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Resumen

La Gobernanza Democratica Territorial (GDT) conggtun enfoque conceptual en torno a
las formas de “organizacion” de los agentes locglesgionales, que se expresa en un
modelo o0 modo de gobierno. Este enfoque emerggeda década de los afios noventa
como una opcién 6 una alternativa frente a otrogslelos de gobierno (el modelo

burocrético y el modelo gerencial). La diferenaire este concepto y otros afines — como
la gobernabilidad, la gobernabilidad democratie uen gobierno — no es de grado sino

de naturaleza. Asi se deriva del andlisis compagatte estos conceptos.

El presente proyecto, inscrito en el marco de thasagiones de la Red América Europa de
Regiones y Ciudades (AERYC), asume la definicibe gste movimiento ofrece a la
gobernanza democrética territorial como “un nueve a@e gobernar, que tiene en la
gestion de las interdependencias entre diferentéses su principal instrumento de
gobierno. El objeto de la gobernanza es la capdcitia organizacion y accion de la
sociedad en un marco territorial dado, su meditaegestion relacional o de redes y su
finalidad es el desarrollo humano”.

El inventario de diversas aproximaciones a la médide formas posibles de gobierno —y
en particular de formas especificas de gobiernaetatorio — permite concluir que una

aproximacion a la medicion de la GDT en un esptaridtorial determinado, como la que

aqui se propone, podria constituir un esfuerzotador en esta materia.

El instrumento construido para identificar las ables explicativas en los cuatro factores
que configuran la GDT (instituciones, calidad deléanocracia, capital relacional y buen
gobierno) presenta, en términos generales, unaa@iisistencia con la evidencia empirica y
la logica conceptual adoptada en el proyecto. Delignanera, el instrumento permite
consolidar una “estructura de agregacion” robugia, hace posible concluir el ejercicio de
mediciones en un indice de GDT contrastable c@videncia explorada. Asi lo confirma
la consulta realizada con expertos internaciongdeaplicaciéon de un sondeo con agentes
territoriales en Colombia y la verificacion coniicablores disponibles en variables “proxy”
0 equivalentes en otros sondeos o en medicionkzadas a partir de datos “duros”.

La construccion del instrumento de medicion y sificacion empirica ha dejado también
dos desafios. En primer lugar, el instrumento aattdo solo refleja la “fotografia del
momento” a partir de la percepcion de un grupo genges territoriales, lo cual sefala la
necesidad de contar con mediciones continuas, guaifan superar los sesgos de la
coyuntura. En segundo lugar, factores como “ingtues” y “capital relacional”
presentaron dificultades para su contrastacion,adads limitaciones para obtener
evidencia empirica en otros sondeos cualitativos em datos “duros”.
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Introduccion

La Red América Europa de Regiones y Ciudades (AERYiGente desde el afio 2003, se
ha convertido en un escenario de debate iberoaanerientre expertos del desarrollo
territorial y practicantes de los asuntos centrdkdsgobierno del territorio. El intercambio

de conceptos y experiencias al interior de esta-lla cual es miembro activo el autor
del presente documento - ha permitido la maduragi@ paulatino afianzamiento del

enfoque de la Gobernanza Democratica Territori@T}; como una forma alternativa de
gobierno, en el marco de esta nueva fase de laalglabién caracterizada por la

complejidad de las visiones y la diversidad de #&mgentes que intervienen en la
construccion de las politicas publicas localesgjoreales.

El cuerpo conceptual de este enfoque cuenta hoymidtiples aproximaciones que han
enriguecido la pertinencia del debate intelectnaioeno a sus objetivos y sus alcances. No
obstante, es evidente el vacio que aun persistesgnmentos que permitan aproximarse a
una medicion de los factores y las variables eaplias de la Gobernanza Democratica
Territorial (GDT). De hecho, este ha sido un emeocaplazado al interior de AERYC, a
pesar del reconocimiento por parte de sus miembeo$a importancia de contar con
herramientas que permitan dimensionar mejor logowts especificos del llamado
“gobierno relacional” y medir su impacto sobre etakrrollo humano y la calidad de vida
de la vida de la poblacion.

Esta investigacion, debo sefalarlo, se origind aninterés por abordar en mayor

profundidad el que mi juicio representa un enfoqoeedoso de gobierno del territorio, a
partir de mi experiencia como practicante locaégpecificamente, a partir de mi proceso
de formacion académica en la Maestria en Estudiiid®s e Internacionales. A ello se

unié también mi interés personal de aportar uncaabr de medicion de la GDT a la Red
Ameérica Europa de Regiones y Ciudades (AERYC).

Mi investigacion cumplié con tres objetivos espieos:

1) Hacer una revision del concepto de GDT en relagon otros conceptos que
resultan afines, con el propésito de determinarespecificidad de cara a la
preparacion de las mediciones que me propuse tlasde un comienzo.

2) Construir un instrumento de medicién de la GDT atipale una propuesta
metodoldgica y conceptual propia.

3) Aplicar el instrumento de medicidn, analizar losuleados y elaborar un andlisis del
instrumento propuesto, con el fin de determinargsado de consistencia para
explicar qué tanta GDT tiene un territorio deteradio.

Para cumplir con los objetivos planteados, el danim se dividio en tres capitulos
centrales, en los que tuve oportunidad de desarialilmetodologia de la investigacion.



En el Capitulo | que titulé “Un enfoque comparade ld gobernanza democratica

territorial”, me ocupé de la revision del estadd alke en torno al concepto de la GDT,

mediante una metodologia consistente en la revadgénmental de textos académicos y de
organismos internacionales referidos al tema.

En el Capitulo Il al que denominé “Una propuestargglicion de la GDT”, desarrollé el
marco conceptual y exploré un camino propio denagdn y medicidn de los factores y
variables de la GDT, a partir de una metodologia qombiné la revision de esfuerzos
previos de medicion en conceptos asociados, lauttarson 27 expertos de la red AERYC,
la elaboracion de mapas conceptuales y una corigwdtaon 5 expertos iberoamericanos.

En el Capitulo Ill, que titulé “andlisis del instnento de medicion”, me ocupé de la
aplicacion del instrumento, de su sistematizaciéanglisis, asi como de su prueba de
consistencia, a partir de la evaluacion de la tiettira de agregacion” construida y de su
contrastacion empirica.

En el capitulo final me ocupo de las principalescbasiones derivadas de la investigacion,
tanto a la luz de las aproximaciones conceptudbdsomdas como de las herramientas
metodoldgicas utilizadas en la construccion ddtumsento de medicion de la GDT.

Al termino de este ejercicio conceptual, abrigoctaviccion de que mi investigacion
cumplié, en alto grado, con los tres objetivos @teg inicialmente Aunque también debo
sefalar que encontré algunos desafios que se aberdsel analisis del instrumento
propuesto y hacen pensar en la necesidad de iotrodustes al mismo de cara a su
aplicacion en el ambito iberoamericano, que sigered® el propdsito de Ultima instancia.

Finalmente, el proyecto deja abiertas, al menacs Jideas de investigacion, que claramente
trascienden el propadsito del presente documentn ¥se sentido han quedado planteadas
dos preguntas:

En primer lugar, ¢cdmo avanzar hacia una medicdda &DT sustentada en “datos duros”
que permitan superar los retos de una mediciornrta pa variables cualitativas como la
mayoria de las identificadas en el presente profect

Y en segundo lugar, ¢como avanzar en medicionepe@uatan evaluar el impacto de los
factores y variables de la GDT en el desarrollo &ond en la calidad de vida de los
territorios, en un lapso de tiempo determinado, aatirp de técnicas estadisticas o
econométricas?

Las respuestas a estas preguntas, que en lo pders®sguen pareciendo desafiantes, bien
podrian ser objeto de una fase posterior de lahbictvestigacion.



1. Un enfoque comparado de la Gobernanza Democraticaefritorial

La presente seccidn se concentrara en el estadartéetle la Gobernanza Democratica
Territorial. Esta seccion tiene el interés de pameperspectiva el concepto, de acuerdo con
las aproximaciones al mismo desde la década daflos noventa y su significaciéon en
relacion con otros conceptos que pueden result@tases o concurrentes y, por lo tanto,
llamar a confusiones.

1.1. Antecedentes

Durante los afios 90 del siglo pasado, apareciécangnte de pensamiento politico que
trataba de explicar, a partir del concepto angléfde “governance” (o gobernanza), la
conduccion de la Unién Europea como estructuraod®tde decisiones a través de redes
multinivel de actores gubernamentales y no gubeentaies, que ha supuesto una nueva
forma de construccién de las politicas publicassmnespacio comunitario.

Su extensién en Europa se hizo visible a partiadaublicacién por la Unién Europea, en
el afio 2001, del libro Blanco sobre la Gobernaeiahorado por la Comisién Europea y
dirigido por J. Vignort.

Esta corriente, se aparta de los enfoques y padctiadicionales de gobierno (el gobierno

garante — burocratico o el gobierno proveedor remmal), al tiempo que apuesta por la

existencia de un nuevo “gobierno relacional”, gestigna redes de actores, en las que
convergen los agentes publicos, privados y ciudaglaan la conduccién de los asuntos del
territorio. Tal aproximacion se ha enriquecido ocooonsecuencia de las experiencias
emblematicas de gestion territorial en varias meggoeuropeas Yy, en particular, en algunas
comunidades autonémicas espafiolas.

En Colombia la practica de una nueva forma de gaivdas ciudades y las regiones se
abrio paso desde comienzos de los afios 90, traviés grocesos de planeacion estratégica
territorial que se pusieron en marcha en Bogot83191995), Medellin (1995 — 1998) y
en el area metropolitana de Bucaramanga (2001 3)200

1.2. Algunas definiciones de interés

En la primera y segunda parte de este subcapingopcupo de definir el concepto de
territorio y sintetizar las tendencias mas reciempee revalorizan el ambito territorial para
la toma decisiones. En la tercera y cuarta pab;,da los conceptos de la gobernanza, en

! Citado por Pascual y Godas (2010). Segin menciestws autores, en el Libro Blanco de la UE, el
concepto de gobernanza se asocia a cinco prindidisisos: apertura, participacion, responsabilidéidacia

y coherencia. Estos principios se dirigen a: 1}afecer la relacion de la UE con la sociedad ci@)l;
incrementar las capacidades de los actores rdg®gdocales para sentar las bases de una clfinécioim

de los objetivos politicos de la UE; 3) centrarpapeles y responsabilidades de cada institucion.



general, y de la gobernanza democratica territogial particular. En la quinta parte, me
dedico a una actividad exploratoria para iderdifitas diferencias existentes entre
gobernabilidad, gobernabilidad democratica y godnera, ya que con alguna frecuencia
estos conceptos se confunden. Y finalmente, hagodifierenciacion sumaria entre los
modos o0 modelos de gobierno, con una vision cordpade aquel que es propio de la
gobernanza democratica territorial.

1.2.1. El concepto del territorio

La nocion de territorio (del latin terra) se ha moventre la politica y la geografia. De
acuerdo con Reboratti (2003) la idea basica dédeor es la de una porcion del espacio
sobre el cual alguna especie o grupo ejerce inflaemdominio. Si esto es asi, entonces el
territorio estaria definido por el nicleo dondeegzce esta influencia o dominacion es mas
fuerte y, por lo tanto, existiria una periferia dereste poder se va esfumando (Correa de
Andrade, 1996%.

Estas aproximaciones se localizarian en la tradid& Foucault quien define el territorio
como aquel espacio que es objeto de gobierno (eetla gobernar).

De acuerdo con este autor, la cuestion del gobigehterritorio solo pudo ser abordada en
el siglo XVIII después de una larga transicion de kiglos XVI — XVII en la cual
imperaron las grandes urgencias militares y, poamndo, la preponderancia del ejercicio de
la “soberania” sobre el arte de gobernar. En camsexa, el advenimiento de un régimen
dominado por las técnicas de gobierno ocurre sigkl XVIIl asociado a tres aspectos que
emergen con fuerza en un contexto de estabilidsati@da al alejamiento de la amenaza
permanente de la guerra), crecimiento econdmic@aresion demogréfica:

a) Atender las necesidades de la poblacién
b) Ofrecer seguridad a los ciudadanos
c) Gestionar el territorio.

Otra vertiente mas vinculada con la geografia,ajc@nzé un importante predominio en la
década de los afios cincuenta del siglo XX, hize paco a poco los conceptos de
“territorio” y “region” se empezaran a utilizar demanera indistinta para expresar
“agrupaciones unicas de fenbmenos espaciales tostoelimitadas por la generalizacion
de la practica de la planificacion territorial (Redtti, 2003).

De manera un tanto simplificada hoy se concibe @ldeddiversas Opticas, la existencia de
diversas escalas territoriales (local, urbano,oregi nacional e internacional). Pero no hay
duda que la nocion de territorio se ha enriquegidmor lo tanto, se ha hecho mas compleja
en la actualidad. Como bien lo sefiala Campolin@3g0das diversas escalas territoriales
han pasado a sobreponerse e inter - penetrarse ainatsas, con la tendencia al

2 Citado por Reboratti (2003).



debilitamiento de las escalas intermedias y, caedemente, al aumento en la
importancia de los dos extremos: lo global y lcalo&s en este contexto que se sefiala la
tendencia de la re —emergencia de lo territoriaé (gptegra lo local y lo regional) como una
categoria de primer orden en el marco la presestede la globalizacion.

1.2.2. Larevalorizacion del territorio

El territorio (la localidad 6 la regidon) como esjpade los flujos econdmicos, politicos y
sociales —para retomar el concepto utilizado ponudé Castells- se convierte en el
escenario propicio para responder eficazmente appastunidades y amenazas de la
globalizacion. Al menos, cuatro razones asi loieapl

De acuerdo con Castells y Hall (1994):

a. “Las ciudades y las regiones son mas flexiblesteota de adaptarse a las condiciones
cambiantes de los mercados, la tecnologia y deltara. En realidad, tienen menos
poder que los gobiernos nacionales, pero poseemayar capacidad de respuesta para
generar proyectos de desarrollo con objetivos &osr para negociar con comparfias
multinacionales, para fomentar el crecimiento depresas enddgenas pequefias y
medias y para crear las condiciones que atraetda auevas fuentes de riqueza, de
poder y de prestigio. En este proceso de generaedmevo conocimiento, compiten
entre si; pero, en la mayoria de los casos, estpeation se convierte en fuente de
innovacion, de eficiencia, de esfuerzo colectivo ganvertirse en un mejor lugar para
vivir y mas efectivo para los negocios”.

Por su parte, Pineda (2008) destaca tres razonesrades que explican el papel
protagénico que han tomado los territorios en etexto de la globalizacion:

b. La emergencia de nuevos desarrollos tedricos prents de disciplinas diversas
coinciden en sustentar que la proximidad geograicgeo-cultural, es un factor
importante para crear ventajas competitivas pardifaas y redes de empresas en
términos de desarrollo de externalidades, econod@daglomeracion” y reduccion
de costos de transaccion, entre ctrbeben destacarse, en patrticular, los trabajos de
Paul Krugman, en el marco de la Nueva Geografia&oica, que incorporaron la
dimensién espacial como variable relevante désién la teoria econémica. Bajo
su oOptica, en un mundo de competencia imperfeat,dinamicas competitivas

3 La proximidad, como fuente de ventajas compettiida sido teorizada desde diferentes perspectivas
conceptuales, que van desde la vieja nocion Mdishalde “atmésfera industrial” y “distrito induist
(Marshall, 1919) retomada en Italia en relaciénsa“tistritos industriales” (Becattinni, 1987, P9&Brusco,
1982); la Escuela Californiana de Geografia Econéar(ttabel, Storper, Scott, Saxenian); la variadggdia
econOmica europea (Amin, Bellandi,, Camagni, Codkalmberg, Morgan, Rullani, entre muchos otros)
inspirada en enfoques neoshumpeterianos y de leoeda del conocimiento y del aprendizaje (knowledge
and learning economy); ademas de la aproximacidpliamente reconocida de Paul Krugman. Citado por
Sepulveda, (2001).



originadas en la presencia de economias extearentia probabilidad de realizarse
en los niveles local y regional, y no solo en @ioal o el internacional.

c. Existe, ademas, abundante evidencia que demuestalas casos regionales
exitosos son aquellos en los que ha sido posibtisefio de politicas y acciones
institucionale$concertadas entre mltiples actores de la realieigional. Este es el
resultado de un cambio en el rol del sector pubdiomo jugador principal en la
provision de servicios de infraestructura basieaamvanzar hacia la construccion
de alianzas con el sector privado alrededor de gemsanciales como el capital
fisico, el capital humano y la innovacion.

d. Un papel crucial juega también, en el contextéadedinamicas de especializacion
flexible, la transicion del modelo tradicional pesguerra, sustentado en un ndcleo
central urbano rodeado por satélites suburbanefa baudades — region que se han
transformado en aglomeraciones multinodales y mpeli multicéntricas. Se trata,
en la practica, de la tendencia creciente a laocovdcion de “economias red”
donde se ha hecho evidente el paso de una jeraneprigcal (estructura
monocéntrica) a una horizontal (estructura polidéa), denominada red de
ciudades. De esta manera, al interior de un teoittoncebido como sistema de
ciudades, las areas metropolitanas se erigen ercdasbros de las economias
regionales, en las plataformas més importantes [zarmprestacion de servicios
modernos y en los centros del manejo y procesamidatla informacion y el
conocimiento. Al mismo tiempo, hacen posible eltaoto con otras ciudades y con
el resto del mundo. Pero este rol estratégico mmltee incompatible con la
posibilidad de desarrollar nodos dinAmicos subretiés que establecen relaciones
activas entre ellos y, al mismo tiempo, se berafiagle su conectividad con la
ciudad central.

En conclusién, las regiones se han convertido emrdpacios de la “gobernanza” politica y
econdmica por excelencia, lo cual nos obliga anelgie mejor lo que este concepto
significa y su expresion en el territorio.

1.2.3. El concepto de gobernanza en general

Rodhes (1996) hace un esfuerzo en definir “govergacomo un concepto que refiere a
auto-organizacion y a redes inter-organizacionakempo que ilustra como estas redes
complementan los mercados y las estructuras jecasgjule gobierno por la via de una

“Entre estos casos paradigméaticos pueden ser mado®hos ya bien conocidos Distritos Industrialedad
Tercera ltalia, Baden-Wirttemberg y Bavaria en Adam, el Pais Vasco y Catalufia en Espafia, dentro de
contexto europeo; el Silicon Valley en CalifornidayRuta 128 (Boston) en los EEUU, entre los casas
renombrados.

5 Boix Domenech, Rafael y Trullen Thomas, Joan (2088glin estos autores, las economias de reddes re
de ciudades, tienen su origen en los efectos edague generan los agentes de una ciudad sobagdoses
de otra ciudad a través de un canal estable quéciaqy facilita la interaccion entre las ciudadesa red.
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autoridad capaz de asignar recursos y a travégjeteicio de la coordinacion. De acuerdo
con esta aproximacion, son caracteristicas deldarganza las siguientes:

(a) Interdependencia entre las organizaciones. Gobeanesymas amplia que gobierno
y cubre también a los actores no estatales. Al @anibs limites del Estado,
significa que los limites entre sectores publicwgato y social se desplazan y se
opacan.

(b) La interacciones continuas entre los miembros dedaes causada por la necesidad
de intercambiar recursos y construir prop0sitos.owes.

(c) Las interacciones estdn fundamentadas en la caafignen las reglas de la
negociacion entre actores, que deben ser acorgadéss participantes en la red.

(d) Estas interacciones presentan un grado significal®vautonomia en relacion con el
Estado. Ellas se auto — organizan. No obstantequauel Estado no juega una
posicion privilegiada ni soberana, puede indireetiat@ estimular las redes.

Desde esta Optica, la gobernanza constituye unt@rdbiinteracciones y decisiones que
involucran un nimero creciente de actores alredéeoliticas y estrategias que van mas
alla de la esfera publica, para compartir las a@sacon el sector privado, con la sociedad
civil, e incluso con diferentes espacios territiesa

Stoker (1998), acepta que desde una 6ptica tradiclos conceptos de “government” y
“governance” pueden resultar similares. Pero cenaidjue el creciente trabajo sobre el
segundo concepto, ha hecho posible su re —direami@mto en la perspectiva sefalada por
Rodhes (1996): “un cambio en el significado de gotm, que refiere a un nuevo proceso
de “gobernacion”; a una condicion cambiante erotend como se ordenan las reglas; ¢ al
nuevo meétodo por el cual la sociedad es gobernadaaunque refiere a diversas
aproximaciones al término, encuentra como una leseicuerdo entre las diferentes
definiciones, el hecho de que “gobernanza” refeefestilos de gobierno” en los cuales los
limites entre los sectores publico y privado se Waglto borrosos. Debe precisarse, sin
embargo, que esta aproximaciéon no implica, de magmanera, que se diluyan las
responsabilidades del gobierno en la gestion dentasdependencias y en la ejecucion de
las politicas publicas que son de su directa coenpé.

Stoker (1998) sefala que la literatura sobre gamean resulta ecléctica y relativamente
dispersa. Sus raices teéricas desde esta Optiegepian varias: la economia institucional,
las relaciones internacionales, los estudios orgaronales, los estudios sobre el
desarrollo, la ciencia politica y la administraci@iblica, entre otras. Este autor percibe el
enfoque de la gobernanza como un marco robustednlicar los cambios que ocurren
en las formas de gobierno y, por lo tanto, lo recencomo un intento de cambio de
paradigma, aunque reconoce que con frecuenciaads d& manera retorica.
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En la parte central de su articulo sugiere cincopgsiciones a las cuales refiere la
gobernanza:

- Refiere a instituciones y actores que procederncdetepto de gobierno pero que se
sittan mas alla.

- Percibe que existen limites difusos en el abord@jl®s temas econdmicos y sociales.

- Identifica la mutua dependencia (de poder) que eremdas relaciones entre las
instituciones envueltas en la accién colectiva.

- Esta asociada con redes autbnomas de autogobigredas actores

- Concibe el gobierno como la capacidad de usar mugstrumentos y técnicas para
dirigir y orientar.

Kooiman (2004) evalla la gobernanza como un conceptesario en el marco de las
relaciones complejas de las sociedades modernaguauambién reconoce que se ha
convertido en una especie de moda conceptual. ediddmas, que un trabajo anterior
suyo aun concebia este enfoque asociado a unae feerntacion gubernamental

(Kooiman, 1993). En el trabajo mas reciente el matoplia la perspectiva en el sentido de
gue observa la gobernanza como un fenbmeno sqcialcuenta con la participacion de
“gobernantes” tanto publicos como privados y larsee€omo:

“Los acuerdos con los que tanto los actores publicomo los privados persiguen
solventar problemas sociales o crear oportunidastBsales, preocuparse por las
instituciones sociales en las que estas actividdeagbierno tienen lugar y formular los
principios de acuerdo con los que estas actividasgedlevan a cabo. El término
gobernanza denota ideas conceptuales o teéricag sdte tipo de actividades de
gobierno”.

Kooiman coincide con Pascual (2006a) en el sentidoque se trata de un gobierno
relacional (aunque aquel autor lo denomina comtefactivo” 6 “sociopolitico”), en el
gue “las lineas divisorias entre los sectores pabfiprivado se estan borrando”, tal como
la habria planteado Stoker. Esta ultima tenderec&sinta, segun el autor, en el cambio de
un modelo “unidireccional” a uno bidireccional dngee ya no simplemente se establece
una relacion entre gobernante y gobernados, siadaifierente, fundada sobre interacciones
amplias y sistémicas entre estos agentes. Ese muedelo aplica tanto para un nuevo tipo
de interacciones entre lo publico — publico comipeelo publico — privado.

1.2.4. El concepto de gobernanza democrética territorial

Para el movimiento AERYZ€ la nocion de gobernanza democrética territogaigha:

6 La red América — Europa de Regiones y Ciudades (AERN&:e en el afio 2003 para favorecer el
intercambio de estrategias, politicas publicas,od@d, técnicas y buenas practicas de gestion, entre
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“un nuevo arte de gobernar, que tiene en la gedli® las interdependencias entre
diferentes actores su principal instrumento de eyoloi. El objeto de la gobernanza es la
capacidad de organizacion y accion de la sociedachemarco territorial dado, su medio
es la gestion relacional o de redes y su finalekedl desarrollo humano”.

Figura 1. El proceso de la gobernanza democréticeritorial

Finalidad — Desarrollo
Medio —— > Gestion relacional o de redes
Objeto ——> Capacidad de organizacion del territorio

Fuente: adaptacion del autor, con base Pascuatigs3@010)

El Coordinador del movimiento AERYC va aun mas aka la definicion de la
gobernanza democratica territorial, al afirmar @séa “es el nuevparadigma de
gobierno del territorio, propio de la era info -olghl (gobierno en red, gobierno
relacional) - Pascual (2006a).

Desde esta Optica, la gobernanza democraticaotétise rige por las siguientes tres
caracteristicas fundamentdtes

- La construccion compartida del interés generaltomando como elementos
de referencia las necesidades e intereses del ntonjde los sectores
ciudadanos.

- La vertebracién colaborativa de las relaciones entre diferentes actores
(publicos, privados y ciudadanos) para encarar ga@x decisionales y
desarrollar, en sentido estratégico, proyectos tgjogppmediante colaboracion
interinstitucional.

- La revalorizacion de la politica Desde esta perspectiva, gobernanza no
implica menos gobierno, sino un gobierno capaz j@ecer liderazgo en
sociedades plurales y multicéntricas, complejamdrdicas (Kooiman, 2004).

responsables politicos 0 gestores publicos de amglgésnes. En total, hacen parte de la red 49 deslal6
gobiernos regionales y, el resto, universidadesdduaiones y entidades de estudios sobre gobernanza
gobernabilidad.

" Pascual y Godas (2010).

8 Pascual y Godas, Op. cit.
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En el trabajo ya referido de J.M. Pascual (200&&) han ampliado las caracteristicas de
esta nueva manera de gobernar que es la propia el& linfoglobal, adoptando en gran
medida la perspectiva de gobernanza (en general) &eats (2003), quien la concibe
como el conjunto de instituciones y reglas quenfijas limites e incentivos para la
constitucién y funcionamiento de redes interdepameds de actores (gubernamentales,
privados, sociedad civil). De acuerdo con el trab@ajencionado, las siguientes son las
caracteristicas basicas de la gobernanza demectétittorial o gobierno relacional, como
también la denomina Pascual (2006a):

o En la gobernanza el papel del gobierno es artidotaintereses, necesidades o retos,
alrededor de estrategias y proyectos de ampliocapoyial para desarrollar econémica
y socialmente una colectividad en un territorio.

o En la gobernanza, o gobierno red, la responsadikdére el desarrollo actual y futuro
es compartida y se basa en la cooperacion publipgiviada, en la colaboracion
institucional y entre gobiernos, en la participacyy en especial, la corresponsabilidad
ciudadana.

o El papel del gobierno en el paradigma de la golbelanas asumir, como gobierno
electo y representativo, la responsabilidad denticera de gestionar estas
interdependencias y transformarlas para avanzangyentemente en la realizacion de
objetivos enmarcados por las finalidades del dekatnumano.

0 La gestion estratégica de una ciudad, hoy, es eonde promover y conducir el
gobierno de la ciudad que se basa en la identifinade una vision estratégica
compartida entre los principales agentes, y endimgcion o gobierno del territorio
gue aglutine o coordine la accidn de los principaletores publicos, privados y sociales
bajo la direccién del gobierno democratico local.

o Pero esta gestion estratégica no se agota ennhitedide la ciudad. La creciente
interdependencia econdmica y social entre logdeiws significa que las ciudades, o de
modo mas general los municipios, amplian la cadtida territorios con los que se
relacionan, a la vez que incrementan la intensittaldhs mismas. Esto facilita la gestion
de las interdependencias entre los actores derntorie y las alianzas entre los actores
de distintos territorios, sin detrimento de laaoimias locales.

El concepto y la practica de la gobernanza teraitowos refieren, en consecuencia, a cinco
elementos centrales, que resultan de la mayor tapgia para el propdsito que nos ocupa
y que lo posicionarian como un enfoque conceptaalsto. De acuerdo con Pineda
(2008):
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a) Nos reafirma en el enfoque de desarrollo endégemomo concepto guia en la
construccion de capacidades locales y regionales guefrentar los desafios del entorno
nacional e internacional.

b) Nos amplia la perspectiva de las politicas puhlipagjue se trata de una nueva forma
de intervencion en el territorio que trasciendelimites geogréficos tradicionales.

¢) Nos vincula directamente con una nueva categorgedon, que tiene el caracter de
“construccién social”, a partir de acuerdos y degims que articulan diferentes
dimensiones y actores.

d) Nos exige nuevosmodelos mentalespara abordar las relaciones en la construccion
del territorio que suponen la existencia de untahplave en el disefio de las politicas
publicas: el capital institucional.

e) Nos remite, en fin, a una forma innovadora de g@uoio del territorio, como medio
para la organizacion y la proyeccién de la regidnredes que operan en diferentes
escalas: regional, nacional y global.

1.2.5. Gobernabilidad, gobernabilidad democratica y goberanza democratica

territorial

Los conceptos de gobernabilidad y gobernanza dsbeentendidos como conceptos
complementarios, en necesaria relacion con el gbaate gobierno. En consecuencia,
deben explorarse las relaciones de causalidad efite, asi como sus diferentes

alcances en el manejo de los asuntos publicos.

Prats (2003) ubica el origen del concepto gobelidaklien el afio de 1975, con ocasién

de un trabajo que la Comisién Trilateral encargi ayrupo de politélogds con el fin

de evaluar el impacto en la democracia como coesetal del desajuste entre unas

demandas sociales en expansion y la crisis finemgida pérdida de credibilidad en la
eficiencia del sector publico que caracterizo figsarO.

Joan Prats diferencia entre cuatro corrientes gebarnabilidad:

(1) Aquella asociadas al contexto en que surgid el eqoc - algunas corrientes del
neoclasicismo y de la eleccion social - y que lberen a la distancia entre las

% Entendido este como la capacidad del territortvaeés del didlogo entre sus instituciones, pamntar las
potencialidades y los desafios externos a parttiapi®vechamiento del potencial econémico locakqteez-

Barquero (1993).

10 Crozier, M. Huntington, S., & Watanuki, ]. (1975). La Comisién Trilateral es una organizacion
internacional privada fundada en 1973, establepata fomentar una mayor cooperacion entre los Bstad

Unidos, Europa y Japén.
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demandas sociales y la habilidad de las institegguiblicas para satisfacerlas. “Asi
pues, la gobernabilidad se definia, en sentido iampbmo la capacidad de las

instituciones publicas de hacer frente a los desajue confronta, sean éstos retos u
oportunidades” (Prats, 2003).

(2) Aquella corriente representada por O’Donnell (19G®rzeworski (1988) que centra
su esfuerzo analitico en la consolidacion de lasodeacias en transicion. Segun esta
aproximacion, la gobernabilidad se definiria coraquel estado de un pais que, por un
lado, evitaba la regresion autoritaria y, por otpmrmitia avanzar, expandir y
aprovechar las oportunidades sociales, economigasiticas. Asi pues, implicito a la
gobernabilidad estaba la mejora del desempefio stoaéocial reforzado y
generador de la mejora de lo politico”. Desde pstapectiva, sefiala Prats (2003): “Es
posible observar en el trabajo de estos autorehbie papel de la gobernabilidad; por
un lado existe gobernabilidad cuando se evita lacaacia y, por otro, cuando se
expanden los derechos y oportunidades de las @exsba cercania de esta corriente
con el concepto de gobernabilidad democrética ieeete, tal como lo enfatizamos en
el recuadro ilustrativo.

(3) La corriente representada por algunas agenciasnadienales (PNUD y Banco
Mundial) que utiliza el concepto de gobernabilidammo sindbnimo de “governance”
(gobernanza), en una confusion que ha generadoultéfiies hasta el presente para
diferenciar ambos términos. Sin embargo, como vesem continuacion, el término
gobernanza ha sido conceptualizado por otros au®rgualmente adoptado por la
Union Europea, a partir de 2001, con un significdderente. Segun esta corriente, la
gobernabilidad estaria dada por la combinacion aie fdctores: a) reglas del juego
(asociados en esta aproximacion a los procedinged® eleccion y la toma de
decisiones); y b) los resultados de la mismas eminés de eficacia y eficiencia (por
ejemplo, de la implementacion de regulaciones) Ved@imidad (valoracion de los
ciudadanos de sus instituciones).

(4) La cuarta corriente que, a juicio de Prats (200@8pfluye en el estudio de la
gobernabilidad es aquella surgida a raiz del asatiel proceso de construccion
europea. Durante los 90, aparecio toda una literajue trataba de explicar a partir del
concepto de “governance” (o gobernanza) la gobditad de la Unidbn Europea como
estructura de toma de decisiones a través de redelinivel de actores
gubernamentales y no gubernamentales, que ha s$opuea nueva forma de
construccion de las politicas publicas y que expres gobernabilidad como una
resultante (variable dependiente) del concepto andglio de la gobernanza (variable
independiente).
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Figura 2. Las cuatro corrientes de la gobernabilidd segin Joan Prats

Gobierno democratico
relacional

f

Corriente 4 (Vignon) - 2001

Corriente 3 (PNUD, BM) -90’s Buen gobierno (eficiencia, eficacia, legitimidad)

f

Corriente 2 (O’donnell) - 1979 Gobernabilidad democratica (Democracia y derechos)

i

Corriente 1

(Huntington) - 1975 Gobernabilidad (demandas sociales vs capacidades institucionales)

Fuente: adaptacion del autor, con base en Prei8)20

De acuerdo con esta cuarta corriente, a los ddlsarmdel concepto de gobernanza
habrian contribuido Kooiman (1993), quien conci@beggbbernanza como los acuerdos
con los que tanto los actores publicos como losadads persiguen solventar problemas
sociales o crear oportunidades sociales; StromifeM(1999) quienes entienden por
gobernanza los procesos de interaccion entre actesgatégicos. En esta misma
direccion se orientan Renata Mayntz (2000), Adrehi@ritier (1999) o Fritz Scharpf
(2000 y 2001), autoras que conciben la gobernaome wina nueva forma de entender
las politicas publicas en clave multinivel y de ,retbnde la formulacion y la
implementacion se producen en arenas y nivelesiquslidiferentes por actores con
distintas capacidades y preferencias.

Segun esta linea de interpretacion, mientras l&rgabilidad es un atributo del sistema
politico, de su resultado operativo, la gobernangalica un modo o modelo objetivo de
gobernar o de “gobernacion” (Pascual y Godas, 20AdY) esa misma razén es un concepto
mas amplio, que contiene al primero.

Como lo afirma Aguilar (2007):

11 L os autores mencionados hasta aqui, en esta semidde “las cuatro corrientes de la gobernabifidsah
citados por Prats (2003).
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La gobernanza incluye a la gobernabilidad, en teaqaiere la accidon de un gobierno capaz
y eficaz, pues sin esta condiciéon cumplida no iglastina condicidén esencial para que pueda
haber direccién de la sociedad antes y ahora,gdegobierno competente es sélo uno de los
actores requeridos para una direccién exitosa dmdadad. En este sentido, gobernanza
significa el cambio de proceso / modo / patron ageyno: el paso de un centro a un sistema
de gobierno, en el que se requieren y activandogrsos del poder publico, de los mercados
y de las redes sociales. En conclusion, es el gasan estilo jerarquico centralizado a un

estilo de gobernar asociado e interdependientee entiganismos gubernamentales,

organizaciones privadas y sociales.

Ahora bien, desde otra perspectiva analitica etepto de gobernabilidad también refiere a
la definicidon clasica de Weber del poder como lailltlad de un actor para legitimarse, es
decir, imponer su autoridad, a partir de la aceftade sus subordinados (Portes, 2006).
De esta manera, la gobernabilidad no precisa deg@mmientos democraticos para obtener
su legitimidad. Solo requiere de la eficacia pedalde sus acciones gubernamentales o, en
todo caso, de la aceptacion del caracter forzosmeycitivo de su rol especifico dentro de
la estructura social.

Sin mas, aun se pregunta muchas veces, se habdadergobernabilidad, pero ¢como se
define? Hemos revisado toda la literatura y en fommsumida lo definimos como “El
proceso e instituciones por la cual la autoridagjescida en un pais”. (Kaufman, Banco
Mundial, sin fecha)

Bajo esta Optica, entonces, la gobernabilidad kpediera provenir de un régimen
autoritario en clara sintonia con las expectatiassus ciudadanos. En contravia de este
posible atributo de la gobernabilidad, tendriamoe decir, de manera axiolégica, que la
gobernanza es democratica 0 no es gobernanza.

Desde la perspectiva de América Latina, sin embaggdos ultimos afios, el concepto de
gobernabilidad, que resulta mas asociado a losptes del consenso de Washington
que a la crisis del estado bienestar en Europalgskstados Unidos, ha sido de manera
paulatina reemplazado por el que juicio de algumgdsres es un concepto mas amplio y
robusto: el de gobernabilidad democratica.

Los trabajos que en esta direccion me corresponiihitar desde la integracion andina,

como funcionario internacional de este organismocian los conceptos de gobernabilidad
democratica y las necesarias reformas del Estadogeatar sobre bases firmes un nuevo
consenso latinoamericano.

12 E| denominado consenso de Washington hace refarangna serie de medidas emprendidas en los afios
noventa, impulsadas por los organismos financiertesnacionales, con el proposito de redefiniragbgd del
Estado en América Latina, para inducir a una madisciplina fiscal y a una mayor apertura de las
economias, como condiciéon de un “crecimiento s@db&nde la regidn en el largo plazo. No obstante,
después de 20 afios reformas, en el marco de loganados preceptos, se hizo evidente la insuficede

las mismas para reducir las desigualdades, mejaraalidad de la insercion internacional y propici
desarrollo, como lo reconoce uno de sus principalstores (Williamson, 2003).
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“Podriamos decir, en sintesis, que sin terminacuhaplir funciones centrales, que el "Estado
del bienestar” si logré concluir en Europa, el &stan Latinoamérica fue prematuramente
estigmatizado y reemplazado por los mecanismosetteatito. Como consecuencia, a la politica
se le enajend su funcién conductora de la econgpaii concentrar las decisiones en una
‘tecnocracia’ que, en el marco del ‘pensamientacdiniaparecia como la mas idénea para
avanzar en la ejecucion de las reformas, pero quefrecuencia se hallaba muy cercana a
intereses y presiones no siempre vinculados cdafensa de interés comun.

Ahora bien, si se acepta lo dicho hasta aqui,dpuesta a la pregunta de cudles son los limites
politicos a las reformas econdmicas seria la giggrieson aquellos que se derivan de la
necesidad de estabilizar, fortalecer y consolidaddmocracia. Es decir, avanzar en aquellos
principios inherentes a ella como son la igualdadibertad y la participacién. Pero al mismo
tiempo recuperar el criterio —que en algin momeldoestos treinta afios se abandond en
América Latina - de que Estado y democracia paliéistan, ahora mas que nunca, asociados al
desarrollo.

Ello implica, por lo tanto, lo siguiente:

1. Devolverle a la politica su centralidad en la canstion del orden social, hoy cuestionada
por el predominio del mercado y de los llamadosies facticos”. Si la politica, los politicos y
los espacios en los cuales se desarrolla la @oBtan en crisis, es porque han perdido poder y
relevancia para encontrar soluciones a los proldends urgentes de nuestras sociedades.

2. Ejecutar reformas institucionales para garantic&stado de Derecho. Instituciones sdlidas
y confiables basadas en amplios consensos, s@pérdiables para garantizar la independencia
de los poderes publicos y consolidar un Estado Bedtioco. Estas reformas deben trascender el
campo administrativo y ser pensadas en un marcoam@$io que replantee las funciones del
Estado y sus relaciones con la sociedad.

3. Reducir la brecha social, es decir, reducir la eohry las desigualdades e incluir a los
marginados. Ello supone que un tema de la polietee ser como dotar a nuestras sociedades de
una mayor cohesion social. La historia nos demaiegte sélo sociedades cohesionadas social y
politicamente pueden emprender con éxito el cah@haesarrollo.

4. Avanzar en la construccion de una democracia camdfundamentada en mayores y
mejores derechos para todos, pero también en wegiale modernizacion y democratizacion
de los partidos politicos que son los principaieswios entre el ciudadano y el Estado.

5. Combatir abiertamente la corrupcion tanto en ehditstcomo en la sociedad, mediante el
desarrollo de una cultura de legalidad, una praumforma del sistema judicial y una mayor

participacion de la sociedad civil en la vigiland@los mecanismos institucionales.

6. Por ultimo -y no por ello menos importante- esasecio fortalecer una cultura de dialogo
y concertacién democratica en la construccién @émd@as nacionales que impliquen acuerdos y
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pactos entre actores politicos y sociales y queulém o interno con una insercion internacional
competitiva pero al mismo tiempo generadora deugiéh social.

Cada uno de estos aspectos refleja los limitesagpelitica le plantea a la reforma econdémica y
cada uno de ellos supone politicas publicas espesifEllo, con seguridad, aumentaria no solo
la legitimidad del Estado sino también la del poopiden social, al tiempo que significaria un

nuevo impulso para el proceso de integracion sidmatly sudamericand®

Esta aproximacion, que aborda la gobernabilidadodestica como una condicién para la
recuperacion de la centralidad politica - y enipaldr a la centralidad del Estado — en la
construccion de un orden social, resulta conveggeon la disertacion — ya resefiada - de
Revesz (2004), quien desde la perspectiva deds ctel Estado en América Latina, como
resultado de una excesiva orientacion de las ec@somegionales a las opciones de
mercado, conceptua:

“El tipo ideal de buen Estado ya no esta repredenper aquel al que se ha privado de sus
capacidades de direccion y de intervencion y qu@rse a sus funciones subsidiarias, sino

por un Estado fuerte capaz de interactuar y cooperala sociedad civil, las empresas y las
organizaciones locales. De ahi la insistencia sebambio institucional como uno de los

componentes esenciales de la gobernabilidad detitacwa sobre un enfoque integrado o

sistémico de las relaciones entre Estado, socigdditica y economia”.

Habria que sefialar, sin embargo, que Revesz ereflaxién final deja incluso mas
interrogantes sobre el concepto mismo de goberdabidemocratica como una categoria
de grado superior:

“En este contexto conviene preguntarse si la st unilateral sobre la “gobernabilidad
democratica” como modo de gobernar, en detrimemtolad “gobernabilidad” a secas,
entendida ésta como la “capacidad de gobernar| dabée sentido de tomar iniciativas y
hacer frente a la doble tarea de agregacion dddamndas y de direccion en el corto y
mediano plazo”, no tiene efectos perversos al eliadresponsabilidad especifica de los
Estados y de los dirigentes politicos en asumitdesas de primer orden que les incumben”.

A pesar de esta Ultima apreciacion - que nos lldenauevo la atencién sobre la dificultad
de establecer limites entre los conceptos - nomanbs a extraer tres conclusiones
preliminares que emergen del presente proyectowdstigacion:

13 Debo precisar que tuve oportunidad de discutaiseisteas en varias oportunidades con Alan Wagmer —
Secretario General de la Comunidad Andina - y Atbédrianzen — actualmente parlamentario andinoele
Peru. Los conceptos aqui resefiados fueron expesadomayor amplitud en Wagner (2004): Integracion,
democracia y cohesion social: apuntes para unazaliastratégica en el espacio Iberoamericano. Dexttom
interno de trabajo de la Comunidad Andina.
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a)

b)

La gobernabilidad democratica es un concepto diferal de simple gobernabilidad
— gque se refiere a la gestiéon de los asuntos déemoben un ambiente de
legitimidad social o “coercién aceptada’- porqueeig aborda en su esencia los
asuntos de la legitimidad misma de las politicakstado, mas que de las politicas
de gobierno.

La gobernabilidad democratica se asemeja a la fgabea democratica” en el

sentido de que sugiere un nuevo estilo o un nueaaonde relacion entre el estado
(gobierno) y la sociedad civil, con un claro prataigmo de la accion publica, en el
que la “democracia” resulta una condicién y no tibato opcional, en tanto que la
finalidad comun es el desarrollo humano.

No obstante, la “gobernabilidad democrética” no rfgdconfundirse con la
“gobernanza democratica” —porque mientras estendlenfatiza en la interaccion
de actores gubernamentales y no gubernamentalesl eeno de una red de
relaciones multinivel, aquella enfatiza en la caidad del Estado en la
construccion del orden social. De nuevo, habriacpmeluir, de manera preliminar,
que el primero pareceria pues un concepto masaaoaila esfera del Estado y su
relacién con la sociedad civil en general, mientras el segundo se acerca mas al
ambito del gobierno y su capacidad de actuacion rodittiples actores en el
territorio. Lo nuevo entonces de la gobernanza deftica en relacién con la
gobernabilidad democratica estaria en su atrilnef@cional”.
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Tabla 1. Definicion de conceptos relevantes

Concepto Definicion Alcance

Gobernanza Un cambio en el significado de gobierno, que refeeun nuevo proceso de Método de “gobernacion” o
“gobernacion”; a una condicién cambiante en la fooomo se ordenan las reglas | “gobierno”
(Rodhes, 1996)
Conju.nto.<'je Insutymone_s y reglas que fuan fosites g incentivos para la Forma de gobierno (Instituciones y
constitucion y funcionamiento de redes interdepamtes de actores reglas)
(gubernamentales, privados, sociedad civil). (P24161)
Gobierno relacional, “interactivo” 6 “sociopolitic@ambio de un modelo .
“unidireccional” a uno bidireccional (Kooiman, 2004 Modelo de gobierno
Es un modelo de gobernar que estd emergiendoastualidad como consecuencia [de
la crisis del gobierno gerencial. Su finalidad @sdlaboracion entre el gobierno y|l§1odelo de gobierno
sociedad civil en orden a la regulacién de los @msueolectivos (Innerarity, 2006).
Cambio de proceso / modo / patrén de gobierncasb ple un centro a un sistema de _
gobierno, en el que se requieren y activan losrsesulel poder pablico, de los Modo de gobierno
mercados y de las redes sociales (Aguilar, 2007)

Gobernanza Es el nuevo paradigma de gobierno del territoniop de la era info - global Paradigma

Democratica (Pascual, 2006)

Territorial

Un nuevo arte de gobernar, que tiene en la gedédas interdependencias entre
diferentes actores su principal instrumento deeyobi (Movimiento AERYC)

Es un tipo de gestion que se basa en un conjurticdiEas e instrumentos y proces
para lograr la construccion compartida del desarfalmano en el territorio (Pascual
y Godas, 2010)

Nuevo arte o estilo de gobierno

0S
Modo de gobierno del territorio
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Concepto

Definicién

Alcance

Gobernabilidad

Habilidad de un actor para legitimarse, es dewiponer su autoridad, a partir de la
aceptacion de sus subordinados (Max Weber)

Distancia entre demandas sociales y capacidadésiéienales (Huntington, 1975)

Valoracion de las reglas de juego y sus resultaddérminos de eficiencia, eficacia
legitimidad por parte de los ciudadanos (Banco diiry PNUD, década de los afio
noventa)

Capacidad de un gobierno para formular e implemelgeaisiones publicas mediante
reglas de juego y causes institucionales vigei@asz(Ruiz, 2001)

Es una resultante (variable dependiente) del caogeps amplio de la gobernanza
(variable independiente). Prats, 2003.

Habilidad para ejercer poder, que
genera legitimidad del gobierno (no
necesariamente democratica)

Gobierno competente (Crisis del
Estado bienestar en Europa y Estad
Unidos)

YGobierno competente. Falencias

sestructurales del Estado en América
Latina (puede tener dimensién
territorial)

Habilidad de gobierno.

Atributo del sistema politico, de su
resultado operativo (no define su

modo objetivo de gobernar). Pascud
Godas, 2010

La gobernanza incluye a la
gobernabilidad, en tanto requiere la
accion de un gobierno capaz y efica
pero el gobierno competente es soélg
uno de los actores requeridos para U
direccion exitosa de la sociedad
(Aguilar, 2007)

Iy

na
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Concepto

Definicién

Alcance

Gobernabilidad
democratica

Existe gobernabilidad cuando se evita la autocnggi@r otro, cuando se expanden
los derechos y oportunidades de las personas. @&af1979) o Przeworski (1988)

Capacidad del Estado para devolverle a la politiceentralidad en la construccién g
orden social, hoy cuestionada por el predominiantkzicado y de los llamados
“poderes facticos”. (Wagner, 2004)

El tipo ideal de buen Estado ya no esta represemadaquel al que se ha privado d
sus capacidades de direccion y de intervenciéreysguimita a sus funciones
subsidiarias, sino por un Estado fuerte capazteesictuar y cooperar con la sociedd
civil, las empresas y las organizaciones locaRevész, 2004)

Capacidad del gobierno. Forma
superior de la gobernabilidad. Como
la gobernanza, la gobernabilidad “es

l8labilidad del Estado. Se refiere mas
directamente a la relacién entre el
Estado y la sociedad civil

CEnfoque integrado o sistémico de lag
relaciones entre Estado, sociedad,
\Golitica y economia.

democrética” é no es gobernabilidad.

Fuente: construccidn propia, a partir de ldidgrafia consultada
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1.3. Modelos o0 modos de gobierno: una visién comparadatmodelo de
gobierno relacional

En la revision de la literatura relevante en taahooncepto y a la practica de la gobernanza
(en general) y de la gobernanza democratica tealitGen particular), en una perspectiva
comparada con algunos conceptos que pueden sdarssnd concurrentes, sobresalen
algunas caracterizaciones de esta expresion desrgobicomo una “habilidad”, una
“capacidad” o una “destreza” de los gobernantescluso como un atributo del sistema
politico, que en principio parecen mas asociadasratepto de “gobernabilidad”.

Por su parte, las referencias encontradas en tart@ gobernanza, en general, y a la
gobernanza democratica territorial, en particygarecen concentrar el foco en expresiones
como “paradigma”, “meétodo”, “forma”, “modo”, “mod&l e incluso “arte” - como lo
sefala la definicion del movimiento AERYC que fesefiada — y que le asemejan mas al
concepto de gobernabilidad democratica.

De cara al presente proyecto he adoptado una apaoiin que concibe la GDT como un
enfoquede gobierno del territorio, que se expresa emodelo 6 modo de gobierno (el
gobierno relacional) Esta es una designacion que, a nuestro juiemyge mejor el
concepto y el alcance de la gobernanza democri&icéorial y, por lo tanto, facilita la
tarea emprendida para definir con mayor precisadnfactores y las variables explicativas
de ese modelo o modo de gobierno del territorio.

Bajo esta premisa, a continuacion se refieren deemaasucinta los tres modos o modelos
de gobierno que sirven de referente para el pregeayecto.

1.3.1. El modelo burocrético.

De acuerdo con Pascual y Godas (2010) este modgoberno tiene por objetivo
garantizar el cumplimiento de la ley y la igualdegal de oportunidades de los ciudadanos
con el fin de contribuir a la regulacion de lasdiorones para la estabilidad econdmica y
social, el desarrollo del libre estado de derechcelylibre mercado. Segun esta
caracterizacion, el politico gobernante electo ésighado) es el representante de los
ciudadanos para dar cumplimiento a la funcion ntxaay reguladora con ayuda de la
burocracia.

El “modelo burocratico” de gobierno del territorgye se extendio a lo largo del siglo XX,
incluso hasta los afios ochenta, correspondid encsuento a una tendencia en la que la
agenda publica era bastante limitada e imperalaatianomia entre gobierno y sociedad.
Las competencias legales y normativas eran casi exstusivamente su marco de
actuacion, al tiempo que la provision de servigigblicos e infraestructuras, se convirtio
en la expresion “natural” de la funcion centralgidbierno. Como era de esperarse, bajo
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este modelo los agentes econOmicos y socialescaidadania en general cumplian un
papel pasivo o subordinado. En nuestro pais esfeessm gubernativo fue tipico del
periodo en que los alcaldes y los gobernadores ‘Brambrados” o designados, pero
sorprende la forma como también se ha extendidawainos casos durante del periodo de
eleccion de popular de mandatarios locales y redgsn

1.3.2. El modelo gerencial

Por su parte, el llamado “modelo gerencial” de goim, que tuvo su auge en los paises
occidentales durante las décadas de los afios @moyarthenta, aun en encuentra muchos
adeptos entre los mandatarios electos de nuesitmente, frente al evidente agotamiento
del modelo burocratico.

Se trata de un modelo que sustenta su atractivéa eémansferencia de las técnicas,
instrumentos y proceso del sector empresarialaainistracion de los asuntos publicos
con el propdsito de obtener economia, eficaciacyeeicia en la provision y gestion de los
servicios. Esta “importacion” o “transferencia” piécticas administrativas desde el mundo
empresarial, permitié a los mandatarios una magientacion al balance de resultados vy tal
vez por eso algunos politicos los abrazan como fomaa préactica de fortalecer su
gobernabilidad, entendida en el sentido en aquétaos definido.

De acuerdo con Pascual y Godas (2010), la gestigecéfica de este modo de gobernar es
la gestion empresarial de los servicios. Es deticonjunto de técnicas, instrumentos y
procesos a través de los que se afronta la prowsgestion de los servicios se “importan”
o “transfieren” desde el mundo empresarial.
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Tabla 2. Modelos de gobierno: principales caractesticas

Modelos de gobierno | Modelo Modelo Gerencial Modelo Relacional
Burocratico (Gobernanza)

Variables

Funcién o dimensiéon | Normativa / legal Provisién y gestion,| Relacional

estructurante de
actividad de gobierno

infraestructuras y
servicios

Tipo de gestion
predominante

Gestion por
procedimientos

Gestion empresaria
por productividad o

Gestion de redes sociales o
relacional (construccién colectiv

resultados del desarrollo humano)
Principales valores de | Legalidad, Economia Confianza
gobierno autonomia sociedad
civil. neutralidad Eficacia Compromiso
Eficiencia Colaboracion

Vision de la calidad en
el ejercicio de
gobierno

Fiabilidad
confiabilidad de los
procedimientos

Satisfaccion del
cliente y usuario

Fiabilidad y confiabilidad de la
organizacion de las
interdependencias

Rol del ciudadano

Peticionario
administrado

Demandante —
pasivo: cliente o
usuario

Demandante-activo: cooperadot
corresponsable

Rol de asociaciones y
empresas

Reivindicativo

Reivindicativo,
contratista externo

Reivindicativo, contratista
externo, corresponsable

Rol del politico

Representante
electorado

Electo/gestor

Lider de la construccién social
(organizador colectivo)

Fuente: Pascual y Godas, 2010.

1.3.3. El modelo relacional o de gobernanza democrati¢h

Existe evidencia de que, en forma paralela a losocgmaos de
descentralizacion/federalizacion o incluso de laltipas territoriales en América Latina,
con frecuencia conducidas desde los gobiernosatestremergen casos de éxito en la
gestion del desarrollo territorial como resultadel disefio de politicas y acciones

4 Tomado de Pineda (2013).
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institucionales concertadas entre multiples act@gebernamentales, privados, sociales y
académicosy.

Este modelo otorga una gran importancia al teroitoomo el espacio propicio para la
construccion de capital social, mas alla de laigesadministrativa de las politicas
publicas. En esta direccion, la “organizacion delitorio” — de los multiples actores que en
él convergen - resulta condicion fundamental phtardenamiento del territorio”, es decir,

de los aspectos que hacen posible el desarroliersbke.

Este nuevo modo de gobierno otorga una fuertealatdd a la figura del gobernante y a su
capacidad para gestionar las relaciones entre iErsds agentes institucionales que
convergen en el territorio, para garantizar laagfiejecucién de las politicas publicas, al
mismo tiempo que ofrece un mayor alcance de lasiqgad locales para ubicarlas en un
contexto de cooperacion intermunicipal y de inteigraregional.

Esta aproximacién, al reconocer la complejidad asedimensiones que convergen en el
territorio, pone el acento en una practica renodelalesarrollo regional y local mediante
la consideracion de factores “intangibles” (capadicpara la construccion de capital
relacional y de una vision territorial compartigara identificar proyectos consensuados de
desarrollo) y “factores tangibles” (estrategiaseesiicas en los aspectos vertebradores del
desarrollo territorial: el crecimiento economic@ équidad social y la sostenibilidad
ambiental).

15 Son conocidas las experiencias de gobernanzttiairasociadas con procesos de planeacion égicat
urbana o regional en Barcelona y Valencia en EspRéeo también pueden destacarse las experiergias d
desarrollo regional participativo en el Estado alésdo en México; la cooperacion entre instancasanales,
regionales y locales en el marco de la Mesa ddflerion Regional Bogota — Cundinamarca en Col@nbi
asi como los esfuerzos de las provincia de CuyodAegentina por impulsar estrategias de desarrollo
econdmico sostenible; y experiencias de desarlotlal sustentadas en la cooperacion publico — gaivan
ciudades como Rafaela en Argentina, Curitiba esiByaVedellin en Colombia.

29



2. Una propuesta de medicion de la Gobernanza Demociéa Territorial

El objetivo de esta segunda seccion, como ya ha sgfalado, es el de construir un
instrumento que permita hacer una aproximacionequio@l y cuantitativa a los “factores”
y variables explicativas para valorar el “grado” dgobernanza democratica territorial
(GDT) con que cuenta una ciudad o una region ypmeela ser expresado en un indice de
GDT. Para lograr este objetivo hare una revisidesfaerzos previos de medicion —y sus
marcos conceptuales correspondientes - que me tperedlizar un acercamiento a los
factores y a las variables clave de la GDT, a ipddiuna aproximacion metodolégica y
conceptual propia.

2.1. Las mediciones de la accion colectiva

Los trabajos pioneros en materia de mediciones dedidén colectivaen el territorio y su
incidencia en el desarrollo econdémico y socialresgociados, en gran medida, al ejercicio
realizado por Robert Putnam (1993) en relacionlosmprocesos historicos y socioldgicos
seguidos por las regiones italianas.

2.1.1. El concepto y las mediciones del capital social

Putnam, define como capital social aquellos “rasgesla organizacién social como
confianza, normas y redes que pueden mejorar téerfia de la sociedad facilitando
acciones coordinadas". Una sintesis preliminarodehhllazgos de Putnam (1993) pueden
describirse como sigife

- Realiza una investigaciéon del proceso de desarialtitucional a través del andlisis
comparado de los gobiernos regionales en Italiatrébajo se concentrd en 6 regiones del
norte y sur del pais para el periodo 1970 - 1989.

- Encontré que en algunos territorios el desempefiogdgobiernos fue mejor que en otros a
pesar de que contaban con estructuras idénticasnynoveles similares de recursos
financieros y legales.

- Existen dos elementos centrales para entender diagncias regionales: uno es la
modernidad socioecon6mica que resulta de una nieadicion productiva e industrial; el
otro es la comunidad civica, asociado con la attdivica de los ciudadanos y con la
solidaridad social.

- Encuentra evidencias empiricas que sugieren gléeeestar econémico y social de las
regiones del norte italiano, que resultaron lasd@r desempefio, tienen un alto grado de
asociacion con atributos que pueden cuantificargeeyél asocia a “compromiso politico”;

16 Citado por Culebro (2006).
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“grado de igualdad politica”; “solidaridad, conf@ny tolerancia; y “propension a formar
organizaciones civiles y politicas”, entre otras.

- Finalmente encuentra que para el caso de Italia existeelaaion positiva entre los niveles
de “comunidad civica” - asociado a las variableaciadas - y el desempefio econémico.

En los ultimos afios, Putnam ha concentrado sujtradyala medicion de las principales
variables constitutivas del “capital social” en lasgiones metropolitanas y en las
comunidades de los Estados Unido% para desarrollar este proyecto investigativo ha
propuesto una nueva definicion de capital social:

“Social capital refers to social networks and thtenms of reciprocity that arise from them. A
growing body of hard-nosed literature over the &&steral years shows that social capital, and the
trust, reciprocity, information, and cooperations@sated with it, enables many important
individual and social goods. Communities with highevels of social capital are likely to have
higher educational achievement, better performiogegnmental institutions, faster economic
growth, and less crime and violence. And the petipileg in these communities are likely to be
happier, healthier and to have a longer life exqery”. (Putnam, 2010).

Las dimensiones que son medidas en este ejeraitimlizado de aproximacion a las
variables clave del “capital social” se describeraesiguiente tabla.

Tabla 3. Variables de capital social segun Putnan2(10)

» Liderazgo civico

* Niveles de socializacién informal con otros
(vecinos, amigos cercanos)

* Niveles de confianza de otros y confianza en el
gobierno

» Participacion activa en organizaciones
» Compromiso politico
* Confianza inter - racial

* Uso de internet

En la actualidad, estos ejercicios de mediciércdpital social se han extendido por varios
paises del mundo, e incluyen también a Colombia.

17 El proyecto se denomina The Social Capital ComtguBenchamark y tiene su propia pagina WEB:
http://www.hks.harvard.edu/saguaro/communitysumesyilts_matrix.html
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Tabla 4. Indicadores de medicion del capital socian varios paises

Instrumento

Unidad de Analisis

Organismo desarrollaor

Barémetro de Capital Social (Barcas)

Nacional (Gdi@m)

John Sudarsky (Investigador
académico)

Aspects of Social Capital

Nacional (Australia)

tingo Australiano de
Estadistica (Sector publico)

Social Capital Community Benchmark
Survey (SCCBS)

Comunitario (Estados
Unidos)

Equipo de trabajo de Robert
Putnam (Investigador
académico)

Global Social Capital Survey (GSCS)

Nacional (Ugapdshana)

Narayan Cassidy (Investigad
de Banco Mundial)

The Measurement of Social Capital in
New Zeland

Nacional (Nueva Zelanda)

Instituto de Estadistea d
Nueva Zelanda (Sector
publico)

Social Capital Integrated Questionarie (3

-1Q)

5Comunitario - Hogar

Banco Mundial (Agencia de
Desarrollo)

National Experiences and International
Harmonization in Social Capital
Measurement

Nacional (Canada)

Instituto de Estadisticas de
Canada (Sector publico)

Social Capital in Finland

Nacional (Finlandia)

Howide trabajo de Isakka
(Investigador — Académico)

European Social Survey

Regional (Europa)

Encuest@aBEuUropea
(Sector Publico)

Fuente: Capital social: conceptualizacién, enfoqueediciones (sin fecha).

De acuerdo con su principal gestor en nuestro @hisn Sudarsky, los resultados de
Putnam llegaron a Colombia directamente al Condkjoional de Planeacion que por
primera vez se reunia para conceptuar sobre el g¢amlesarrollo del gobierno del
presidente Ernesto Samper (1994-1998), e incorgloRdan la nocién del Capital Civico -
Institucional. La tarea de su medicién fue encaagpdr el Departamento Nacional de
Planeacion (DNP) a Sudarsky, quien ha cumplido apepimportante en la difusion del
Baroémetro de Capital Social (BARCAS) en nuestre pai
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2.1.2. BARCAS - Barometro de Capital Social en Colombia

La tercera medicion de Capital Social en Colombiaeslizo el afio 2011. La metodologia
de medicion del BARCAS consisti6 en una encuestacama a una muestra de 3028
personas en 27 de los 32 departamentos de ColoAilsaleccionar la muestra se tomaron
en cuenta las principales ciudades y algunos npiogial azar, asi como la proporcion de
la poblacién por género y edad. Esta encuesta spamw de 325 preguntas que se
clasifican de forma tedrica y empirica en varialylestas, a su vez, en dimensiones. Para el
altimo afo de calculo se tomaron en cuenta trésr@ae que sintetizan las 10 dimensiones
que se obtuvieron por analisis factorial a parirlas mediciones realizadas en 1997 y en
2005. Estos factores son: Capital Social (KSOCIAI9nfianza y Control Indirecto de la
Sociedad al Estado (CONFIE) y Fe en Fuentes denacion no Validadas (FENOVAL).

Tabla 5. Mediciones del proyecto BARCAS para Colomha

Promedios % cambio
1997 2005 2011 2005-1997 | 2011-2005 | 2011-1997

Solidaridad y Mutualidad 3417 13,73 362 333% T4% 14%

KSOCIAL | Relaciones Horizontales 19,55 2405 20,55 23% -15% 5%
Jeramuia 77 3479 31,63 10% T 0%

Confianza Institucional 138,40 133,98 126,01 -3% 6% 5%

CONFIE Control Social 54,78 62,70 58,49 14% % 7%
Participacion Civica 28,43 21,84 14,56 -23% 34% 49%,
Participacion Politica 128,54 166,81 146 84 25% 12% 13%
Informacion y Transparencia -3.46 0,79 3,46 TT% -340% 0%

FENOVAL | Republicanismo Civico 13,39 20,11 11,28 50% 44% -16%
Medios 16,93 15,24 15,19 -10% 0% -10%

Tabla 4. Promedios dimensiones y porcentaje de cambio (1997-2005-2011)
Fuente: Tercera medicion del capital social en @bia BARCAS 2011. Informe de resultados
finales.

Para analizar los resultados con esta metodolsgi@stablecen las variables con mayor
efecto sobre los factores dado que estas pueddicagxs variaciones. Por ejemplo, el
factor de capital sociaKSOCIAL que se refiere al tejido social, condensa dinoeres
como la solidaridad y mutualidad, las relacioneszioatales y la jerarquia. Al observar el
cambio en las variables, se puede concluir queidmiducion de la solidaridad y la
reciprocidad son las que mas contribuyeron endaa@on del Capital Social en el 2011.

En el factorCONFIE que contiene las dimensiones relacionadas ceadi@dad civil y la

institucionalidad, los aspectos que explican sungtigcion son los relacionados con la
democracia participativa y representativa, asi cémsomecanismos de participacion de
control de la sociedad al Estado y la participa@arorganizaciones voluntarias. Por otro
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lado, el factoFENOVALrecoge las creencias en fuentes de informacioraiidada. Este
factor presenta una variacién neta negativa eerégo 2005 — 2011.

En general, los resultados de la medicion de degptaal en 2011 evidencian desempefios
poco satisfactorios en indicadores importantes aj@tal social con respecto al 2005,
aungue en algunos casos siguen siendo mayoressacto a los resultados de 1997.

2.1.3. Colombia: valores, instituciones y capital social

En el libro Colombia: Un proyecto inconclusdMaria Mercedes Cuéllar realiza una
investigacion para tratar de responder a la preggpbr qué Colombia es un pais pobre? a
partir de los valores culturales de la poblacidi,@mo de su relacidon con la estructura
institucional y el desarrollo econémico del pais informacion es obtenida de una
encuesta realizada por el Centro Nacional de Ctn&len junio de 1997, en el marco del
proyecto de la World Values Survey. Los temas dmtauesta cubren varios temas como la
interaccion social, participaciéon civica, corrupgi@ficiencia de la justicia y papel de la
politica, entre otros. Esta encuesta conté cordpuesta de 3.000 personas mayores de 18
afios en ciudades de todos los tamafos, areassryralecas de violencia, teniendo en
cuenta la distribucién en sexo, edad e ingres@nlisis empirico cuenta principalmente
con comparaciones que desagregan los datos segdito s®cioeconomico, edades, sexo y
zona geogréafica. Ademas de las comparaciones Beamticorrelaciones simples para
establecer relaciones de comportamiento entrealiaables.

Para la autora, el capital social se identifica d¢anparticipacibn en organizaciones
voluntarias y se relaciona con la confianza intexpeal, la eficiencia de las instituciones
formales y el desarrollo econémico. Por lo tardatistencia de capital social en Colombia
se confirma por la participacion de la ciudadanfa actividades asociativas como
cooperativas, juntas de accion comunal y clubesrtigps, entre otras organizaciones en
las que predomina la busqueda del bien comun orfaafcion cultural individual. Como
resultado de la investigacion, se concluye queapital social en Colombia es elevado al
compararlo internacionalmente, pero de forma inush@y niveles de confianza
interpersonal muy bajos. Por esta razon, el lierpregunta si el capital social existente en
el pais es para el bienestar colectivo, 0 es uitata@wmcial perverso que se utiliza para
delinquir u obtener privilegios en la politith.

18 Fuente: https://sinergia.dnp.gov.co/Sinergia/Aroki46899c67-fb2a-4779-a8a2-40a73182e45c¢/11-12-
23%20%20INFORME%20%20FINAL%20KSOCIAL.pdf

19 Fuente: Cuéllar, Maria Mercedes. 2000. Colombiaptfryecto inconcluso. Valores, instituciones y talpi
social. Tomos | y Il. Universidad Externado de Qualbia.
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2.1.4. Proyecto ALISOS — indice Amazonas 2030

Este indice es una iniciativa del Concejo Colombigrara el Desarrollo Sostenible
(CECODES) y Alianzas para la Sostenibilid&dLSOS), en la que participan importantes
medios de comunicacion de Colombia, con el apaydadEmbajada del Reino de los
Paises Bajos y con soporte metodolégico de la fCifras & Conceptos.

El indice Amazonas 2030 mide los impactos de ldid@egublica y privada sobre los
ecosistemas y la calidad de vida de los habitasgels region amazonica. Este indice ha
sido calculado para los afios 2010 y 2012 en loartlepentos deAmazonas, Caqueta,
Cauca, Guainia, Guaviare, Meta, Narifio, Putumaypés y Vichada. En el calculo de
este indice se utilizan 75 variables clasificadad4 categorias y 7 dimensiones, entre las
que se destacan la ambiental, economica, indigesttucional y social. Los datos
incluidos se obtienen de informacion oficial deetiintes instituciones y de la Encuesta de
Percepcion de la Amazonia realizada por Amazona8.20

Las dimensiones, que son las mas agregadas, t&narsmo peso, pero el peso de las
variables varia dentro de cada una de las dimeesidfl valor del indice va de 0 a 100,
siendo 100 el mejor escenario. El andlisis detalldd los resultados se realiza por el
puntaje de cada dimension en cada uno de los Hitdepentos participantes y también por
los resultados de cada categoria dentro de lasdiomes?

2.2. El concepto y la taxonomia del Capital Territorial

De acuerdo con la Comision Europea (2005):

“Each Region has a specific ‘territorial capitdiat is distinct and generates a higher return for
specific kinds of investments than for others. ifefial development policies should first and
foremost help areas to develop their territorigit’

Esta aproximacion se fundamenta en un listadcad®res que la OCDE (2061) la
Organizacion que agrupa a los paises de mayorrdiésarelativo - ofrece desde sus

20 Fuente: http://www.amazonas2030.net/index.phpéemienu/indicadores?lang=es. La firma Cifras vy
Conceptos también ha desarrollado otros indicessguerientan a mediciones especificas en materia de
politicas publicas y desarrollo sostenible, queea#n técnicas y criterios de medicion de interés ph
presente proyecto. Entre estas iniciativas, debocioear el indice de Condiciones para la Recoruidia
Nacional (2014), con pilotos ya desarrollados paes municipios colombianos (incluido Bogota); y el
Diagnostico Cultural de Colombia: hacia a constiarcde un indice de Desarrollo Cultural (2013).

2! Las referencias a la Comisién Europea (2005)y @CDE (2001) fueron hechas por el profesor Roberto
Camagni en su conferencia presentada al eventoh@n& Regional”, celebrado con Bogota los dias 3Q y

35



informes de éxito de la competitividad y atractadd de varias regiones en estas naciones.
A juicio de este organismo, una region con “cagialitorial’, se caracteriza por una alta
capacidad de atraccién, originada en una buenainanibn de su area de localizacion
geografica, respeto por el desarrollo sostenibitg(i@s areas verdes), dotacion de factores
de produccion, calidad de vida provista por lag@graciones industriales localizadas en
sus ciudades vy, por supuesto, redes de negocioedueen los costos de transaccion. De
igual manera la OCDE identifica otros factores gueden ser denominados como parte
del “ambiente” (“algo en el aire”, diria Marshalj) que tienen el caracter de reglas
informales (interdependencias dificiles de definque permiten el desarrollo de
capacidades a los actores locales para trabajatosjuen condiciones de solidaridad,
asistencia mutua e intercambio de ideas que perreltélesarrollo de una base fuerte de
pequefias y medianas empresas organizadas en <luStertrata, en sintesis, de una
combinacion de instituciones, reglas, practicamdpctores, investigadores y “policy
makers”, que dan forma a un “ambiente” de creadiid innovacion.

Roberto Camagni (2008), considera que el capitatdeal debe ser visto como una serie
de “activos” localizados — naturales, humanosfi@gles, organizacionales y cognitivos —
que constituyen la competitividad potencial deamtbrio dado. Aunque no se ha ocupado
por el momento - como él mismo lo comenté al adtoeste ensayo en entrevista personal
- de mediciones especificas en torno a las vasaiiéd capital territorial, si ofrece una
taxonomia del concepto, que constituye un valoegagto a las aproximaciones hechas por
la OCDE (2001) y la Comisién Europea (2005). Ldaaliguiente, sintetiza su esfuerzo de
sistematizacion de los principales componentesafstal territorial.

de marzo de 2011 bajo la coordinacion del Centrblagones Unidas para el Desarrollo Regional (UNCRD
— LAC).
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Debe destacarse dentro de esta taxonomia la melacié intenta establecer en el eje
vertical y horizontal entre las dos dimensionesgipales del capital territorial. La

dimensién de la “rivalidad”, entendida como losngig provistos por el gobierno y por el
sector privado y, por otro lado, la dimension “mialelad” que es concebida como la
capacidad de desarrollar capacidades locales qumitge construir altos niveles de

innovacioén, tanto en términos de las redes empadssicomo de las politicas publicas.

Se destacan en el extremo derecho de las intensescentre estas dos dimensiones (e y d),
un par de aspectos del mayor interés para nugset@mogo de mediciones: la consideracion
del componente de “capital social” definido porigales como instituciones, modelos de
conducta, valores, confianza y reputacién; asi ctanconsideraciéon del componente de
“capital relacional”, definido por variables commoperacién, capacidad de accién
colectiva y competencias colectivas. Dentro de daomomia de Camagni, ambos
componentes - especialmente este Ultimo -, resul&xisivos en la perspectiva de la
construccion de “capital territorial* y de un “mednnovador” como lo sefialarian Castells
y Hall.

2.3. Las mediciones en materia de gobernabilidad, gobeabilidad democratica
y “gobernanza”

La evaluacién preliminar de una serie de materiadeginados en el Centro de
Gobernabilidad de Oslo del PNUD, hizo posible dstay como a través del Programa
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Mundial sobre el Desarrollo de Capacidades paraGtbernabilidad Democratica
evaluaciones y mediciones, el PNUD ha venido aydolara los paises en desarrollo a
producir indicadores de “gobernanza”, para perndtifos actores nacionales controlar
mejor el rendimiento en las reformas de la “gobezaademocratica”.

2.3.1. Los aportes del Programa de Naciones Unidas para Besarrollo (PNUD)

No obstante, al entrar en el detalle de algunossties informes, resulta evidente que las
evaluaciones cuantitativas realizadas se concefuratamentalmente en los paises —solo
excepcionalmente en los territorios - y se refieegnel mejor de los casos, al concepto y la
practica de la “Gobernabilidad democrética”, tamooha sido abordada en el primer

capitulo de este trabajo. En algunos casos, ademb@sdan metodologias para medir
grados de corrupcion en los paises, en tanto Vari@ntral de la gobernabilidad. En

efecto, el mismo Centro de Oslo, enfatiza que gsteicio de mediciones, correspondiente
al “Programa Mundial de 2008 a 2011, es una coation de los trabajos que forman

parte del Proyecto de Indicadores de Gobernabilk@@d a 2007”.

Deben desatacarse dentro de estos esfuerzos dedneltis siguientes informes:

- Medicion de la gobernabilidad democréatica un marco para la seleccién de
indicadores que tengan en favor de los pobres gédero. Ofrece a los usuarios
nacionales meétodos para la generacion de indicadt@egénero en favor de los
pobres sensibles. De acuerdo con el informe, esiecande ayuda a los
responsables politicos a supervisar y evaluar leemgabilidad democratica a
escala pais.

- Guia para medir la corrupcion. Elaborado conjuntamente por el PNUD vy el
Global Integrity , es uno de los primeros interdesestudiar la mejor manera de
utilizar las herramientas existentes para medgue se considera cada vez mas
como uno de los principales impedimentos parasdmello: la corrupcion.

- Cartografia de la corrupcion y herramientas de mediién de Gobierno en el
Africa subsahariana Este documento ofrece orientacion en torno lass us
limitaciones de 42 diferentes herramientas inteomates, nacionales y locales
para la medicién de la corrupcion en 28 paisesfdeaisubsahariana.

- Indicadores de Gobernabilidad Democratica: EI informe se refiere a la
evaluacion de la situacion de “gobernanza” en Mbagd®ero posteriormente
precisa que esta investigacion es el primer estadiplio llevado a cabo en
Mongolia con el propésito de desarrollar indicadoe la “gobernabilidad
democratica”.
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2.3.2. Indicador de gobernabilidad global del Banco Mundi&

Este indicador de gobernabilidad global fue comdtrypor el Banco Mundial con el
objetivo de medir la capacidad de gobernar de 2iiSep del mundo, con una serie de
tiempo disponible para el periodo 1996 - 2013. ibé@rmes son elaborados bajo la nocién
de gobernabilidad, concepto que el organismo ratétial define como “las tradiciones y
las instituciones mediante las cuales se ejeraatt@ridad en un pais”. El término incluye el
proceso por el que los gobernantes son elegidogrotados y remplazados, la capacidad
de los gobiernos para formular politicas sélidabemeficio de la sociedad y el respeto que
los ciudadanos y el Estado manifiestan hacia lstsugiones que dirigen las interacciones
econdmicas Yy sociales entre ellos.

El indicador agregado para cada uno de los paésetabora a partir de la compilacion de
variables de medicion en las siguientes dimensiones

1. Voz y rendicion de cuentas. Mide la disposiditenlos ciudadanos para participar y
exigir el cumplimiento de los compromisos adquisidpor los gobernantes en las
elecciones y otros procesos.

2. Estabilidad politica y ausencia de Violenciad&lia probabilidad de que el gobierno
sea desestabilizado por medios inconstitucionales ttavés de la violencia. Incluye
violencia politica y terrorismo.

3. Efectividad gubernamental. Mide la calidad dadaninistracion publica y el grado en
gue ésta se ve afectada por presiones politicas.

4. Calidad regulatoria. Mide la capacidad del gotepara formular e implementar
politicas o reglamentaciones que permitan y promeV desarrollo del sector privado.

5. Estado de derecho. Mide el grado en el que dentas del gobierno, confian y
cumplen con las reglas de juego, y la capacidagsties para afrontar actos criminales y
violentos.

6. Control de la corrupcion: Mide la probabilidael gue el poder publico se financie por
medio de ganancias privadas. Incluye las pequefjesnygles escalas de corrupcion.

El Banco Mundial se basa en 32 fuentes de dat@slpaonstruccion de los indicadores de
gobernabilidad que se sustentan en sondeos y éasubsopinion - en la mayoria de los
casos- y en datos “duros” recolectados por orgavssmacionales e internacionales. Como
se aprecia en el siguiente gréfico, la informacs®o se encuentra disponible para él
ambito nacional.
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Grafico 1. Indicador de Gobernabilidad Global del Banco Mundial comparacion para paises
de América Latina, 2013
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Fuente: Banco Mundial, 2014

Esta informacién es generada por institutos de siy&cion, organizaciones no
gubernamentales, organismos internacionales y aapreel sector privado. Dada la
heterogeneidad de la informacion el Banco mundidlza, entre otras técnicas de
procesamiento, el método de “Componentes no oldes/a— un procedimiento
estadistico para homogenizar datos de diversageace — que asignan un peso especifico
a cada fuente consultada, con el fin de elevaalidad de las estimaciones que conducen al
indicador agregado. El indice construido tiengamgo entre 1 y 100 en el que un mayor
indice corresponde a una mayor puntaje en lasedifes dimensiones de gobernabilidad.

2.3.3. Indicadores de gobernabilidad del Banco Interameriano de Desarrollo
(BID) — DATAGOB

El portal DataGob, perteneciente al Banco Interamaro de Desarrollo (BID), es una
herramienta que brinda acceso a unos 800 indicadpre provienen de 30 publicaciones,
incluyendo organizaciones multilaterales, ONGsmés privadas e instituciones de
investigacion. No tiene el propdsito de crear udice sino de ofrecer una variedad de
indicadores disponibles para cada pais.

40



Este sistema de indicadores contribuye al analisil gobernabilidad, a la identificacion
de areas prioritarias para la generacién de refradaasesoramiento en torno a la ayuda
internacional y al andlisis del impacto de las mefas llevadas a cabo en un pais.

Este portal compila indicadores en las siguienteasa

1. Sistema democratico. Ofrece variables como gradmadeipacion de los ciudadanos,
la confianza de estos en sus instituciones, etledtie rendicion de cuentas de las
diferentes ramas del poder publico, asi como elade inclusion de las minorias y el
estado de las libertades publicas, entre otroctspe

2. Sistema de mercado. Recolecta variables asocizmiada plena operacion de la
economia de mercado y con la capacidad del gobigram estimular el
funcionamiento eficiente de los diferentes mercados

3. Gestion Publica. Compila variables como eficiencdicacia, transparencia vy
capacidad del gobierno para cumplir con los marsddemocraticos de equidad y
reduccion de la pobreza en un marco de respordgatbiliscal.

4. Estado de derecho. Compila entre otros indicadtaediciencia en el funcionamiento
de la justicia, el grado de cumplimiento de laswas por parte de los ciudadanos, el
estado de la seguridad ciudadana y los riesgosrdepcion en todos los 6rdenes.

5. Variables socioecondémicas. Reune variables queifggrmvaluar el panorama del
balance macroecondémico y de los principales indicisociales, como expresion de
la realidad socio - econdémica del pais.

Una importante caracteristica de esta herramieletacuerdo con la valoracion hecha
por el BID, es “la informacion provista sobre latogologia utilizada para construir
cada indicador, asi como sobre las implicacionesdidba metodologia sobre su
confiabilidad, validez y potencial para realizamg@mraciones entre paises y a lo largo
del tiempo”.

2.3.4. Medicion de Gobernabilidad y “Gobernanza” en Bogota

La direccion de estudios de economia y politicdipalde la Contraloria de Bogota realizé
recientemente un estudio titulado Gobernabilidagbernanza en Bogota 2008-2013
donde se busca medir la gobernanza en el Distapit&l.

El estudio recoge, en lo fundamental, las defimes de Prats (2003) y Josep Maria
Pascual (2006) para definir la gobernanza demaeeré#&tiritorial y reconoce expresamente
los desafios para medir el componente “relaciodalla GDT. De hecho, al abordar las
mediciones a través de indicadores mas asociado$osaatributos de la gobernabilidad

gue con aquellos asociados a la gobernanza demcactatritorial, el alcance de las

estimaciones en esta Ultima direccion plantealgorenos, razonables interrogantes.
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Para abordar las mediciones se utilizaron 89 diativersas fuentes para el periodo 2008-
2013, a partir de las cinco dimensiones propuegtaisel BID para aproximarse a la
“gobernanza”: Variables socioecondémicas, Estaddedtecho, Gestion publica, Sistema de
mercado y Sistema democratico. Los datos faltagedtuvieron mediante procedimientos
de promedios y tendencias polinbmicas, y para kalcel indicador agregado de
“gobernanza” se aplico la metodologia del “Modeto@mponentes no Observables” de
los “Indicadores Globales de Gobernabilidad” deh&a Mundial para estandarizar los
datos y calcular el indicador como promedio pordieide las fuentes. El estudio reconoce,
ademas, que algunos de los datos miden las pevoegcde los actores y pueden tener
algun sesgo de coyuntura, aunque también sefalestpi@osible sesgo se traté de corregir
con un numero robusto de variables e indicadoresncCresultado de la metodologia
aplicada, se construyé un indicador agregado dergabhza — o de gobernabilidad, en
estricto sentido - para la ciudad en cada unagiditaensiones sefialadas anteriormente. En
el intervalo de calificacion de -2.5 a 2.5, efeijgo concluyé que la ciudad tendria niveles
medios de gobernanza, segun se observa en lasaesimas realizadas para el periodo
2008 — 2013.

Tabla 6. Indicadores Agregados de “Gobernanza” en &otéa D.C. 2008-2013

INDICADOR DE

GOBERNANZA 2008 2009 2010 2011 2012 2013 SD

Variables 0,011199 0,008007 0,002482 -0,003153 -0,004632 -0,013903 10,157838
socioeconémicas

Estado de derecho 0,010184 -0,097137 0,011756 0,020896 0,022734 0,031567 12,674990
Gestion publica 0,051252 0,018801 -0,010309 -0,034491 -0,018590 -0,006663 5,584490
Sistema de mercado 0,016306 -0,014478 0,005154 -0,000719 -0,002435 -0,003829 8,714173
Sistema democratico 0,026049 0,007826 -0,017221 -0,000805 -0,005647 -0,010202 4,074348

SD, Desviacion Estandar. Fuente: Gobernabilidad y Gobernanza en Bogota 2008-

Este ejercicio tiene el valor de aproximarse amedicion de la goberabilidad a partir (@ consideracion de una serie
de tiempo y el uso de técnicas de ajuste para hemway las variables observadas en
diferentes fuentes. No obstante, sus conclusioieedgn fuerza al buscar la construccion
de una estructura de agregacion a partir de urogtagdactores que, en sentido estricto, no
definen ni explican — por que este no fue el objetiel BID al construir el sistema de
informacion — el concepto y la practica de la gobbilidad o la “gobernanza”, en la
direccion en que el estudio de la Contraloria dgdBd concibe estas categorias.

2.3.5. Otras exploraciones evaluadas

Las exploraciones realizadas en el seno del Mowitmidmérica Europa de Regiones
y Ciudades, con ocasion de su VIl conferencia adelaies de marzo de 2011, no me
permitieron evidenciar trabajos europeos o latirer@zanos relevantes en materia de
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mediciones de la Gobernanza Democréatica Territérigin embargo, fue evidente en
las conclusiones de este encuentro el consenspapter de los diversos participantes
de la red, en torno a la importancia y la pertirem@ contar con un instrumento de
medicidén de estas caracteristicas.

En el marco de la mencionada asamblea de AERY @, oportunidad de entrar en
contacto con la asociaciéon de Municipalistas poBddidaridad y el Fortalecimiento
Institucional — MUSOL- una organizacioén que dedirprogramas de cooperacion
horizontal entre municipios de Europa, Africa y éica Latina. Este organismo
anuncio un ejercicio de mediciones aun en construncen el momento de mis
indagaciones y que se concentraria esencialmergenstruir algunos indicadores que
revelen las brechas entre el ejercicio del “buehiggao” local y las capacidades
existentes en los territorios, como “linea base” stetrabajo en fortalecimiento
institucional.

De igual manera, en desarrollo de la presente figaeson tuve oportunidad de entrar
en contacto con el proyecto “Participacion, Gobleitidad y Desarrollo”, que es
ejecutado por un consorcio liderado por Care Eayadoe integra instituciones
nacionales y locales y organizaciones de cooperdai@rnacional. Esta institucion
interviene en las provincias del Norte del paigr{@&=ldas, Orellana y Sucumbios) y
cuenta con el financiamiento del Gobierno de losadtss Unidos. El ejercicio
realizado por este proyecto, denominado “Baromeérdouena gobernanza local, fue
publicado en el afio 2006, en el marco del “Progrde&ortalecimiento a Gobiernos
Locales” y “Participacion Ciudadana”.

De acuerdo con el barémetro mencionado, el proyetiende la buena gobernanza:

“no solamente como los esfuerzos encaminados aduotntra la corrupcion, sino
también el respeto de los derechos humanos y déiblsades fundamentales, la
participacién de los/as ciudadanos/as en la electi@Gnsparente de quienes los
gobiernan, las autoridades que dan cuenta de das ante un parlamento y sus
electores, el acceso de todos/as a la justiciggaethn y salud sin distingo de género,
procedencia étnico-nacional, edad, confesién msaiideologia politica o preferencia
sexual”.

Si asumiéramos, solo en beneficio de inventarie, wpa definicion como esta podria
tener elementos de convergencia con la definic®rG®T propuesta en el primer
capitulo, una vez se evalla la intencionalidadadentediciones contempladas en el
barémetro, no queda ninguna duda que el enfoquerdgcto se orienta realmente en

2z Esta asamblea se realiz6 en el marcoSkhinario Internacional "Primer Encuentro Tricoetital de
Ciudades y Gobiernos Locales: Gobernanaza DemoamtCohesién Social y Territorial en las Ciudatles.
Marzo del 2011. Las Palmas de Gran Canaria (Espafia)

43



s

la perspectiva del “buen gobierno” ¢ incluso en dptica de la planeacion
participativa. Asi se desprende del propdésito e¢die las mediciones que se orienta a
construir indicadores de eficacia, gestion efi@ertransparencia, participacion y
equidad, focalizacién de los esfuerzos y recursestgdo de derecho.

En sintesis, de los esfuerzos de medicion evalyagesia la impresién de que los
trabajos realizados en materia de medicién dedeiéa colectiva” en los territorios de
diversos paises, es posible encontrar referenc#sdologicas e incluso criterios para
la seleccion de algunos indicadores, que puedartaesle interés para el presente
ejercicio de mediciones de la GDT. Existen adensfiseezos de medicion por parte
de organismos internacionales, como el PNUD, elcBakundial y el BID, que
aportan en la direccion de los indicadores de “@Gud®lidad” y “Gobernabilidad
democratica”, con especial énfasis en la escalaomac que por momentos se
“confunden” con los posibles ejercicios de mediaiéna gobernanza, en el sentido en
gue ha sido adoptada en el presente documentogperde ninguna manera avanzan
por este camino. Y finalmente, ha sido posibleldstar que en algunas experiencias
locales vy territoriales, existe aun gran confusiérsi aquello que se mide se refiere al
ejercicio de la gobernabilidad, del buen gobiermeda administracion eficaz, como
pudo comprobarse en un estudio reciente para Bogetd aun distan mucho de
constituirse en ejercicios sistematicos de medideia GDT.

En consecuencia, se podria afirmar, que el camireonge he trazado en el presente
proyecto para formular una propuesta de medic®madGDT, podria constituir un
aporte relevante en esta materia.

2.4. Aproximacién conceptual y metodoldgica a la medicivde gobernanza
democratica territorial

La presente seccidn se fundamenta en una propie$éatores y variables explicativas de
la Gobernanza Democratica Territorial (GDT), camstas por el autor a partir de su
experiencia como practicante local y de los int@itwas de conceptos y experiencias al
interior de la red América — Europa de Regionesiyd&des (AERYC). El ejercicio
realizado tuvo una primera fase de consultas, fmedéada en la aplicacion de un sondeo a
27 expertos de la mencionada red, que permitidlari precisar el alcance de los factores
e hizo posible ajustar las variables que conforamacada uno de estos factores.

En una segunda fase del proyecto se consulté eoal@iexpertos en gobernanza territorial
— de las ciudades de Barcelona, Madrid, Guijon ydd@, con el fin de precisar y
enriquecer las variables explicativas de cada rfaatpartir de otro instrumento de sondeo.
Este nuevo sondeo hizo posible la redaccion fieafarmulario sobre el cual se puso en
marcha el ejercicio de mediciones, bajo el procestito de una encuesta de percepciéon a
un grupo de agentes territoriales en tres regimodsmbianas (Bogota, Barranquilla y
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Buenaventura). Para la elaboracion de la encuestatiszé la aplicacion“on-line”
disponible en Google Drive, que hizo posible lastarccion de un formulario de facil
procesamiento por parte de los participantes soreleo experimental.

A partir de la definicibn de Gobernanza Democralieaitorial (GDT) de la cual se ocupa
el presente proyecto, de los sondeos inicialeszeslls y a la luz de los elementos
conceptuales hasta aqui abordados, ha sido paddvitficar cuatro factores que capturan
los aspectos centrales de la GDT. Estos son:

- Las instituciones

- La calidad de la democracia

- El capital relacional

- El buen gobierno (la eficiencia y eficacia de latgm publica)

Es necesario, en consecuencia, hacer algunas m@yar@gines conceptuales a estos

“factores” para sefalar, qué entiendo por estagmbiones y, posteriormente, proceder a
sefialar — en cada caso - cOmo se expresan enlgaresdpecificas, con base en las cuales
es posible explicar las dotaciones y capacidadesjue cuenta una region para establecer
su grado de avance en la practica y en la aprdpiade la gobernanza democratica

territorial.

2.4.1. Factor instituciones

De acuerdo con Douglas North (1990), las institoegoson las reglas del juego o, mas
formalmente, son las limitaciones ideadas por taeslad que dan forma a la interaccion
humana. En el marco de este enfoque, la funcioncipal de las instituciones en la

sociedad es reducir la incertidumbre estableciam@doestructura estable de la interaccion
humana, lo cual no contradice el hecho de quenkt#tciones mismas estdn en cambio
permanente.

Desde esta perspectiva, conviene precisar quermlin@ “institucion” no puede ser
confundido con el de “organizacion”. A partir dediefinicion que ofrece North, se entiende
gue las instituciones — las reglas de juego — eqpréos acuerdos de los individuos, que se
asientan en ciertos valores compartidos, mientugslas organizaciones son los cuerpos
gue materializan las instituciones. En consecuengliamarco institucional es el que
determina qué organismos cobran vida y como evahaci. Pero a su vez, estos influyen
en la forma como evoluciona el marco institucional.

La pregunta central de North alrededor del asumiopdpel de las instituciones es la
siguiente: ¢Qué explica que haya sociedades querimgntan un estancamiento a largo
plazo o bien una declinacidon en su bienestar ecmodnmientras que existen otras
sociedades que logran niveles de crecimiento sdsteon impacto en el bienestar de su
poblacion? Su prolija respuesta a este interrogaat@artir de la evaluacion de la
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experiencia de diversos paises, le permite eviderai existencia de economias que
favorecen marcos institucionales que conducen iedades mas improductivas y, en todo
caso, dan como resultado una estructura institatiofisica mucho menos apropiada para
la actividad productiva. Su trabajo, le permitesnédmo tiempo, identificar economias que

han logrado construir instituciones - reglas deygue que estimulan el crecimiento y la

redistribucion.

La forma como las instituciones afectan a la s@dete conduce de manera directa al tema
de la cooperacion humana y de los modelos subgetieointeraccion entre los individuos,
como elemento catalizador que ayuda a dar formes anktituciones y a los resultados
eficientes o ineficientes de las mismas.

Para Elinor Ostrom “las instituciones pueden defaicomoconjuntos de reglas en uyso
que determinan quién cumple con los requisitos pamdar decisiones en un espacio
determinado; qué acciones se permiten y cualesragben, qué series de reglas se
utilizaran, qué procedimientos se seguiran, quermmicion debe o no debe proveerse y
cudles seran las consecuencias de las accioneass dedividuos sobre los recursos que
poseen, usan o0 manejan en comin” (Ostrom, E. £990).

Para Ostrom, ni el Estado ni el mercado han lognakloéxito uniforme en que los
individuos mantengan un uso productivo, de largaz@| de los sistemas de recursos
naturales, que han sido objeto central de su iigasbén. De acuerdo con sus hallazgos,
distintas comunidades de individuos han confiadnstituciones que no se parecen ni al
Estado ni al mercado para regular algunos sistel@agcursos con grados razonables de
éxito.

Una de sus preguntas centrales en torno a la gaeftidos bienes comunes es la siguiente:
¢por qué algunos esfuerzos por resolver problereabsi bienes comunes fracasaron,
mientras que otros tuvieron éxito? En respueststairterrogante, Ostrom considera que
rara vez las instituciones son completamente pawam totalmente publicas a la hora de
buscar soluciones a los problemas de los bienesiroesn A su juicio, muchas de las
instituciones de los recursos de uso comun somefrdombinaciones de “tipo privado” y
de “tipo publico” que desafian las estériles dosigs tradicionales. Para ilustrar una de las
multiples opciones por las que los individuos pwuedptar para encontrar soluciones a los
dilemas de los bienes comunes, esta autora ile$t@aso de algunas comunidades de
pescadores que han logrado arreglos institucionaties el fin de desarrollar el
aprovechamiento de este recurso comun renovahle@ emarco de desarrollo sostenible y
de restricciones al comportamiento individual. Estgervision de los rendimientos
conjuntos de la comunidad (modelo autogestionatid@),resultado, en muchos casos,

23 Esta definicién nos resulta Gtil porque nos coegaiesde una nueva éptica, al concepto de capitill s/
a su articulacion con las politicas publicas, geseugo de los aspectos centrales de nuestro inderda
aproximacién institucional al problema de la golaeza democratica territorial.
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superior a iniciativas privadas o esquemas de a@egil publica, que pueden resultar
ineficientes.

Por otro lado, Portes (2006) revisa el conceptondgtuciones que utiliza la literatura
econdmica reciente y ofrece desde la teoria sapao clasica y contemporanea
aproximaciones alternativas a este término. Destac@strom su capacidad para adoptar
una definicion de Instituciones que va més alléadeformas de restriccion” sefialadas por
North y que se ocupa de la posibilidad de cons#&eirerdos entre actores comunitarios en
torno a los “bienes comunes”, mas alla de las dionines impuestas por el Estado y el
mercado y que estan mas directamente asociadaderoentos basicos de la cultura.

Esta vision alternativa insiste en los riegos quede representar la eventual confusion que
puede existir entre Instituciones y organizaciom&tre instituciones y roles especificos,
cuando se trata de trasplantar el conjunto de segiastruidas por los paises avanzados
hacia los paises en desarrollo, a la espera diadssi similares. No se trata simplemente
de contextos econdmicos y politicos diferentesalseiisino de elementos simbdlicos
diferentes, mediados por la cultura, que entrafi@nralacion distinta de estos actores con
el elemento restrictivo de las instituciones.

“La distincion entre las organizaciones y las tnsibnes que las sostienen sirve de base
para analizar como ocurren realmente los acontenios en la vida social y econémica.
Porque no es cierto que, una vez establecidasclgzgntes de un rol sigan ciegamente las
reglas institucionales. Por el contrario, las modif, las transforman y las evitan
continuamente en el curso de su interaccion coidiéPortes, 2006).

En una direccion complementaria, Keating (2001 pl@vza la aproximacion cultural, en
consideracion al hecho de que los nuevos paradigieladesarrollo enfatizan en lo que
denomina las relaciones sociales, los entendinsemtmmpartidos y las normas de
cooperacion y reciprocidad. De acuerdo con losigisatle caso que menciona en su
trabajo, es posible encontrar dos tipos de “hiasdriAquellas historias exitosas, en la
cuales es posible identificar sociedades cohesamatboperativas y eficientes, que al
mismo tiempo disponen de un fuerte sentido dedatidad y la responsabilidad social. Y
aquellas historias “fallidas” en las cuales se enta recurrencia al individualismo, al
“parroquialismo” y a la incapacidad para las acegsostenidas, con visible ausencia de
espiritu empresarial. Su enfoque le acerca a laslusiones de Putnam para el caso de las
regiones italianas, ya mencionadas mas arriba.

Las aproximaciones descritas en torno al conceptostituciones, me permiten identificar
algunos elementos centrales, de cara a su p@siptesion en variables especificas.

- Las instituciones son reglas de juego en uso (tegemaceptadas y practicadas) que,
en consecuencia, definen acuerdos sostenibleslesatractores sociales, y resultan
decisivas en la construccion de confianza y padgasooperacion.
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- Las instituciones se expresan en la existenciaod®mas formales e informales de
entendimiento, que presentan una estabilidad valain el tiempo -aunque pueden
ser transformados por la accién colectiva - y qoefiguran una identidad local
propicia a la cooperacion en torno a “proyectosalos”.

- La cultura — y sus codigos simbolicos — resultaeclan la cimentacion de visiones
compartidas, orientacion a la construccion de riége comunes” y en el
moldeamiento mismo de las instituciones.

De esta aproximacion conceptual, se derivan unogulg variables que, a mi juicio,
permitirian definir mejor el factor de “institucies” en un territorio especifico. Son estas:

Tabla 7. Variables especificas del factor “Institumnes”

*Sentido de pertenencia e identidad de los ciudadanos

*Grado de confianza de los ciudadanos en la gestion del gobierno local
*Grado de apropiacion colectiva de la cultura de cooperacion publico - privada
*Calidad de la cooperacion publico - privada

*Grado de articulacion eficaz entre las agencias publicas locales

*Calidad del marco regulatorio que rige las las acciones del gobierno local y sus
relaciones con los agentes del territorio

La totalidad de las variables construidas en aittialnstituciones” tienen el caracter de
variable cualitativas. La cultura local y el seatide pertenencia e identidad de los
ciudadanos, resultan decisivos en el moldeamieattasl instituciones y en la relacion de
los ciudadanos con el gobierno local. La "coopérapblico - privada” designa el trabajo
conjunto del gobierno local con los representamteslos empresarios locales, de las
organizaciones comunitarias y de la academiagrado de articulacion eficaz entre las
agencias publicas locales se refiere a la capadédadads agencias publicas para ejercer una
coordinacién exitosa, con impactos visibles enedatrollo sostenible y en la calidad de
vida de los habitantes de la ciudad. Entre tamsta;alidad del marco regulatorio, que se
expresa en la capacidad de la colectividad pasktie un marco legal adecuado - que la
mayoria esté dispuesta a respetar - es una mawcifastde la existencia de “reglas de
juego” relativamente estables, que permiten laract®@én mas efectiva de los agentes
politicos, econémicos y sociales

2.4.2. Factor calidad de la democracia

Como ya lo hemos mencionado, la gobernabilidad mneciga de procedimientos

democraticos para obtener su legitimidad. Solo iezqude la eficacia percibida de sus
acciones gubernamentales o, en todo caso, deptaaim del caracter forzoso y coercitivo
del rol especifico del gobernante dentro de lauettra social. Bajo esta Optica, entonces,
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la gobernabilidad bien pudiera provenir de un r@girautoritario en clara sintonia con la
percepcion de sus ciudadanos.

En contravia de este atributo de la gobernabilideddriamos que decir, de manera
axiolégica, como ya lo hemos sefialado, dmegobernanza es democratica o0 no es
gobernanza En consecuencia, la democracia es una condiei@mad gobernanza legitima.
Pero no basta, a nuestro juicio, la referencia ‘@déaocracia” en “general”, que muchas
veces solo est4 referida al procedimiento de séled® los gobernantes. Una gobernanza
(territorial) robusta exige de una democracia del@d que, en gran medida, esta asociada
al concepto de democracia “actuante”, es decirellggue responde a las expectativas de
calidad de vida de las gentes y a la realizaciosuddibertades fundamentales (asociacion
con el concepto de justicia). Desde esta persgedivcorrupcion, la burocratizacion, el
autoritarismo y los acuerdos “por debajo de la thestre los agentes politicos y de estos
con los privados, serian propios de una democdeckmja calidad o precaria.

En el presente proyecto entendemos la “calidadc dkeinocracia”, en el sentido en que la
concibe Velasco (2006), como la capacidad de aamlattiva a través de la deliberacion —
comparacion de distintas opciones mediante el aggtory el debate- que requiere, por lo
tanto, de la existencia de actores racionales, sguenforman, reflexionan en comudn y
toman decisiones; que apuesta por la activa gaatigdn de los ciudadanos en los procesos
de configuracion de la opinidn y la voluntad caksty que se asienta en una vigorosa
cultura civica, de control ciudadano y de rendiagiéncuentas. Esta definicion se inscribe
en las mismas consideraciones de Guillermo O’Dbr{601), cuando sefala que “la
democracia no es tan solo un régimen democratiam $ambién un modo particular de
relacion, entre Estado y ciudadanos y entre lopipsociudadanos, bajo un tipo de Estado
de Derecho que, junto con la ciudadania politioatiene la ciudadania civil y una red
completa de rendicion de cuentas”. En este senti@me concluir con Sen (1999) que “la
fuerza del debate publico no solo esta relacionatiane un enorme alcance, sino que,
ademads, su cultivo puede mejorar el funcionamidatta propia democracia”.

La existencia de un entorno nacional y local fablera la practica de la democraciay a la
activa participacion ciudadana constituye otro eleto clave. Este aspecto se encuentra en
relacion muy estrecha con el concepto de calidadadéemocracia y la existencia de
instituciones locales que valoran la participadérsus ciudadanos en la conduccion de los
asuntos publicos, pero no se subordina a estasstapes. De hecho, la cultura en general,
tal como ha sido descrita, y la cultura politicapamticular, tienen una gran incidencia
sobre la calidad de la democracia en una sociedadigual manera, como sostiene
Inglehart, la cultura no es una simple expresiérivdda de las estructuras econdmicas,
sino que es un conjunto de elementos con autonsufidente como para poder contribuir
a conformar elementos econdémicos y no solamenter @@ formada por éstos. De tal
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manera, y desde esta optica, la cultura politican&s bien una variable decisiva ligada al
desarrollo econémico y a la democracia modérna

De la definicion adoptada en torno a la “calidadaldemocracia” emergen las siguientes
variables que le confieren “estructura” a esteoiact

Tabla 8. Variables especificas del factor “calidade la democracia

*Grado de participacion de los ciudadanos en las elecciones locales

=Grado de legitimidad obtenido por el gobernante local en las elecciones

sFrecuencia de la rendicion de cuentas del gobierno local frente a la ciudadania

+Calidad de la rendicion de cuentas del gobierno local frente a la ciudadania

=\/oluntad manifiesta del gobierno local en su lucha contra la corrupcion

=Eficacia del gobierno local y de los organismos de contreol en su lucha contra la
corrupcion

=Calidad del control ciudadano en relacion con las acciones del gobierno y del
legislativo local

=Calidad del control de los medios de comunicacion locales en relacion con las
acciones del gobierno y del legislativo local

*Grado de impunidad en relacion con delitos contra la vida y la convivencia
ciudadana

*Compromiso efective del gobierno local con acciones para garantizar la
equidad de género en la ciudad

*Compromiso efectivo del gobierno local con acciones para garantizar la
inclusion social de las poblaciones minoritarias

#Existencia de grupos de calidad en estudios urbanos en general o sobre la /

ciudad en particular.

A diferencia de las variables contempladas en abfd‘instituciones”, algunas variables
explicativas del factor “calidad de la democracmieden ser cuantificables, es decir,
suelen estar disponibles en “datos duros” en lstersias nacionales o territoriales de
informacion. No obstante, dado el alcance del ptes@royecto, dichas variables se
abordan en su dimensién cualitativa, como es eb,casr ejemplo, del grado de
participacion de los ciudadanos en las eleccionealds (porcentaje de votantes - o
abstencionistas- sobre el censo electoral) o idredad obtenida por el mandatario local
en las elecciones (porcentaje de votos obtenidoe &b total de votantes).

La participacion ciudadana en elecciones localgsasociada con el grado de confianza de
los ciudadanos en los lideres politicos locales faeficacia de sus acciones — pero, sobre
todo, con su grado de adhesion a las reglas d® jdega democracia. Por esta ultima
razon, hemos tomado la decision de adoptarla camable explicativa de la “calidad de la
democracia”. Su medicion comparada puede encodifiaultades en el hecho de que en
un grupo importante de ciudades y regiones el gstobligatorio, como consecuencia de
disposiciones de los regimenes politicos naciondi#s consecuencia, la calificacion
solicitada a los agentes territoriales consultadhese énfasis en la participacion
"consciente" y "activa" de los ciudadanos en lacabnes, mas alla de las posibles
restricciones que representa un eventual régimewotdeobligatorio.

24 Citado por Peschard (2001).
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La existencia de espacios de participacion ciudadarclaramente diferenciable de la
participacion en las elecciones locales - es unadictbn necesaria para establecer
evidencias de que la democracia local trasciende pecticas de la democracia
representativa —ejercida por los partidos o movitoie politicos — o la democracia
“delegada” — con frecuencia centrada en una sotaopa-. Pero es evidente que la
existencia de estos espacios, por si misma, ndtaesuficiente. Se requiere de elementos
adicionales, asociados al uso eficaz de esos espguae, con frecuencia, requieren de
verificaciones para establecer un mayor sentida dalidad de la participacion ciudadana.

Atendiendo a esta realidad, hemos introducido taalke “calidad del control ciudadano”
para determinar de manera mas aproximada el imp&cta participacion ciudadana en la
conduccion de los asuntos locales. Su medicionasstéada a la posibilidad de establecer
la existencia de acciones ciudadanas, veeduriasidge por algunos colectivos u
observatorios urbanos (gremios, medios de comunitacorganizaciones sociales,
instituciones académicas), que solo resultan septativos y obtienen alto grado de
incidencia cuando adquieren visibilidad y se maatieen el tiempo.

La calidad del control ciudadano se encuentra adaccon dos variables que a primera
vista parecerian tener capacidad explicativa prgu@eo que en conjunto contribuyen a la
“potencia” del control ciudadano: a) la voluntadibie del gobierno local y los organismos
de control en la lucha contra todas las formasodeipcion; y b) la periodicidad y calidad
en la rendicion de cuentas por parte del gobiesoall

Debe advertirse que el grado de legitimidad obtempior el gobernante en las elecciones
locales no encontrd un gran numero de adeptoset sondeo inicial realizado a expertos
territoriales - en torno al poder explicativo dedaesariable en la existencia de capital
relacional. No obstante, he considerado pertinemémtenerla en la estructura de las
mediciones, porque a mi juicio constituye un indarade la legitimidad y de soporte
ciudadano que deben preceder a un gobernante sug alianzas en el concejo o en la
diputacién - para “hacer uso” de su potencial dapital relacional” en ejercicio de su
periodo de gobierno.

En las consultas con los expertos territorialambiéan se considerd importante introducir
variables asociadas con la equidad de género esiaol de las minorias, asi como la
evidencia de investigaciones y reflexiones de adlisbbre aspectos generales y especificos
del desarrollo urbano, como variables incidentel @structuracion del pilar “calidad de la
democracia”.

2.4.3. Factor capital relacional

Entiendo el capital relacional (Camagni, 2008) corelodesarrollo de competencias
colectivas - construidas por los agentes en atdgo - que les permite a las instituciones
locales generar destrezas y habilidades de acadjurda y de trabajo cooperativo.
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Nuestro enfoque concibe la existencia de un "gabieelacional” como fuerte catalizador
de la GDT. Pero se requiere, ademas, de otrosaliges en los agentes politicos,
econdmicos, sociales y académicos, que hagan edailglestion estratégica del territorio.
En otras palabras, es la capacidad de “organizad@nterritorio” la que finalmente
determina la capacidad de accion colectiva de geistes institucionales.

En el marco de este proyecto entendiendo el “gobieglacional” en el sentido que ya se
ha sefalado en el primer capitulo, como aquellaiéacde gobierno” que tiene mdultiples
dimensiones: normativa — legal, provision y gesti@nservicios, pero al ser su principal
objetivo la colaboracion entre la sociedad civiélygobierno para responder a los retos
sociales, es la gestion relacional la que asunpagel protagonista e integradora de todas
las formas de gobernar. La tarea del gobierno ioglat es, por lo tanto, implicar a los
ciudadanos en la solucién de sus propios problemagerando con ellos, y mejorando las
capacidades colectivas de actuacion.

En consonancia con los criterios que he venidsagndo y que sefialan hacia la existencia
de un “gobierno relacional” como condicion centlal la GDT, debe precisarse que el
liderazgo de un mandatario local/regional es wradicion necesaria, pero no suficiente
para la configuracién de la gobernanza democréticdorial. La cooperacién tiene como
condicion la construccion de liderazgos comparti@@scapital relacional), aunque debe
reconocerse que la capacidad relacional del gobertacal - el estilo de gobierno y cierto
talante personal - resulta un poderoso catalizpda fortalecer la posibilidad de avanzar
en proyectos colectivos que trasciendan las jucsaies politico — administrativas.

Para la expresion practica y la pertinente medidéreste factor, en consecuencia con la
definicion adoptada, he adoptado las siguientaablas:
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Tabla 9. Variables especificas del factor “capitalelacional”

*Grado de favorabilidad del gobernante local frente a los ciudadanos
*Grado de compromiso del gobernante local en la gestion relacional del territorio
¢Grado de compromiso del sector privado en la gestién relacional del territorio

*Grado de compromiso de las organizaciones no gubernamentales en la gestion
relacional del territorio

*Grado de compromiso de la academia en la gestion relacional del territorio

*Grado de cohesion institucional y ciudadana alrededor de una visién compartida del
territorio

*Evidencia de proyectos gestionados por la cooperacion publico - privada
*Grado de arraigo y continuidad de la cooperacién publico - privada

sEvidencia y grado de eficacia de una estrategia en marcha de clusters productivos
*Grado de incidencia de las redes sociales en el debate de los asuntos plblicos

*Grado de arraigo e impacto visible de las asociaciones civicas

sEvidencia y grado de cohesidn y persistencia de las instituciones locales en torno a un
plan estratégico territorial de largo plazo

#Grado de cooperacion de la ciudad con los municipios de la regién metropolitana
*Evidencia y calidad de los programas orientados a la formacion de agentes locales en
la gestion relacional del territorio

La favorabilidad del gobernante local frente adinsladanos es una condicion de principio
para la existencia de capital relacional. La calida la democracia y la fortaleza de las
instituciones locales no resultan compatibles @udmocracia delegataria, pero no hay
duda que la presencia de un lider politico conililethd, convocatoria y capacidad de
movilizacion en torno a proyectos comunes si r@mtasun estimulo importante para
fortalecer la “agencia colectiva”, es decir, laaadad de los distintos actores para incidir
en la transformacion de las realidades localeselesentido de Amartya Sé&h Debe
reconocerse que esta variable tiene alguna degxeptaque con frecuencia puede estar
asociada mas a la eficacia del mandatario quecapacidad de movilizacion colectiva.

El liderazgo de un mandatario local y la existerd@acapital relacional en el territorio
también se encuentran asociados, en gran meditta,capacidad del gobernante para
movilizar al sector gremial y empresarial en toana gestion del desarrollo de la ciudad o
de la region. Este enfoque dista mucho, en todo, cesaquella percepcion segun la cual el
esfuerzo por abrir espacios al sector privadasatganizaciones sociales y a la academia
en la conduccion de los asuntos locales, resuthghpso” porque permite la incidencia —
con frecuencia nociva — de intereses corporativos.

En ocasiones para las ONGs y las asociacionesasjveobre todo aquellas que se
mantienen fieles a una posicion critica de las dramas gubernamentales, la convocatoria

25 Este autor entiende el agente como “la personaagtiza y provoca cambios y cuyos logros pueden
juzgarse en funcién de sus propios valores y ofgigti En particular, su estudio se “refiere al page la
agencia del individuo como miembro del publico yncoparticipante en actividades econdémicas, sociales
politicas (que van desde participar en el mercagkiahintervenir directa o indirectamente en aciidab
individuales o conjuntas en el terreno politicaeyatros tipos)”. Sen (1999).
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a cumplir un papel activo en la conduccion de Isgnéos locales, constituye mas un
ejercicio de cooptacién desde la administracionlipglbque una invitaciéon a ejercer el
derecho a la participacion. Por el contrario, astree juicio, un territorio que ha
desarrollado fortalezas en su capital relacionalaquel en el cual las organizaciones
sociales adquieren confianza para incidir en ladaocion de los asuntos del desarrollo
comunitario, sin ver coartada su capacidad de carithi su independencia. Una
consideracion similar puede hacerse en el cassed&br académico, cuyo concurso resulta
cada vez mas necesario en la gestion relacionaled#iorio, tanto para ofrecer rigor y
pertinencia a la toma de decisiones en materiaotiticas publicas, como para obtener
mayor legitimidad y retroalimentacion en la diréeci de sus propias dindmicas
institucionales.

La evidencia de una vision compartida del territpexpresada en una plan estratégico de
largo plazo, constituye uno de los consensos mgdi@srentre los expertos de GDT, en
torno a las razones que explican la existenciaagdtal relacional en un territorio. Los
acuerdos entre los actores locales en torno a isi@nvcompartida de largo plazo,
representa una condicion esencial para articufaees desde la perspectiva de diferentes
agentes. Pero ademas es un fundamento sélido @esiatp en los acuerdos y adelantar la
gestion de los proyectos estructurantes del teoitnas alla del periodo del gobierno de
turno.

Dada la complejidad de las realidades territorjahey resulta evidente que las acciones
trascienden la voluntad y las competencias exassgie las administraciones publicas. Por
tal razon el gobierno local, sin renunciar a syoesabilidad de proveer aquellos bienes
publicos que no pueden abastecerse en condicieneeitado — la seguridad ciudadana, la
atencion a grupos con mayor grado de exclusiéa,redulacion del suelo, por ejemplo-, si
puede concurrir con otros agentes en la finanaiagi@oordinacion de actividades que

aportan externalidades positivas al desarrollo ad@lataforma econdmica y social del

territorio. Esta concurrencia debe estar, desdgoluegida por principios de eficiencia y

equidad, cuyo balance no siempre resulta facilistechir.

La capacidad de la ciudad central para estableter@os duraderos con los municipios o
localidades de su area de influencia, adquiereapele primer orden en la construccion
del capital relacional. El desarrollo local es,eatddo, un asunto de proximidad. Por lo

tanto, exige la puesta en marcha de mecanismasugishales — acuerdos formales e

informales — que trascienden los limites terrilesa La cooperacion entre diferentes entes
administrativos, permite superar las competencdiadidionales, que confinaban a las

localidades al ejercicio del voto programéatico @s linderos de su perimetro de

responsabilidad exclusiva.

Por otro lado, la cualificacion de los agentes éomnos, politicos y sociales del territorio,
en la perspectiva de la gestion relacional deltteiv, especialmente en las instancias
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ejecutoras de las politicas y las estrategias,ebaltado ser un atributo esencial, en un
grupo de experiencias consultadas, para sentae $atses firmes la convergencia de las
instituciones. Consideramos que esta no es undoidmaxclusiva para forjar el “capital
relacional”, pero si contempla una exigencia deadohes, habilidades y competencia
minimas que pueden facilitar de manera notableaglio hacia la GDT. Esta variable
constituye otro aporte de los expertos consultafl@sste amplio consenso en que, por
tratarse de una forma novedosa de construcciomlitecas publicas locales, la GDT exige
el desarrollo de habilidades y destrezas en ladgestlacional del territorio. De hecho, en
la actualidad, el movimiento AERYC se encuentra mammetido en un intenso programa
de formacion de agentes locales, en esta direccion

Hemos considerado importante introducir dentro de élementos de medicion, la
evidencia y eficacia de una estrategia de “clugpeosluctivos®® en el territorio, en la
medida en que dicha estrategia requiere condicideegobernanza que se nutren de la
existencia de capital relacional, especialmentgeelds gremios empresariales y las
agencias publicas de distintos érdenes.

Finalmente, el papel de las redes sociales en lehteley la reflexion en torno a la
conduccion del los asuntos locales y regionalesstitaye en el presente una variable
clave en el proceso de la construccion de “capgtational” en un territorio.

2.4.4. Factor buen gobierno (eficiencia y eficacia de laggtion publica)

El concepto de “buen gobierno” ha sido planteadsdeediversas instituciones y autores
académicos. Las caracteristicas de un buen gobserrmsraigan en un ndcleo conceptual
comun. Segun el Banco Mundial (1994) y el PNUD9&)9para garantizar el “buen
gobierno” son esenciales un éptimo funcionamiertoirdperio de la Ley (que el sistema
judicial no sea solo eficiente sino también jusia),rendicion de cuentas (debe haber
transparencia en el actuar del gobierno), una adtranion publica profesional y eficiente,
una sociedad civil fuerte y las garantias a laldsociacion y expresion.

De acuerdo con un enfoque tedrico alternativo, imadp en la postura de Anthony

Giddens, la esencia de un buen gobierno radica babilidad del gobernante para superar
la dicotomia entre “izquierdas” y “derechas” y sapacidad para adoptar las mejores
aproximaciones al concepto y a la practica de t@Rigas publicas dentro del espectro
politico. Desde esta 6ptica, un buen gobierno deber por objetivo el crecimiento, la

estimulacién del sector empresarial, la generag@riqueza, una mayor justicia social, una
especial atencion al valor de la comunidad, iguhldia oportunidades, corresponsabilidad

26 La conceptualizacién mas extendida y conocidaaedel Michael Porter, quien definié los clusters com
“"Una agrupacion de empresas e instituciones reladas entre si, pertenecientes a un mismo sector o
segmento de mercado, que se encuentran proximagrafieamente y que colaboran para ser mas
competitivos™. Porter (1998).
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de gobierno y sociedad, rendicibn de cuentas, asioceficiencia y eficacia de la
administracion publicd’

La Tercera Via, de la que Giddens es el mentocipah hace el énfasis en los conceptos
de eficiencia y efectividad al proponer el postalga clasico de que la buena gestion de
gobierno requiere “tanto Estado como sea necegaainto mercado como sea posible”. En
este contexto, el Estado deberia actuar de mandetegable en aspectos centrales de la
provision de bienes publicos colectivos (como lgusielad ciudadana o la garantia de
acceso a derechos fundamentales de las poblaceaoksdas); pero al mismo tiempo, la
iniciativa privada puede actuar — de manera direaa asocio con el Estado — alli donde
los esfuerzos publicos han fallado para generafloéos sociales®

En mi enfoque, se reconoce el aporte de organismtesnacionales como el Banco
Mundial o el PNUD, a la asociacion conceptual efiuen gobierno y aspectos como
transparencia, rendicion de cuentas y estado dechier No obstante, consideramos que
estas dimensiones deben ir situadas, para efeetds pertinencia de nuestro modelo de
mediciones, en el factor de “calidad de la demaata&n consecuencia, he adoptado los
criterios comunes a Guiddens y a los organism@&srationales mencionados, referidos a
la eficiencia y eficaci® de la accion puablica, como argumentos orientader@sla
estructuracion de nuestro enfoque del factor deribgobierno”, dentro de la perspectiva
gue nos ocupa - la de la gobernanza democraticatottial -, aunque preservando las
fortalezas complementarias del concepto en el mitarespondiente, como ya ha sido
sefalado.

A mi juicio, la tarea del gobierno relacional regp@ de un adecuado soporte en técnicas
modernas y agiles de administracion del territopi@ suponen el abandono de practicas
burocréticas y que incluso van mas alla de lastipegcgerenciales del pasado reciente, en
la que se invocaban las fortalezas de gestion edxbrs privado, pero se concentraba la
exclusividad de la gestion bajo responsabilidatbdenandatarios locales.

Hoy la eficiencia y la eficacia de la gestion pdhli en tanto factor importante de la
gobernanza democratica territorial, estd asociaglstrategias creativas en la construccion
de las politicas publicas y a formas innovadoradaeprovision de los bienes publicos

locales. En esta perspectiva se inscriben las blasaque proponemos para medir el
impacto de este factor en la existencia de GDT.

27 Guiddens (1999)
28 Notas de la edicion de Asuntos Sociales de la BB€29). UK Politics What is the Third Way?

http://news.bbc.co.uk/2/hi/458626.stm

29 Segun el Diccionario de la Real Academia Espafiéfieienciaes ‘la capacidad de disponer de alguien o de
algo para conseguir un efecto determinado’. Elatnéot laeficacia se define como ‘la capacidad de lograr el
efecto que se desea o se espera’.
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Tabla 10. Variables especificas del factor “buen ¢perno”

*Desempenio administrativo y fiscal del gobierno local

*(Capacidad del gobierno local para poner en marcha estrategias innovadoras en la
conduccion de las politicas publicas

*Capacidad del gobierno local para liderar iniciativas y proyectos a traves de
esquemas asociativos publico - privados

sCercania del gobierno local con sus gobernados para informar sobre sus derechos y
deberes y para facilitar los tramites frente al estado

sFacilidades que ofrecen las agencias publicas locales para garantizar el flujo eficiente
de los negocios en la ciudad

Una estrategia fundamentada en la GDT, resultést@aluando se dispone de técnicas de
manejo adecuado de las finanzas publicas locaesagloptan decisiones para garantizar su
sostenibilidad en el largo plazo. Las nuevas formasaproximacion al gobierno del
territorio no eximen, de ninguna manera, a la adtracion municipal o regional de las
responsabilidades directas en la adecuada gesits decursos publicos. Por el contrario,
debe advertirse que es a la administracion locguian corresponde liderar, en gran
medida, la estrategia financiera que soporta loygutos estratégicos del territorio en el
largo plazo.

No obstante, el enfoque propuesto también poneakm la capacidad del gobierno local

para liderar iniciativas y proyectos a través dpiemas asociativos publico - privados que
permitan optimizar recursos y contribuir de mejomfa al bienestar colectivo, asi como
estrategias innovadoras en la conduccion de lasgasl publicas.

De igual manera, la éptica elegida evalla la caaacdel gobierno territorial para reducir

los “costos de transaccion”, tanto con el fin dednanas agil la relacion de los ciudadanos
con el gobierno local, especialmente en la promigi@ los bienes colectivos y en la

comunicaciéon de doble via para garantizar el aceeles derechos fundamentales, como
para facilitar el desarrollo de las actividadesdpigiivas que impactan en el empleo y en
los ingresos de la poblacion.

En la siguiente figura se sintetizan los factoréasyvariables sugeridas para aproximarnos
a una medicion de la Gobernanza Democratica ®gdiit El instrumento de medicion
cuantitativa que se deriva del presente ejerciciceptual y metodoldgico se ilustra en el
anexo unicq al final del texto.
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Factores

Calidad de la
democracia

Capital relacional

Buen Gobierno

Figura 4. Factores y variables de GDT

‘ Variables explicativas

*Sentido de pertenencia e identidad de los ciudadanos

+*Grado de confianza de los ciudadanos en la gestion del gobierno local

*Grado de apropiacidn colectiva de la cultura de cooperaciaon publico - privada

+Calidad de la cooperacion publico - privada

*Grado de articulacion eficaz entre las agencias publicas locales

+Calidad del marco regulatorio que rige las las acciones del gobierno local y sus
relaciones con los agentes del territorio

*Grado de participacion de los ciudadanos en las elecciones locales

*Grado de legitimidad obtenido por el gobernante local en las elecciones

*Frecuencia de la rendicion de cuentas del gobierno local frente a la ciudadania

=Calidad de la rendicion de cuentas del gobierno local frente a la ciudadania

=Voluntad manifiesta del gobierno local en su lucha contra la corrupcion

=Eficacia del gobierno local v de los organismos de control en su lucha contra la
corrupcion

=Calidad del control ciudadano en relacién con las acciones del gobierno y del
legislativo local

#Calidad del control de los medios de comunicacion locales en relacion con las
acciones del gobierno y del legislativo local

*Grado de impunidad en relacién con delitos contra la vida y la convivencia
ciudadana

=Compromiso efectivo del gobierno local con acciones para garantizar la
equidad de género en la ciudad

=Compromiso efectivo del gobierno local con acciones para garantizar la
inclusién social de las poblaciones minoritarias

=Existencia de grupos de calidad en estudios urbanos en general o sobre la
ciudad en particular.

=Grado de favorabilidad del gobernante local frente a los ciudadanos

=Grado de compromiso del gobernante local en la gestion relacional del territorio

=Grado de compromiso del sector privade en la gestidn relacional del territorio

=Grado de compromiso de las organizaciones no gubernamentales en la gestidén
relacional del territorio

=Grado de compromiso de la academia en la gestidgn relacional del territorio

=Grado de cohesion institucional y ciudadana alrededor de una visién compartida del
territorio

=Evidencia de proyectos gestionados por la cooperaciéon plblico - privada

=Grado de arraigo y continuidad de |la cooperacidn publico - privada

=Evidencia vy grado de eficacia de una estrategia en marcha de clusters productivos

=Grado de incidencia de las redes sociales en el debate de los asuntos publicos

=Grado de arraigo e impacto visible de las asociaciones civicas

=Evidencia y grado de cohesidn y persistencia de las instituciones locales en torno a un
plan estratégico territorial de largo plazo

=Grado de cooperacion de la ciudad con los municipios de la regién metropolitana/

=Evidencia y calidad de los programas orientados a la formacion de agentes locales en
la gestidn relacional del territorio

sDesempefio administrativo y fiscal del gobierno local

*Capacidad del gobierno local para poner en marcha estrategias innovadoras en la
conduccion de las politicas pablicas

*Capacidad del gobierno local para liderar iniciativas y proyectos a través de
esquemas asociativos publico - privados

*Cercania del gobierno local con sus gobernados para informar sobre sus derechos v
deberes y para facilitar los tramites frente al estado

sFacilidades que ofrecen las agencias publicas locales para garantizar el flujo eficiente
de los negocios en la ciudad
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3. Analisis del instrumento de medicién

La presente seccidn se ocuparé del andlisis desodtados obtenidos en la aplicacion del
instrumento de medicion propuesto, para estabkeepotencialidades y sus desafios, en
la perspectiva de la construccion de un indice dbeBhanza Democratica Territorial que
corresponde, en este caso, a lo que denominariamac®structura de agregaciéh’Este
instrumento, que ya habia sido probado previameate un grupo de expertos en el
enfoque y en la practica de la GDT, fue aplicadondeera experimental a un grupo de 73
estudiantes de un diplomado en Altos Estudios erer@@& Politica, Gestion Publica y
Gobernabilidad', que accedieron a responder el formulario en Isiée final que se
presenta en el anexo 1 de este documento.

Figura 5. Procedimiento de agregacion del indice daDT

Promedio
simple de las
calificaclones

en las catorce
preguntas del
pilar

El ejercicio de agregacion para construir el inddee GDT se fundamenta en un
procedimiento relativamente sencillo. Cada factocanstruye a partir del promedio simple
de las calificaciones otorgadas por los agentesgaiéales a sus variables explicativas, las
cuales se fueron generando automaticamente erahlaaBxcel asociada con el formulario
on-line disponible en Google Drive y que fue diligencigmw los agentes consultados. El

30 En sentido amplio una “estructura de agregaci@tehreferencia a la organizacion sistémica de upogr
de variables ¢ indicadores en funcién del marcaceptual y de los objetivos de un proyecto de
investigacion que tenga como meta una mediciontitativa, como la que aqui nos ocupa.

3! Este diplomado, que se encontraba en marcha emoelento de la ejecucién del actual proyecto de
investigacion, es coordinado por la Facultad de@és Politicas, Gobierno y Relaciones Internademede

la Universidad del Rosario, en asocio con la CARebade desarrollo de América Latina y la Univerdida
George Washington de los Estados Unidos. Debe @beeue se trata, en su mayoria, de un grupo de
practicantes territoriales que tuvieron oportunjdad cumplimiento de los contenidos del diplomadie,
entrar en contacto con el concepto y la practick d®bernanza democratica territorial en Ibero&aéy, en
particular, en ciudades colombianas en las quewvale los profesores del programa han tenido opdetd

de desarrollar actividades de consultoria 0 ham@kuresponsabilidades directas en la gestion sladantos
publicos.
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indice finalmente construido es, a su vez, el tadalobtenido al promediar la calificacion
en cada uno de sus factores.

Es necesario precisar que la definicion en tornatmhero total de agentes territoriales
seleccionados, no perseguia la construccion denumestra representativa en términos
estadisticos, para generar una estructura de aggag&l instrumento que nos ocupa tiene,
en su esencia, el caracter de un sondeo de paynepaen ese sentido, se considera que el
diligenciamiento cuidadoso del formulario por patéelos destinatarios, permite obtener un
grado razonable de consistencia interna en el dndgregado, a partir de muy pocas
respuestas, o incluso de una sola respuesta lieictasada. Asi pudimos comprobarlo en
el ejercicio inicial de consulta y aplicacion piewel formulario con un grupo de expertos
internacionales.

En cualquier caso, en la muestra de 73 encuestbhzadas para generar una estructura de
agregacion, que permitiera construir un indice dbdenanza Territorial (GDT), resultaron
con una representatividad mayor, de cara al pregmolyecto, las respuestas de agentes
territoriales de Bogota (30 respuestas), Barralag(l0) y Buenaventura (10). De nuevo,
considero importante insistir en que la represadail estadistica no es condicién
necesaria si se cuenta con una adecuada seleait™s cagentes consultados, como se
considera en este caso. Pero es claro que contarugogrupo amplio de agentes
territoriales, es muy probable que contribuya a oreyor solidez en la estructura de
agregacion final. Me mantengo, sin embargo, enokicpn de que un panel de expertos
requiere de menos amplitud en la consulta paratdgs propdsitos de la aplicacion del
instrumento propuesto. De acuerdo con la metodmlgdds supuestos adoptados para la
realizacion del sondeo, el grupo de agentes caundt en la fase culminante de la
investigacién constituye una base robusta —aundgramente experimental - para la
aplicacion del instrumento construigfo.

32 | os andlisis suministrados por la coordinacion diplomado en Altos Estudios en Gerencia Politica,
Gestion Publica y Gobernabilidad, revelan que €l68e los agentes territoriales participantes eran
funcionarios publicos y el 40% representantes eetios privado, lo cual sefiala una distribucion raedde de
los agentes territoriales dentro del sondeo raddizan asocio con el sector en que desempefiarsauai
profesional. De otro lado, conviene precisar qu&7éb de los asistentes cumplia funciones de aaiiidde
alta direccién en sus respectivos ambitos de indize (publico y privado), el 39% se desempefiabalen
cargo de asesor y el 22% desarrollaba funcionesadicter técnico en su respectiva entidad. Sol@%n
correspondia a estudiantes que fueron invitadosapdniversidad del Rosario a participar en lasoses del
diplomado. Este perfil de los participantes, eroslbs casos considerados, revela una muestraabtfiara

la aplicacion del instrumento, por su nivel de cesabilidad y formacion. A lo anterior es necesagoegar,
como ya ha sido sefalado, el hecho de que ladathiie los asistentes participé dentro de su poodes
formacion en sesiones de conceptualizacién y adiag@nto en la teoria y la practica de la goberaanz
democrética territorial.
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3.1. Balance global de consistencia del indice de GDT

En el grafico 2 se presenta el resultado espedilicos sondeos realizados para Bogota,
Barranquilla y Buenaventura, las ciudades con mpyesencia en los sondeos, en directa
relacion con la procedencia de los participantesl eliplomado.

Gréfico 2. indice de Gobernanza Democrética Territdal para ciudades con mayor
presencia en los sondeos

Barranquilla 5,65

Buenaventura 3,50

o
[
N
w
N
()]
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Fuente: Construccion del autor, con basestrumento de sondeo a agentes territoriales.

La verificacion empirica de los resultados de sstadeo con las encuestas realizadas por
instituciones privadas y profesionales independg&m con los datos procesados por
entidades de control y organizaciones de la sodiedal (Qque denomino evidencias), me
permitieron confirmar la consistencia del sondealizado en relacion con el indice
agregado obtenido para cada ciudad. En efecto, senaprecia en la tabla 10, de un total
de 18 indicadores utilizados para contrastar veasa#sociadas a los diferentes factores que
estructuraron el instrumento construido, un grupold variables mostré una tendencia
similar a las respuestas del sondeo a los agentésriales.

El resultado global de la verificacibn empiricaog@runa cifra robusta: el 77.7% de los
indicadores utilizados para la verificacion emgirpresenta un alto grado de consistencia
en relacion con las respuestas obtenidas en elesorghlizado (los indicadores con
resultado “consistente” se resaltan en verde ema#iz que ilustra la tabla 10). El
porcentaje podria ser superior si se hubieran dermio variables que alcanzaron
consistencia para dos ciudades, pero decidi dadearpor no cumplir con el criterio de
consistencia para las tres (estas se destacan afil@ardentro de la matriz). Solo dos
variables resultaron contraevidentes (ellas sexdasten rojo en la matriz).
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Tabla 11. Matriz de verificacion: evidencia empiri@ Vs sondeo a un grupo de agentes

territoriales
Variable Evidencia/proxi Ultima fecha Bogota Barranquilla Buenaventura
P disponible | Evidencia/Sondeo | Evidencia/Sondeo | Evidencia/Sondeo
Sentido de pertgnencia e identidad de los | Se sientt? orgulloso o muy orgulloso- 2014 46%/4,88 81%/6,09 No disponible/4,40
ciudadanos Ciudades como vamos
. Sudarsky - Confianza en el gobierno 2011 23/3,91 25,9/5,55 No disponible/2,70
Instituciones X .
Grado de confianza de los ciudadanos en [— -
| gestion del gobierno local Piensa que las cosas en la ciudad van
8 g por buen camino-Ciudades como 2014 30%/3,91 61%/5,55 No disponible/2,70
vamos
e . Sufragantes/total sufragantes
Grado de partncnpau.on de los ciudadanos potenciales (Registraduria Nacional 2011 47,41%/4,64 47,44%/4,55 55,26%/4,00
en las elecciones locales -
del Estado Civil)
Porcentaje de votos obtenidos por el
Grado de legitimidad obtenido. porel gob}ernante IoFaI en Ia‘s I:J|tir\:135 2011 32,22%/5,03 58,12%/7,55 43,15%/4,60
gobernante local de las elecciones elecciones (Registraduria Nacional
del Estado Civil)
Frecuencia de la rendicidn de cuentas del TEPEIe & SEETED CRiFEiEg s
R . B informacién-componente IGA 2014 82,4/5,09 87,5/5,91 87/4,20
gobierno local frente a la ciudadania ) Py
(Procuraduria General de la Nacion)
. _— Reporte a sistemas estrategicos de
Calidad de | d d tas del
e e e informacién-componente IGA 2014 89,1/4,58 65,5/4,73 92,2/4,20
Calidad de la 8 (Procuraduria General de la Nacion)
democracia | Voluntad manifiesta del gobiem?llocal en Indice d,E Gobierno Abierto‘ ) 2014 70,1/5,42 68/5,18 51,7/2,70
su lucha contra la corrupcion (Procuraduria General de la Nacion)
Eficacia del gobierno local y de los Indice de Transparencia Municipal
organismos de control en su lucha contra p ) P 2009 No disp/4,73 63,6/4,64 63,5/2,70
- (transparencia por Colombia)
la corrupcion
Calidad del control ciudadano en relacién
con las acciones del gobierno y del Sudarsky - Control social 2011 68,71/3,88 71,25/4,73 No disponible/3,00
legislativo local
Eficiencia de la justicia (NUmero de
Grado de impunidad en relacién con egresos efectivos de procesos
delitos contra la vida y la convivencia judiciales sobre el total de ingresos 2013 45,46%/6,36 44,86%/6.42 No disponible/5,2
ciudadana efectivos e inventario inicial para la
jurisdiccion ordinaria) - DANE
. Grado de favorabilidad _del gobernante Favorabilidad-Ciudades como vamos 2014 49%/4,0 62%/6,18 No disponible/3,40
Capital local frente a los ciudadanos
relacional | Gradod i i to visible de |
! e ARSI 5. arsky - Participacion civica 2011 14,53/5,30 12,3/6,38 No disponible/s,0
asociaciones civicas
Ranking de d fio integral
I 0 G M 2013 63,27/4,09 88,77/5,36 62,68/3,0
(DNP)
Desempefio administrativo y fiscal del ~ [Buena gestion-Ciudades como vamos 2014 35%/4,09 51%/5,36 No disponible/3,0
bi local
goblerno foca Satisfaccion promedio con todos los
servicios publicos-Ciudades como 2014 64,8%/4,09 81%/5,36 No disponible/3,0
Buen vamos
gobierno Cercania del gobierno local con sus
gobernados para informar sobre sus Gobierno en Linea-IGA (Procuraduria
derechos y deberes para facilitar los General de la Naci6n) 2014 83,5/4,24 67/4,91 17,3/33
trdmites frente al estado
Facilidades que ofrecen las agencias - . .
publicas locales para garantizar el flujo fecilicad delhacer negoqos - Doing 2013 3/4,45 22/6,0 No disponible/3,4
.- - X Business Colombia
eficiente de los negocios en la ciudad

Fuente: construccion del autor con base en sondexpartos territoriales y evidencias de medicion
disponibles

En el anexo 2, al final de este documento, se ptaseen mayor detalle las evidencias
encontradas, las fuentes, asi como las definicidedss indicadores, para el total de los
indicadores utilizados en el ejercicio de verifiGacempirica.

En el grafico 3 es posible analizar con mayor g@elprofundidad las razones asociadas al
desempeiio en los cuatro factores principales, coongecuencia, en este caso, de una
mayor amplitud de respuestas a partir del sonddza€lo.

Barranquilla presenta un mejor balance que lassal@s ciudades consideradas, en el
agregado de cada uno de los factores principatagotB, por su parte, mientras que obtiene
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un puntaje promedio relativamente alto en el faGtalidad de la democracia” obtiene uno
relativamente bajo en el de “buen gobierno” (eficia y eficacia de la gestion publica).
Finalmente, Buenaventura presenta en la partedehjeomparativo del indice de GDT un
desempefio homogéneo — en puntajes inferiores roddmtos factores considerados.

Gréfico 3. Calificacion promedio para los factoresle GDT en las ciudades con mayor
presencia en los sondeos

M Barranquilla
M Bogota

Buenaventura

Promedio de Calificacién Promedio de Calificacién Promedio de Calificacién Promedio de Calificacién
Instituciones Calidad de la democracia Capital relacional Eficacia de la gestién publica

Fuente: Construccion del autor, con base en insitode sondeo a agentes territoriales.

3.2. Balance de consistencia por cada factor

El detalle del desempefio en las variables expl&stia la luz de los sondeos realizados,
permite aproximarse aun mas a las razones de fdetlwesultado obtenido por cada
ciudad, en los cuatro factores principales.

3.2.1. El sondeo y la evidencia empirica en el factor “inguciones”

En el pilar de “instituciones” (grafico 4) se dest la fortaleza relativa de Barranquilla en
todas las variables consideradas. Bogota, entri®,taon un balance irregular en sus
puntuaciones promedio, obtiene una mejor percepeadmque siempre por debajo de las
puntuaciones de Barranquilla — en aspectos corfgertido de pertenencia e identidad de
sus ciudadanos” y la “calidad del marco regulatoib tiempo que comparte su mas bajo
indice de percepcion con Buenaventura — aunque distancia notable de esta Ultima — en
el “grado de confianza de los ciudadanos en lagyedel gobierno local”.
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Grafico 4. Calificacion promedio de variables exptativas del factor “instituciones”

Calidad Instituciones

7,00
6,09 591 6,18
600 | 5,55 , 5,82 5,82
4,88 4,88
5,00 4,40 4,48 4,48 4,64
3,91
4,00 - 3,60
3,40 3,40 310
300 2,70 .
N Barranquilla
2,00 ¥ Bogotd
1,00 A Buenaventura
- = T T T T T 1
Sentido de pertenencia Grado de confianza de Grado de apropiacion Calidad de la Grado de articulacion  Calidad del marco
eidentidad delos los ciudadanosenla colectiva de la cultura cooperacion publico - eficaz entre las agencias regulatorio que rige las
ciudadanos consu  gestion del gobierno  de cooperacion publico privada en su ciudad publicas locales acciones del gobierno
ciudad local - privada en su ciudad local y sus relaciones

con los agentes
econdmicos y sociales
del territorio

Fuente: Construccion del autor, con base en insintwnde sondeo a agentes territoriales.

Aunque en el factor “instituciones” solo se pudaligar la verificacion empirica para dos
de las seis variables explicativas, aquellas qugepon ser contrastadas resultan altamente
representativas del pilar y su verificacion armgaultados que van en direccién similar al
sondeo realizado. Asi por ejemplo, a la pregunta $&nte usted orgulloso o muy
orgulloso de su ciudad”, que es un “proxy” de “S#mtde pertinencia e identidad de los
ciudadanos”, el proyecto “Ciudades como vamibsbtuvo un 46% de respuestas positivas
en el caso de Bogotad y un 81% en el caso de Baitingentre tanto, a la pregunta
“Piensa que las cosas van por buen camino en dadtigue es un “proxy” de “Grado de
confianza de los ciudadanos con la gestion delegobilocal”, el mismo proyecto obtuvo

un 30% de respuestas favorables para Bogota y%npéta Barranquilla.

3.2.2. El sondeo vy la evidencia empirica en el factor “buegobierno”

En materia del factor “buen gobierno” (eficienciaeficacia de la gestion publica) las
calificaciones promedio en las cinco variables eomqladas resultan relativamente

33 Ciudades Como Vamos, es un ejercicio de seguimigeriddico y sistematico a los cambios en la cdlida
de vida de las ciudades y al cumplimiento del pdandesarrollo de las administraciones municipales o
distritales. En su conduccion participan camarasalaercio, fundaciones del sector privado, medies d
comunicacion y academia.
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favorables para Barranquilla, especialmente en maatle “capacidad del gobierno para

liderar iniciativas publico — privadas” y “facilidas que ofrecen las agencias publicas
locales para garantizar el flujo eficiente de legatios en la ciudad” (ver gréfico 5). En

cualquier caso, Bogota y Barranquilla se distancianamente de Buenaventura en todas
las variables explicativas de “buen gobierno”.

Grafico 5. Calificacion promedio de variables exptiativas del factor “buen gobierno”

Calificacidon promedio de variables explicativas del factor Buen Gobierno
(Eficacia y eficiencia de la gestion publica)

6,00 &.00
5,36 1
5 491 = sarranauilla
4.24 4,45
4,00 . o1 : = Bogota
4 -
3.3 3.4 Buenaventura
E aa 3

3

z

1

o

Desempefio administrative  Capacidad del goblerno  Capacidad del goblerno  Carcania del gobierna local Facilidades que ofrecen las
w fiscal del goblerna lacal local para poner en marchalocal para liderar iniciativas con sus gobernados para  agencias pablicas locales

estrateglas innowadoras en  y proyectos a través de ofrecar a estos la para garantizar al flujo

Ia conduccién de las asguemas asoclativos infarmacién necesaria  eficiente de los negacias
politicas piblicas y an la piblica - privados sobre sus derechos y en la ciudad
ejecucién del programa de deberes y facilitar las
gobierno tramites mis frecuentes de
los ciudadanas frenta al
Estada

Fuente: Construccion del autor, con base en instntonde sondeo a agentes territoriales.

Para el factor “buen gobierno” se encontrd evidemenpirica contrastable en tres de los
cinco indicadores. Debo destacar, en particubaryésultados del ejercicio de verificacion
realizado para el indicador de “Desempefio admatistr y fiscal del gobierno local” que
constituye una variable central en la explicaci@h pilar en consideracion. ElI sondeo
realizado arrojo calificaciones promedio en esteicedor del 5.36, 4.09 y 3,0 para
Barranquilla, Bogota y Buenaventura, respectivamelnd evidencia empirica encontrada
confirma, en la informacion disponible, la congisia de estas respuestas. En efecto, el
escalafon de desempefio integral del DepartamentiomNd de Planeaciéti pone a
Barranquilla por encima de las dos ciudades coraids, con puntaje de 88,77. Por su
parte, Bogota presenta un puntaje de 63,27, evi@dmcesafios en este frente, en relacion
con la capital del departamento de Atlanfico.

34 El indice de gestion integral es el promedidodeindicadores de eficiencia, eficacia, requislammles y
gestion. El indicador de gestién, a su vez, se dooon el indicador de desempefio fiscal y con el de
capacidad administrativa.

35 En un articulo de opinién, Salomén Kalmanouiizcano de la Facultad de Economia de La Universidad
Jorge Tadeo Lozano, se referia a las realidadetaglelos ciudades en los siguientes términos: “En
2014...Barranquilla recuperé su recaudo que ha temidoaumento espectacular en sus dos Ultimas
administraciones ($1.8 millones de recaudo porthats), superior al de Bogotd que recauda sélo $1.6
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Las encuestas del proyecto “Ciudades Como vamostigetan en una direccion similar a

los sondeos realizados en esta investigacion. gmi,ejemplo, a la pregunta sobre la
gestion del alcalde y su equipo, en Barranquilkar&spuestas favorables fueron del 51%
mientras que en Bogot4 del 35%. Una tendencia aimpilildo ser observada en ambas
ciudades alrededor de la pregunta por el gradatifaccion de los ciudadanos en torno a
la gestion de los servicios publicos (81,0% panadauilla, 64,8% para Bogota).

En este pilar de “buen gobierno” fue posible en@nina contra-evidencia en la variable
“facilidades que ofrecen las agencias publicasléscpara garantizar el flujo eficiente de
los negocios de la ciudad”, en la cual claramesgedspuestas del sondeo realizado van en
contravia de las cifras del proyecto Doing Busingsks Banco Mundial, que sefialan a
Bogota como la tercera ciudad del pais que mayacéglades crea para el desarrollo de
los negocios, mientras que Barranquilla se sitlel @uesto 23°

3.2.3. El sondeo y la evidencia empirica en el factor “calad de la democracia”

Las calificaciones que los agentes territorialesrgatron a las diferentes variables
explicativas del pilar “calidad de la democraciagsentan un alto grado de consistencia en
relacion con la evidencia empirica disponible (&éf6). En efecto, en este factor fue
posible hacer contrastacion con mediciones exesepara 8 de las 12 calificaciones del
sondeo. En siete variables la comparacion arrgjdltaedos que permiten confirmar una alta
consistencia de la dimension “calidad de la denwigtan el instrumento construido.

En el caso de la variable “grado de participacidiva y consciente de los ciudadanos en
las elecciones locales”, los resultados son comveeg para las tres ciudades y guardan
relacién con altos niveles de abstencion e indilgeeen la participacion de los votantes.

En las ultimas elecciones, los datos de la Registia Nacional del Estado Civil, revelan

qgue el porcentaje de votantes efectivos solo flddd1% para Bogotd, del 47,44% para
Barranquilla y del 55,26% para Buenaventura, corditdo de esta manera los altos niveles
de abstencion electoral en estas ciudades delgraima tendencia similar a la del sondeo
realizado a los agentes territoriales. Debe presgsque la vision un tanto mas pesimista
sobre la participacion ciudadana por parte de gmnt@s consultados en el sondeo para
Buenaventura - a pesar de que esta presenta maywedss de participacion electoral -

millones por ciudadano” al término de las ultima&s talcaldias. “El desempefio fiscal de Bogota coaojud.
El Espectador, mayo 10 de 2015.

36 Esta medicion evallGa 23 ciudades colombianas erriaade facilidad para hacer negocios en aspectos
como facilidad para abrir una empresa, tiempo deleeion de una licencia de construccion, tranpaEs
registrar una propiedad y facilidad para pagar iespas.
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pudo estar asociado a la pregunta explicita ensélumento por la “participacion activa y
consciente”.

Las respuestas recibidas también permiten ideatifuna alta consistencia entre las
calificaciones otorgadas en el sondeo y la evidernoipirica en relacion con la variable
“grado de legitimidad obtenida por el gobernantlaen las elecciones”, aunque en el
caso de Buenaventura esta ciudad resulta mas amestigor la opinion de los agentes
consultados, al comparar los datos de la Regigti@tiiacional del Estado Civil en torno al
porcentaje de votos obtenidos por el mandatadal 1643,15%) que incluso resulté mas
significativo que aquel obtenido por el alcaldeBabgota (32,22%).

Grafico 6. Calificacion promedio de variables exptativas del factor “calidad de la
democracia”

Calidad de los grupos de investigacion sobre temas urbanos, en general, o 4,00

sobre la ciudad en particular 5,89

6,52

Compromiso efectivo del gobierno local con acciones para garantizar la
inclusion social de las poblaciones minoritarias (migrantes,
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Compromiso efectivo del gobierno local con acciones para garantizar la
equidad de género en la ciudad

Grado de impunidad en relacién con delitos contra la vida y la convivencia

ciudadana 3,58

3,64

Calidad del control de los medios de comunicacion locales en relacion con las

acciones del gobierno y del legislativo local Buenaventura
Calidad del control ciudadano en relacién con las acciones del gobierno y del M Bogota
legislativo local

. . . ¥ Barranquilla
Eficacia del gobierno local y de los organismos de control en su lucha contra la

corrupcion
Voluntad manifiesta del gobierno local en su lucha contra la corrupcién 5,42
5,18

Calidad de la rendicién de cuentas del gobierno local frente a la ciudadania

4,73
. Y . 4,20
Frecuencia de la rendicion de cuentas del gobierno local frente a la 5,09
ciudadania 5,91
Grado de legitimidad obtenido por el gobernante local como resultado de las 4,60 0

ultimas elecciones locales. 7,55

Grado de participacion consciente y activa de los ciudadanos en las elecciones 4,00 464

locales 4,55

1,0 2,0 3,0 4,0 5,0 6,0 7,0 8,0

Fuente: Construccién del autor, con base en ingintonde sondeo a agentes territorialsta: la variable
“grado de impunidad” se agrega a partir del inversode su calificacion promedio.

Debo resaltar, en particular, la consistencia dogiobtenida para la variable “voluntad
manifiesta del gobierno local en su lucha contrediaupcion”, uno de los indicadores en
los cuales Bogot4 aventaja a Barranquilla en aelesomealizado. La evidencia encontrada,
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a partir del indice de Gobierno Abiettale la Procuraduria General de la Nacion permite
establecer una alta convergencia entre los resgltatel sondeo y del indicador
mencionado. Bogota muestra una relacion/B%2 entre evidencia y sondeo. Esta relacion
es de 68,05,18 para Barranquilla y de 512770 para Buenaventura.

La variable “grado de impunidad en relacibn con Hteitos contra la vida y la
convivencia” merece un comentario metodologicoapares del proceso de agregacion
factorial y del indice global. Debe advertirse gs¢e fue el Unico indicador al cual debio
aplicarse “una relacién inversa”, es decir, fueesacio restar de 10 la calificacion
otorgada, para calcular su valor complementaridgptarlo como el “valor real”. En este
anico caso fue necesario proceder de la maneraitdegorque en la variable mencionada
una alta calificacion debe entenderse como unafaaildn negativa”. Una vez hecho este
ajuste, también pudo establecerse una relacionstente entre el resultado del sondeo y la
evidencia encontrada a través del indicador daeefia de la justicia en cada ciudad,
segun los datos provenientes del Consejo Supezitar dudicatur.

3.2.4. El sondeo y la evidencia empirica en el factor “cagal relacional”

El factor “capital relacional” representa el pilem el que encontré mayores desafios en
materia de contrastacion del sondeo realizado lanide con la evidencia empirica. Este
ejercicio solo pudo ser posible para dos de laswoatariables explicativas del factor.

La calificacion promedio otorgada a la variableatip de favorabilidad del gobernante
local frente a los ciudadanos” — que en el formolde sondeo se refirid a las encuestas
MAas recientes asociadas a este tema — resulté angjstente con la Ultima encuesta
disponible del proyecto “Ciudades como vamos”,ipaldrmente en los casos de Bogota y
Barranquilla, que cuentan con este tipo de medicideriédica. La relacién
evidencia/sondeo para Bogota fue de 49%/4,0 miergree la de Barranquilla fue de
62%/6.8. Para la variable del sondeo “grado degarimpacto visible de las asociaciones
civicas” que fue contrastada con el indicador dartfpipacion civica” del Barometro de

87 El Indice de Gobierno Abierto (IGA) es unindicadintético que mide el cumplimiento

de normas estratégicas anticorrupcién. Se entiecm®o normas estratégicas anticorrupcion aquellas
disposiciones que buscan implementar medidas ptiggenen el sector publico en el marco de las
convenciones interamericana y de Naciones Uniddsath@ contra la corrupcién. los indicadores dal $e
enmarcan en el esquema conceptual denominado cederaor de la gestion de la informacién consisten

en 4 componentes basicos (control interno, almawEmdo de la informacion, exposicion de la informacy
dialogo sobre la informacién). El IGA, en sentidstricto, no mide actos de corrupcién sino el niel
cumplimiento de normas estratégicas anticorrup@oétravés de una escala de cero a cien puntos. una
puntuacion alta significa que existen mayores basréegales para prevenir la corrupcion lo que xime

que haya “corrupcion legal”. Tomado de Observatded ransparencia de Secretaria Distrital de Gobier

38 Eficiencia de la justicia: nimero de egresos efestsobre el total de ingresos efectivos e invantaicial
para la jurisdiccion ordinaria y administrativa.
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Capital Social (BARCAS), estimado por Sudarsky @0ho fue posible establecer algin
grado de consistencia.

Un desafio de similar magnitud encontré en la pmegacion de la calificacion en torno a
algunas variables explicativas del pilar, probalgleta por tratarse de conceptos y practicas
solo discernibles por parte de aquellos agentegperts territoriales con una mayor
adiestramiento en las técnicas y en los procesopiqy de la gestién relacional del
territorio, un enfoque ciertamente reciente y nogeden la conduccion de los asuntos
locales.

Gréfico 7. Calificacion promedio de variables exptiativas del factor “capital
relacional”
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locales en la gestion relacional del territorio, impulsados por las
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6,18

Fuente: Construccion del autor, con base en insitonde sondeo a agentes territoriales.

En efecto, debe reconocerse que este pilar -ataplacional —, a diferencia de los otros
factores, arroja evidencia de algunas respuest@s pparian encontrarse en franca
inconsistencia con observaciones y analisis engsiridsi parece desprenderse de la
calificacién promedio conferida a la variable “goadke eficacia de la estrategia cluster”. A
nuestro juicio, es muy probable que el caractansnte técnico y complejo de este
concepto haya generado problemas de interpretacitia los agentes consultados, debido
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a que muy pocos de ellos se encontraban famildogzaon su definicion y su practica en
la ciudad de origen.

Finalmente, en las respuestas a la variable “ahlidiea los programas orientados a la
formacion de agentes locales en la gestion relatidel territorio” la dificultad de
interpretacion  pudo haberse originado en el hedboque los actores territoriales
consultados estaban calificando mas el programadiglemado en el cual estaban
participando, que el conjunto de las actividadedadmacion de su ciudad, en el érea
especifica que se les consultaba.
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4. Sintesis y conclusiones

La presente investigacion cumplid con los trestolme previstos:

1. Determinar la especificidad de la Gobernanzadeatica Territorial (GDT) y ofrecer
una caracterizacion, que me permitio emprendeamiro hacia la medicién de la GDT en
un territorio especifico.

2. Construir un instrumento de medicion de la GIirl,partir de una propuesta
metodoldgica y conceptual propia, que, a mi juipdria ser una “plataforma” util para el
diagndstico de base y el acompafiamiento de prockspkaneacion estratégica territorial,
bajo el enfoque de GDT propuesto en este documento.

3. Desplegar un analisis del instrumento con eldéendeterminar su consistencia para
explicar qué tanta GDT tiene un territorio, en peespectiva comparada.

Para cumplir con los objetivos planteados en laemte investigacion, el documento se
dividio en tres capitulos centrales.

Del primer capitulo de esta investigacion, es deelenfoque comparado de la GDT, debo
destacar tres elementos centrales:

a. En primer lugar, es necesario precisar que el nglcopor los conceptos de gobernanza
en general, gobernabilidad, buen gobierno y golbdidad democratica me permitid
concluir que el atributo de “lo relacional” es laopio de la gobernanza. En
consecuencia, defino “gobernanza” como el ambitoirderacciones y decisiones
colectivas que van més alla de la esfera del llania€ctor publico” y que incorporan
otros agentes (privados, sociales, académicosl@soterritoriales) en la construccion
de las politicas publicas. Bajo esta éptica la godoeza no significaria menos gobierno
sino la capacidad de liderazgo del gobernante ‘gastionar las interdependencias” en
sociedades cada vez mas complejas, diversas ygiura

b. Debo destacar, en segundo lugar, el hecho de qaeapardar la especificidad y los
atributos esenciales de la GDT este proyecto aswuio propia la definicion
construida por el movimiento AERYC. Segun esta leedsDT designa el “arte de
gobernar” que tiene como objeto la capacidad damzgcion del territorio — o lo que es
lo mismo, la accion colectiva del territorio -; gtiene como medio para lograrlo la
gestion relacional o de redes; y que busca conatidad Ultima el desarrollo humano.

c. En tercer lugar, debo precisar que esta definidérGTD me refirid a la nocion del

territorio como el espacio en el que se “gestiomgioximidad”, una nocién que,
paraddjicamente, se ha fortalecido en el contegtia dictual fase de la globalizacion.
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Estos elementos especificos fueron los que me perom caracterizar, finalmente, la GDT
como un enfoque de gobierno del territorio que eresa en un modo o modelo de
gobierno (el gobierno relacional) que es posibierdnciar, como lo hace el proyecto, del
modo o modelo de gobierno burocratico, que imperdire buen trecho del siglo XX, asi
como del modo o modelo de gobierno gerencial, geeel paradigma dominante en los
afos ochenta y noventa.

Esta caracterizacion, a mi juicio, sintetiza de oramera muy util para los propésitos del
presente proyecto, el concepto y el alcance deDa & por lo tanto, me facilito la tarea

orientada a definir con mayor precision los facoyelas variables explicativas de ese
modelo o0 modo de gobierno del territorio.

En el capitulo 2, en el que me ocupo de una prépuds medicion de la Gobernanza
Democrética Territorial, identifico cuatro factomsterminantes de la GDT, a partir de las
aproximaciones metodoldgicas adoptadas. Son esttigds:

a) Las instituciones

b) La calidad de la democracia
c) El capital relacional

d) El buen gobierno

En estos factores distribuyo las 38 variables eaplias, que constituyen las unidades
basicas de medicion.

Defino, entonces, el factor "Instituciones" coms l&glas de juego en uso (vigentes,
aceptadas y practicadas) en un territorio (seg@piaximacion de Elinor Ostrom, 1990) y

que resultan decisivas en la construccion de cardiay pautas de cooperacion de largo
plazo. En mi propuesta identifico 6 variables ecgiivas asociadas al factor

“instituciones”.

A continuacion defino el factor “calidad de la demraxia”, de acuerdo con la definicion de
Juan Carlos Velasco (2006), como la capacidad diéracolectiva a través del ejercicio
permanente de la deliberacion, un atributo quessmta en una vigorosa cultura civica, de
control ciudadano y de rendicion de cuentas (portepae los gobernantes). En
consecuencia, procedo a incorporar 12 variablelcakipas asociadas al factor “calidad de
la democracia”

Por otra parte, defino “capital relacional” (enseintido del profesor Roberto Camagni,
2008) como el desarrollo de competencias colectiugs les permite a los agentes del
territorio generar destrezas y habilidades de accohjunta y de trabajo cooperativo. En
otras palabras concibo el capital relacional , cdmaapacidad de “organizacion del
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territorio” en la perspectiva en que lo sefalaregddaria Pascual y Javier Godas (2010).
Son 14 las variables explicativas que asocio abfécapital relacional”.

Finalmente refiero el factor “buen gobierno” a ksibutos propios de la eficiencia y la
eficacia en la conduccion de los asuntos publieamptando los criterios comunes a
Antony Guiddens (1999) en sus postulados sobr¢el@éra via’ y a las aproximaciones
mas recientes de organismos internacionales coriNEID y el Banco Mundial. A este

factor de “buen gobierno” asocio 5 variables exth@s.

Una vez justificados los cuatro factores sefialaddgfinidas las 38 variables descritas,
procedi, entonces, a construir un instrumento delesm que serviria de base a los
propésitos de medicion anunciados desde un comigruee se “afind” con una nueva
consulta a expertos en cuatro ciudades de Iberc@ané@arcelona, Madrid, Gijon y

Bogota).

El resultado fue el instrumento detallado en ekanky que se dirigié a los alumnos del
Diplomado en Gerencia Politica y gobernabilidadizado por CAF — Universidad del

Rosario y la Universidad George Washington, la miayde ellos con experiencia en
gestion local y entrenamiento durante el cursad eorecepto y la practica de la GDT.

En el capitulo 3, me ocupo de analizar el instrumete sondeo una vez realizado su
procesamiento para el total de 73 respuestas desilpor parte de los participantes del
diplomado. Debo precisar que el ejercicio no boaaapresentatividad estadistica sino la
aplicacion del sondeo a un grupo de agentes teatds, cuya respuesta, que de alguna
manera podriamos caracterizar como “informada”, pesnitiera obtener valoraciones
calificadas en torno a la realidad que se queptucar (es decir, en torno a las evidencias o
carencias de GDT en un territorio especifico).

El procesamiento me permitio, en efecto, constroa “estructura de agregacion” a traves
de un procedimiento relativamente sencillo que istinsen el calculo de una calificacion
promedio, primero por cada variable y después pda ¢actor, hasta llegar a un indicador
de GDT como resultado global de los promedios &tittas simples.

Los andlisis del sondeo realizado con los agergbeditorio se concentraron en aquellas
ciudades para las cuales se obtuvo un mayor nudeerespuestas: Bogota, Barranquilla y
Buenaventura, que como era de prever constituiade laboral o vital de la mayoria de
los asistentes al diplomado.

El resultado global de la verificacion empirica dehdeo en relacion con la evidencia
disponible arroja una cifra robusta: el 77.7% de ildicadores utilizados para hacer la
verificacion empirica, presenta un alto grado desistencia en relacion con las respuestas
obtenidas en el sondeo a los agentes del territBtiporcentaje podria ser superior si se
hubieran considerado variables que alcanzaron stensia para dos ciudades, pero decidi
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descartarlas por no cumplir con el criterio de iBacia para las tres. Solo dos variables
resultaron contraevidentes al término del ejerdil@werificacion empirica.

No obstante, se presentaron dos desafios que tactngiene destacar:

En primer lugar, por tratarse de un sondeo hechonansola oportunidad (noviembre de
2014) el instrumento utilizado solo refleja la ‘dgtafia del momento” a partir de la

percepcion de un grupo de agentes territoriales.ejBfcicio, por lo tanto, resulta

representativo para medir el “estado de &nimactiot® en torno a la GDT de la ciudad en

una coyuntura especifica. Es por esto que la n@digsultante en esta investigacion no
desvirtta ni confirma que en los gobiernos antesi@ la medicidon hayan existido mejores
o peores grados de GDT. Pero resulta evidente gaemedicion mas consistente de la
percepcion de los actores territoriales en tornesthdo de la GDT en las ciudades
consideradas, requeriria de la continuidad de ssteleo en el tiempo, con el fin de
construir una serie cronolégica que permita vigaallos cambios del indicador con una
perspectiva de mediano y largo plazo.

En segundo lugar, también resulta desafiante éichde que en algunos de los factores
identificados como estructurantes de la GDT no ragla posible encontrar indicadores
confiables para la verificacion empirica. En elocal factor “instituciones” solo fue
posible hacer contrastaciones para 2 de las 6blesiasociadas con este pilar; mientras
gue para el factor “capital relacional” solo fuesiibe obtener evidencia para 2 de sus 14
variables, tal como ha ocurrido en otro tipo de iciedes asociadas con la GDT. Para este
altimo factor, adicionalmente, fue visible la difltad para interpretar la calificacion de
algunas variables explicativas del pilar, probaldeta por tratarse de conceptos y practicas
solo discernibles por parte de aquellos agentegperws territoriales con una mayor
adiestramiento en las técnicas y en los procesopigy de la gestion relacional del
territorio y, en todo caso, por tratarse de un gméoreciente y novedoso en la conduccion
de los asuntos locales.

La presente investigacion, que hace parte de uyepi@ en construccion, ha dejado por
responder un interrogante. ¢Es posible hacer umiamcion a la medicion de la GDT
partir de la recoleccion y estimacion de “datosodiyrque hagan posible la aplicacion de
técnicas estadisticas mas robustas para fortdke@structura de agregacion propuesta, a
partir de los factores y las variables identificg®i&| desafio, en cualquier caso, puede
resultar de magnitud, porque la mayoria de lasabbes consideradas en la fase actual del
proyecto tienen un cardcter altamente cualitativo.

Asi mismo, el proyecto ha dejado una tarea perslianie es la aplicacién de técnicas
estadisticas y econométricas a través de las cealgaieda medir, con base en “datos
duros” y series de tiempo consistentes, el impdeta GDT (variable independiente) sobre
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el desarrollo humano y la calidad de vida de lalgmbn (variable dependiente), en un
territorio especifico y en un periodo de tiempcedatnado.

El interrogante planteado y la tarea formuladavé@rien nuevos procesos investigativos,
gque seguramente requieren de una fase posteripraigcto en construccion.

En medio de este panorama de logros y desafioendetjue conceptual adoptado y del
instrumento de medicidon propuesto para abordarDa,&reemos que este proyecto abre
un camino - ampliamente reclamado por los miembeoka red AERYC - para avanzar en
la medicién de los factores determinantes y lasablas explicativas de este modelo o
modo novedoso de gobierno del territorio.
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Anexo 1

En el siguiente link puede consultarse el formulario que sirvid de base a la
construccion de la “estructura de agregacion” que hemos denominado indice de
Gobernanza Democrética Territorial.

https://docs.google.com/forms/d/11gpQNEchQt WesDFKsFHoMGub7otmQuys93
6Nmhh7o0A/viewform
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Anexo 2

Matriz de referencia para la verificacion empirica del instrumento (sondeo a agentes del territorio)
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Anexo 2.1. Instituciones

vamos

percepcion y el Gltimo registro s del 2014

, Ultima fecha , , , -
Factor Variable Aproximacion diponibe Bogotd | Barranquilla | Buenaventura Observaciones Definicidn
Esta variable responde a la siguiente pregunta: éSe
Sentido de pertenencia e identidad de los | Se siente orgulloso o muy orgulloso- El dato proviene de una encuesta de siente orgullo o muy orgulloso de su ciudad?,
perte -0 vorg 014 8% | 8% | Nodisponible Pioproviene te una Jeneargloomy org y
ciudadanos Ciudades como vamos percepcion, cuyo ltimo registro es de 2014 | informado en las encuestas de percepcion de
Bogotd y Barranquilla como vamos.
) , Variable de Confianza en el Gobierno. Es la suma de
Fldto proviene el estuco de hon los puntajes asignados de 0 10a cada item de
Sudarsky - Confianza en el gobierno 211 3 259 No disponible |  Sudarsky que se basa en encuestas y su P . &g . .
. L . confianza en el gobierno (local, municipal,
(ltima version es del afio 2011, ) L
) ) departamental, nacional y administracion pablica).
Grado de confianza de los ciudadanos en '
y . Porcentaje de personas que responden
la gestion del gobierno local i , - .
Piensa que las cosas en la ciudad van ) afirmativamente a la pregunta "¢Piensa que las
_ o . El dato proviene de una encuesta de , )
Instituciones por buen camino-Ciudades como 2014 30% 61% No disponible cosas en Bogotd/Barranquilla van por buen

camino?" en las encuestas Bogotd y Barranquilla
€oMO vamos

Grado de apropiacion colectiva de la
cultura de cooperacion pablico-privada

No hay informacion

Calidad de la cooperacion pablico-privada

No hay informacion

Grado de articulacion eficaz entre las
agencias publicas locales

No hay informacion

Calidad del marco regulatorio que rige las
acciones del gobierno local y sus
relaciones con los agentes del territorio

No hay informacion
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Anexo 2.2. Calidad de la democracia

Ultima fecha

ciudadana

efectivos e inventario inicial para la
jurisdiccion ordinaria)

Factor Variable Aproximacién disponible Bogota Barranquilla Buenaventura Observaciones Definicién
Grado de participacion de los ciudadanos Sufragantes/total sufragantes Correspondiente a la participacion electoral
P P . potenciales (Registraduria Nacional 2011 47,41% 47,44% 55,26% en las elecciones a gobernantes locales Sufragantes/total sufragantes potenciales
en las elecciones locales g
del Estado Civil) (octubre del 2011)
Porcentaje de votos obtenidos por el . L . .
Grado de legitimidad obtenido por el obernante local en las dltimas Correspondiente a la participacion electoral Porcentaje de votos obtenidos por el alcalde
8! . P 8! N ) B . 2011 32,22% 58,12% 43,15% en las elecciones a gobernantes locales actualmente en funciones sobre el total de votos
gobernante local de las elecciones elecciones (Registraduria Nacional " - .
- (octubre del 2011) por candidatos en las ultimas elecciones locales
del Estado Civil)
Promedio simple de las variables SUI, SISBEN, . -
Es el promedio de reportes que hicieron los entes
. . FUT y SICEP, las cuales corresponden a las . . K L.
Frecuencia de la rendicién de cuentas del Reporte a sistemas estrategicos de respuestas de las preguntas que aplica a la territoriales a sistemas de informacién tales como el
. . B informacién-componente IGA 2014 82,4 87,5 87 P B preg q P Sistema Unico de Informacién de Servicios Publicos,
gobierno local frente a la ciudadania B L, procuraduria con respecto al reporte a o L )
(Procuraduria General de la Nacién) . ] i . ) SISBEN, Formulario Unico Territorial y al Sistema de
sistemas estratégicos de informacion. Control v Expedicién de Pasaportes
Corresponde al IGA 2014. ¥ EXp! P )
Esta variable responde a la siguiente pregunta: ¢La
Alcaldia formula en el plan de mejoramiento
. Reporte a sistemas estrategicos de . s institucional acciones con base en las
Calidad de la rendicién de cuentas del p L, g Se toma la variable de rendicién de cuentas N ) i
. n B informacién-componente IGA 2014 89,1 65,5 92,2 recomendaciones realizadas por los ciudadanos en
gobierno local frente a la ciudadania , L, del reporte del IGA a 2014. . L .
(Procuraduria General de la Nacién) las reuniones de rendicién de cuentas? Incluir Plan
de Mejoramiento formulado con recomendaciones
ciudadanas.
Voluntad manifiesta del gobierno local en Indice de Gobierno Abierto . [ . .
8 L. , L, 2014 70,1 68 51,7 Se toma el IGA calculado a 2014. Calificacion total del Indice de Gobierno Abierto.
su lucha contra la corrupcion (Procuraduria General de la Nacién)
— . Elindicador busca la identificacién de riesgos de
Eficacia del gobierno local y de los . . - . . " . L. L . .
- . Indice de Transparencia Municipal No Este indice esta solo disponible para el corrupcion administrativa a nivel local. Se construye!
Calidad de la | organismos de control en su lucha contra . ) 2009 . . 63,6 63,5 . R . P
. L, (transparencia por Colombia) disponible periodo 2008 - 2009. a partir los sub-pilares de visibilidad,
democracia la corrupcién R " ”
institucionalidad y controly sancién.
Promedio de las variables de la dimensién Control
Calidad del control ciudadano en relacién El dato proviene del estudio de Jhon Social. Esta dimension estd constituida por las
con las acciones del gobierno y del Sudarsky - Control social 2011 68,71 71,25 No disponible Sudarsky que se basa en encuestas y su variables Confianza en las instituciones que ejercen
legislativo local ultima versidn es del afio 2011. control sobre el Estado, Rendicién de cuentas y
Mecanismos de control de la sociedad al Estado.
Calidad del control de los medios de
comunicacidn locales en relacién con las . -
. . - No hay informacion
acciones del gobierno y del legislativo
local
Eficiencia de la justicia (Nimero de
Grado de impunidad en relacién con egresos efectivos de procesos Los datos provienen del Conseio superior de Numero de egresos efectivos sobre la suma de los
delitos contra la vida y la convivencia judiciales sobre el total de ingresos 2013 45,46% 44,86% No disponible p d P ingresos efectivos y el inventario inicial de prodesos

la judicatura y se tiene acceso hasta el 2013

para la jurisdiccion ordinaria

Compromiso efectivo del gobierno local
con acciones para garantizar la equidad de
género en la ciudad

No hay informacién

Compromiso efectivo del gobierno local
con acciones para garantizar inclusion
social de las poblaciones minoritarias

No hay informacion

Existencia de grupos de calidad en
estudios urbanos en general o sobre la
ciudad en particular

No hay informacion
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Anexo 2.3. Capital relacional

asociaciones civicas

Evidencia y grado de cohesiony
persistencia de las instituciones locales en
torno a un plan estratégico territorial de
largo plazo

Ultima version es del afio 2011.

) Ultima fecha , ' . .
Factor Variable Aproximacion il Bogotd | Barranquilla | Buenaventura Observaciones Definicion
Esta variable responde dentro del componente de
- ) Gestion publica, a la opinion frente a la
Grado de favorabilidad del gobernante El dato proviene de una encuesta de !
. 8 Favorabilidad-Ciudades como vamos 2014 49% 62% No disponible P ) o favorabilidad del alcalde y su equipo. Informado en
local frente a los ciudadanos percepcion del afio 2014 o i
las encuestas de percepcion de Bogotd y
Barranquilla como vamos.
Grado de compromiso del gobernante ) L
. ) o No hay informacién
local en la gestion relacional del territorio
Grado de compromiso del sector privado ) L
- . o No hay informacion
en la gestion relacional del territorio
Grado de compromiso de las
organizaciones no gubernamentales en la No hay informacion
gestion relacional del territorio
Evidencia de proyectos gestionados por la ) L
P y i g . P No hay informacién
cooperacion publico-privada
Grado de arraigo y continuidad de la
g y, . ) No hay informacidn
cooperacion publico-privada
Evidencia y grado de eficacia en una
Capital estrategia en marcha de clusters No hay informacion
relacional productivos
Grado de incidencia de las redes sociales . »
o No hay informacidn
en el debate de los asuntos publicos
Promedios de participacion civica. Esta dimension
L - El dato proviene del estudio de Jhon esta compuesta por las variables Pertenencia a
Grado de arraigo e impacto visible de las R L o ) -
Sudarsky - Participacion civica 2011 14,53 123 No disponible Sudarsky que se basa en encuestasy su | organizaciones voluntarias seculares, Actividades en

la localidad, Actividades civicas, Actividades medios
y Trabajo voluntario.

No hay informacion

Grado de cooperacion de la ciudad con los
municipios de la region metropolitana

No hay informacidn

Evidencia y calidad de los programas
orientados a la formacion de agentes
locales en la gestion relacional del
territorio

No hay informacion
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Anexo 2.4. Buen gobierno

i L, Ultima fecha , . . A
Factor Variable Aproximacion disponible Bogota Barranquilla | Buenaventura Observaciones Definicién
El indice integral es el promedio de los indicadores
Indicador desempefio Integral del de Eficiencia, Eficacia, Requisitos legales y Gestion.
Ranking de desempefio integral 2013 63,27 88,77 62,68 Departamento Nacional de Planeacidn, los | Elindicador de Gestidn, a su vez, se forma con el
datos se encuentran hasta el 2013 indicador de desempefio fiscal y con el de capacidad
administrativa.
o N ) Esta variable responde dentro del componente de
Desempefio administrativo y fiscal del ) o " -
. . _— El dato proviene de una encuesta de Gestion publica, a la opinidn frente a la gestion del
gobierno local Buena gestion-Ciudades como vamos 2014 35% 51% No disponible » L
percepcion, el dato es del 2014 alcalde y su equipo, informado en las encuestas de
percepcion de Bogotd y Barranquillacomo vamos.
) » ) Porcentaje de satisfaccion promedio con todos los
Satisfaccion promedio con todos los ) o )
B mr ) N El dato proviene de una encuesta de servicios publicos en las diferentes zonas de la
servicios publicos-Ciudades como 2014 64,80% 81% No disponible » . i [ )
vamos percepcion, el dato es del 2014 ciudad segun las encuestas Bogota y Barranquilla
COMO vamos.
Buen Capacidad del gobierno local para poner
obierno en marcha estrategias innovadoras en la No hay informacion
& conduccién de las politicas pablicas
Capacidad del gobierno local para liderar
iniciativas y proyectos a través de No hay informacion
esguemas asociativos publico-privados
, ) Es la evaluacion realizada por la Procuraduria para
Cercania del gobierno local con sus - ” ) ) ) ) » }
) Total Nivel implementacion estrategia | medir el nivel de implementacién de la estrategia de
gobernados para informar sobre sus . ) ) , ) . , i
. Gobierno en Linea-IGA 2014 83,5 67 17,3 Gobierno en Linea obtenido del IGA 2013- Gobierno en Linea a través de sus cuatro fases
derechos y deberes para facilitar los ) Lo ”
(. 2014 (transversales, informacidn, interaccion,
tramites frente al estado ) » )
transaccion, transformacion y democracia).
Facilidad de hacer negocios, clasificacion sobre 23
Facilidades que ofrecen las agencias - ) ) Obtenido del Doing Business Subnacional | ciudades colombianas. Toma en cuenta la facilidad
. ) ) Facilidad de hacer negocios - Doing N ) ) P ) » .
publicas locales para garantizar el flujo Business Colombia 2013 3 22 No disponible | para Colombia realizado por Ultima vez en el | para obtener permisos de construccion, para abrir

eficiente de los negocios en la ciudad

2013

una empresa, para registrar la propiedad y para
pagar impuestos.
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