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Resumen

El presente ensayo aborda la importancia de la gobernanza
estratégica en las politicas publicas de seguridad.

En el debate de fondo, se plantea la relacién entre la direccion
publica de las politicas de seguridad y la capacidad de
involucramiento de actores institucionales para evaluar la
efectividad de dichas politicas.

Se parte del estudio explicativo del caso de Guatemala, el cual
tiene como objetivo la descripcidn de la situacion a partir de
una teoria, la identificacién de mecanismos causales; ademas
de incorporar los procesos de gobernanza estratégica.
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Abstract

This essay addresses the importance of strategic governance
in public security policies.

In the substantive debate, the relationship between the public
direction of security policies and the capacity for involvement
of institutional actors to evaluate the effectiveness of those
policies.

It starts from the explanatory study of the case of Guatemala,
which aims to describe the situation from a theory,
the identification of causal mechanisms; in addition to
incorporating strategic governance processes.
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Durante Ios dltimos afios Ia seguridad se ha convertido en
una de las demandas mas importantes de los ciudadanos que
reclaman resultados tangibles por parte del Estado en brindar
este servicio.

El Estado para poder satisfacer la problematica de seguridad,
se basa en las politicas publicas; las cuales, para su desarrollo,
requieren de la organizacién de los sistemas de actores que
intervienen en su aplicacion, y que representan la expresion de
los modos de gobernacion en que se insertan.

Bajo ese contexto, en la administraciéon publica, llegan a
coexistir diferentes formas de gobernacion en el que una de
ellas adquiere un papel dominante. En ese sentido, una politica
publica permite responder a un nuevo modo de gobernacion,
el cual conlleva necesariamente un cambio de paradigma y
del rol que los actores llegan a ejercer, y en especial el rol de la
administracién publica de un determinado sector.

A partir de esta premisa el desarrollo de una politica publica,
conlleva un cambio sustancial del papel de la administracion
y de otros actores de un determinado sector, debido
fundamentalmente al cambio de rol de la administracion, la
cual se transforma en proveedora de recursos, en gestora de
acciones con actores institucionales y sociedad civil.

Este proceso de cambio, genera importantes desajustes
en el rol esperado de los actores, por lo que la gobernanza
estratégica, es el elemento que permite comprender el rol que
efectivamente llega a desarrollar determinada administracion
publica y busca que los procesos interrelacionados que
existen en el actuar de un sector, funcionen de manera
coherente, dentro de un marco temporal, permitiendo controlar
la ejecuciéon de las acciones de cada uno de los actores
que intervienen, asi como el ajuste en los procesos que se
considere necesario.

ARTICULO 02

Joselyne Sarg Bonilla

Desarrollo del Estudio

El problema que motiva el desarrollo de este articulo es
la nueva realidad que enfrenta el Estado de Guatemala
en el cumplimiento de sus obligaciones administrativas
especificamente en el sector seguridad y cémo la gobernanza
estratégica contribuye a generar coherencia.

Para determinar lo anterior, se realiza una metodologia de
estudio de caso, la cual tiene como objetivo la descripcion
de la situacion, la explicacion de un resultado a partir de una
teoria, la identificacion de mecanismos causales” (Yacuzzi,
2005, p. 3).

En consecuencia, este estudio se basa en un estudio
(explicativo) de caso, puesto que, “viene de la teoria y va hacia
ella”. (Yacuzzi, 2005, p. 9).

La metodologia de caso cualitativa permitirda entender la
dinamica de la politica publica y el cambio en las relaciones
entre los actores, en especial la administracién publica en la
configuracioén de las distintas fases de la politica publica.

La teoria utilizada es el marco Institucional Analysis and
Development (AID), promovida por el analista Elinor Ostrom,
la cual se constituye uno de los marcos analiticos que explora
las estructuras institucionales en el manejo de recursos,
equilibrando el uso de los individuos con el interés de un
publico mas amplio.

El IAD busca explicar y predecir resultados de una politica
publica mediante la exploracién y documentacién formal de
las estructuras de gobernanza, las posiciones de los actores
y las reglas formales e informales. Por tanto, el IAD es un
método sistematico para documentar funciones de andlisis de
politicas publicas para comprender cdmo operan y cambian
las instituciones durante un periodo de tiempo.
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Se destaca que en el IAD, las instituciones son utilizadas por
los seres humanos para organizar todo tipo de interacciones
repetitivas y estructuradas (Ostrom, 2005, p.3), que pueden
incluir reglas, normas y estrategias compartidas. De esta
manera, las instituciones son normas formales e informales:
las primeras, caracterizadas por las leyes o normas de
caracter coercitivocoactivo; y las segundas, como reglas
en uso, basadas en la costumbre y los modos de proceder
(Ostrom, 1991).

En otras palabras, esta teoria permite profundizar el estudio
de las instituciones, permitiendo entender cémo se disefian y
operan las normas, las estrategias, ya sea que sean implicitas
o no, de las interacciones entre los seres humanos; en este
caso, los actores involucrados en la politica publica.

El marco de andlisis de la politica publica
de seguridad en Guatemala

Las politicas publicas se estudian a partir de las fases
de elaboracién, implementaciéon y evaluacion como una
responsabilidad exclusiva de la administracién publica, asi
como también se estudian a través en los impactos sociales,
econdmicos e institucionales que puede tener dicha politica,
y también se pueden estudiar a partir de los aspectos
estructurales y/o en las redes de conflicto y colaboracién entre
actores que se encuentran en el origen, formulacion, gestion y
evaluacién de la politica publica.

Desde la perspectiva del marco de IAD, se establece que
toda interaccion de los individuos con las instituciones u
organizaciones sucede en una unidad que se denomina lugar,
arena o espacio de accién.

Dichas interacciones se ven afectadas por variables exégenas
y producen resultados que tienen efecto tanto para los
participantes y las situaciones de accién (Ostrom, 2005).

Asi mismo, los sucesos que ocurren en dichas interacciones,
tienen un margen de flexibilidad para la interpretacion de

dindmicas institucionales dadas en marcos normativos

formales o informales.

it 7 Fotografia propiedad de
Secrciaria Técnica del Consejo Nacional de Seguridad

Grafica 1. Marco de andlisis y desarrollo institucional (IAD)
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La grafica 1, permite detallar los elementos del escenario
de accion propuesto por la teoria IAD. Del lado izquierdo se
pueden observar las variables exégenas que influyen sobre el
escenario de accién.

Dentro del escenario de accién se encuentran: la situacion de
accion y los participantes de dicha situacion.

Del escenario de accion surgen las interacciones con los
participantes involucrados de un sector, los cuales, al
interactuar generan resultados; que posteriormente pueden
producir cambios en las variables exdgenas y en el escenario
de accién.

Sobre esta premisa, para el estudio de este articulo se analiza
el caso de Guatemala a través de la Ley Marco del Sistema
Nacional de Seguridad del afio 2008 y su implementacion
como variable ex6gena.

Se analiza los escenarios de accion, los cuales pueden
corresponder a cualquier dinamica relacional, en la cual,
personas, grupos, instituciones u organizaciones interactuan
sobre reglas, toman decisiones y describan disputas politicas.

Para ello, se analiza al Sistema Nacional de Seguridad, como
el conjunto de instituciones cuya misiéon y funciones se
desenvuelven dentro del ambito de la seguridad. Las que, a
través de la coordinacidon interinstitucional, buscan lograr
una considerable reduccién sostenible de los indicadores de
inseguridad; ofreciendo con ello, las condiciones basicas de
seguridad para la poblacion y el Estado.

El Sistema Nacional de Seguridad, tiene como autoridad
maxima al Consejo Nacional de Seguridad; quien lo conduce,
coordina e integra las interacciones de los componentes del
Estado guatemalteco que son responsables de la seguridad,
junto con otros actores estratégicos, tanto nacionales como
extranjeros, tienen la finalidad de definir las politicas y
estrategias en materia de seguridad con el proposito de proveer
estabilidad y desarrollo al pais, con base a un planeamiento
estratégico-operacional y prospectivo, para poder atender de
modo integral la agenda de seguridad.

Joselyne Sarg Bonilla

La complejidad de la problematica de seguridad, demanda
instrumentos de coordinacién que permitan reducir las
insuficiencias y la fragmentacion y proliferaciéon de agencias
que se observa en la estructura sectorial.

Sobre esa base, en el afno 2017, se establece la Politica
Nacional de Seguridad, como la actual politica publica de
seguridad con la que cuenta el Estado de Guatemala, para
fortalecer las capacidades y actuaciones de las instituciones
que conforman el Sistema Nacional de Seguridad, y generar
con ello, no sdlo la adecuada actuacion interinstitucional,
sino también la efectividad de sus aportes individuales y
responsabilidades.

En ese sentido, el abordaje de la seguridad en Guatemala,
sufrié profundas transformaciones tanto en su contenido
como en su aplicacién. Principalmente porque fortalecio
la elaboracién de una visidon prospectiva y una orientacion
de planificacién estratégica, basadas en el andlisis de los
escenarios previsibles y el impacto que pueden llegar a tener
en la realidad del pais; orientando con ello, las acciones de
los actores publicos y privados, en relacion a los objetivos
estratégicos sectoriales por alcanzar.

Especificamente la Politica Nacional de Seguridad, se centra
en los aspectos estructurales y/o en las redes de conflicto y
colaboracion que se dan entre actores y que se encuentran
en el origen, formulacién, gestiéon y evaluacion de la politica
publica.

Estos elementos conforman los ingredientes para que
surja una situacion de accién, donde los participantes
toman decisiones, y “con preferencias diversas interactdan,
intercambian bienes y servicios, solucionan los problemas, se
dominan entre si, o pelean, entre otros (comportamientos)”.
Esto sucede cuando las acciones de dos o mas actores
producen resultados colectivamente (Ostrom, 2005:14-32).
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Los resultados de la accion o la eleccién de los participantes
no dependen solo de parametros, sino que ademds dependen
de que otras personas actuen y de las expectativas que cada
uno tenga sobre lo que van a hacer los deméas (Benedetti,
2017:145).

Cabe mencionar, que la Politica Nacional de Seguridad, genera
formas de interaccién obligando a establecer una adecuada
cadena procesal basada en una planificacion estratégica
sectorial e institucional; que, sustentada en una coherente
ejecucién presupuestaria, permite alcanzar los resultados
deseados en el ambito de la seguridad y a la vez permite, la
eficacia de la accién del Estado en materia de seguridad y la
participacion ciudadana.

En ese sentido, la planificacion estratégica sectorial, esta
fundamentada en la “Estrategia de Seguridad de la Nacién”,
la cual estd conformada por tres instrumentos: la Politica
Nacional de Seguridad, la Agenda Estratégica de Seguridad de
la Nacion y el Plan Estratégico de Seguridad de la Nacidn.

Estos documentos en conjunto, definen los objetivos y cursos
de accion del Sistema Nacional de Seguridad, asi como la
alineacion de sus resultados, para alcanzar niveles superiores
de seguridad. Bajo esta concepcion, una de las caracteristicas
mas destacadas, es que dicha estrategia trasciende lo
conceptual, ya que permite reflexionar sobre la planificacién,
por medio del ejercicio de analisis prospectivo, para responder
alanecesidad de una planificacién mas adecuada para orientar
mejor las acciones del Sistema Nacional de Seguridad.

La comprensién de factibilidad de ocurrencia de determinados
escenarios, permite identificar cuales son esas atribuciones
que debe tener el Estado en materia de seguridad, para
consolidar su accionar en forma proactiva, y lograr extender
beneficios hacia la ciudadania.

En ese sentido, el andlisis de la Politica Nacional de Seguridad,
en conjunto con la Estrategia de Seguridad de la Nacioén,
permite comprender el rol que los actores llegan a ejercer en
el sector seguridad.

El andlisis de las reglas, los cambios en los escenarios de
accién y como estos afectan los resultados e interacciones
del sector seguridad. Y el impacto de las reglas sobre los
resultados obtenidos.

La grafica 2, permite apreciar la puesta en practica de los
elementos del AID al definir la estructura de la arena de accién
y predecir resultados, especificamente aplicados al Sistema
Nacional de Seguridad de Guatemala.

Este escenario desde una aproximacion analitica orientada
a Guatemala, destaca la importancia de la institucionalidad
creada para favorecer los procesos de interacciéon entre las
distintas instituciones del Sistema Nacional de Seguridad,
respetando las reglas, generando asi procesos que contribuyen
al desarrollo del sector seguridad utilizando procesos de
gobernanza.

La importancia de la gobernanza estratégica en las politicas
publicas de seguridad

Las caracteristicas de la institucionalidad y las reglas
establecidas en materia de seguridad en Guatemala, influyen
en la toma de decisiones colectivas y los procesos de politica
publica respecto al bien comun.

En ese sentido, la influencia de la gobernanza sobre las
politicas publicas de seguridad, radica alrededor de la forma
en que los gobiernos definen la planificacién y la organizacién
en los ultimos afios.

A Seguridad y Estrategia
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La gobernanza como concepto, ha sido definido de varias
formas por diversos autores para evidenciar principalmente la
eficacia, calidad y una correcta orientacién de la intervencién
del Estado en los temas publicos, para asegurar la
gobernabilidad de las democracias en nuestro tiempo.

(Prats, 2001).

Desde esta perspectiva, la gobernanza se caracteriza por
estructurarse de modo tal que todos los actores estratégicos
se interrelacionan para tomar decisiones colectivas y
resolver sus conflictos conforme a un sistema de reglas y de
procedimientos formales o informales, que pueden registrar
diversos niveles de institucionalizacién, dentro del cual
formulan sus expectativas y estrategias. (Prats, 2005:103-
104).

Especificamente, en materia de seguridad, la institucionalidad
guatemalteca ha sido débil e inestable en brindar las
condiciones suficientes y apropiadas de seguridad para la
poblacién. Aunado a ello, los procesos y mecanismos politico
organizacionales de decision, han resultado ser complejos y
burocraticos; y a la vez no han permitido que el Estado pueda
actuar con la agilidad requerida para adaptar las capacidades
necesarias en las areas de mayor impacto.

Joselyne Sarg Bonilla

Reducir esas brechas y subsanar las rupturas en la cadena
de procesos del Sistema Nacional de Seguridad, es el desafio
de la implementacion de la Politica Nacional de Seguridad,
para que se generen condiciones que potencialicen a las
instituciones desde seguridad y lograr generar mejores
resultados en beneficio de la poblacién guatemalteca.

No obstante, al actualizar la Politica Nacional de Seguridad, se
establece el “Modelo de seguridad de la nacién, gobernanza
integral”, el cual se implementa por medio de tres grandes
programas. Programa estratégico 1. Gestion integral de
seguridad de la nacién, 2. Programa estratégico para la }
efectividad de la gobernanza local (GOBLOC); y el programa
estratégico orientado a la promocién de la seguridad para el
desarrollo (SEGDE) (Politica Nacional de Seguridad, 2017:23).

El objetivo del primer programa es contribuir a fortalecer las
capacidades de gestion y cooperacion interinstitucional tanto
a lo interno como externo. Es decir, la actuacion interna del
Sistema Nacional de Seguridad contribuye a la gestién de
recursos, planificacion, gestién presupuestaria, transparencia,
metodologia de gestidn por resultados, y a la mejora de los
procesos en la toma de decisiones para dar mejor respuesta
a la seguridad.

Grafica 2. Marco de andlisis y desarrollo institucional (IAD),

aplicado al Sistema Nacional de Seguridad
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Reglas Situacién de Accién
Marco del - (ambiente de
Sisielfﬁva Narct;;n:I de Variables Seguridad)
Seguridad) Exégenas 4
a Participantes

(Sistema Nacional
de Seguridad)

Interacciones
(reguladas por la
Estrategia de
Seguridad de la
Nacion

L 1

Participantes
(Sistema Nacional
de Seguridad

Criterios de
evaluacién
(Plan Estratégico
de Seguridad de la
Naciodn)

Fuente: Elaboracién propia, con base a Ostrom (2005:15).
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La actuacion externa, referida a la interacciéon de las
instituciones del Sistema Nacional de Seguridad, con otras
instituciones y sectores del Estado por medio de mecanismos
de colaboracién, coordinaciéon y cooperacion (Politica

Nacional de Seguridad, 2017:24).

Bajo el contexto de orientacion y articulacion generada a
través del Modelo de Seguridad de la Nacién, se establece un
camino apropiado a seguir para poder alcanzar una solucién
estable, presentando posibilidades claras de éxito, el cual esta
enfocado ampliamente en la gobernanza estratégica.

En ese sentido, la aplicacion ha sido importante, porque
permite asegurar que los actores institucionales tengan el
mismo entendimiento de todos esos elementos. De esta
manera, permite generar una mejor ejecucion de los procesos
para evitar errores y duplicidad de acciones, y exista una mejor
atencién de los fendmenos que atentan a la seguridad del pais.

Los actores institucionales de la Seguridad de la Nacién; es
decir el Sistema Nacional de Seguridad, al organizarse con
una visién estructural y a la misma vez dinamica, actuan
coherentemente con el propdsito de crear impactos a largo
plazo. Con una vision estructural; porque respetan las normas
y procesos propios de las instituciones; y dinamica, porque
sus acciones evolucionan hacia los objetivos de la Seguridad
de la Nacioén.

Resultados Obtenidos

Con base al marco IAD que se sustenta en el andlisis de las
reglas, es decir las variables exdgenas, se puede entender
cémo éstas logran generar los cambios en los escenarios de
accion.

Segun el IAD, las reglas afectan los resultados e interacciones,
gracias a su influencia en los procesos de toma de decision en
las situaciones de accién. Considerar esos elementos, permite
comprender con mayor precision los sucesos llevados a cabo
en un escenario especifico y el impacto de las reglas sobre los
resultados obtenidos.

La leccion mas importante encontrada para el analisis de
politicas publicas, desde el IAD, es que para resolver una
problematica social, los seres humanos crean estructuras,
que de manera categdrica surge la necesidad de crear
mecanismos de coordinacion y apropiacion de los recursos
por parte del Estado de un determinado sector.

Con base a la teoria estudiada, se destaca la necesidad de
comprender que la creacidn, la adaptacion, el disefio y los
efectos de las interacciones institucionales para resolver una
problematica social y alcanzar resultados por medio de una
politica publica.

Bajo el IAD, en la explicacion de la seguridad y el rol de las
instituciones que conforman el Sistema Nacional de Seguridad,
se reconoce la importancia de los modos de gobernanza
ejercidos a través de la Politica Nacional de Seguridad, porque
inciden en el accionar institucional y éste en los procesos que
permiten reducir o aumentar las externalidades en el Sistema
Nacional de Seguridad.
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Conclusiones

La aportacién principal de este ensayo, consiste en enfatizar
que la gobernanza estratégica ha dejado de ser sélo una
categoria analitica, pues ha adquirido un caracter normativo,
por lo que se le emplea para hacer valoraciones objetivas y
subjetivas sobre el desempefio de la gestion de las politicas
publicas y de los asuntos publicos.

Especificamente en el caso de Guatemala, se determina que
gran parte de los desafios radican principalmente en larelacién
de los actores estratégicos que intervienen en seguridad y los
espacios institucionales de relacidén que se dan entre éstos, en
donde las reglas formales e informales que rigen la relacién,
son determinantes para la gobernanza estratégica, porque
de esta manera se evita la duplicidad de esfuerzos y se crea
una armonia en los procesos del sector seguridad para poder
brindar resultados mas efectivos.

Ciertamente la discusion permite evidenciar que Ia
planificacién estratégica y prospectiva de la administracion,
publica vinculada a la gobernanza, pueden brindar una
oportunidad para reconocer las brechas existentes y potenciar

el que hacer futuro del sector seguridad.

Joselyne Sarg Bonilla

La gobernanza estratégica, resulta relevante como concepto y
marco analitico para entender y afrontar los procesos, retos y
perspectivas de la sociedad actual.

Asi mismo, el dinamismo y multidimensionalidad del enfoque
de gobernanza estratégica, llega a tener una influencia no sélo
en el ambito académico y profesional, sino principalmente
para orientar mas acertadamente las actividades de la vida
publica en general.

En definitiva, el andlisis de la gobernanza estratégica implica
un fundamento tedrico, asi como un impacto en las ideas,
valores, comportamientos, instituciones y organizaciones de
una sociedad y una para el disefio de politicas publicas de una
problematica especifica y permite disponer de una capacidad
predictiva y anticipatoria frente a futuras crisis, de cualquier
naturaleza.
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