”,

La expresién Gobernanza y sus usos presentan desarrollos linglisticos
dispares y polisemias que hacen de su conceptualizacion un ejercicio jabonoso
a la hora de trabajarlo a nivel de observables. Especialmente cuando se trata
de traducirlo desde las raices inglesas de “governance”. Por lo cual, a
continuacion propongo situarnos en un significado comuin para los
hispanchablantes, que bien puede ser el punto de partida de nuestra reflexion
tedrica.

Siendo asi partamos de la definicion linglistica, que es un terreno
comun a los dos enfoques (normativo y descriptivo). El diccionario de la Real
Academia de la Lengua Espaifola, en su edicion de 2007, recupera el
concepto de Gobernanza, como una derivacion de la palabra gobiermo y la

define en dos sentidos como

Arte o manera de gobernar que se propone como objetivo el legro de un desarrollo
econdmico, social e institucional duradero, promoviendo un sano equilibrio entre el
Estado, la sociedad civil y el mercado de la eccnomia®(...} y como “accién o efecto de
gobernar ¢ gobernarse. (RAE, 2007)

La definicion de la RAE, como hemos dicho, nos permite dividirla en dos
partes. La primera, descriptiva, que hace caso del origen etimolégico del
vocablo gobierno (mismo que proviene del latin “gubernator” o piloto), y da
cuenta de la accidén de mandar, guiar o dirigir como un proceso que involucra
tanto al Estado, como a los miembros de la sociedad civil, lo cual
aparentemente estaria en coincidencia con la caracteristica principal de la
Gobernanza segun Parsons (2008): “steering”, que viene a ser, guiar o asistir
en la conduccion de un proceso. Mientras que la segunda parte de la
definicion, que es la interpretacion mas axiolégica del término, propone
normativamente un “sano” equilibrio entre los actores ya nombrados®.

De esta primera definicién, todavia incipiente a la hora de proponer
observables para mesurar su cumplimiento, puedo sefialar que es inaplicable
para los objetivos planteados. El hecho de calificar normativamente como

* Segin Patrick Le Galés {1998) para hablar de Goberanza al gobiemo y la sociedad civil se deben
sumar las estructuras y actores de metcado presentes en la unidad territorial cuyo gobiemo se analiza.
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“sana” a la relacién del gobierno y los actores de la sociedad civil; desde el
concepto de gobernar, puede suponer una relacidon de subordinacion y
sujecion al mandato, orden o directriz del que gobierna o detenta el poder. Por
lo cual, la definicién de la RAE, se vuelve inadecuada para dar cuenta de los
procesos participativos de gobierno en un sentido mas amplio, debido a la
ambigliedad del adjetivo “sano”.

1.3 Gobernanza como el “buen gobierno”
1.3.1 El Banco Mundial y una gobernanza atada a los resultados

Para el BM, que es el organismo que mas ha desarrollado la
instrumentalizacion del término, el concepto de Gobernanza pasa por varias
fases. Sin abandonar su espiritu normativo hacia el logro del "desarrollo”, a
partir de 1989, desde el multilateral de crédito se promulga una serie de
desarrollos tedricos que tratan de describir al "buen gobierno”. Veamos la

primera definicion propuesta:

El mejor gobiernc es aquel donde reina el imperio de la ley, se combate la corrupcién,
hay una rendicidn de cuentas, existe transparencia en las transacciones, se asegura la
capacidad de los gotiernos para gestionar los recursos para lograr un efectivo
desarrollo social®.

En esta definicién, el multilateral de crédito busca centrarse en dos
tipos de resultados (outcomes), que dependen causalmente uno del ofro:
desarrollo social depende de estado de derecho y “accountability”®. Empero, la
consecucion del estado de derecho, la transparencia y la rendicién de cuentas,
de si, son resultados que dependen de varios factores politicos y de politicas
que son, en la cotidianidad, los que caracterizan la naturaleza de un gobierno:
vertical, participativo, jerarquico, descentralizado, cooperativo, etc. Y que al
dejarlos en un “limbo” conceptual hacen que el termino acuiado por le BM no
explique el fendomeno gubernativo como proceso, sino como resultado.

En los noventa, para el BM el “mejor” gobierno tendria caracteristicas
vinculadas al balance y estabilidad econémica de un pais. Nuevamente el
énfasis se centra en los resultados. Para 1991, el concepto de gobernanza se

’ Fragmento de Banco Mundial, E! Africa Subsahariana: de la crisis al desarrolio sustentable. Una
perspectiva a largo plazo”, BM, Washington, 1989, recogido en Aguilar, 2006: 73.

® A pesar de que {a relacion entre éstos dos factores se ha presentado discursivamente como
autoevidente, no hemos rastreado estudios econométricos o con validez estadistica que comprueben
fehacientemente la validez de la hipdtesis.

Il

FLACSO

wAC w1



complejiza y tiene que ver prioritariamente con ef la capacidad de control del
gobernante sobre las variables econémicas que posibilitan el “desarrolio” de la
comunidad politica: “La manera en que el poder es ejercido en el manejo de la
economia de un pais y sus recursos sociales para el desarrollo” (Banco
Mundiat, 1991: s/r). Esta visién que es compartida por autores como Adrian

Leftwich al referirse a la gobernanza como:

...la distribucion, tanto interna como externa, del poder politico y econdmico {...) las
estructuras de las relaciones politicas y, fundamentaimente, econdmicas, y a ias reglas
por las cuales se gobierna la vida productiva y distributiva de una sociedad. En
resumen, se refiere a un sistema de relaciones politicas y socioeconémicas, o, en
términos generales, a un régimen, (L eftwich, 1894)

Leftwich ahade a la vision economicista del BM una caracteristica del
régimen politico que la abordaremos mas adelante como gobernabilidad
politica’. Sin embargo, la vision economicista todavia tendria aportes
incrementales, como los de algunos economistas de la Universidad Chicago y
cientistas politicos del staff del BM; quienes liderados por D. Kauffman,
convinieron que la definicion mas adecuada para Gobernanza era:

El conjunto de tradiciones e instituciones formales e informales que determinan como la
autoridad es ejercida para el bien comOn en un pais particular, de tal manera que se
acompafien: 1) el proceso de seleccion, monitoreo y reemplazo de gobiemos; 2) la
capacidad de formular e implementar politicas sélidas y entregar servicios publicos; y
3) el respeto de los ciudadanos y ef estado por las instituciones que gobiernan las
interacciones econdémicas y sociales entre ellos (Kauffman 2003).

A pesar de que es evidente la redefinicion de la prioridad en la
formulacién del BM, ahora mas centrada en el respeto por el orden
institucional (formal), el énfasis que hace el multilateral en estos aspectos, se
debe, en mi opinién, a un afan por minimizar el problema de agencia (principal-
agente) que vuelve el manejo de la cosa publica un proceso tortuoso,
especialmente en las denominadas “democracias en transicion™. En esta
vertiente mas institucionalista hay que destacar el aporte de Prakash y Hart
Jefrey, para quienes la gobernanza “articula el establecimiento de
instituciones: siendo las instituciones las reglas de juego que permiten
prescribir o prohibir ciertas acciones”. (Prakah y Jefrey 1999: 2).

Es de notar que en las definiciones del BM no se tiene en cuenta, al

menos de forma explicita, la dimension de la participacién o el grado de

" Desde Cox y Mc Cubbins (2003) entendemos a la gobernabilidad como la capacidad de un gobiemno
para lograr decesibidad y resolutividad. Lo cual quiere decir que los gobiemos, en tanto actores estatales,
sean capaces de tomar una decisién y mantenerla en el tiempo de una forma agil.
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inclusion de los actores de la sociedad civil en los procesos de gobierno.
Tampoco se hace referencia al grado de descentramiento del actor gobierno
en el ciclo de politicas pUblicas. Lo cual a primera vista haria ver a ésta
definicién como incompleta.

En el documento “Governance Matters VI: Aggregate and Individual
Governance Indicators 1996-2006" Daniel Kaufmann complementa su
definicién basica de gobernanza de 2003 y la instrumentaliza a través de seis
indices, que dan cuenta de una dimensién mas detallada, aunque igualmente
atada a los resultados con énfasis en las instituciones formales. Para el autor,
consultor en jefe del BM, la definicion de Gobernanza se operativiza en un
indice compuesto de 31 diferentes indicadores, que provienen de 18 fuentes
independientes, lo cual le permite desarrollar un modelo econometrico, que
busca explicar la Gobernanza a partir de la ponderaciébn de esos 31
indicadores agrupados en tres secciones, que conservan la base de seis
indices: a) rendicion de cuentas; b} estabilidad politica y ausencia de violencia,
c) efectividad del gobierno, d) calidad normativa, e) estado de derecho; y f}
control de corrupcion. )

Nuevamente, la critica a este indice es su apego excesivo al monitoreo,
tanto del respeto institucional (formal), como de la existencia de gobernabilidad
politica®, en tanto resultados de un proceso de gobierno que permanece
borroso a la teoria. Lo cual significaria en palabras de Pierre (2004: 14}, ver a
la Gobernanza como la estructura “de las instituciones politicas y econémicas
que han sido creadas o que, a su vez, evolucionaron para concertar soluciones
a problemas de gobernabilidad entre los actores”. Ello, a su vez, implica un
limitante de la categoria, por establecer prescriptivamente que el “buen
gobierno” es aquel que es eficiente en términos de gobernabilidad. Idea que no
es necesariamente compartida desde mi perspectiva, ya que, al ver asi a la
gobernanza, como hemos dicho, se descuida la dimension de participacién de
actores no gubernamentales en los procesos de gobierno, y desde luego la
forma de esa participacion; lo cual no nos permite ver la interaccion entre la

sociedad civil y las agencias de gobierno en las practicas gubernativas.

¥ Desde Cox y Mc Cubbins (2003) entendemos a la gobernabilidad como la capacidad de un gobierno
para lograr decisibidad y resolutividad, Lo cual quiere decir que los gobiemos, en tanto actores estatales,
sean capaces de tomar una decision y mantenerla en el tiempo de una forma agil.
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1.3.2 El buen gobierno el estado de derecho, el desarrollo y la democracia

Al igual que para el BM, a principios de los noventa, para las escuelas
mas juridicistas del enfoque de Politicas Publicas, el eje de la Gobernanza
esta en el respeto por las instituciones formales de derecho que garantizan la
convivencia intersocietal. O sea el en estado de derecho e imperio de la ley.

Es asi como Desai define al término:

Gobernanza, minimamente, tiene que ver con la provisién de un estado de derecho
simétrico, mismo qgue los miembros de una comunidad politica acuerdan mantener y
someterse. Donde el débil y el fuerte, simetricamente, estan sujetos a las mismas
reglas. (Desai, 1995, pp.19-20).

Siguiendo la misma linea, Federico Bonaglia, en un estudio para la
OCDE de 2001, definié a ia Gobernanza como “Un estado democratico con
instituciones de alta calidad, efectivamente libres de corrupcion, burocracia
auditable y una prospera (floreciente) sociedad” (Bonaglia 2001). Es claro que
este autor hacia referencia a una dimensién menos exhaustiva que la de! BM.
Empero, esta definicion da pie a varios aportes complementarios que la
OCDE, como organizacion supraestatal, buscé monitorear de una forma
operativamente mas eficiente. Lo cual nos lleva a pensar en como medimos
“instituciones de calidad”, ausencia de corrupcion, y sobre todo “préspera
sociedad”. Todas éstas dimensiones prescriptivas del “buen gobierno”.

Para las tres primeras dimensiones propuestas por Bonaglia, existe un
relativo consenso en el uso de un instrumental de medicién que se concentra
en tres indices compuestos: el de confianza en las instituciones; control de
corrupcion, rendicion de cuentas-transparencia y prosperidad social. Sin
embargo, para el cuarto componente, encuentro una dificultad de medicion,
que supera el sentido de gobernanza comeo un concepto independiente del de
bienestar o desarrollo economico, ya que el mismo Bonaglia fija los posibles
observables de una “prospera sociedad” en indicadores como el indice de
desarrollo humano (IDH). Lo cual nos llevaria a concluir que ninguna sociedad,

cuyo IDH sea bajo puede alcanzar Gobernanza®.

% En mi opinion tal pretension es innecesaria, ya que finco al concepto de gobernanza exclusivamente en
los procesos de gobiemo, mas no en el impacto de las politicas de desarrollo, histéricamente
implementadas, o en la riqueza per capita acumulada por cada comunidad politica. Empero de ello,
queda abierta la discusién para asumir como uno de los supuestos para la gobemanza el de una
democracia de calidad en el sentido de O'Donell o Dahl. La misma que sélo es posible si los miembraos

14
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Sobre el debate de incorporar 0 no como parte de la definicion de
gobernanza al bienestar de la poblacidén miembro de la comunidad politica,
Huther va a abundar con argumentos a favor de su integracibn como
componente fundamental de las consideraciones, e incluso de su indice

apegado a los resultados de Gobernanza, ya que para el autor norteamericano

Gobernanza es un concepto muttifacético que rodea todos los aspectos del ejercicio de
la autoridad a través de instituciones formales e informales en el manejo de recursos
del estado. La calidad de la gobernanza es entonces determinada por el impacto de
estos ejercicios de poder en ia calidad de vida disfrutada por sus ciudadanos (...}

Por consiguiente, el indice de gobernanza que hemos compuesto integra cuatro indices
compuestos gque han sido escogidos para proveer una sefal de la capacidades del
gobierno para: 1) asegurar la transparencia politica y voz a todos los ciudadanos; 2)
proveer servicios plblicos eficaces y eficientes; 3) promover la salud y el bienestar de
sus ctudadanos; y 4) crear un clima favorable para el crecimiento econdmico. (Huther,
1998: s/p}

En la definicidn de Huther subyace una categoria presente en los cuatro

indices que condicionan el grado de gobernanza que pueda alcanzar una
comunidad politica; que es la eficiencia econdmica como el factor que
determina el bienestar de la poblacion. Lo cual abre un debate ideologico entre
eficiencia, bienestar, jus*icia y distribucion de la riqueza, que no recogeremos
aqui, ya que mas de una interpretacion ideolégica sobre los desarrollos
conceptuales del término “eficiencia econémica”, le ha atribuido caracteristicas
de “instrumento conceptual que justifica las politicas neoliberales”, lo cual
vincularia al término Gobernanza con el de neoliberalismo (Brown, 2001)". A
ello, mas alla de desmentir, quisiera contraponer el desarrollo tedrico que el
propio “mentor” del llamado Consenso de Washington ha denominado

gobernanza:

"Aquel sistema de coordinacidn del riesgo de la interaccion entre formas de racionalidad
limitada y las modalidades de conducta oportunista que por definicién caracterizan a los
actores politicos” (Williamson, 1996: s/p)

De esta formulacion mas neutra y apegada a la teoria de la eleccion
racional, debo entender que cuando Williamson se refiere a gobernanza, no
solo habla de los resultados que arrojan los procesos gubernativos “virtuosos”.
Sino que con el concepto, abarca al mundo de relaciones entre los actores
politicos. Sobre ia base de los supuestos de la economia neoclasica, el autor

trata de darle un sentido axiolégico y prescriptivo a todas aquellas practicas en

de la comunidad politica tienen garantizadoe un bienestar econdmico minimo que les permita su
supervivencia y su participacion equitativa en las decisiones piblicas.

'® hitp://www.france.attac.org/spip.php?article3284 De la gobernanza o la constitucién de la politica del
neoliberalismo articulo publicado el 21/05/2001: Brown John
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las cuales los actores politicos se comportan como agentes plenamente
racionales; identificando las “buenas practicas de gobierno” a aqueilas
racionalmente concebidas y a éstas, con la idea de Gobernanza.

Mis criticas frente a este enfoque, rapidamente, serian las mismas que
se levantan en contra de la teoria de la eleccién racional y sus aplicaciones:
las preferencias de los individuos no siempre son completas, solidas,
reveladas y transitivas'’; los actores poseen racionalidades limitadas', etc.
Por lo cual, usar a la gobernanza como un adjetivo que califique cuan racional
es una relacidn entre actores politicos, me parece un error, ya que los
procesos de gobierno, independientemente de su racionalidad, se deben (bajo
el enfoque de politicas publicas) a los objetivos y tiempos que casuisticamente
fiien los miembros de la comunidad politica beneficiaria'®. Sin embargo, es de
resaltar el aporte de Williamson, que desde la teoria politica, supone
desmarcar a la idea de Gobemanza de los resultados y posar las miradas

también en la forma en cémo se desarrollan los procesos gubernativos.

1.3.3 Jerarquias vs. Mercados, los paradigmas del buen gobierno

Gran parte de la literatura de gobemanza, desde el punto de vista
normativo, trata de apartarse de la idea de gobierno jerarquico y proponer
formas de gobierno mas cercanas al mercado, donde los actores interactan
de una manera mas horizontal, y en las cuales, se intentaria contraponerse a
la idea de gobierno jerarquico donde las politicas son del tipo “top-down”. Sin
embargo existen, aiin en este punto, autores que significan con gobernanza
formas virtuosas de gobierno aitamente centralizado, abriendo un debate

sobre el tema.

"' El postulado basico del enfoque de Ia elecci6n racional es que los agentes aciian racionalmente, es
decir, eligen lo mas preferido. Sin embargo con trabajos como los de Arrow (1952), se ha demostrado
que las preferencias no son transitivas y que bajo ciertas reglas de decision una eleccion “racional” es
improbable. Por otro lado el llamado “framing” y los sesgos desarrollados ampliamente por Kahnemann
y Taversky (1981}

2 E1 esmudio sobre la racionalidad limitada, inaugurado por Herbert Simon (1964), profundiza en porqué
a mas de la racionalidad con respecto a fines, ¢l ser humano posee un contexto y una biografia que lo
condiciona a la hora de elegir: cultura, estrato socioecondmico, edad, sexo, etc.

'* Lo cual nos ubica sobre dos pilares basicos, que ya un siglo atrds Weber comentaba: existen varios
tipos de racionalidad, donde la que se ajusta a fines es solo una; y, los seres humanos no siempre
maximizamos nuestra utilidad, ya que estamos condicionados por los sesgos que imponen nuestras

biografias (Garfinkel, 1967).

16

FLACSO

s 0 omog g



Los modelos jerarquicos verticales fueron la base de un orden
institucional apropiado en los dias de servicios publicos altamente
estandarizados, donde las economias respondian al modelo “fordista”,
mercados domesticamente controlados y sin la competencia propia de
economias abiertas. Por ello, existe literatura que se refiere al fendmeno de la
Gobernanza como jerarquias, lo cual es una derivacién linguistica del término
“gobierno™ en su raiz latina “"gubernance”, donde se entiende a la Gobernanza,
como “proceso de gobierno de la comunidad politica, que es conducida por y a
traves de las estructuras verticales del estado” (Anttiroiko, 2004:15), lo cual
vendria a ser un modelo idealizado y normativo del gobierno weberiano de
burocracia publica.

Siguiendo la concepcion altamente centralizada de decisiones, tenemos
una buena parte de la literatura de gerencialismo pUblico que hace referencia
al término Gobernanza en relacidbn con las capacidades y condiciones
gerenciales de gobierno. Para lo cual conviene citar a Soledad Méndez, quien

asume como Gobernanza a:
Las condiciones financieras y administrativas para transformar en realidad las
decisiones que adopta el estado. En América Latina la busqueda de expansidn de la
capacidad gerencial de la administracidn plblica implica esencialmente la dificil tarea
de sustitucion de la administracién patrimonialista y clientelistica (Méndez, 2000: 4)
Como advertimos, la autora se adhiere a la visidn economicista de la
gobernanza que se centra en los resultados, sin abandonar su alto
componente axioloégico. Dentro de esta perspectiva encontramos también al
aporte de Alicia Ziccardi, quien complementa la visidn gerencialista y

constrefiida a los resultados de gobierno al proponer como Gobernanza:

La capacidad de gobemar, la cual debe ser evaluada a través de indicadores tales
comgo: eficiencia, eficacia, honestidad, transparencia, responsabilidad, con los que debe
operar la administracion piblica para mejorar su actuacién y, en consecuencia, la
calidad de vida de las ciudades” (Ziccardi, 2001: 297)

Frente a ésta concepcidn jerarquica - etimolégica de gobernanza, y sin
seguir estrictamente el enfoque axiolégico, que plantea la RAE, autores como
Rosenau, proponen una distincidon que puede dar un punto de partida para la
discusién teérica del término desde el multiactorialismo, ya que se entiende a

la Gobernanza como:

las actividades respaldadas por objetivos compartidos que pueden o no derivar de
normas formalmente prescritas, lo cual hace innecesario involucrar a los poderes
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policiacos para superar desafios y lograr en conformidad. De tal forma que

gobernanza es un sistema de reglas que es tan dependiente de significados

intersubjetivos como formalmente sancionados y con fuero constitucional (Rosenau,

1992)

De la definicion de Rosenau destaco un germen conceptual (todavia
incipiente) alrededor de la idea de la trascendencia de la nocién de gobierno
respecto del actor estado; debido a que asume como Gobernanza al proceso
de concertacidn intersubjetiva de los miembros de la comunidad politica para
lograr acuerdos en términos de politicas. Ello implica que estos acuerdos no
necesariamente sean traducidos en instituciones formales, pero si regulados
desde el actor Estatal. Mi punto de objecion, sin embargo, esta en que estos
procesos de concertacion forman parte de lo que *hace o deja de hacer la
entidad gubernamental a favor de la comunidad politica” (Rosenau, 1992). Lo
cual deja al actor estatal como el eje central de toda politica al nivel local y
nacional'.Por otra parte, la definicion es todavia muy basica para
operativizarla y menos aun para generar, a partir de ella, instrumentos para la
observacion.

La definicion de Rosenau es un punto intermedio, todavia normativo,
entre quienes conciben a la Gobernanza como un modelo jerarquico de
procesus de gobierno y quienes la conciben como las formas gubernativas
donde se privilegia la interaccion de los actores a manera de mercado.

E! hecho de plantearse al mercado como un mecanismo de Gobernanza
es una idea muy en boga enire los autores mas cercanos a la doctrina
econdmica neoclasica; quienes ubican al mercado como una institucion que en
si misma soluciona problemas de intercambio de manera “casi natural’.
Autores como el mismo Rosenau (1992) recopilan varios aportes donde se
concibe a la gobernanza como el “mejor gobierno”, donde el estado solo
garantiza el cumplimiento de los contratos. Por lo tanto Gobernanza vendria a
ser, bajo esta concepcion, el gobierno donde el estado se vuelve minimo y

deja de ser el actor preponderante de las politicas publicas, cediendo ese

'“ Hay que destacar que a Rosenau se le atribuye la polémica frase “gobemanza sin gobierno”, al
referirse a los actos de gobiemo que tienen que ver con actividades basadas en el ejercicio de la
autoridad fermal, mientras que gobemanza significa “actividades que se desarrollan con objetivos
compartidos™. De tal manera que en tanto existan actividades y mecanismos (piblicos) que no necesiten,
estrictamente, de autoridades formales para realizarse, habra gobemanza. (Rosenau, 1992: 6)
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espacio al devenir de las relaciones entre los actores de la sociedad civil en un
constante “trade off".

Un papel menos apologista del mercado en el contexto de la
gobernanza, es el que plantea al mercado como una arena para los actores
econémicos. Aqui, Gobernanza emerge como un problema, dada la naturateza
anénima y atomizada de los mercados y sus actores. El término Gobernanza,
bajo estas luces, se refiere a varios mecanismos en los cuales los actores
econémicos pueden cooperar para resolver problemas comunes, y uno de
ellos, evidentemente son los mecanismos basicos del mercado, pero de
ninguna manera son en si mismos los mejores, ni los Gnicos. (Anttiroiko y R.
Savolainen, 2004). De esta forma descartamos la posicidbn normativa que
ubica al mercado como el mecanismo bajo el cual debe operar el “mejor”
gobierno.

Hasta aqui el concepto de gobernanza ha servido como un paraguas
normativo para referirse a los resultados y las practicas que caracterizan al
“buen gobierno”. En lo que sigue trataré de diferenciar los aportes que
corresponden al enfoque mas descriptivo de Gobernanza.

Un punto de didlogo entre los dos enfoques seria el analisis que
propone Rhodes en su vision del tema de1996:

El concepto de gobermanza es actualmente usado en las ciencias sociales
contemporaneas con al menos seis diferentes significados: El estado minimo,
gobernanza corporativa, nueva gerencia piblica, buena gobernanza, sistemas sociales
cibernéticos y redes sociales auto organizadas. En todos ello se repiten las
caracteristicas de: a} La interdependencia entre las organizaciones. La gobemanza es
un concepto mas amplio que el de gobierno que incorpora a los actores no estatales
donde la frontera entre lo piblico y Jo privado resulta cada vez es mas borrosa. b) Las
interacciones continuas, entre los miembros de la red de politicas publicas, que se
producen por la necesidad de intercambiar recursos y negociar objetivos compartidos.
c) Interacciones basadas en la confianza, con reglas de juego negociadas y pactadas
entre los multiples participantes. d) Un grado significativo de autonomia del Estado. La
autoorganizacion es su sefia de identidad. No obstante, aunque el Estado no ocupe
una posicion central en 1a red puede fomentarla y conduciria de una manera diferente
{(Rodes, 1996)

De los elementos sefialados por Rhodes, para nuestro analisis, tanto los
sistemas sociales cibernéticos, como la gobernanza corporativa no son objeto

de discusion; por lo que no abundaremos al respecto’®. Sobra decir que no

' Una aproximacion bastante detallada de lo que se entiende por Gobernanza corporativa en la literatura
europea se halla en el siguiente fragmento de la OCDE: Gobernanza corporativa es un elemento clave en
la mejora de la eficiencia econdmica y el crecimiento, asi como para elevar la confianza de los
inversionistas. Gobernanza corporativa involucra un grupo de relaciones entre la gerencia de una
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coincido con la perspectiva gerencial y normativa que privilegian estas dos
formas de entender la Gobermanza. En lo que sigue serd manifiesta mi
adscripciéon a una perspectiva que no ve a la Gobernanza en términos de
resultados (outcomes), de la forma en como entiende las practicas de “buen
gobierno” el nuevo gerencialismo publico o el BM. Sino que trato de
comprender a la Gobernanza desde una visiébn mas procedural de lo que son

las practicas participativas de gobierno como un proceso, en si mismo.

1.4 La gobernanza vista como la descripcion del proceso gubernativo.

A finales del S.XX, cuando el paradigma de buen gobiernc estaba dado
por los desarroilos conceptuales vinculados a la nueva gestion puablica, la
emergencia de la teoria de la Gobernanza traté de marcar distancias, incluso
desde la filosofia politica. Sin abundar en los postulados que varios autores,
como Porras {(2006), tratan de resaltar, en este corto acapite me centraré en la
importancia que tiene la idea de autogobierno para los tebricos de la
Gobernanza.

La nocién de autogobierno cobra importancia para la teoria de la
Gobernanza, a decir de Aguitar y en concordancia con Rhodes, ya que ai
hablar de gobernanza aludimos a una capacidad politicamente autbnoma, en
un sentido relativo, para generar decisiones y politicas publicas propias de una
comunidad politica particular. Lo cual implica definir los problemas publicos de
acuerdo a ia propia y singular interpretacién subjetiva de los miembros de la
comunidad politica y no de otros ajenos a ésta. Tal interpretacion tiene que ver
con la historia, recursos y cosmovision de los miembros de la comunidad
politica. Por lo cual cada proceso de gobierno, aun cuando tengan
problematicas similares va a ser distinto y encontrara caminos particulares

para resolver tales problemas.

compailia, sus accionistas y otros apostadores. Gobernanza corporativa también provee la estructura con
la que los objetivos de la compaiiia son fijados, los significados de conseguir esos objetivos y monitorear
su desempefio. Buena gobernanza corporativa proveeria de incentivos para la directiva y la gerencia con
el fin de alcanzar objetivos que estan en los intereses de la compafiia y sus accionistas y deberian facilitar
un monitorec efectivo, La gobernanza corporativa es solo una parte de un contexto econdmico mas
grande in el cual las firmas operan, que incluye por ejemplo, politicas macroecondmicas y €l grado de
competencia en los mercados de faciores y productos. El marco de trabajo de gobemanza corporativa
también depende de la regulacién legal y el ambiente institucional. Adicienalmente, factores como ética
de negocios y cuidado del medioambiente y de los intereses sociales de las comunidades en el cual una
compafiia opera puede también tener un impacto en esta reputacion y su éxito en el largo plazo (OECD,
2004, p. 12)
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Al referirnos al autogobierno como una caracteristica de la Gobernanza,
hacemos referencia a la capacidad de una comunidad politica abierta para
generar y propiciar su propio sentido de direccion hacia la resolucién de un
problema publico. O sea, asumimos al autogobiermo como la capacidad de una
comunidad para determinar sus politicas sin influencia de uno o varios agentes
externos que condicionen las decisiones sobre esas politicas.

Desde un punto de vista mas individualista, la capacidad de
autogobierno de los miembros de una comunidad politica se refleja en la
percepcién de incidencia que tiene cada actor en las decisiones publicas. Por
tal motivo, el autogobierno se vuelve un valor de la participacién en cada parte
del ciclo de politicas. Lo cual, identifico como un elemento de cultura de la
politica participativa'®, que supone la gobernanza inherente a los miembros de

las comunidades politicas que sostienen estas practicas gubernativas.

1.4.1 Las “nuevas” formas de hacer gobierno
A diferencia del BM y de la OCDE, otro organismo multilateral y de
integracion regional, la Union Europea, propone una definicion de gobernanza

mas “versatil”, donde ésta:

...se origina desde la necesidad de la economia (como reconocimiento del gobierno
corporativo) y ciencia politica {como reconocimiento de gobernanza estatal) para un
concepto que abarca todo, capaz de combinar diversos significados no cubiertos por el
término tradicional de gobiemo.

Refiriéndose al ejercicio del poder sobre todo, el término “gobemanza”, en ambos
contextos corporativismo y estatal, incluye accion por cuerpos ejecutivos, asambleas
(p.e. parlamentos nacionales) y cuerpos judiciales (p.e. cortes y tribunales nacionales).
El término “gobernanza" corresponde a la asi llamada forma postmoderna de las
organizaciones politicas y econdmicas. (...) las reglas, procesos y comportamientos
que afectan la forma en la que los poderes ejercidos en el nivel Europeo,
particularmente como reconocimiento, apertura, participacion rendicion de cuentas,
efectividad y coherencia. Estos cinco “principios de buena gobernanza” reposicionan
aquellos de subsidiariedad y proporcionalidad.

Para la UE, queda claro que la formulacion teérica del concepto de
Gobernanza debe dar cuenta de la complejidad de los procesos gubernativos
propios de las sociedades postfordistas y post-estadocéntricas. Por lo cual, es

necesario entender como se ha conceptualizado e término “gobiemno” y en qué

forma desborda al actor estado.

16 Asumimos at concepto de Cultura de la Politica en el sentido de {Robinson, 2002), el cual es distinto

del planteado por Verba (1995) de Cultura Politica.
7 "EU (2005) “Governance”, en Furopa, a GCateway to the Furopean Union, en
hitp://europa.eu.int/comm/governance/index_en.htm#1, recuperado el 05-04-05. Traduccién propia.
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Para abundar en la distincién entre gobiernc y estado (como actor), es
posible traer elementos de una discusién mas teérica, en una perspectiva mas
apegada a la Ciencia Politica'®, dentro de la propia literatura de Politicas
Puiblicas. Luis Aguilar, define a la Gobermanza como un enfoque en el que el

proceso de gobernar va mas alla del gobierno:
El proceso estructurado, institucional, gerencial y politicamente directivo de la sociedad
post gubernamental (descentrada del estado) (...) que asocia los poderes del gobierno
con la sociedad civit y el mercado. (...) Modo de generar gobiemo: coordinando-
cooperando y creando interdependencias asociativas con sentido piblico, cuya validez
va estar dada por cinco momentos: a) Disefio institucional, que procura una democracia
de calidad. b) Gestion financiera fiscal de no déficit, con tres caracteristicas: justicia

impositiva, justicia conmutativa (criterio de universalidad en la distribucion de bienes y

servicios publicos con calidad), y eficiencia en el gasto (mas productos con menos

recursos). ¢) Desarrollo de Politicas Pblicas en su deber ser; d) Gestion plblica como
gerencia de calidad de los operadores de las decisiones publicas. e) El desarrollo de
politicas con transparencia, cooperacion e incentivos para la negociacion y liderazgo.

{Aguilar, 2006}

El analisis de esta definicidn lo hago en dos partes. En la primera, que
representa un avance significativo en el esclarecimiento y complementacion de
la propuesta de la RAE, Aguilar corrige la acepcion enciclopédica, ubicando a
la gobernanza como un proceso integral de gobierno. Mismo que para el autor
esta historicamente autoreferido a una sociedad post gubernamental, en el
sentido de Lechner (1997). De tal forma que el nuevo enfoque implica ir mas
alla de los niveles de coordinacién politica y del mercado'®.

Siguiendo esta primera parte del analisis del aporte de Aguilar, se
puede identificar ya una definicion {no axioldgica) del tipo ideal del proceso
gubernativo entendido come Gobernanza; ligandolo a los niveles de
coordinacioén-cooperacion y generacion de interdependencias entre el Estado y

la sociedad civil. A esto Ultimo se afiade la correccion del término “sano

'® En este trabajo no haré referencia a las definiciones economicistas del término “governance”, cuyo
pionero es Williamson {1974) en “Transaction cost economics: the governance of contractual relations”,
al referirse a la teoria de los costes de transaccion.

" Luego de los fracasos en términos politicos, economicos y sociales que vivieron las sociedades
latinoamericanas, debido a la presencia de formas totalitarias de gobierno directivo (70°s.) y de las
reformas estructurales de primera generacién (80's y 90's). La denominada crisis de gobemabilidad
latinoamericana de mediados de los 90, plantea un cimulo de sociedades incapaces de generar
estructuras gubernamentales eficientes en sus procesos de coordinacion y agregacién de intereses
sociales. Lechner {1997) toma esta idea para visualizar el agotamiento de las formas de gobierno
centradas en formas de coordinacidn politica y a través del mercado; y finalmente proponer una nueva
forma de coordinacion social, a través de redes.
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equilibrio” por Ia frase “con sentido ptiblico™®, para describir la forma en que se
da la relacion Estado-sociedad civil.

La segunda parte del analisis del aporte conceptual de Aguilar tiene que
ver con su esfuerzo por describir los elementos que caracterizan al “mejor”
gobierno. El autor procura insertar de manera esquematica cinco elementos o
practicas de lo que seria un gobierno con procesos propios de la Gobernanza.
Con lo cual, trasciende al enfoque de Politicas Plblicas y trata de posicionar
su aporte en la Ciencia Politica. Sin embargo, lejos de establecer los
mecanismos para operacionalizar cada uno de los cinco momentos, Aguilar
prefiere dejar su definicion en un punto que no se relaciona de manera efectiva
con las formas de entender esa participacion amplia de los actores sociales en
la construccion de gobierno.

Es de sefalar que, para lograr el cumplimiento de los “requisitos” de
gobernanza de Aguilar, la comunidad politica debe cumplir con ciertos
supuestos: Interés de la poblacién en participar de la cosa publica; marco
juridico y cultural que posibilite tal participacién en igualdad de ccndiciones (al
menos nominal); reconocimiento de la alteridad y subjetividad politica de todos
los actores individuales y colectivos miembros de fa comunidad politica; y
sobre todo, la vigencia de un régimen democratico en el sentido de Dahl

{(Aguitar, 2007).

1.4.2 Gobernanza, el proceso gubernativo de hechura de las politicas
Desde una perspectiva mas ajustada a ia dindmica procedural de
hechura de las politicas publicas, el Consejo Britanico nos ofrece una

definicion de gobernanza como:

E! proceso cuyos elementos en la sociedad otorgan poder y autoridad; donde a traves
de la influencia se establecen politicas y decisiones relacionadas con la vida publica y
el desarrollo econémico y social. El desarrollo econdmico y social de un pueblo es en
parte resultado de una buena gobernabilidad que incorpora principios de participacion
democratica, la institucionalizacién legitima del poder y el ejercicio de la ley.
Gobernanza, entonces, es una nocidon mas amplia que la de gobiemo y la de
gobernabilidad, ya que involucra la interaccion entre las instituciones formales y
aquéllas informales, inmanentes a la sociedad (Marshall, Wray, Epstein y Grifel, 1999:
5)

En esta formulacion queda por resolver el tema de la

instrumentalizacion del término hacia observables mas concretos. Aun cuando

2 para una revisidn exhaustiva de lo que significa Aguilar Villanueva con “sentido piblico™ verse
{Aguilar, 1993) y (Aguilar, 2006).
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la caracteristica del proceso que se atribuye a la Gobernanza ya es un avance
significativo en su conceptualizacion, el énfasis del Concejo Britanico es hacia
la institucionalizacion de la interaccién entre los miembros de la sociedad
durante el proceso de hechura de politicas. Diferenciando entre instituciones
formales e informales.

Al ver a la gobernanza como un proceso de hechura de politicas, la
primera pregunta salta a la mente es jqué tipo de proceso? Para responder a
este cuestionamiento, varios aportes sefialan que la principal caracteristica es
la democracia. Una muestra de aquello, es la contribucion del autor catalan
Joan Céatala que abunda en la necesidad de entender a la gobernanza como

un proceso democratico:
La gobernanza puede verse como la pauta o estructura que emerge en un sistema
sociopolitico como el resultade conjunto de los esfuerzos de interaccion de todos los
actores intervinientes. Esta pauta emergente conforma las reglas del juego en un sistema
especifico o, en'otras palabras, el medio a través del cual los actores pueden actuar e
intentar utilizar estas reglas de acuerdo con sus propios intereses y objetivos. (Catala,
2001: 117)

Teniendo en cuenta como un supuesto para la gobernanza a la
vivencia democratica de la comunidad politica, debo sefialar que el principal
elemento al que hace referencia Catala es a la importancia de la participacion
de los actores no gubernamentales en la construccion de los procesos
gubernativos. En mi opinién, la inclusién de ésta variable (participacion de
“otros actores”) es de fundamental importancia para el desarrollo de un
concepto mas oparacionalizable de Gobernanza (democréticam). Aungue la
justificacion de acompafarlo con el adjetivo “democratica”, me parece
redundante, ya que si seguimos su derivacion logica (como parte de una
“evolucion” de las practicas “virtuosas” de gobierno en la literatura de Politicas
Publicas), vamos a concluir que no existe gobernanza en un entorno autoritario
{como ya lo apuntaba Aguilar parrafos atras).

Otros autores, como Prakah y Jefrey, que miran a la Gobernanza como
un proceso participativo de hechura de politicas publicas y que lo identifican
expresamente como democratico, consideran pertinente distinguir varios
niveles relativos al alcance territorial del término; siendo aquellos de distincion

mas comunes: el local, el nacional y el internacional. Asi, académicos de las

2 En Blair (2000) es clave ¢l énfasis que hace el autor para que se califique a Gobemanza como
democritica desde su misma enunciacién.
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Relaciones Internacionales argumentan que “la gobernanza local esta
caracterizada por una jerarquia institucional con el estado en la cumbre,
mientras que la gobernanza internacional es anarquica e involucra
competencia juridica entre paises soberanos” (Prakah y Jefrey 1999: 25)%2,
Para profundizar en la idea de “niveles de alcance territorial” de la
Gobernanza; el investigador de Yale, Harry Blair, plantea que es necesario
partir de una distincién basica del nivel local y de su caracterizacion especifica
como democratica. Por lo cual, segun su obra, vamos a entender por

Gaobernanza democratica local al proceso que

Comprende un nimero de aspectos importantes que se afiaden a la participacion y la
rendicion de cuentas: el desempefio en la entrega de servicios, la localizacion y
movilizacion de recursos, y el grado de entrega de competencias de parte del

Gobierno. (Blair, 2000)

Pese a ser importante el avance de Blair en cuanto a la descripcion de
los procesos gubernativos participativos, en su trabajo hay elementos que no
podemos pasar por alto, como: fa no separacién total dei término gobernanza
de su vision resultadista y varios elementos normativos:

“la Gobernanza democratica local ha sido recomendada como &l deber ser y el deber
hacer de una comunidad politica. Se la ha visto, como un proceso © un fin en si mismo
y como un contenido de futuros fines, en este caso los productos de la Gobernanza.
Por el lado de los “inputs”, a través de la participacion amplia, la gobernanza
democratica Jocal promete incrementar la influencia popular en lo que el gobierno hace,
y, a través de la rendicion de cuentas promueve, de forma directa, el control social
sobre lo que ha hecho el gobierno o ha dejado de hacer. Por el lado de los productos,
la Gobernanza democratica local encuentra una amplia justificacion en dos ideas: que
ella puede mejorar la provision de servicios plblicos locales y que para un buen
numero de donantes ella puede contribuir significativamente en la reduccién de la
pobreza”. (Blair, 2000: s/p)

Pese a que Blair no es meticuloso a la hora de establecer cuando una
comunidad politica tiene mas o menos gobernanza, de la forma en como lo
hizo Kauffman a la hora de operacionalizar sus variables; en su trabajo, Blair
establece un inicio de lo que puede ser la metodologia para observar mayor o

menor participacion de los actores locales (individuales y colectivos) en los

procesos de gobierno (a lo fargo de todo el ciclo de politicas publicas).

22 E¢ de seftalar que desde las RRIL autores clasicos como Keohane y Nye (1989), en concordancia con
Roseanau, el término Gobernanza hace referencia al involucramiento de actores publicos y privados de
distintos niveles en los procesos gubernativos de las sociedades modemas, aun cuando esos procesos no
impliquen necesariamente la antoridad gubernamental en su forma de instituciones formales. (Keohane y

Nye 2000, 12).
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De tal manera, el trabajo de Blair abre la posibilidad de observar la
rendicién de cuentas en el actor gobierno (no solo al ejecutivo), a partir de
varios mecanismos y metodologias puntuales. Blair propone varios
observables para apreciar la calidad en el desempefic en la entrega de
servicios, basandose en estandares e indicadores del gobierno federal (de
EEUU) y de agencias de proteccién al consumidor. En un esfuerzo por darle
instrumentos de observacién a la localizacion y movilizacidn de recursos, Blair
se va a referir a indicadores econémicos y de eficiencia, presentes en las
matrices de marco logico. Finalmente, desde el monitoreo de fos convenios y
actas formales celebradas por el actor Gobierno, el autor propone medir el
grado de entrega de competencias y cooperacion intergubernamental. Con lo
cual estariamos en capacidad de establecer la presencia en mayor o menor
grado de Gobernanza local. Aun cuando es incipiente la formalizacion de un
indice de Gobernanza en este sentido, dado que los pesos especificos que se
asignan a cada elemento de observacion, adolecen de una faita de sustento
tedrico.

Empero, la contribucion de Balir fue considerada seminal para
investigadores que le dieron un giro a la concepcion descriptiva de
Gobernanza, tomando como eje central la participacion de los actores
miembros de la comunidad politica en sus decisiones publicas, autores como
Kooiman, desarrollan su propia interpretacion de Gobernanza y abundan en la
necesidad de tomar en cuenta la participacion social en los procesos de

gobierno modernos:

Gobernanza de, para y en las sociedades modernas es una mezcla de los esfuerzos
por gobernar, de multiples maneras, de parte de actores sociales-politicos, pablicos y
privados; ocurriendo entre ellos diferentes formas de orden y de generar gobierno
(Kooiman 2003: 3)

A lo cual el mismo Aguilar apunta que se trata del

“Proceso politico-social mas o menos formalizado de gobernar (se} o conducir (se) a
(de) una sociedad, tal como ocurre en un determinado tiempo social y en el que el
gobierno es un actor con mayor 0 menor capacidad de decisidén e influencia directiva”

(Aguilar 2008 87)

Sin embargo, en la comprension conceptual de Kooiman no se
contempla la cooperacion interinstitucional como una variable clave del
proceso gubernativo. A lo cual se afade la poca prolijidad en el tratamiento de

la intervencion de los actores no gubernamentales en las fases de toma de
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decisiones, implementacion y evaluacién de las politicas publicas. Para lo cual
propongo complementar este desarrolio con aportes que cubran estas
falencias y brinden una metodologia mas fina para el monitoreo en campo de
ias dimensiones de la Gobernanza.

Como vemos, en la corriente que hemos denominado descriptiva de la
Gobernanza, mas alla del debate de jerarquias vs. mercados, el tema de la
cooperacién y el multiactorialismo juega un papel fundamental en la
construccién del concepto. En el afan de dar cuenta de los procesos
gubernativos que integran a actores no estatales y de diferentes niveles dentro
de la estructura del estado es clave profundizar el tema de la cooperacion
social que supone la nocibn de Gobernanza en los procesos de
autogobierno?®. Cabria citar la precisién que hace Le Galés de las condiciones
de esta cooperacion; donde la Gobernanza aparece como una forma de

gobierno (en su sentido mas amplio®) en la que

...la coherencia de la accién publica (la definicion de problemas, la toma de decisiones
y Su ejecucion) no pasa por una accidn aislada de las elites politico-administrativas
relativamente homogéneas y centralizadas, sino por la adopcion de formas de
coordinacién a distintos niveles y multiactorial, cuyo resultado, siempre incierto,
depende de la capacidad de ios actores publicos y privados para definir un espacio
comun, de su capacidad para movilizar expertos de origenes diversos y de implantar
modos de responsabilizar y de legitimar las decisiones publicas...(Galés, 2000; en
Ruano de |a Fuente, 2002: 2).

De ésta definicion, el punto central que vamos a extraer es el
descentramiento del actor estatal como gestor de la politica publica (aspecto
ya tocado por Aguilar de manera breve). Lo cual representa un punto de
ruptura con los enfoques de la Administracién Plblica "tradicional” y con la
“nueva gestién publica”; vertientes de analisis que sostienen la centralidad del
gobierno en la determinacion de las politicas, en lo que se conoce como
corriente “top-down” de las politicas publicas®. Por lo cual, en principio el
descentramiento del actor estatal seria un elemento fundamental de la

23 para Kooiman la idea de autogobiemo, refiriéndose a la capacidad de una comunidad politica para
tomar sus decisiones de manera auténoma, respecto de otras comunidades similares, es el elemento del
cual se parte para entender la idea de gobernanza.

# yerse Bobbio, N, teoria de las formas de gobierno, FCE, 2000.

5 1 0s modelos clasicos que explican las relaciones Estado-Sociedad (incluso el enfoque pluralista)
sithan al sector publico en una posicién dominante, que decide al cabo quién tendrd la dltima palabra o
quién participara en el disefio y la ejecucion de la politica en cuestién. (Ruano de la Fuente, 2002: 3).
Una revision sobre la historia del enfoque de las Politicas Publicas se encuentra en Aguilar (1996). Al
hacer referencia al enfogue “top-down™ es necesario tomar como parametro al concepto de gobierno
jerarquico propuesto por Kooiman (2000: 138).
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concepcion de la Gobemanza en un sentido amplio. Empero, ello no implica,
tampoco, que al hablar de Gobernanza, nos estemos refiriendo a Politicas
Publicas que se dan en sentido “butfom-up™®, cuando en realidad de lo que
estamos hablando es de un flujo méas horizontal en la toma de decisiones
publicas, sin tampoco referimos a la adopcién de mecanismos de mercado
para la hechura de politicas publicas y mucho menos a la desaparicion del

estado.

1.4.3 Redes y comunidades de politicas pablicas

Una de las formas mas familiares de describir a la gobernanza
contemporanea ha sido la de redes de politicas publicas (Rhodes, 1981) y
(Peters, 2002). Dentro de esta concepcién mas descriptiva de la hechura de
politicas publicas, como lo sugiere Eduardo Feldman (2001), la gobernanza
tiene que ver con la articulacién de redes complejas de actores sociaies y
politicos que confluyen, democraticamente, en los procesos de gobiemo (en
un sentido amplio). Tales redes comprenden una amplia variedad de actores
(instituciones estatales, intereses organizados, etc.) en un sector dado de
politica. Las redes varian considerablemente con respecto a su motivo de
integracion o area puntual de politica que congrega a los actores; oscilando
desde coherentes comunidades de politicas a coaliciones coyunturales.

Las redes de politicas pUblicas “facilitan la coordinacion de intereses
publicos y privados, en ese aspecto, elevan la eficiencia en la implementacion
de las politicas plblicas” (Feldman, 2001: 19-20). En el siguiente apartado
desarrollaremos a profundidad el tema de las redes de politicas publicas y sus
diferencias teoricas con el enfogue de Gobernanza a fin de describir de una
mejor manera los fenémenos gubernativos de coordinacion y cooperacion
entre ios miembros de una comunidad politica.

La asociacion plenamente axiologica que se le da al término

Gobernanza, entendido como practicas deseables de gobierno (por gran parte

%® 1os ‘bottom-uppers’, come elios mismos se llamaron, centraban su analisis en los actores que
interactiian en un problema especifico en el nivel operacional local. La discusién original entre
pluralistas y elitistas y la evolucién de las teorias de agenda, verse en (Cobb y Eider, 1983).
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de la literatura) con el concepto de redes de politicas publicas abiertas?’ no es
casual. Ante ello Parsons diferencia los dos conceptos de una manera
coincidente con la nuestra. Dota al concepto de redes de un caracter
descriptivo amplio acerca del tipo de relaciones interdependientes que
muestran los miembros de wuna comunidad de politicas publicas
("“stakeholders™), a la hora de la hechura de una politica publica (Parsons,
2008). Abriendo asi la posibilidad a que las relaciones entre actores sean tan
variadas y particulares como casos de comunidades politicas existan a traves
del tiempo.

Dentro de esta tendencia, de cierta forma innovadora dentro del enfoque
de Politicas Publicas, es posible ver aportes tedricos que ven a la Gobernanza
como comunidades de politicas publicas. La idea es que las comunidades
pueden —y deberian- resolver sus problemas comunes con el involucramiento
de sus miembros en la discusion de alternativas para resolverlos, con interés
publico, ya que, en palabras de Sabatier y Jenkins-Smith (1993), al referirnos
a comunidades de politicas publicas hablamos del conglomerado de individuos
alrededor de un problema puablico, que comparten creencias basicas, valores,
normas y posiciones politicas. En una perspectiva de frontera, la gobernanza
comunitaria se construye sobre una imagen consensual de comunidad y el
positivo involucramiento de sus miembros en los asuntos colectivos.

Asi, desde las teorias de comunidades de politicas publicas, el estado
es concebido como un actor insuficientemente dotado para tratar con los
asuntos pablicos y es mas un instrumento del manejo del conflicto politico
(Pierre: 2000, 25) que ef actor central en la hechura de las politicas. Por ello, el
punto clave, estd en el admbito simbdlico, al que alude el concepto de
comunidad.

De acuerdo con Pappi y Hennig (1998) existen dos vertientes
diferenciadas al momento de ver las redes de politicas publicas: la primera,
como herramienta conceptual que ayuda a describir las relaciones Sociedad
Civil - Estado o de subgrupos dentro de éstas, y la segunda, como técnica de

investigacion cuantitativa, tal y como se ha desarrollado en el ambito

2" a un tipo especifico de redes de politicas publicas abiertas , cuya disposicién tiende a la horizontalidad
y su membresia incluye a tedos los “ “stakeholders™ o interesados y/o afectados por el curso de accién
de una decision piblica materializada en una politica
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sociolégico y sociométrico. Si nos atenemos a la primera vertiente, sabremos
decir que la nocion de comunidades de politicas nos permite dar un valor
adicional a la participacién de los llamados actores no estatales en la hechura
de las politicas. Lo cual supone, en el anélisis, un tratamiento diferenciado de
cada miembro de la comunidad, ya que, en ningln caso se puede aislar al
individuo de su historicidad y su peso politico especifico en la red social que se
configura a la hora de negociar las politicas publicas.

Es claro que para Peters y Pierre las fronteras entre los conceptos de
Gobernanza, redes de politicas publicas y comunidades de politicas publicas
son difusas. Por ello es necesario marcar los territorios de las teorias y los
fenébmenos que cada cual describe respectivamente; de ello nos ocuparemos
en el Anexo 1%%. Sin embargo nos queda claro que al hablar de comunidades
de politicas publicas hablamos del dominio de todos los ““stakeholders™
involucrados en la construccién de esas politicas, pero vistos desde sus
valores, historia y capacidades politicas a la hora de concurrir a la hechura de
una politica publica.

Por ello es de suma importancia relacionar este concepto a la hora de
comprender el desarrollo de las practicas de gobierno que identificamos como
de Gobernanza, ya que nos brinda la posibilidad de entender la forma en que
participan esos “stakeholders” en la hechura de politicas, pero no desde un
planteamiento sintomatico, sino histdrico y organizativo. En conclusién, el
aporte que desde la teoria de las comunidades de politicas publicas se hace a
la comprension descriptiva de la Gobemanza es que los actores -
““stakeholders” importan, desde su historia y sus caracteristicas politicas.

Hasta aqui hemos trabajado el concepto de Gobernanza contraponiendo
los enfoques normativo y descriptivo. Teniendo en claro que un territorio
comun para los dos enfoques es el presupuesto de la existencia de un regimen
democrético como el escenario donde la Gobernanza tiene lugar, en lo que
sigue, trataré de aterrizar la reflexion descriptiva del término hacia casos
especificos que den cuenta de la existencia del fenémeno, como practicas de
gobierno donde el estado sea un actor descentrado, exista la participacion

2 La discusion teorica ampliada sobre redes y comunidades de politicas publicas es pertinente para
ampliar la comprensién diferenciada de los términos en mencién con respecto de la nocién de
gobernanza, mas no es central para el capitulo que desarrollamos, por lo cual ubiqué esa parte del trabajo
en un anexo, fuera del cuerpo de la tesis.
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activa de la mayoria de ““stakeholders™, interdependencias, etc. Para lo cual
pretendo buscar practicas de gobierno que coincidan con estas caracteristicas,
pero en entornos que no sean los ampliamente estudiados ejemplos britanicos
o nordicos. Ateniendo a una realidad inmediata, tanto geografica, como
cultural, me centraré en algunas experiencias latinoamericanas, donde salta a
la vista el hecho de que ei supuesto democratico (en el sentido de Dahl) se
rompe, pero sin duda como procesos de gobiemo, bien podrian entenderse

como gobiernos locales que implican Gobernanza.

1.5 Gobernanza, ;es posible en contextos de pobreza e inequidad social?

Desde 1989, en Porto Alegre, capital del Estado de Rio Grande do Sul,
Brasil, se iniciaron una serie de cambios en la forma de entender y ser parte
del gobierno local, que discursivamente se promocionan como practicas de
gobierno local participativo®®. Al ganar las elecciones para la prefectura de la
ciudad, el PT (Partido dos Trabalhadores) marcé el inicio de una gestion que
se planteaba como la critica, “desde la cotidianidad”, hacia el modelo
“neoliberal” de gerencialismo publico que causo la crisis del sistema politico en
Brasil a partir de la implementacion de las politicas de reforma y ajuste
estructural a fines de los ochenta (Maldonado, 2003).

Durante 18 afios de gestion del PT, el principal programa de
reingenieria de la Prefectura ha sido el Presupuesto Participativo (PP).
iImplementar el PP implic disefiar instancias de participacion ciudadana que
permitieron a los portoalegresenses decidir los criterios para la elaboracion del
100% del presupuesto de la Ciudad®; es decir participar activamente y con un
nivel de incidencia inédito en la primera parte del ciclo de las politicas publicas.
Al institucionalizar formalmente al PP como el eje de la hechura de las
politicas publicas en la ciudad, esta practica se convirtio en un mecanismo que
modifica la relacion entre los actores estatales y los no estatales; generando
asi, una red de politicas publicas menos jerarquica y con interdependencias

2 En Jos discursos programaticos de los movimientos sociales y partidos politicos de izquierda, criticos

con la “globalizacién neoliberal”, visibles en el Foro Social Mundial, el tema de "Otro mundo es

posible” toma la textura de las “politicas alternativas™ a la hora de referirse a los gobiemnos locales
articipativos. Un analisis de estos discursos en (Dos Santos, 2004).

9 Comienzan las actividades con plenarios regionales desde 1989, luego teméticos desde 1992 y se

organizan diversos congresos citadinos desde 1996 para fijar criterios de largo plazo con respecto a la

gestion municipal.
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estructurales en gran parte de! ciclo de politicas publicas®’. A decir de sus

principales promotores, el PP tiene por objetivo

involucrar a los ciudadanos, no sélo beneficiarios, sino principalmente conocedores de
sus problemas y necesidades en el manejo y la administracidn del presupuesto
designado por el gobierno local para el gasto en inversion social {...) lo cual representa
una experiencia revolucionaria de planificacion democratica que se contrapone a la
vision tecno-burdcrata de planificacion central (De Sousa, 1998: 12).

Con lo cual, hablariamos de un disefio institucional formal que involucra de
manera activa, abierta y con tendencia a la horizontalidad a todos los
““stakeholders™ en la hechura de politicas publicas o al menos en la primera
parte del ciclo.

A la experiencia de Porto Alegre se suman otras 400 alrededor del
mundo, que en los Gtimos quince afios han acogido, de manera heterogénea,
a ésta forma de hacer politicas pUblicas (FSM, 2002). Entre estas experiencias
destacan en América Latina, con distintos entornos sociales, culturales,
politicos y econémicos casos como: San Joaquin en Chile® ; Arequipa en
Peru®®; Cotacachi, Saquisili, Nabon y los municipios de la CGLA {Coordinadora
de Gobiernos Locales Alternativos) en Ecuador, etc. En todos estos casos es
visible, desde la cotidianidad de las comunidades politicas, una forma de
entender al gobierno como “un proceso dinamico de construccion colectiva no
sujeto a los resultados; de dialogo entre los miembros de la comunidad; donde
los actores estatales no son el centro absoluto de la red politica; en el cual
existe interdependencia” (Ramirez, 2001).

En el caso particular de los municipios de Ecuador, es de sefialar que la
implementacion del PP obedece, tan solo, a una parte del proyecto de gestion
publica que desde 1996 desarrolla el MUPP NP a través de ia CGLA. Ello se
debe a que, a mas de insertar al gobierno en un esquema de interdependencia

y descentrado de su protagonismo directivo en la primera parte del ciclo de

' Implementar este programa exigia una ingenieria institucional que canalizara, de manera abierta y
plural, la diversidad de intereses y demandas existentes; para viabilizar este proceso, Porto Alegre fue
dividida en 16 regiones. En cada una de ellas se convoco a la poblacion, por lo menos dos veces al afio,
bajo el sistema de Plenarias Tematicas para que discuta y entregue a los Consejeros, representantes de la
ciudadania ante el Foro de Delegados Regionales y Temiticos, ¢l conjunto de prioridades acordadas
democraticamente en las asambleas populares (Genro, 1995)

Las memorias documentadas del procesc de PP en San Joaquin verse en:
http://www portalciudadano.cl/archivos/HACIA%20UNA%20DEMOCRACIA%20DELIBERATIVA.p
df visitada el 12 de encro de 2008.

3 Verse detalles metodologicos y documentos de la experiencia de Arequipa en los municipios de
Bustamante y Rivero y Mollendo en: http://www.labor.org.pe/oficina-arequipa/noticias/arequipa-
noticias-01.php?kdigo=302 visitada el 10 de enerc de 2008,
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politicas publicas (ldentificacion del problema publico, fijacion de la agenda
publica, generacion de alternativas, toma de decisidn, disefio); el proyecto del
MUPP NP incorpora formas participativas en la implementacién, asi como, en
la evaluacién de las politicas pulblicas. Lo cual nos abriria la puerta para
considerar que en estos municipios las practicas de gobierno participativas,
multiactorales, de interdependencia y coordinacion, estan presentes durante

todo el ciclo de politicas pablicas.
Como es evidente al revisar las estadisticas y los documentos que dan

cuenta de los procesos politicos de los paises latinoamericanos, en ninguno de
ellos se satisfacen las condiciones de Dahl*. Por lo tanto, ninguna de las
experiencias asociadas con los gobiernos locales participativos se podria
identificar como de gobernanza.

En lo que sigue trato de hilvanar los elementos tedricos que nos
permiten relajar este supuesto de vigencia democréatica para la existencia de
Gobernanza; de tal suerte que, al definir conceptualmente al fenémeno, demos
cuenta de los aspectos procesuales que incumben directamente a ia forma en
como se construyen, implementan y evallan las politicas publicas en una
comunidad politica determinada; mas no en los aspectos relacionados con las
condiciones “ambientales” o de entorno politico que rodean a la hechura de las

politicas publicas.

1.6 Una construccién conceptual de Gobernanza funcional a
Latinoameérica

Atendiendo a la posicién descriptiva de los elementos de la Gobernanza
y en el afan de construir un concepto que nos posibilite dar cuenta de las
practicas de gobierno “alternativas”, cooperativas y descentradas de! actor
gobierno; bien vale la pena explicitar ciertos puntos de acuerdo y
complementariedad entre las definiciones de Aguilar, Blair, Rhodes, Catala, el
Concejo Britanico, Kooiman, Le Galés y Parsons; Mismos que tienen que ver
con:
a) La importancia de ver a la Gobernanza como un proceso estructurado,

institucional (no necesariamente formal) y politicamente directivo de la

3 Un estudio mas profundo acerca de este tema en (del Prado, 2007).
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soctedad donde el estado interactia con la sociedad civil para generar gobierno
(Aguilar, 2006). A esto hay que sefialar, que la forma de la interaccién entre los
actores en Gobernanza es cooperativa e interdependiente, como lo sefiala
Rhodes y Le Galés (2000). Pero yendo mas alla, la interdependencia en
Gobernanza debe ser marcada por una tendencia hacia la horizontalidad en la
interaccion; en la cual, los miembros de la comunidad politica coordinan sus
intereses con sentido publico.

b) La Gobernanza no se puede entender, si no se explicita la importancia
de la participacion amplia de los actores no estatales en los procesos de
gobierno; siendo tal vinculacién permanente a lo largo de todo el ciclo de las
politicas pablicas.

Ya que, no basta con la participacion de los actores no estatales y de
otros niveles de gobierno en la hechura de las politicas plUblicas de manera
aislada o intermitente. En nuestra concepcién de Gobernanza se requiere que
dicha participacion sea abierta y voluntaria (aunque obligatoria para el actor
gubernamental) para que todos los ““stakeholders™ puedan involucrarse
durante todo el ciclo de politicas publicas en la hechura de las mismas. Esto
tiene sustento en la idea de Parsons (2008: s/p) en que se debe asumir a la
gobernanza como “un procesc permanente de participacion inter y trans
gubernamental, pero que durante todo el ciclo de politicas publicas,
incorporando los aportes de los actores no gubernamentales en las decisiones
publicas”.

c) La diferenciacion del proceso de gobierno con el actor estado, como un
hecho mas alla de la semantica politica. A pesar de que para Rhodes este
hecho semantico por si mismo es trascendental, para nosotros trae una
implicacion adicional relacionada con la nocion de autogobierno de la
comunidad politica. Al hablar de la distincion semantica, nos referimos a que la
nocion de proceso de gobierno hace referencia a la interaccion entre los
miembros de una comunidad politica en el marco de instituciones formales
(fruto del pacto social hecho ley) y aquéllas informales (inmanentes a la
sociedad y sus costumbres) en la que se definen de forma autdbnoma las
soluciones a los problemas publicos. Mientras que al hablar del actor estado,
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hacemos referencia a la compleja organizacion, en mi opinion flojamente
acoplada®, que administra la cosa publica.

Esta distincidon semantica obliga a reformular el lenguaje; ya que, se
diferencia a la organizacion-institucion que es el actor estado, del proceso de
autogobierno de una comunidad politica y de la forma en que se hacen las
politicas publicas. Este hecho no es menor, en la medida en que al hablar de
gobierno, con el adjetivo de participativo, hablamos de un procesoc de
empoderamiento y apropiacion simbdélica de la cosa publica de parte de los
ciudadanos; mismos que bajo un esquema de democracia representativa,
usualmente se desentienden de los procesos deliberativos a cerca de los
problemas publicos que implica ia ciudadania en gobernanza.

d) La desvinculacion del concepto de Gobernanza del de desarrollo, en
cualquiera de sus acepciones, es un hecho que remarca la idea de gobierno
como proceso de hechura de politicas publicas, independientemente de los
resultados que este tenga en términos de desempefic o impacto. Por lo cual
no estamos hablando de eficiencia gubernamental, en el sentido del BM o de
Huther (1998)

e) La Gobemnanza es un tipo ideal, no axiomatico, que describe procesos
particulares de gobierno, histéricamente relativos a sociedades post
burocraticas y post industriales. Esto quiere decir que nuestra concepcion de
gobernanza no es un recetario de practicas de gobierno. Sino la descripcion de
como la singular disposicion de la comunidad politica donde se aplica
determina formas particulares de procesar los problemas publicos y resolverios
a ftravés de politicas que involucren de forma activa a todos los

““stakeholders™.

Al relacional el inciso e con el b, tenemos que el proceso de hechura de
politicas puablicas se basa en la coordinacion multiactorial de todos los
““stakeholders™. Ello implica establecer una serie de reglas de interaccion. Sin
embargo, el caracter no axiomatico de la definicion nos ata de manos en ese
sentido; por lo que resignificamos la palabra regla y le damos un sentido de

condicion de interaccién. La cual estara marcada por el respeto a la

3% En el sentido de Simon (1972)
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intersubjetividad en el didlogo permanente de los miembros de la comunidad
politica®.

Inaugurar un espacio de reconocimiento intersubjetivo de los
““stakeholders™ implica crear (de manera un tanto burda), al menos
formalmente lo que Habermas (1973: 53) denominaria “esfera publica”. Tal
nocion designa un escenario en las sociedades modernas en el cual la
participacion politica se realiza por medio del dialogo. La esfera publica es un
espacio donde los ciudadanos piensan y examinan sus asuntos comunes y por
lo tanto es un escenario institucionalizado de interaccion de intereses.

La importancia de que el espacio de didlogo sea institucionalizado no es

menor, ya que ello garantiza las condiciones de concurrencia periddica y la
confianza en el espacio. Por lo que, la permanencia del espacio dependera de
la legitimidad y las garantias institucionales que se le brinden al mismo. Ellc en
muchos casos puede interpretarse como la necesidad de establecer candados
institucionalmente formales para evitar la prevalencia de un actor sobre otro o
la misma disoluciéon del espacio cuando sus productos no responden a los
intereses de uno u otro actor.
f) Los procesos gubernativos de Gobernanza reconocen la subjetividad de
cada “stakeholder’, no solo al momento de concurrencia a la hechura de las
politicas publicas; sino también en el reconocimiento de la historicidad de los
miembros de la comunidad politica desde su identidad individual y colectiva.
Lo cual implica decir que en Gobernanza cada actor importa. Solo asi se
puede dar cuenta de las racionalidades y los posibles caminos que sigue cada
proceso gubernativo. En palabras de Parsons (2008), una comunidad politica
genera gobierno por gobernanza cuando los “stakeholders” mapean los
problemas publicos, trazan cursos de accién, pero fundamentalmente tejen
redes de sentido desde sus comprensiones subjetivas del mundo que sirven
para guiar (steering) los cursos de accion que tienden a solucionar los
problemas publicos.

Una vez definidos estos seis puntos donde se exponen los siete
andariveles de la Gobernanza que sefialdbamos parrafos atras, a continuacién

3 Ello, en coincidencia con lo planteado por Parsons (2008), donde se establece como una de las
condiciones de la gobernanza a la existencia de una comunidad de didlogo entre actores que se reconocen
en su diversidad, pero que al mismo tiempo dialogan en un espacio politico de intercambio, negociacién
y generacion de interés pitblico.
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propongo la definicién con la que trabajaremos Gobernanza a lo largo del
presente trabajo investigativo, asi entenderemos por Gobernanza:

Proceso estructurado, institucional y politicamente directivo particular a cada
sociedad, en tanto comunidad politica singular, donde los distintos niveles e
instituciones del estado interactdan cooperativa e interdependiente con actores
individuales y colectivos no estatales para generar auto gobierno, de manera
tal que los intereses de los miembros de ésta comunidad se coordinen con
tendencia hacia !la horizontalidad y con sentido publico en la elaboracion de
politicas. Siendo tat vinculacidon permanente durante a todo el ciclo de las

politicas publicas.

1.7 Conclusiones Conceptuales
En el desarrollo de este capitulo hemos distinguido dos grandes

corrientes de aproximacion al fendmeno de la Gobernanza: la axiologica -
prescriptiva y la descriptiva de nuevas formas de gobierno. En la primera
aproximacion destacamos su apego normativo a la eficiencia del ejercicio de
gobierno, respecto de sus resultados; ya sean economicos, politicos o
sociales. Mientras que, del lado de la aproximacion descriptiva de las nuevas
formas de gobierno, resaltamos su énfasis en el proceso de hechura de
politicas publicas, la observacion las practicas participativas de gobierno
durante el ciclo de politicas.

Al analizar la corriente axiologica — prescriptiva nos topamos con una
constante a la hora de caracterizar a la Gobernanza como las "buenas
practicas de gobiemo” y mas ain como el “buen gobierno™: el énfasis en los
resultados. Los aportes del BM, Leftwich, Kauffman, Dessai, etc. denotan una
vinculacion normativa entre el desempefio deseable del gobiemo y la
democracia, el desarrollo y la vigencia del estado de derecho. Ninguno de los
autores presentados se desvincula de una visién estadoceéntrica y parcial de ta
hechura de politicas publicas. Misma que en algunos casos se adscribe a una
comprension vertical “top-down” del ejercicio de gobierno.

Es de destacar que los mayores esfuerzos por operacionalizar y llegar a
monitorear las practicas “deseables” de gobieno, que desde esta corriente se
asumen como de Gobernanza, son precisamente los desarrollados por

Kauffman (2005). Tal desarrollo tedrico-metodologico se objetiva en la
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construccion de un indice de gobernanza; el mismo que se usa para medir el
desempefio de gobierno en: a) rendicién de cuentas; b) estabilidad politica y
ausencia de violencia, c) efectividad del gobierno, d) calidad normativa, e)
estado de derecho; y f) control de corrupcién. Sin embargo el ambito de
aplicacion de este indice se limita al espacio nacional, dejando intocada la
complejidad del fenémeno gobernanza y su monitoreo en el espacio de los
gobiernos locales. Otros aportes, como el de Bonaglia incluyen en sus
observables al IDH como parametro para calificar la Gobernanza, en tanto
gobierno eficiente.

Mas alla de criticar la validez de los aportes de la corriente normativa,
contrapusimos a estos con los de la corriente que denominamos descriptiva.
Asi, el eje de discusion al que sometimos a la segunda corriente fue definir los
elementos que hacen diferente a la Gobernanza de otras formas de gobiemo.
La respuesta la sintetizamos en la descripcién de seis dimensiones en las
practicas gubernativas de una comunidad politica: a) proceso institucionalizado
(formal o/e informalmente) de autogobierno; b) multiactorial relativo a la
comunidad politica c) cooperativo e interdependiente entre todos los
““stakeholders™, d) no restringido a los resultados; e) no prescriptivo; y f) que
es permanente en todo el ciclo de politicas publicas.

Desde la corriente descriptiva, cada dimensién de la gobernanza
responde a una pregunta sobre el caracter de las practicas de gobierno que se
entienden como nuevas. Asi nos planteamos: ;como son esas practicas?
¢ Quiénes participan? ;Cémo participan? ;Doénde se desarrollan? ; Cémo se
observan? ;Cuanto tiempo duran? ;Por qué se dan? y ;,De qué dependen?

Para responder a la primera pregunta de ;cémo son esas “nuevas”
practicas de gobierno? La respuesta se refiere a la institucionalizacién del
proceso de gobierno. Con ello, te6ricamente tratamos de definir que para ser
considerados como de gobernanza, los procesos gubernativos deben
minimizar los costos producidos por la incertidumbre en las decisiones
publicas. Es decir, al tener reglas claras de como se toman las decisiones
publicas durante la hechura de las politicas, el gobierno auténomo de una
comunidad politica se desarrolla con mayor fluidez. Por tanto esta practica de
institucionalizar los procesos de gobierno se diferencia de los usos donde la
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discrecionalidad es la tonica de un gobierno potencialmente confiictivo y poco
4gil ante la faita de claridad en las reglas del “juego de gobierno”.

Habiendo definido a los “satekeholders”, segin Parsons (2008), como
los actores individuales o colectivos interesados y/o afectados por el curso de
accidn de una decision publica; En la respuesta a ;quienes participan?
encontramos que la caracteristica basica de la gobernanza, como proceso de
gobierno, es la de ser participativo. Por lo tanto, un proceso gubernativo que
se identifica como de gobernanza debe incluir a la mayor cantidad posible de
“satekeholders” en cada uno de los momentos del ciclo de politicas publicas.

Una observacion importante es que en la elaboracién tedrica de
Gobernanza no se establece un umbral de la participacion de estos actores.
Es decir, ta teoria no fija los parametros para definir cuando se liega a
involucrar a "la mayor cantidad de “stakeholders™ y cuando no. Por ello,
considero fundamental distinguir varios niveles de participacién en los
diferentes momentos de ia hechura de las politicas. Ello nos permitira cubrir el
vacio de la teoria al que hacemos referencia.

Asi, diferenciar entre una participacion abiertamente participativa®, una
|39

corporativa®® y una restringida o discrecional™, significa definir como es el

proceso de participacién de los ““stakeholders™. Aspecto que aparentemente

pasa desapercibido para los tedricos de la Gobernanza y que con la
operacionalizacién de las variables trato de complementar.

Respecto de la pregunta ¢como participan los ““stakeholders™? debo
sefialar que la respuesta implico definir a la participacion en gobernanza como
la interaccion cooperativa de los ““stakeholders™. Ello significa que en

37 cuando existe un disefio institucional o una norma que posibilite de manera auténoma concurtir y ser
parte del espacio piiblico a todo ciudadano, habitante o miembro de la comunidad politica. De tal forma
que sin importar su filiacién o su pertenencia 0 no a una organizacion, cualquier individuo pueda
participar de las decisiones pUblicas de su comunidad politica, por el simple hecho de estar interesado o
sentirse afectado por el curso de accidn de una politica.

3 cuando el disefio institucional que rige la comunidad politica, impide la participacién individual o
singular de los miembros de la misma. Es decir, el espacio publico de toma de decisiones, que s¢ objetiva
en politicas piblicas especificas que afectan a los miembros de 1a comunidad politica, esta restringido
para las organizaciones reconocidas por el actor gobierno. Este nivel de participacion puede a su vez
tener connotaciones distintas, por ejemplo, el espacio de discusién piblico puede ser restringido para los
dirigentes de las organizaciones o ser mas abierto y pese a aceptar la participacién de independientes, el
peso especifico de las dirigencias de las organizaciones determina que su participacion es mas importante
que la del resto. Sin embargo, una subcategorizacién de este nivel de participacién dependera del grado
de prolijidad que se aspire a observar en la operacionalizacién de las variables, como lo veremos mis
adelante.

% que es discrecional del actor Estado. Con esto queremos decir que el actor estatal define quienes
patticipan en la hechura de politicas piblicas.
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gobernanza las practicas de gobierno deben ser fruto de un proceso de

sy

discusion de los intereses, visiones y posiciones de los ““stakeholders™ sobre
los problemas comunes en el espacio publico. De manera tal que, la
comunidad politica construye sus propias politicas en medio de un espacio
publico abierto, donde existe un dialogo, basado en el respeto y el

M

reconocimiento de la subjetividad del resto de ““stakeholders™.

Al responder a la pregunta de ;Dénde se desarrollan las practicas de
gobernanza? en los aportes de Blair y Kooiman encontramos que es
importante distinguir los niveles territoriales donde se trata de ver estas
practicas. Ellos distinguen entre gobernanza internacional, nacional y local. Al
revisar la literatura de las dos corrientes encontramos un vacio enorme en la
operacicnalizaciéon de los conceptos en los niveles internacional y
particularmente en el local. Siendo de interés de ésta investigacion analizar el
nivel local, la respuesta que se puede dar a la localizacion de las practicas es
relativa a la comunidad politica cantonal, ya que, por su tamafio y el tipo de
relaciones que implican los vinculos territoriales, es posible establecer las
relaciones causales que proponemos en nuestras hipotesis de trabajo.

¢ Cuanto duran estas practicas? para responder a esta pregunta, es
fundamental una coincidencia entre Aguilar (2007) y Parsons (2008) quienes
sostienen que para que podamos hablar de gobernanza como practicas de
gobierno, debemos vincular esa participacion cooperativa de los “stakeholders”
durante todo el ciclo de politicas publicas, ya que solo asi se puede garantizar
que sea una participacion efectiva.

En el recorrido que hicimos del estado de la cuestion sobre Gobernanza
local, un tema inexplorado es cémo observar estas practicas de gobierno
participativo durante tode el ciclo de politicas. De ahi la necesidad de
desarrollar por cuenta propia instrumentos de observacion que hicieran posible
operacionalizar al concepto. Tal desarrollo lo expongo en el apartado
metodolégico.

Una de las preguntas que marca el rumbo de la investigacion es ¢ De
qué dependen estas practicas de gobernanza? Desde las hipotesis

secundarias trato de demostrar que las practicas de gobiermno, enumeradas
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anteriormente, dependen en gran medida de la cultura de la politica®® de los
““stakeholders™ y del marco institucional formal que obliga a los actores
hegemonicos a instaurar espacios de didlogo “horizontal” con el resto de
actores miembros de la comunidad politica local.

Si nos fijamos en la primera relacién de dependencia (cultura de la
politica y gobernanza local) hablamos de una dimensién que tampoco se
explora en la literatura sobre Gobernanza, que es la importancia de la
subjetividad del actor o “stakeholder”, ya que como o plantea Parsons, la
definicion de “stakeholder” le resta subjetividad al actor (individual o colectivo)
que participa de la hechura de politicas publicas. El autor ingiés no tiene en
cuenta la importancia de la historicidad de ese actor; no analiza su origen, su
complejidad social;, tampoco tiene en cuenta su estructura de valores, su
dinamica organizativa, sus flujos de comunicacién interna y otro conjunto de
factores que hacen especifico, particular e irrepetible a cada actor. Por lo cual,
considero de vital importancia darle nombre y apellido a un “stakeholder” que
en el desarrollo tedrico aparecia como genérico, homogeéneo y sin subjetividad
historica.

En la relacién de dependencia Cultura de la politica-Gobernanza nos
referimos a que la existencia de procesos de gobierno por gobernanza
dependen de que tan participativas sean: la cosmovisién, los valores y
practicas culturalmente legitmadas y socialmente validadas por el
conocimiento local, internalizadas en los habitos politicos de |la comunidad; de
las costumbres y simbolos que hacen a cada miembro de la comunidad
politica reconocer el poder, la autoridad, la participacion y la representacion
politica en ta comunidad*’.

Al hablar del marco institucional formal que obliga a los actores
hegeménicos a instaurar espacios de dialogo “horizontal” con el resto de
actores miembros de la comunidad politica local, nos referimos a aquellas

instituciones formales que elevadas al rango de ley, reglamento, ordenanza o

“ El término lo tomamos en el sentido de Robinson (1994) cuando habla de “las practicas politicas que
estan culturalmente legitimadas y socialmente validadas por el conocimiento local; enraizadas en los
habitos, costumbres y simbolos relativos al poder, autoridad, participacion propios de una comunidad.
Mismos que estin presentes en el imaginario tanto de las elites, como del resto de la poblacion™ (1954:
3).El desarrollo de este concepto en el Capitulo 3.

*! Las caracteristicas que cito corresponden a la definicién de cultura de la politica presente en Robinson

(1994)

41

FLACSO

WA Eom L



FLACSO

wA L m Lo

disposicion administrativa condicionan principalmente al actor Estado a
propiciar las condiciones para que se de ese espacio publico donde se
discuten, se elaboran y se retroalimentan las politicas publicas de cada
localidad.

En lo que sigue desarrollaré los observables y la instrumentalizacion de
las mismas a fin de establecer una operacionalizaciéon metodolégicamente
valida para observar las practicas de gobernanza en los casos planteados.
Posteriormente iniciaré la caracterizacion exhaustiva de la historicidad y
complejidad organizativa del actor MIE, cuya accién multidimensional es la
variable independiente de la hipotesis de trabajo. Esto con el fin de dar cuenta
de la naturaleza del actor y como se ha dicho parrafos atras, darle nombre y

apellido a nuestro “satekeholder” de analisis.
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1.8 Operacionalizacion del Concepto de Gobernanza

Para operacionalizar este concepto y fijar observables que nos permitan
dar cuenta de su mayor 0 menor presencia en la cotidianidad de las practicas
de gobierno, es necesario segmentarlo en cuatro partes: la primera, que se
refiere a la naturaleza (directiva, estructurada e institucional) del proceso de
autogobernarse de parte de los miembros de una comunidad politica particular
(que incluye a actores gubemamentales y no gubemamentales por igual); la
segunda, que es la forma de ese proceso (cooperativo e interdependiente); la
tercera, que es la jerarquia de los actores; y la cuarta, es el tiempo que dura
este proceso {durante todo el ciclo de politicas publicas).

Este ditimo punto nos lleva a considerar que si tormmamos como
referencia a la dimension temporal para monitorear al proceso de gobemanza,
debemos empezar por hacer caso de la cuarta parte (de nuestro concepto)
como una guia esquematica para establecer hitos y monitorear la existencia de
practicas gubernativas que sean identificables como ejemplos del concepto.
De ahi que, tomamos a la definicién de ciclo de politicas pablicas como un
punto de partida para establecer estos momentos de observacion.

A partir de [a revision del Estudio Introductorio de Politicas Publicas de
Aguilar, es claro que no existe un consenso para definir los pasos del ciclo de
Politicas Publicas. Como bien lo sefiala Aguilar, cada investigador puede
ampliar o acotar las fases del denominado ciclo de acuerdo al objeto de
estudio y al énfasis que se le den a los procesos basicos en una politica:
disefio-planificacion, implementacion y evaluacion de politicas (Aguilar, 2007).
Sin embargo, hay que sefialar que de acuerdo con {Majone, 1997 y Tamayo,
1997), podemos identificar los siguientes pasos: 1) ldentificacion del problema
publico*?; 2) Ia fijacién de la agenda publica®®, 3) evaluacién de alternativas®;

“? La definicién de un problema publico tiene dos elementos centrales: debe ser aceptable al consenso de
los involucrados en la hechura de la politica, y a la vez, debe incluir una definicion operativa que permita
una intervencidn pablica viable tendiente a sclucionarlo.

43 Para Nelson la fijacion de la agenda piblica tiene que ver con * El proceso por ¢l cual los conflictos y
las preocupaciones llegan a ser identificados por los miembros de la comunidad politica perciben como
dignas de atencién piblica (...) y que caen dentro de la jurisdiccion legitima de la autoridad competente”
(Nelson, 1993: 107 ), en Aguilar, 1993) pero a demés incluye temas come la “etiquetacién” o
priorizacién de los intereses de a cuerdo a la correlacién de fuerzas que tengan los miembros de la
comunidad politica a la hora de establecer los temas prioritaries para la intervencién piiblica.

* Se trata de la generacién de posibles cursos de accion tendientes a solucionar el problema publico,
teniendo en cuenta las dificultades ¥ consecuencias de la intervencion piblica. Para Majone (1997) en
este momento del cicle, existe una tensién entre lo practicable y lo ideal, entre la investigacion de los
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4) toma de decision’; 5) disefio*®; 6) implementacion®” y 7) evaluacion®®. Otros
autores como Bardach (2000) se identifican ocho pasos hasta la toma de
decisiones sobre una politica determinada.

Sin negar la importancia que tiene cada una de las fases del “ciclo
ampliado de las politicas” (dependiendo de cada autor), para este trabajo
propongo una esquematizacién del ciclo de Politicas Plblicas donde se
respeten los procesos basicos identificados por Aguilar:  diseifio,
implementacién y evaluacion. Con una precision adicional de orden conceptual
donde entendemos a la evaluacién de la politica publica desde una
perspectiva de la teoria del principal agente, lo cual implica darle a esta fase el
caracter de acountability. Siendo su equivalente en espaiiol “rendicion de
cuentas”. De ahi que nuestros hitos de observacién de las practicas de
gobierno a lo largo de todo el ciclo de politicas publicas sean: disefio,
implementacién y rendicion de cuentas.

Una vez definidos los hitos de observacion durante el ciclo de politicas
publicas y teniendo en cuenta que muchas veces estas fases se sobreponen y
no se desarrollan de manera concatenada; las dimensiones del concepto de
Gobernanza que incluyo en el monitoreo de este estudio son:

a) La naturaleza directiva, estructurada e institucional del proceso de
autogobernarse. La clave para esta dimension es la estructura

limites de la politica y el esfuerzo por extender el campo de lo politicamente posible o factible. Por ello,
una alternativa sera factible cuando logre superar las restricciones operantes: politicas, econémicas,
institucionales, legales y culturales.

“ Aguilar (1993) sostiene que la decision de politica publica es el resultado de la confluencia de
diferentes aspectos: problemas piblicos, alternativas de solucion, actores participantes y oportunidades
de eleccién. La problematica que entrafia este “paso” es precisamente optar por la mejor alternativa a
pantir de la evaluacién de la informacion que se genera a en ¢l “paso” anterior. Sin embargo, en toda
comunidad politica el desbalance de los criterios que condicionan la priorizacion y el orden de las
alternativas puede no siempre a optar por la mejor alternativa.

% Una vez seleccionada la “mejor” alternativa (de acuerdo a los criterios de “optimizacién™, valores y
requerimientos de la comunidad politica) el proceso de disefio de la politica implica el desarrollo y
planificacion extensa de la alternativa seleccionada, de tal manera que se completa el proceso previo a la
implementacion o puesta en marcha de la politica.

7 Es entendida como la puesta en marcha de la decisién piblica hacha politica. Tamayo Saez (1997)
sostiene, que la complejidad de un programa se mide por el nimero de decisiones que es necesario
adoptar para que este funciones, cuanto més elevado sea el nimero de actores y decisiones, mas dificil es
controlar la implementacién.

“8 Es la dltima “fase™ del proceso y a la vez la primera, por el caracter ciclico del mismo. Tamayo Saez,
en coincidencia con Majone, sostiene que en los sistemas democraticos los productos de la evaluacion
tendran diferentes utilidades politicas, “se tendra que rendir cuenta de los actos, explicar las decisiones a
los ciudadanos, presentar los logros alcanzados y legitimar con resultados las decisiones™. La evaluacion
tiene como proposito generar informacién que permita orientar las decisiones futuras de la politica
publica.
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institucionalizada, formal o informal, de los procesos de gobierno, visibles en la
formalizacién o en la simple practica por costumbre de una determinada forma
de generar las decisiones y acciones colectivas.

b} La inclusién de los miembros de fa comunidad politica particular que a mas
de incluir a actores gubernamentales, involucra a actores no gubernamentales
con similares capacidades de interlocucién en la hechura de politicas pablicas.
En este item la clave es la participacion inclusiva de los “sakeholders”
(Parsons, 2008), o sea de los interesados y afectados por la politica publica en
marcha.

De tal manera que si asignamos una funcién que incluya los hitos de
monitorec de las dimensiones de gobierno participativo [a funcion de

gobernanza local seria la de la Ecuacién 1

Ecuacion 1
Gioe= {B1)X4 + (B2)X2 + (B3)X3

Donde

Gc= Gobernanza local #,= Ponderador de X,
X,= disefo de patiticas (planificacidn) B.= Ponderador de X;
X; = implementacién de politicas Bs= Ponderador de X,

X3 = Rendicidn de cuentas

Hay que resaltar que de la revision del estado de la cuestion, tedricamente no
encontramos razones tedricas sustantivas para asignar una ponderacion
distinta a cada uno de los momentos de observacion, ya que para Aguilar
(2007) ninguna fase es mas importante que otra. Siendo asi, asigné a cada
uno de los componentes de nuestra ecuacion idéntico valor ponderado, es
decir todos pesan lo mismo a la hora de computar las observaciones

realizadas, conforme lo expresamos en la Ecuacion 2.

Ecuacién 2

1= B1=BZ= BS

En el primer momento de disefio de politicas observaremos la
realizacion o no de: a) Presupuesto participativo, y b) Plan de desarrollo
cantonal. En ambos casos monitoreamos la participacion activa de los
miembros de la comunidad politica en el disefio de las Politicas Publicas y la
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asignacion de los recursos, bajo el supuesto del consenso para su aprobacion.
Diferenciando si la participacion de los ““stakeholders™ fue: amplia (cuando en
los procesos se incluia, de manera amplia y sin restricciones o barreras a la
participacion de algun actor interesado, a la mayoria de Ios interesados o
afectados), corporativa (cuando el proceso de planificacion y toma de
decisiones publicas integré a actores corporativos y/o gremiales de forma
excluyente) y restringida (Cuando el proceso de confeccion de la planificaciéon
y la toma de decisiones publicas integré solo a camarillas de actores cercanos
al alcalde). Para el efecto monitoreamos:
1) lugares y fechas donde se realiz6 o no ia confeccion del presupuesto
y/o el plan de desarrollo participativo con participacidon amptia de los
“stakeholders”™,
2) nimero de eventos y documentos avalados de discusion sobre los
destinos de las finanzas piblicas (asambleas, talleres, foros);
3) nimero de documentos que recogen los resultados del proceso de
‘confeccion de presupuesto o plan de desarrollo participativo;
4) el nivel de institucionalizacién formal o informal que tiene cada
proceso; y
5) la percepcion de los actores sobre si se recogieron o no los disensos
y/o las opiniones de los actores politicos, sociales, individuales y
colectivos que no estaban alineados o que comportaran un interés
contrario al del grupo politico con mayores recursos de poder.
Conforme lo detallamos en el parrafo anterior, en la Ecuacién 3 la
relacién de dependencia se expresa formalmente de la siguiente manera:

Ecuacidén 3 Ecuacion 4
X1= (61)Pp +{g2)Pd G2=¢1=1

Donde

X.= diseno de politicas (planificacion) = Ponderador de Pp

Pp = Presupuesto Participativo ¢ 2= Ponderador de Pd

Pd= Plan de desarrollo

Conforme lo observamos en [a ecuacion 4, los ponderadores ¢ ¥ ¢
tienen idéntico valor. Debido a que el proceso de definicion de los problemas
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publicos, identificacion y discusién de alternativas, evaluacion de las mismas y
toma de decisiones estan inmersos en ambos componentes. La diferencia
entre uno y otro radica en que el presupuesto participativo tiene en cuenta la
asignacion de recursos econdmicos para la implementacion de politicas
fundamentalmente de corto plazo, mientras que el plan de desarrollo involucra
la elaboracion de politicas publicas en el mediano y largo plazo.

Para recaudar la informacion que monitorea la existencia de practicas
gubernativas de gobernanza en el primer momento del ciclo de politica publica,
se entrevistaron a diferentes “stakeholders”en cada cantén*®:

i) Para dar cuenta del Estado diferenciamos ai nivel local del nacional. Asi
entrevistamos a un personero de la Gobernaciéon Provincial, como
representante del gobierno nacional; en el nivel local, en cambio al
Alcalde de cada cantén, al funcionario encargado de planificacién, al de
presupuesto y al de obras publicas.

if) Para dar cuenta del MIE, abordamos en cada cantén al coordinador del
MUP NP, y al menos a uno de los miembros de la directiva de la OSG
predominante en el espacio cantonal.

fii) Como la dinamica poblacional de los cantones implica una diferenciacion
entre el espacio urbano y el rural, en cada caso se hicieron dos
entrevistas, una a un poblador urbano y otra a uno campesino escogidos
al azar.

iv) Ubicamos a los actores terratenientes o de familias de terratenientes
histéricos, siempre que fue posible con una entrevista por cada caso.

v) Por Gltimo, entrevistamos a “empresarios” o duefios de negocios con
prestigio en el canton. No siempre a los méas grandes, pero si tratando
de dar cuenta de los negocios vinculados con las industrias mas
representativas de cada zona. Es de sefialar que en 4 de los 6 casos
estos personajes coincidieron ser también miembros de familias
terratenientes o exterratenientes.

En el caso del monitoreo del momento de disefio-planificacion de
politicas publicas, para ambos casos, presupuesto participativo (Pp) y plan de
desarrollo cantonal (Pd), los observables son idénticos, ya que responden a

* Verse en detalle el listado de cada una de las entrevistas logradas en Anexo |
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una metodologia similar en la organizacién de talleres y asambleas que

implican considerar los observables que apuntamos en las ecuaciones 5 y 6.

Ecuacién 5 Ecuacion 6
Pp=(a1)R + (a2)A + (a3)D + (as)F Pd= (a))R + {(a2)A + (a3)D + (a4)F
Donde
Pp = Presupuesto Participative o,= Ponderador de R
R = realizacion del proceso a;= Ponderador de A
A= apertura del proceso a3= Ponderador de D
D = Documentacion a, = Ponderador de F
F = formaiizacién del proceso Pd= Plan de desarrollo cantonal

Respecto de los observables, al hablar de realizacién del proceso o “R”,
indagamos a través de una pregunta cerrada si se confecciond o no el
presupuesto participativo (Pp) y/o el plan de desarrollo estrategico cantonal
(Pd). Cuando definimos a "A” como el grado de apertura del proceso, nos
referimos  especificamente a una variable categérica que distingue tres
posibilidades:

a) apertura amplia, cuando existe un disefio institucional o una norma que
posibilita de manera auténoma concurrir y ser parte del Pp o Pd a todo
ciudadano, habitante o miembro de la comunidad politica. De tal forma que sin
importar su filiacion o su pertenencia o no a una organizacion, cualquier
individuo pueda participar de las decisiones publicas de su comunidad politica,
por el simple hecho de estar interesado o sentirse afectado por el curso de
accion de una politica.

b) corporativa, cuando el disefio institucional que rige la comunidad politica
impide {a participacion individual o singular de los miembros de la misma en
los procesos de Pp y/o Pd. Es decir, el acceso a Pp y/o a Pd esta restringido
para las organizaciones o los miembros de organizaciones reconocidas por el
actor gobierno.

¢) apertura restringida, cuando el acceso a Pp y/o a Pd estd sujeto a ia
discrecionalidad del Estado y la participacion de los ““stakeholders™ en estos

procesos se define por fa voluntad del actor estatal. De tal manera que el
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disefio institucional que rige a la comunidad politica restringe la participacién
en Pd y Pp aun grupo de actores que gozan de la simpatia del actor gobierno.
En lo que se refiere al monitoreo del segundo momento de observacion,
{implementacién participativa), los observables se relacionaron con la
capacidad de incidencia en la incorporacién de la sociedad civil en la gestion
de las politicas puablicas, con observables como: 1) Intervencion autéonoma de
los beneficiarios en el ciclo de gestidn de una politica publica: ejecucion y
mantenimiento (nimero de comités de gestion compartida y de autogestién
comunitarios con apoyo y convenio con el municipio), fijacidn de tarifas
(numero de actas de cabildos abiertos), 2) Canales de informacion y
participacion de la comunidad institucionalizados formal o informalmente.

Ecuacion 7
Xo= (C1)R + (C2)A + (a3)D + (as)F

Donde

Xz = implementacién de politicas ¢:1= Ponderador de R
R = realizacion del proceso ¢2= Ponderador de A
A= apertura del proceso ¢= Ponderador de D
D = Documentacion ¢«= Ponderador de F

F = formalizacion del proceso

Al igual que en las ecuaciones 5 y 6, al referirnos a “R” monitoreamos la
realizacion o no de procesos de implementacion de politicas pablicas donde se
incorporan a varios “stakeholders™ ademas de los identificados como
estatales (alcaldes, prefectos y gobernadores). Asimismo, monitoreamos la
apertura del proceso de implementacion, otorgandole un valor de 3 a la
variable cuando es de apertura amplia, de 2 cuando es corporativa, 1 cuando
es de apertura restringida y 0 cuando el proceso no cuenta con participacién
de ““stakeholders™ que no sean parte del actor gobierno.

Al referimos a “D", documentacion, hablamos de una variable donde
establecemos tres categorias: la primera, que recibe una calificacién de 2
puntos si existen memorias sistematizadas, donde se recoge de manera
detallada el proceso de participacién en la implementacion de politicas y
ademas se certifica la asistencia de los participantes al mismo; la segunda,
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que recibe 1 punto, si existen memorias poco sistematicas, en las cuales no se
lleva un registro pormenocrizado de las asistencias de los participantes; la
tercera, que no recibe puntuacién si no existen memorias documentales del
proceso de implementacion participativa.

En cuanto a la variable F, formalizacién del proceso, tratamos de dar
cuenta de si esta o no institucionalizado formalmente el proceso de
participacion social o ciudadana en la implementacién de las politicas publicas,
como parte de una ordenanza, reglamento, ley o resolucién administrativa
vigente. En este sentido, la variable toma el valor de 1 si el proceso esta
institucionalizado y 0 sino lo esta.

Para obtener ésta informacién se revisaron las actas municipales y de
las juntas parroquiales donde se tuvo acceso. Sin embargo ésta fuente directa
arrojo demasiados datos perdidos, sea por pérdida de informacién o por no
recopilacion y acceso limitado a la misma. De ahi que se buscod una fuente
adicional en las entrevistas con miembros de cada comunidad politica.

En lo referente al tercer momento, de Rendicién de cuentas, fijo dos
momentos para monitorearlo: el primero de caracter formal que da cuenta del
cumplimiento de la ley de participacion, rendicion de cuentas y control social;
donde es importante ver como funciona y qué tan transparente y participativo
es el gobierno local; y el segundo, que tiene que ver con los mecanismos de
‘enforcement’, para hacer cumplir el mandato de la comunidad politica por
parte de la sociedad civil a la instancia ejecutiva. Para lo cual, planteo
monitorear los mecanismos institucionalizados localmente (formales e
informales) de rendicion de cuentas y de veeduria de las politicas publicas.

Conforme lo recojo en de manera formal en la siguiente ecuacién:

Ecuacién 8 Ecuacién 9

X3= (@)T + (92)E P1=92=1

Donde

X3 = Rendicidn d& cuentas ¢, = Ponderador de T

T = Transparencia en el acceso

a la informacidn pdblica E = capacidad de Enforcement
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En la ecuacidon 10 observamos gue el peso especifico que asignamos a
T y a E son idénticos, ya que, en nuestra comprension, el ejercicio de
transparencia es de tipo “top-down", es decir, expone un flujo de comunicacién
de politicas que va desde el organismo ejecutivo de gobierno; mientras que el
ejercicio de “enforcement” es de tipo “down-top”, es decir, nos muestra un flujo

i

de comunicacion politica que va desde los ““stakeholders™ hacia el organismo
ejecutivo de gobierno.

Para continuar con la desagregacién de las variables de rendicion de
cuentas, a continuacion detallo los componentes de T. Conforme se detalla en

la siguiente ecuacion

Ecuacion 10
T=(0y)Ya + (82)Ysp +(83)Yp

6=015 6,= 0,25 &=086
Donde

T = Transparencia en el acceso a la informacion pdblica @,= Ponderador de Ya
Ya = informacién administrativa del gobiemno local = Ponderador de Ysp
Ysp = informacion sobre servicios publicos .= Ponderador de Yp

Yp = informacion presupuestaria

Al definir a “T" como cumplimiento de la Ley de Nacional de
Participacién, Rendicién de Cuentas y Control social, proponemos de entrada
28 observables. Sin embargo, para efectos de esta operacionalizacion,
agrupamos estos 28 observables en tres grupos, cada uno de ellos con distinto
peso especifico.

Para Ya, que es la informacién administrativa del municipio asignamos el
valor mas bajo, considerando que en términos de incidencia politica, esta
informacién no tenia tanta importancia como *Ysp®, que es la informacion
respecto a los servicios publicos, a la cual asignamos casi dos veces del peso
que le dimos a Ya. Empero, Yp, que es la informacién presupuestaria, fue la
que mayor importancia le dimos, ya que su sensibilidad es clave para tener
una participacion informada y efectiva de cada “stakeholder”. Asi, tiene sentido
la diferenciacién entre 8;, 8; y 8; conforme lo sefialamos en los valores de los

ponderadores 0.
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Es asi que, conforme la ecuaciéon 11, al desagregar el componente “Ya"
de la transparencia en el acceso a la informacion publica, nos encontramos
con que tiene ocho variables. En cada una de ellas monitoreamos
basicamente como de difunde y la direccionalidad del flujo de la informacion.
Por ello nos fijamos en los siguientes observables para cada variable:

a) El grado apertura en el acceso y en la difusion de la informacién publica.
Este observable categorico puede tener tres valores: 3 masiva, cuando la
informacion publica es de acceso universal y los costos de transaccion para
obtenerla son cercanos a 0; 2 limitada, cuando los costos de transaccion
para el acceso a la informacion son mas altos pero existe disponibilidad; 1
cuando es restringida, o sea, cuando los costos de transaccion para
obtener la informacién son altos y/o los estimulos para obtenerla son
€scasos.

b) El tipo de medio usado, se distingue entre medios electronicos y otro tipo
de medios. La distincion obedece a que es necesario dar cuenta de si la
publicidad de la informacion corresponde a una necesidad de cumplir con
la ley de transparencia ante un estamento superior del Estado tiene por
objetivo transparentar la gestion publica ante los ciudadanos del cantén.
Asi, asignamos un valor de 1 si existe informacion disponible en Internet,
ya sea en la pagina propia del municipio o en el sitio de otro organismo que
hospede esa informacion de manera documentada; asignamos un valor de
2 si existe informacién en otros medios como radio, prensa o boletines
informativos.

¢) La direccionalidad del flujo de la informacién. Aqui distinguimos entre: el
flujo de abajo hacia arriba, que implica que el ciudadano incurra en costos
para demandar la informacion al solicitarla al actor estatal, que recibe una
puntuacién de 1 y el flujo de arriba hacia abajo, cuando sin necesidad de
solicitud de parte de los ciudadanos, la informacién esta disponible de
forma tal que no implique costos para acceder a ella.

En la ecuacién 11 encontramos en detalle cada una de las variables en las

que observamos los items a, b y ¢ expuestos en los parrafos anteriores.
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Ecuacién 11
Ya= (1) Est + (w2) Lex +(y3) Reg + (p4) Mo + (ys)Cont + (pe)Add + (g 7)
Dir + (ys) Org

0,1 5= Y
Donde
Ya = informacién administrativa del gobiemo local 1= Ponderador de Est
Est= Estructura organica funcional ;= Ponderador de Lax
Lex= Base legal que le rige a |a institucion Y= Ponderador de Reg
Reg= Regulaciones y procedimientos internos aplicables a la entidad y.= Ponderador de Mo
Mo= Metas y objetivos de las unidades administrativas de conformidad con sus programas operativos
= Ponderador de Dir Dir= El directorio completo
ye= Ponderador de Org Org= Distributivo de personal completo
yr= Ponderador de Cont ys= Ponderador de Add

Cont= Texto integro de todos los contratos colectivos vigentes en la institucidn, tanto como sus anexos y reformas
Add= El nombre, direccién de la oficina, apartado postal y direccién electrénica del responsable de atender la

informacion publica de que trata esta Ley

Es de seiialar que debido al nivel de detalle de la enunciacién de cada variable
no considero necesario explicar en qué consiste cada una, por considerarlo un
ejercicio redundante. En lo que se refiere al componente “Ysp” de informacién
sobre servicios publicos, al igual que el componente de informacion
administrativa, en cada una de las variables nos planteamos los mismos
observables. De tal manera que iremos directo a la ecuacion para establecer la

relaciéon de dependencia con las siete variables que consideramos se agrupan

en *Ysp".
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Ecuacion 12

Ysp= (111) Sof + (1) Acc + (113} Ho + (1 4) For + (1 5) Emp + (1m¢) Prog + (T
7) Mrc

Donde

Ysp = informacidn sobre servicios publizos = Ponderador de Sof

Sof = Servicios que ofrece ;= Ponderador de Acc

Acc = Formas de acceder a los servicios que ofrece T,= Ponderador de Ho

Ho= Horarios de atencitn y demds indicaciones necesarias .= Ponderador de For

For= Existen formularios o formatos de solicitudes que se requieran para Ios trémites inherentes a su campo de
accion

5= Ponderador de Emp = Ponderader de Prog

Emp= Un listado de las empresas y perscnas que han incumplido contratos con dicha institucidn.

Prog= Planes y programas de la institucion en ejecucion. = Ponderador de Mrc

Mrc= Mecanismos de rendicion de cuentas a la ciudadania

0,25 =T

En lo que se refiere a la informacion presupuestaria, que es el
componente “Yp" de la transparencia, tenemos una estructura de variables y
observables similar a la de Ysp. La diferencia fundamental estad en las

variables consideramos en este componente. Para revisarlas, veamos la

ecuacion 13.
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Ecuacion 13
Yp= (p1)Liq + (p 2)Adi + (p 3)Ade + (p s)Pct + (ps)Prt + (pe)Cre + (p 7)Cri+ (p
s)Ley + (po)Tfc + (p1o)Vic + (p11)Sal + (p12)Acs + (p 13)Pdl

Donde

Yp = informacion presupuestaria p = Ponderador de Lig

Lig = Informacién de la liquidacidn del presupuesto, especificando destinatarios de la entrega de recursos
piblicos ¢ 1= Ponderador de Adi

Adt = Los resultados de las auditorias internas al ejercicio presupuestal

p 1= Ponderador de Ade p 1= Ponderador de Pct

Ade =Los resultados de las awditorias gubernamentales al ejercicio presupuestal

Pct = Informacién completa y detallada sobre los procesos precontractuales, contractuales, de
adjudicacién y liquidacion, de las contrataciones

p += Ponderador de Prt p 1= Ponderador de Cre

Prt = Informacidn total sobre el presupuesta anual que administra la institucidn

Cre =El detalle de los contratos de crédito externos; se sefalara la fuente de los fondos con los que se
pagaran esos créditos p += Ponderador de Cri

Cri = El detalle de los contratos de crédito internos; se sefalara la fuente de los fondos con los que se
pagaran esos créditos

p 1= Ponderador de Ley p 1= Ponderador de Tfc

Ley= Si se trate de préslamos o conlratos de financiamiento, se hara constar, como lo prevé la Ley

Tfc = Transparencia Fiscal, las operacianes y contratos e crédito

p 1= Ponderador de Vic p = Ponderador de Sal

Vic = Los vidticos, informes de trabaje y justificativos de movilizacion nacional o intemacional de las
autoridades, dignatarios y funcionarios publicos.

Sal = La remuneracién mensual por puesto y todo ingreso adicional

p .= Ponderador de Sistema de compensacién, cuando la Ley disponga

p+= Ponderador de Acs p+= Ponderador de Pdi

Acs = Los organismos seccionales publicaran las actas de sus sesiones

Pdl = Los organismas seccionales publicaran sus planes de desarralie local

0.6=np

Las fuentes de recoleccion de informacién para este momento del ciclo
son: 1) Informes de labores publicados; 2) Cuestionarios aplicados a
miembros de la comunidad politica “representativos”; 3) documentos vy
publicaciones que muestran resultados de seguimiento formal a la ejecucion
de programa desde otro nivel de gobierno.

A manera de resumen de esta seccidn ofrezco un cuadro que trata de
sintetizar la operacionalizacién del concepto de gobernanza desde sus seis
dimensiones en las practicas gubernativas de una comunidad politica: a)
proceso institucionalizado (formal ofe informalmente) de autogobiemo; b)

multiactorial relativo a la comunidad politica ¢) cooperativo e interdependiente
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entre todos los ““stakeholders™ d) no restringido a los resultados; e) no
prescriptivo; y f) que es permanente en todo el ciclo de politicas publicas.

Cuadro de resumen Operacionalizacion Gobernanza Local

Dimensiones

Institucionalizacion
tiempo en ciclo de de mecanismos de | Multi
Politicas Publicas coordinacion actorialismo

Disefio- planificacion Formal

Apertura
Implementacion stakeholders

variables

. informal
Rendicion de cuentas

1.9 La seleccion de casos

Al plantearnos como objetivo central de este trabajo el demostrar que
existe una relacién positiva entre la injerencia multidimensional del MIE y la
existencia de procesos gubernativos de gobernanza local en los municipios del
Ecuador, disefiamos la investigacion sea disefiada como un estudio de casos,
debido a las limitaciones de recursos (econdmicos, temporales, humanos, etc.)
para monitorear las variables de interés en cada uno de los casos {220
municipios que existen en Ecuador).

Con la segmentacion del N a un n (numero de casos de estudio parte de
N) manejable, la investigacion se vuelve factible en funcién de Ia
disponibilidad actual de recursos. Aun cuando ello signifique una pérdida de
validez externa, que imposibilitaria hacer conclusiones universalizantes o
predictivas para todo el N.

Sin embargo, al fijar ciertos criterios de comparabilidad “c” entre los
casos, las conclusiones del estudio serian aplicables, sin objecion
metodolbgica, para los municipios que compartan tales criterios (para todos los
municipios x, tal que n, que comparten las caracteristicas ¢). Ello implica que la
validez externa del estudio, gracias a esos criterios de comparabilidad, no se

vea limitada solo a los casos en estudio de manera restringida; sino que
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teéricamente podemos esperar que de hacer un ejercicio estadistico de
recopilacion y procesamiento de la informacion idéntico al que hacemos en
este estudio, aplicado a todos los casos que comparten las caracteristicas c,
los resultados de las observaciones seran significativamente aproximados a
los que obtendriamos si analizaramos todos los casos con esas caracteristicas
de comparabilidad.

Para dar forma a los criterios de seleccion ¢, tomamos en cuenta tres
parametros de comparabilidad: geografica, poblacional y socio-economica.
Para el primer criterio, las variables de control son: region natural, distancia de
la capital; para el segundo; principal actividad econdmica del cantdn, y para el
tercero la proporcién de la poblacién indigena, la proporcién de poblacion rural,
el nivel educativo y la incidencia de pobreza.

Establezco como primer criterio geogréfico de la regién natural, que
nuestras unidaqes de andlisis deben ser municipios de la Sierra, ya que, las
diferencias regionales en Ecuador son muy marcadas y configuran
construcciones identitarias, ethos distintos. Lo cual sugiere que la poliacion de
la Sierra, de la Costa y de la Amazonia, culturalmente, tiene comportamientos
individuales y colectivos distintos™. Al fijar como una caracteristica ¢
compartida al hecho de que todas las unidades de analisis sean de la Sierra,
garantizamos que las construcciones identitarias de los habitantes de cada
canton sean lo mas similares posibles; descartando asi que la diferencia
regional explique en alguna medida las practicas de gobierno concebidas
como de gobernanza.

A pesar de que todos los pueblos indigenas de la Sierra ecuatoriana
sean parte de la nacionalidad Kichwa, los cantones de la Sierra son diferentes
entre si, los del norte, del centro y del sur. Por lo cual, un segundo criterio
geografico-fisico de similitud es el que todos los cantones sean de la Sierra
centro-norte. Ello, debido a que las etnias de ésta zona tienen fuertes
similitudes culturales (CODENPE, 2007). Por otro lado, las unidades de
analisis estarian a una distancia similar de la capital de la repablica. Lo cual

definitivamente marca una dinamica geopolitica y gececondmica importante®”.

3 Verse (Adoum, 1995)
5! Nos referimos a que un factor determinante de los patrones de dependencia politica es la distancia del
centro politico del Pais. No es lo mismo ser un municipio fronterizo, que un municipio cercano a la
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Por ello estableceremos que todos los municipios estén a maximo de 350 km.
de distancia de la ciudad capital, Quito, y dentro de la region Sierra centro-
norte.

Al seguir la ruta de las variables de control establecemos a la dinamica
poblacional como una segunda variable. La primera caracteristica en este item
es |la densidad de poblacion indigena, ya que sin este criterio que explicita la
hipotesis secundaria 3 (donde la gobernanza depende de la cultura de la
politica), nuestras unidades de analisis serian muy diversas en su ethos y por
lo tanto no comparables. De tal forma que el criterio de que exista una
densidad poblacional indigena mayor al 40% va a ser la segunda variable de
control.

Como veremos en el capitulo 2, en el Ecuador el tema de lo agrario
histéricamente ha sido vinculado al tema indigena. Empero, desde la reforma
agraria y hasta la fecha, la configuracién de lo campesino progresivamente se
ha distanciado, tantc de forma simbodlica, como de forma econdmica, de lo
indigena. Por ello, considero pertinente establecer un criteric de similitud entre
los cantones en términos de su componente poblacional, segun el lugar de
residencia (urbano o rural). Lo cual nos va a dar cuenta de qué tan urbano es
el cantén y por otro lado qué tipo de cotidianidad, manejo del tiempo y ritmo de
vida se mantiene en las unidades de andlisis, ya que no es lo mismo analizar
cantones urbanos, con dinamicas productivas atomizantes y poco
cohesionadoras del tejido social; que cantones con dinamicas sociales mas
campesinas, donde las redes de trabajo comunitario prevalecen en la division
organica del trabajo. Por ello estableci una tercera variable de control que es la
proporcién de la poblacion rural, por sobre el 55% de la poblacion.

La cuarta variable de control es el nivel educative. Un factor que bien
puede explicar la participacion o no de un individuo en actividades colectivas
de orden politico es su nivel educativo. Para no caer en los simplismos que
implican el uso de indicadores como: grado de analfabetismo de la poblacion,
grado de escolaridad de los habitantes; para establecer la comparabilidad por
similitud de las unidades de analisis (cantones) en el aspecto educativo

capital. De la misma forma la distancia “corta” con una ciudad “grande” determina también la dinamica
productiva del municipio. Lo cual definitivamente puede explicar ciertas estructuras de generacién de
politicas.
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usaremos ¢l IME (indice muiltivariado de educacion). El cual es un indice gue
resume diversas dimensiones del proceso educativo, estimadas mediante
métodos estadisticos®. La ventaja de usar este indice radica en la
complementariedad de la informacion que condensa para dar cuenta de varias
dimensiones del nivel educativo en un solo dato.

Asi como el aspecto educativo, un criterio adicional de comparabilidad
entre nuestras unidades de analisis es del nivel de pobreza por necesidades
basicas insatisfechas (PNBI). Es clarc que la pobreza puede ser un aspecto
que expligue de manera importante la participacién de la poblacidn en los
asuntos publicos y consecuentemente en la dindmica de gobiemo local. Al
controlar que todas las unidades de analisis estén en un rango de pobreza
similar, logramos aislar este factor como variable interviniente. Adicional a
esto, hay que sefialar que usamos el criterio de PNBI y no el de un indicador
de pobreza por ingreso, debido a que en sociedades historicamente agrarias
las formas de trabajo no siempre implican intercambios monetarios. Lo cual, en
casos como los municipios predominantemente rurales, vuelve al indicador de
pobreza por ingresos, un indicador insuficiente para dar cuenta de la
proporcién de la poblacién que tiene caracteristicas de pobreza. Asi, estableci
que la quinta variable de control sea que los casos tengan mas del 65% de su
poblacion con PNBI.

Finalmente, es necesario vigilar que la dindmica productiva de los
cantones sea similar entre ellos. Es indudable que una estructura agraria de
produccion determina usos, costumbres e instituciones formales que
condicionan la participacién politica de los habitantes, de manera distinta en
que se dan en una estructura de produccién manufacturera. Por ello, es
importante tener en cuenta las actividades econémicas mas importantes que
se desarrollan en cada canton. Como sexta variable de control, la estructura
ocupacional de la Poblacion Economicamente Activa (PEA) nos permite dar

52 Gegiin la metodologia propuesta por el SIISE, ¢l IME se estima para cada cantén del pais a base de los
siguientes indicadores: 1. % de mayores de 15 afios que saben leer y escribir (alfabetos) (v.
Analfabetismo); 2. promedio de afios de escolaridad genera] de mayores de 24 afios (v. Escolaridad
general); 3. % de mayores de 24 afios que tiene uno o mas afios de instruccién superior (v. Instruccidn
superior); 4. % de nifios/as de 6 a 11 afios matricufados en establecimientos de ¢nsefianza (v. Tasa de
escolarizacion por edad; 5. % de nifios/as de 12 a 17 afios matriculados en establecimientos de educacidn
(v. Tasa de escolarizacién por edad); y 6. % de personas de 18 a 24 afios matriculadas en centros
docentes (v. Tasa de escolarizacion por edad). El IME puede ser interpretado como un promedio
ponderado de los indicadores anotados. El IME se presenta en una escala en donde et mayor valor de la
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cuenta de la dinamica productiva de un espacio territorial. Con ello cerramos
los criterios de comparabilidad de nuestros casos.

Al sefalar criterios de comparabilidad, estamos definiendo nuestras
variables de control como: densidad poblacional indigena superior al 40%;
poblacion rural superior al 55%; un IPNBI de més del 65%; un IME de menos
de 50 puntos, y de la actividad econdmica sea fundamentalmente agricola. Ello
significa que vamos a mantener fijas estas condiciones para todos los casos;
por lo tanto, nos aseguramos que nuestra variable explicativa sea la que
determine el mayor o menor grado de nuestra variable explicada. En la
siguiente tabla consigno los datos correspondientes a cada una de éstas
variables, de tal manera que los casos de Cotacachi, Salcedo, Pallatanga,

Chambo, Quero y Pujili sean unidades comparables.

TABLA 5.1 VARIABLES DE CONTROL PARA CASOS POR CANTONES

Pobreza segunda
% % IME (indice] actlvidad
Necesidades actividad
Cantén Pob. | Pob, multiv. econémica .
Basicas econdmica
Rural | indigena Educacion} principal .
Insatisfechas principal
fransporte .
Agricultura
Cotacachi | 79,88 | 80,71 77,70 40,10 senvicios
transporte )
o Agricultura
Chambo 65,48 | 8573 71.80 49,60 servicios
) transporte
agricultura o
Pujili 88,78 | 85,48 87,80 41,70 SETVICios
) transporte
agricultura .
Salcedo 80,79 | 80,53 79,90 48,20 servicios
transporte
- Agricultura
Quero 87,69 | 98,52 86,80 38,20 Servicios
transporte )
. Agricuitura
Pallatanga | 70,74 | 78,81 80,60 38,80 servicios

Fuente SIISE 4.5, elaboracion propia.

En la tabla 1 observamos que todos los casos cumplen con los
requerimientos exigidos por los criterios de comparabilidad para ser
considerados unidades de analisis.

A pesar de considerar que a través del cumplimiento de las cinco
variabies de control estariamos evitando que variables exdgenas relevantes
distorsionen el poder explicativo de nuestra hipotesis de trabajo; debo sefialar
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que pueden existir otras variables que en alguna forma expliquen también el
fenémeno de gobernanza local como: presencia de ONG's, religiosidad de la
poblacion y creencia religiosa, etc. Empero, no las consideramos en este
estudio debido a que nuestras hipétesis plantean que su nivel de significancia
es reducido frente a las variables que hemos asumido como relevantes. Por lo
que, al presentar el modelo que explica la relacién de dependencia entre las
variables seleccionadas como dependiente e independiente, agruparemos a
todas éstas variables (omitidas) en el espacio de E. Veamos una presentacién

formal de ésta relacién en la Ecuacion 5.12,

Ecuacién 5.12
GIoc= BO + (B!)x1 + (B2)X2

Donde

G~ Gobernanza local Bo= Ponderador en ausencia de variables X

B1= Ponderador de X, X
B2= Ponderador de X; Xz = presencia del componente socio-contencioso

presencia del componente politico-electoral

Kl

Donde G, es la variable dependiente o explicada (gobernanza local);
X1y Xz son los componentes de la variable independiente o explicativa (que
detallaremos en el siguiente acapite), y § corresponde a todas las variables
omitidas o factores que no tendremos en cuenta a la hora de explicar el

fenomeno Gigc.

1.10 Variable independiente

En lo que se refiere a la variable explicativa del fenémeno gobernanza,
tenemos a la accién multidimensional del MIE. A su vez a ésta variable la he
dividido en dos componentes: politico-electoral (X;) y socio-contencioso (Xz).
Teoricamente ello se justifica ya que durante los noventa, a diferencia de otros
movimientos sociales de América Latina (de similares caracteristicas), que
optaron exclusivamente por la via de la protesta™; el MIE mantuvo los dos

caminos de manera paralela, conservando su dinamica contenciosa mientras

53 De acuerdo con Cohen y Arato (2000: 513) la forma de hacer politica de éstos movimientos sociales
corresponde a la de la politica de la inclusion. Sin embargo, como se desarrolla en los capitulos 3 y 4 en
¢l caso del MIE observamos formas concomitantes y paralelas de hacer politica de parte del MIE que
conjugan los cuatro tipos ideales de Cohen y Arato.
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competia en elecciones formales con un “ropaje” organizacional de partido
politico. Lo rico del andlisis estd en como “pese a ser gobierno” el MIE
continta activando sus redes sociales comunitarias para desarrollar acciones
colectivas que interactian con el actor gobiemo formal para generar dinamicas
participativas e interdependientes en la hechura de politicas publicas.

Sin saber cual de los dos componentes (X; 0 X;) es el que tiene mayor
peso para determinar a Gioc; en términos formales, el trabajo de comprobacion
de la hipétesis secundaria 3 (el componente socio-contencioso es mas
importante para explicar la gobernanza”) consistira en saber si B2 es mayor,
menor o igual que B4. Tal trabajo se desarrollard al momento de procesar los
datos y comparar entre los casos. De darse una diferencia significativa entre
las mediciones (a través del tiempo) tomadas de los casos donde prevalezca
el componente Xz, tendremos evidencia para descartar una hipdtesis nula que

diga lo contrario de la ecuacion 2.

Ecuacion 5.13
Donde

Hs3: BZ > B1 Hs3= Hipotesis secundaria 3
B,= Ponderador de X,

Para comparar los casos debemos apegamos a un disefio metodologico que
nos dé cuenta de manera diferenciada la presencia o ausencia de los dos
componentes de la accién multidimensional del MIE (X1 y Xz). Si establecemos
dos criterios de presencia de X; y Xz alta y baja, hay cuatro posibles
combinaciones presencia de cada dimension de la variable independiente:
caso 1, alto X; y alto X;; caso 2, alto X; y bajo X; caso 3 bajo X, y alto X3;
caso 4, bajo Xy y bajo X;. Sin embargo, en base al método cientifico, para
comprobar una relacion causal dentrc de una hipotesis, es necesario
establecer un caso de control que incluya la ausencia de la variable
independiente; por ello afadimos un caso 5, adicional que es el de ausencia
tanto de X4, como de X,

Para hacer un desglose de los observables de Xy y X2 dentro de la
variable independiente, debo sefialar que el primer término, accién politica
electoral {X;), es el que ubica al actor dentro del marco institucional del
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sistema de partidos politicos locales. De esta manera, X, da cuenta de un
indicador de fuerza politica electoral del MIE dentro de Instituciones y reglas
formales de participacion politica, a través del logro de escarios de parte de los
candidatos del MUPP NP. E| criterio a observar va a ser si, en el periodo de
analisis 1996-2006, el MUPP-NP consiguié o no ocupar el ejecutivo municipal
(la alcaldia del canton) y una representacion de al menos el 30% del legislativo
local (concejalias dentro del concejo municipal).

Para ello diferenciamos entre los casos a fravés de una escala
categérica: alta, baja o nula fuerza electoral. Con esto, se establece como alto
al caso donde en mas de un periodo se ha cumplido con el criterio de fuerza
electoral; bajo cuando el MUPP NP ha participado, pero sin cumplir la barrera
de haber ganado las elecciones para alcalde o lo ha conseguido, pero sin
mayoria en el concejo municipal o en su defecto ha sido intermitente la
presencia en el Concejo. Por (itimo, consideramos nula presencia electoral,
cuando no se registran candidaturas del MUPP NP o a pesar de contar con un
registro electoral nunca se ha obtenido representacion de mas del 5% de la
votacion.

A continuacion presento un cuadro comparativo de fuerza electoral
(logro), en cada uno de los casos, estableciendo en cuéles de ellos hubo

presencia alta y baja de PE.

TABLA 5.2

Porcentaje de votaciones del MUUPP NP por
cantén, de 1996-2006

Cantén proceso electoral

1996 2000 2004
Cotacachi 62.3 78.03 55.49
Saicedo 0 21.02 35.21
Pallatanga 0 37.07 42.17
Quero 0 14.21 0
Chambo U] 0.00 3.46
Puijili 0 36.86 28.38

fuente: TSE Elaboracion
propia

El segundo término de la variable independiente, Xz es relativo a la
produccion de sentidos simbdlicos y de presencia contenciosa dei actor en la

esfera de las practicas y percepciones de los miembros de la comunidad de
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FLACSO
influencia. Lo cual hemos decantado en dos observables: Presencia Territorial
del movimiento (T) y Cohesion interna del movimiento (O). En términos

formales |a relacién se veria de la siguiente manera:

Ecuacién 5.14
X2= (04)Ty + (02)O2

Donde
Xp= presencia socio-contenciosa del MIE oy = Ponderador de T,
T= Presencia Territorial del movimiento 0.= Ponderador de T

Q.= Cohesion interna del movimiento

Donde o 1 y oz son idénticas, debido a que les he asignado el mismo peso
especifico a la hora de ponderar los valores de T y O. A continuacion veamos
como se operacionalizan en observables estos componentes Ty O.

1) Presencia Territorial del movimiento (T), dentro de las jurisdicciones
administrativas sub-cantonales observaremos este componente a través de
dos items: a} porcentaje de la poblacién indigena organizada (lo); b)
presencia efectiva del MIE en las parroquias (E}, y c) presencia formal de la
organizacion (Of). Lo cual nos llevaria, formalmente, a plantear la Ecuacién

4 de la siguiente manera:

Ecuacion 5.15
Donde

T= (01 )IO + (GZ)E + (G3)Of T= Presencia Temilorial del movirmiento
a,= Ponderador de lo
lo = porcentaje de la poblacién indigena organizada

a,= Ponderador de E

E = presencia efactiva del MIE

Donde los ponderadores a son idénticos y cada uno de los items se

valora con igual peso especifico.
En lo que se refiere al item “/o” monitoreamos este observable a través del

numero de miembros activos que registran las instancias organizativas
(organizaciones de primer grado OPG) afiliadas al MIE respecto del total de la

poblacién;
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En cuanto al item "E” (presencia efectiva del MIE en las parroquias), lo
monitoreamos este observable a través de: i) el nimero de reuniones anuales
registradas (R) y ii) niumero de actos formales de la organizacion por afio, de
acuerdo a actas y documentos declarativos, apariciones en prensa, etc. (F).

Formalmente esto io representamos a través de la ecuacion 5.

Ecuacion 5.16
E=(y1)R+(y2) F

Donde

E= presencia efectiva del MIE y:= Ponderador de R
R = nimero de reuniones anuales registradas ¥;= Ponderador de F
F = numero de actos formales de la organizacién por afo

Al igual que en los casos anteriores los ponderadores de la ecuacion 5
(y1.Y 2) reciben un valor idéntico entre si.

En lo que se refiere al item “Of’, monitoreamos este observable a traves
de: |) existencia de directivas registradas (D), ii) existencia de cedes de la
organizacion (lugares de reunion y/o asentamiento del componente burocratico
de la OPG) y si este es propio o no {C). De manera formal esto se representa

de la siguiente manera:

Ecuacion 5.17
Of=(p1}) D+ (p2) C

Donde
Ot= presencia formal de la organizacién p= Ponderador de D
Ponderador de C

D = existencia de directivas registradas [+
C= existencia de cedes de la organizacion

A continuacién propongo una Ecuacién 7, donde reemplazamos los
componentes y observables de Xz en nuestra ecuacion 1. De tal manera que

podemos apreciar de manera desglosada la relacién causal que estamos

proponiendo.
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Ecuacion 5.18
Gioe= Bo + (B1) X1 + (B2 (0 @0 + @zl YR + Y2iF) + @a(ionD + @2C)] + 0204+ §

Donde y.= Ponderador de F

Gie= Gobernanza loca F = nimero de actos formales de la organizacion por
Bo= Ponderador en ausencia de variables X afo

.= Ponderador de X, p= Ponderador de D

X:= presencia del componente politico-electoral D = existencia de directivas regisiradas

B2= Ponderador de X; ps= Ponderador de C

o,= Ponderador de lo C= existencia de cedes de la organizacién

lo = porcentaje de la poblacion indigena organizada 0s= Ponderador de Of

Es de sefialar que esta aproximacion formal considera a cada factor con
un peso especifico idéntico, lo que hace que los ponderadores tengan los
mismos valores en cada nivel. Sin embargo, tedricamente ésta consideracion
podria reformularse de tener sustentos teodricos importantes, o cual nos
obligaria a cambiar los valores categoriales que finalmente se obtuvieron para
este estudio.

En las tres primeras columnas de la Tabla 2 observamos los datos de
cada uno de los observables capturados en los items que detallamos en
parrafos anteriores. En la columna de categorizacion de la misma tabla dos
integramos los tres observables en un indice categorial de presencia territorial
del MIE por cantén; el mismo que consta de cuatro niveles: alta, media, baja y

nula.
Tabla 5.3 Presencia territorial del MIE por cantén

% poblacion Presencia Presencia

indigena efectiva en formal en
Cantén organizada parroquias parroquias Categorizacién
SALCEDO 64,92948812 4 4 Alta
CHAMBO 100 1 1 Media
PALLATANGA | 1,240523777 1 1 Baja
PUJILI 100 6 5 Alta
QUERO 0,455955924 o 1 Nula
COTACACHI | 43,72068112 5 5 Alta

Fuentes: SIDEMPE, CODEPE, SIISE 4.5. Cuadro elaboracion propia.
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2) Cohesion interna del movimiento. este componente de X; que lo
identificamos en nuestras ecuaciones 3 y 7 como O, incluye a tres sub
componentes: a) numero de acciones colectivas contenciosas, que a su vez
implica dos observables: niUmero de movilizaciones por afio, numero de actos
formales a nombre de la organizacion convocados y realizados al afo; y b)
percepcion de cooperacidn y organicidad desde los niveles regionales y
nacionales del MIE. En ambos casos a los datos recabados en las
observaciones de campo y en los registros de la ECUARUNARI, los hemos
procesado en una escala de tres niveles: alta, baja y nula. Asi lo vemos en la

tablad.
Tabla 5.4 Cohesién interna del movimiento

Namero de | percepcién de
: Numero de
CANTON reuniones cooperacion desde
movilizaciones
(promedio anual} | OSGy OTG
SALCEDOC alta Ala Alta
CHAMBO baja Baja Baja
PALLATANGA | baja Baja Baja
PUJILI baja Alta Baja
QUERO baja Baja Nula
COTACACHI alta Alta Alta

Fuente ECUARUNARI, Eiaboracién propia™.

De lo anterior, y al cruzar las tablas 3 y 4, tenemos que nuestros casos
se presentan diferenciadamente de la siguiente manera: Caso 1) Alta
presencia del movimiento social y alta del partido politico: Cotacachi; Caso 2)
Alta presencia del movimiento social y baja del partido politico: Salcedo; Caso
3) Baja presencia del movimiento social y alta del partido politico: Pallatanga;
Caso 4) Baja presencia del movimiento social y baja del partido politico:
Chambo; Caso 5) nula presencia del movimiento social y nula del partido
politico Quero.

La seleccidn de los primeros cinco municipios pretende cubrir y
“autocontrolar” las posibles combinaciones de presencia de la variable
independiente subdividida en dos componentes: movimiento-partido politico y

movimiento social. Con los cinco casos aparentemente controlariamos todas

* para la elaboracién de este cuadro se procesaron los datos obtenidos de los registros de actas de
reuniones de los archivos del ECUARUNARI, se cruzé la informacién con el testimonio de los

dirigentes indigenas de las filiales locales.
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las posibles combinaciones entre alta y baja presencia del MIE como actor
social y politico dentro de las respectivas comunidades politicas cantorales,
sumandole un caso de nula presencia del MIE y del MUPP NP. Sin embargo,
para tener la posibilidad de ahondar en la hipétesis secundaria dos, donde
tratamos de establecer cual de jos dos componentes de la variable explicativa
es mas importante; no sélo hacia falta tener los casos dos y tres, sino que
incluimos un caso adicional de nula presencia del partido politico y baja
presencia del movimiento social.

La importancia del sexto caso radica en que, como veremos, sus
pobladores a pesar de estar organizados en estructuras afines al MIE, no
comportan altos niveles de movilizacion; asi como, tampoco formas politicas
de participacion e incidencia directa en el ambito electoral local. Por ello Pujii,
nuestro sexto caso, es una observacion adicional cuya dinamica nos ayudara a

generar conclusiones de mayor validez.
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