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En virtud del articulo 1 de la Convencidn firmada el 14 de diciembre de 1960,
en Paris, y que entré en vigor el 30 de septiembre de 1961, la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE) tiene como objetivo fomentar las
politicas destinadas:

— a lograr la mas sélida expansién posible de la economia y del empleo y a
aumentar el nivel de vida de los paises miembros, manteniendo la estabi-
lidad financiera y contribuyendo asi al desarrollo de la economia mundial;

— a contribuir a una sana expansién econémica en los paises miembros y en
los no miembros en vias de desarrollo econémico;

— a contribuir a la expansién del comercio mundial sobre una base multilate-
ral y no discriminatoria conforme a las obligaciones internacionales.

Los firmantes de la Convencién constitutiva de la OCDE son: Alemania,
Austria, Bélgica, Canada, Dinamarca, Espafa, Estados Unidos, Francia, Grecia,
Irlanda, Islandia, Italia, Luxemburgo, Noruega, los Paises Bajos, Portugal, el Reino
Unido, Suecia, Suiza y Turquia. Los siguientes paises se han adherido posterior-
mente a esta Convencién (las fechas son las del depésito de los instrumentos de
adhesidn): Japon (28 de abril de 1964), Finlandia (28 de enero de 1969), Australia
(7 de junio de 1971), Nueva Zelanda (29 de mayo de 1973), México (18 de mayo de
1994), la Republica Checa (21 de diciembre de 1995), Hungria (7 de mayo de 1996),
Polonia (22 de noviembre de 1996), Corea (12 de diciembre de 1996) y la
Replblica Eslovaca (14 de diciembre de 2000). La Comisiéon de las Comunidades
Europeas participa en los trabajos de la OCDE (articulo 13 de la Convencién de la
OCDE).

Traducido a partir de las versiones originales en inglés y francés publicadas,
respectivamente, con los titulos:
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Una importante fuerza impulsora del trabajo llevado a cabo durante los lti-
mos afios por el Programa de Accién Cooperativa de la OCDE sobre el Desarrollo
Econémico Local y del Empleo (LEED, por sus siglas en inglés) ha sido la necesi-
dad de coordinar las politicas gubernamentales para hacerlas congruentes con las
estrategias disefiadas en el ambito local. La publicacion de 1998, Local Management
for More Effective Employment Policies (Gestion local para el disefio de politicas de
empleo mas eficaces) identificé el potencial de las asociaciones locales para la
vinculacién de las politicas del mercado laboral con el desarrollo econémico. El
papel de las asociaciones en la reconciliacién de las metas de competitividad
econdémica y cohesién social se vio enfatizado por los ministros y los disefiadores
de politicas de 25 paises de la OCDE durante la reunién llevada a cabo en Venecia,
en 1998, con el propdsito de discutir los primeros resultados de las reformas de
descentralizacién que se estaban realizando en los paises de la OCDE
(Decentralising Employment Policy: New Trends and Challenges, 1999, La descentralizacién
de la politica de empleo: nuevas tendencias y retos).

A peticién del Comité LEED y con base en una propuesta de Finlandia, el
Secretariado de la OCDE se abocé a la tarea de llevar a cabo el Estudio sobre
Asociaciones Locales, con el fin de explorar con mayor profundidad Ia contribucién
de las asociaciones al mejoramiento de la eficacia de las politicas y la gobernabi-
lidad. Esta publicacién presenta los hallazgos que se desprendieron de dicho
estudio, llevado a cabo, entre 1999 y 2000, en siete paises: Austria, Bélgica
(Flandes), Dinamarca (Storstrgm), Estados Unidos (lllinois, Michigan y Ohio),
Finlandia, Irlanda e Italia (Sicilia). Las conclusiones obtenidas, en distintas etapas
de culminacién, se discutieron en seminarion llevados a cabo en Viena (Austria),
Helsinki (Finlandia), Dublin (Irlanda), Gante (Bélgica), Neestved (Dinamarca) y
Bergen (Noruega). El Comité LEED adopté las recomendaciones en su 372 Sesidn,
que tuvo lugar en Paris entre el 16 y el 17 de noviembre del afio 2000. El estudio
adn se encuentra en curso de realizacién pues se analizaran, a la luz de las lec-
ciones aprendidas, la regiéon belga de Valonia, México, Noruega, la Repdblica
Checa y Suecia.

Sylvain Giguere, del Secretariado de la OCDE, dirigié este estudio y elaboré
la presente publicacién. Asimismo, es de reconocerse la invaluable ayuda presta-
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da por un panel de expertos integrado por Mike Campbell (Universidad
Metropolitana de Leeds, Reino Unido), Marie Corman (FOREM, Bélgica), Sarah
Craig (Dublin Institute of Technology, Irlanda), Randall W. Eberts y George A.
Erickcek (W.E. Upjohn Institute for Employment Research, Estados Unidos),
Michael Geddes (Warwick Business School, Reino Unido), Ron Imminck (TASC,
Irlanda), Michael J. Keane y Micheal O Cinnéide (Universidad Nacional de Irlanda,
Galway), Alberto Melo (Universidad de Algarve, Portugal), Hans Pflaumer (consul-
tor, Alemania) e Ivan Turok (Universidad de Glasgow, Reino Unido).

Este estudio no habria sido posible sin la participacién de los delegados del
Comité LEED y de otras personas que prestaron su ayuda en cada uno de los
paises: Michael Férschner, Martina Berger y Anette Scoppetta (Austria), Erik
Loddewykx y Marion Vrijens (Bélgica), Jan Hendeliowitz, Suzanne Hansen y Jens
Josephsen (Dinamarca), Paavo Saikkonen, Matti Pukkio, Lauri Lamminmaki y
Helena Korhonen (Finlandia), Paul Cullen, Tony Crooks y Hillary Curley (Irlanda),
Carlo Borgomeo, Giuliano Frosini, Fabrizio Barca, Federica Tellini y Raffaella Zinzi
(Italia). En Estados Unidos, la colaboracién con el W.E. Upjohn Institute for
Employment Research (Instituto W.E. Upjohn para la investigacién laboral) y la
colaboracién de Phyllis Molhoek fueron esenciales para el éxito de este ejercicio.
Sheelagh Delf, Valérie Labourdette, Stéphane Leroy, Alistair Nolan, Deirdre
O’Flynn y Jonathan Potter proporcionaron una ayuda clave para la elaboracién de
esta publicacién.

El presente volumen se publica bajo la responsabilidad del Secretario
General de la OCDE.
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El mejoramiento de la gobemabilidad, es decir, la manera en que la sociedad
resuelve colectivamente sus problemas y satisface sus necesidades, se encuentra
en el nicleo de las estrategias gubernamentales para reconciliar la prosperidad
econdmica, la cohesién social y el progreso ambiental. Dentro de un marco de
buena gobernabilidad, los servicios del gobierno en todos los niveles administra-
tivos coordinan sus actividades con el fin de mejorar la eficacia global de las poli-
ticas y minimizar las medidas conflictivas. La sociedad civil y el sector corporativo
son invitados a participar en la toma colectiva de decisiones y se les alienta a tra-
ducir esta participacién en iniciativas concretas.

Con el objeto de mejorar la gobernabilidad, los gobiernos de la OCDE recien-
temente crearon y apoyaron redes de asociaciones por zonas. Mediante las aso-
ciaciones, los convenios enfocados hacia prioridades de largo plazo que involu-
cran una amplia gama de grupos de interés se pueden emplear como guia para
elaborar programas y prestar servicios que sean congruentes con las condiciones
locales asi como asignar recursos de manera que lleven al desarrollo sostenible.
Estas asociaciones facilitan la consulta, la cooperacién y la coordinacién. En pocas
palabras, son una herramienta para mejorar la gobernabilidad.

Mientras que los gobiernos han aumentado su participaciéon en las asocia-
ciones, las fuerzas que funcionan desde los niveles mas bajos también han cam-
biado. En el pasado se establecian asociaciones principalmente como respuesta a
un problema agudo que amenazaba una zona en particular, como el deterioro de
alguna industria vital que daba lugar a la necesidad de movilizar los recursos dis-
ponibles. Sin embargo, en la actualidad, los participantes locales desean colabo-
rar de manera mas sistematica en el disefio de estrategias para su zona. Esta bis-
queda de mayor participacién local a menudo ha sido consecuencia de una
reaccién contra los deficientes resultados logrados por politicas que apenas han
estado vinculadas con las condiciones locales. También ha sido una reaccién ante
la persistencia de la exclusién social y los problemas asociados con la misma, a
pesar del reciente crecimiento econdmico. Las asociaciones son consideradas
como un camino hacia una mejor calidad de vida.

En la actualidad, existen asociaciones en la mayoria de las regiones de la
OCDE. En 1995, Irlanda puso en marcha una red de 38 asociaciones orientadas
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hacia el aumento de la inclusién social, iniciativa reproducida desde entonces en
varios paises, y en 2000 repitié la experiencia, al establecer juntas responsables
por el disefo de estrategias de desarrollo econémico, social y cultural en todos los
condados y ciudades. Por otro lado, en Italia se encuentran operando cerca de 100
pactos territoriales, que se concentran principalmente en el desarrollo econémico.
Las redes de asociaciones han prosperado en la mayor parte de Europa, princi-
palmente impulsadas por el impetu de la Unién Europea (UE), cuyos programas
de financiamiento han favorecido los proyectos acordados en el marco de las aso-
ciaciones y estimulado la experimentacién con asociaciones desde finales de la
década de los noventa. En América del Norte, donde la participacién en el ambi-
to socioeconémico data de tiempo atras, las asociaciones estan abordando de
manera creciente diversas tareas, que van desde la coordinacién de las politicas
gubernamentales en el mercado laboral hasta el agrupamiento de recursos y la
bisqueda de coherencia en las iniciativas de regeneracién urbana y desarrollo
rural.

Aunque muchos de los ejercicios recientes de relacionados con las asocia-
ciones se concentran en metas sociales y de empleo, de manera cada vez mas fre-
cuente se asigna a las asociaciones un papel mas amplio, como coordinadoras del
desarrollo “integrado”. Varias redes establecidas recientemente han recibido la
responsabilidad de disefiar una estrategia integral de desarrollo adaptada a las
condiciones de la zona correspondiente y con base en las ventajas competitivas
locales. Como parte de esta tendencia, se pueden enumerar los consejos de
desarrollo establecidos en Francia a nivel subregional (los conseils de développement
du pays), las agencias de desarrollo regional creadas en el Reino Unido, las nuevas
juntas irlandesas de desarrollo de los condados que se mencionaron en parrafos
anteriores y los convenios de crecimiento regional de Suecia. En Italia, las asocia-
ciones son un elemento clave en los ejercicios de planeacién participativa que se
llevan a cabo en los distintos niveles de gobierno para disefiar y poner en marcha
politicas de desarrollo mas integradas y eficaces (la programmazione negoziata o pla-
neacién en asociacion).

Las expectativas son altas para los resultados de estos procesos, que actual-
mente se encuentran todavia en una etapa de definicién de modalidades de apli-
cacién y de identificacién de oportunidades y retos.

Por otra parte, son numerosas las oportunidades que presenta este enfoque
participativo hacia el desarrollo. En primer lugar, se percibe que toda una serie de
inquietudes de la poblacién en general tienen una mayor probabilidad de encon-
trar una respuesta de politica adecuada. Por ejemplo, actualmente existe un
consenso amplio sobre la necesidad de proteger el medio ambiente y de trabajar
hacia el desarrollo econémico sostenible. Lo anterior requiere una mayor coordi-
naciéon de medidas dentro de un marco a mas largo plazo, lo que en principio
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puede verse facilitado en las asociaciones por zonas. En segundo lugar, el creci-
miento econémico sostenido en muchos paises deja un mayor margen de manio-
bra para abordar las disparidades geogréficas, las burbujas de pobreza y la exclu-
sién social, temas todos para los cuales resulta a menudo apropiado un enfoque
de asociaciones. Tercero, las asociaciones pueden contribuir a identificar areas de
sinergia entre actividades con base en los conocimientos y las aptitudes locales,
con lo que se permite aprovechar nuevas oportunidades de desarrollo econémico
en un contexto de intensa competencia global.

Sin embargo, la combinaciéon de las politicas publicas y las asociaciones
puede crear dificultades. Los servidores pitblicos a menudo se encuentran en
posiciones ambiguas al trabajar en un ambiente de asociaciones, pues les resulta
dificil reconciliar las responsabilidades locales y las institucionales.

La participacion en una asociacién es un desafio al poder de los funcionarios
locales electos, quienes deben cumplir el mandato de sus electores sobre temas
que pueden ser planteados en la mesa de debates por otros participantes en la
asociacién. Los sindicatos y las organizaciones patronales, que defienden los
intereses de sus miembros mediante las organizaciones tripartitas, con frecuencia
han percibido como una amenaza a la cooperacién entre sectores y la participacién
de la sociedad civil. La sociedad civil también enfrenta retos: en muchos paises,
las organizaciones comunitarias y las organizaciones no gubernamentales (ONGs)
no han sido representadas de manera adecuada para lograr una cooperacién efi-
ciente con las dependencias oficiales. Esto socava la legitimidad de todo el pro-
ceso y limita el espectro del compromiso institucional hacia las asociaciones.

Obstaculos como estos sugieren que el mejoramiento de la gobernabilidad a
través de las asociaciones no es tarea facil, lo que se confirma a través de los resul-
tados mixtos que hasta la fecha han logrado las asociaciones. Aunque algunas aso-
ciaciones han alcanzado sus objetivos con éxito, los esfuerzos de otras por mejo-
rar la gobernabilidad han sido ineficaces.

Dado el nivel de las expectativas que rodea a las asociaciones, las oportuni-
dades que ofrece esta herramienta de gobernabilidad y los retos que presenta, se
requiere de un analisis més profundo de los mecanismos a través de los cuales las
politicas pueden coordinarse, integrarse y adaptarse a las condiciones locales a
través de las asociaciones.

Primeras experiencias

El concepto de asociaciones fue identificado hace cerca de 20 afios como una
forma prometedora para contribuir a que las comunidades locales sortearan pro-
blemas especificos de su zona. Como respuesta a la creciente presion, los funcio-
narios locales, las empresas privadas y las organizaciones comunitarias buscaron

© OECD 2001



Introduccién



10

nuevas formas de fomentar el desarrollo econémico y el empleo local. La idea de
las asociaciones se sugiri6 como una forma de maximizar la movilizacién y el
impacto de los recursos y ha contribuido a proporcionar respuestas en situaciones
criticas, tales como los cierres de plantas y los problemas en zonas urbanas mar-
ginadas. Las asociaciones han sido una caracteristica recurrente en las iniciativas
de desarrollo y empleo local en el area de la OCDE.

En 1993, la OCDE realizé un estudio de las experiencias con el concepto de aso-
ciaciones como respuesta al creciente desempleo. El estudio destacé que las inicia-
tivas locales enfocadas hacia el desarrollo del empleo eran mas eficaces cuando se
establecian convenios, formales o informales, entre los diversos niveles de gobier-
no, el sector privado y las organizaciones de trabajo voluntario. Sin un convenio de
asociacion, las probabilidades de éxito se reducen, pues tanto grupos como indivi-
duos pueden intentar abordar problemas estructurales de importancia central sin
contar con la informacién y el apoyo necesarios, existiendo el riesgo de duplicacién
y de competencia contraproducente. Sin embargo, el estudio sugirié que las asocia-
ciones podian llegar a complicar el proceso, pues los métodos y objetivos de las
partes involucradas podian no ser complementarios, lo que llevaria a conflictos de
interés. Asi, se concluyd que las asociaciones debian ser flexibles e identificar clara-
mente los objetivos y métodos al igual que la asignacién de responsabilidades.

El estudio también analizé una serie de iniciativas de empleo basadas en aso-
ciaciones e identificé las caracteristicas comunes de las mas eficaces:

1) las estrategias y objetivos con claridad y realismo se formulan mejor sobre
la base de una evaluacién de fortalezas y debilidades y una comprensién sélida
del ambiente econémico local, sus recursos y mercados de productos; y

2) dado que las actividades llevadas a cabo sobre una base local firme tienen
mayor probabilidad de ser sostenibles en el largo plazo, deben aprovechar los
recursos humanos, fisicos y financieros de la localidad.

Las asociaciones llevadas hacia la tendencia dominante

Poco después de las primeras experiencias, se pusieron en marcha las prime-
ras politicas gubernamentales para asociaciones locales. En Canad4, se disefié el
Community Futures Programme (Programa de Futuros Comunitarios) a mediados de
los afios ochenta para contribuir a que las comunidades locales lograran la auto-
dependencia sostenida a través de las asociaciones. En Irlanda, luego del éxito del
establecimiento de doce asociaciones piloto por el gobierno en 1991 como
respuesta al desempleo de largo plazo, el apoyo (con ayuda adicional de la Unién
Europea) se extendié a 38 zonas en 1994,

Un estudio llevado a cabo en Irlanda sobre asociaciones locales contribuyé a
caracterizar adicionalmente el papel de éstas en el mejoramiento de los marcos
de gobernabilidad (OCDE, 19964). El estudio mostrd que las asociaciones propor-
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cionan modelos para una participacién mas amplia en la modificacién de la eco-
nomia y la sociedad. Las asociaciones actian como conducto para la participacién
local no sélo en el desarrollo de zonas vecinas, sino también en la orientacién de
las politicas nacionales conforme se retroalimentan las lecciones aprendidas y las
inquietudes a nivel local hacia las autoridades nacionales. A este respecto, las aso-
ciaciones irlandesas han sido vistas como portadoras de un importante papel en
la estimulacién de reformas a la administracién publica y la adaptacién de objeti-
vos nacionales para satisfacer de mejor manera las necesidades locales.

Sin embargo, se describié a las asociaciones locales como estructuras débiles,
carentes de legitimidad institucional y democréatica y con problemas de coordina-
cién tanto horizontal (entre asociaciones), como vertical (entre las asociaciones y
el gobierno central). Por ello, se requeria de un marco mas estable para contribuir
a que las asociaciones definieran su papel y conservaran su capacidad de innova-
cién. Asi, se recomendd fortalecer el marco de rendicién de cuentas de las asocia-
ciones, mientras que a la vez se mantenia un grado significativo de flexibilidad en
la gestién de la actividad local. Lo anterior podia lograrse a través de un proceso
de experimentacién, comparacién y evaluacién de los diversos modelos de coor-
dinacién y de las combinaciones de relaciones operadas en el ambito local (el lla-
mado “experimentalismo democratico”).

Un nuevo marco de gestion con base en consideraciones locales

El surgimiento de iniciativas de empleo y asociaciones locales se vio fortale-
cido durante los aflos noventa por un creciente cambio hacia enfoques mas locales
en las politicas de empleo y desarrollo. Las reformas han ampliado los poderes de
los gobiernos regionales, en parte debido a que las presiones presupuestarias han
obligado a los gobiernos centrales a compartir la carga financiera del desempleo.
En una serie de paises, las autoridades locales se han visto obligadas a apoyar las
crecientes necesidades de asistencia social. Ciertas actividades y servicios han
sido puestos en manos de empresas privadas y otras sin fines de lucro y se ha
ampliado el apoyo a las iniciativas comunitarias. A partir de esta consecuencia se
multiplicé el nimero de participantes involucrados en las politicas de desarrollo
econémico, las sociales y las de empleo a nivel local. En un estudio elaborado por
la OCDE, se analizé la dimensién local y regional de las politicas del mercado de
trabajo (OCDE, 1998a), examinando la descentralizacién de las politicas guberna-
mentales en los paises de la OCDE vy la contribucién de los participantes locales
en el fomento del empleo. El estudio reconocié la importancia de proporcionar un
marco de gestidn flexible para que las politicas a nivel local fomentaran un
enfoque integrado en lo correspondiente al desarrollo de politicas y a una mejor
adaptacién de las politicas de empleo a las estrategias de desarrollo local.
Asimismo, destacaba el potencial tanto de la descentralizacion como de las aso-
ciaciones en el fomento de dicha flexibilidad, aunque ninguno de estos avances
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fue considerado como condicién suficiente. Cuando se otorga poca flexibilidad a
la gestién de programas, las asociaciones pueden facilmente continuar siendo her-
ramientas marginales. Aun asi, las asociaciones que involucran a participantes
locales clave pueden llevar a una mayor congruencia entre la asignacién de recur-
sos y las prioridades locales. El estudio recomendé que las asociaciones que ope-
raran dentro del marco de las estrategias de desarrollo local y regional participa-
ran en la puesta en marcha de politicas de mercado de trabajo.

El impacto de la descentralizacién

¢<Deberian los gobiernos descentralizar mas la politica sobre el mercado labo-
ral con el fin de apoyar este marco de gestién con bases locales? La experiencia
indica que la descentralizacién en si no necesariamente se traduce en una mayor
flexibilidad a nivel local. Naturalmente, la transferencia de la toma de decisiones
de un nivel administrativo a otro mas cercano a la poblacién puede facilitar la
adaptacion a las condiciones locales. En los servicios publicos de empleo (SPEs),
que son agencias descentralizadas, los funcionarios locales a menudo tienen la
libertad de variar la aplicacién de diversas medidas como respuesta a las deman-
das locales y otros factores.

Sin embargo, esta flexibilidad viene acompafiada de un control del desem-
pefio, para garantizar que se progrese con respecto a las metas fijadas. De aqui
que el grado efectivo de flexibilidad dependa de la forma en que se fijen estas
metas y de quién lo haga (como por ejemplo un gobierno nacional o regional, si se
negocian con la oficina local o en colaboracién con otros participantes en la aso-
ciacién)!.

En 1998, los ministros y disefiadores de politicas de la OCDE enfatizaron el
papel de las asociaciones en la coordinacién de las politicas sociales, del desar-
rollo econémico y del mercado laboral cuando se reunieron para obtener las
conclusiones iniciales de sus procesos de descentralizacién en curso?. Sin perder
de vista que la rendicién publica de cuentas siga siendo una de las principales
prioridades, las reformas descentralizadoras han proporcionado una mayor flexi-
bilidad a los marcos de politica, a través de su capacidad para igualar las respon-
sabilidades con las capacidades administrativas regionales. La descentralizacién
asimétrica, como la experimentada en Canada, Espafia e Italia, ha llevado a obser-
var distintos grados de responsabilidad en las regiones a través de convenios
negociados. Sin embargo, se requieren acuerdos de cooperacién adicionales con
el fin de proporcionar una coherencia satisfactoria entre las politicas para el mer-
cado laboral, puestas en marcha a nivel regional, con los intereses a favor del
desarrollo econémico y social, que a menudo se expresan a un nivel més local. Se
concluyé que las asociaciones resultaban una herramienta til para reconciliar las
metas de competitividad y cohesién social (OCDE, 1999a)3.
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Las asociaciones ¢una caja negra?

Actualmente, en la mayoria de los paises de la OCDE, los gobiernos apoyan
redes de asociaciones en las que participa el sector publico, el privado y las orga-
nizaciones sin fines de lucro, representando a gobiernos, empleadores, trabaja-
dores y a la sociedad civil. A pesar de la reciente popularidad de las asociaciones,
no son totalmente claros los mecanismos a través de los cuales éstas contribuyen
al desarrollo econdémico, la inclusién social o cualquier otro objetivo de politica
que se busque lograr.

Algunas veces se compara a las asociaciones con una “caja negra”: los insumos
y los productos son visibles, pero los mecanismos que permiten la transformacién
de los primeros a los segundos no lo son. Los insumos que entran a la caja negra
incluyen a los participantes locales, que aceptan colaborar en el ejercicio; los pro-
gramas publicos que pueden emplearse en distintos grados; y el financiamiento
gubernamental disponible para las operaciones y, posiblemente, los proyectos. El
producto resultante o el “valor agregado” de las asociaciones, consiste en el nime-
ro de empleos creados, los individuos canalizados hacia empleos vacantes, las
aperturas de empresas y las personas que regresan al sistema educativo, confor-
me a lo reportado por las asociaciones dentro de sus sistemas de gestién del
desempefio.

En un modelo de este tipo, resulta dificil relacionar el producto con los insu-
mos. El grado de utilizacién de las diversas fuentes de fondos, la distribucién de
la responsabilidad en la puesta en marcha de los programas, el papel de los dife-
rentes participantes locales y el grado de colaboracién institucional son pardme-
tros desconocidos, al igual que los factores externos que pueden influenciar el
resultado de la asociacién. Por ello, resulta dificil evaluar la eficiencia de las aso-
ciaciones y establecer las comparaciones adecuadas con otros instrumentos de
gobernabilidad, tales como la operacién de programas llevada a cabo por servicios
gubernamentales dentro de marcos convencionales de gestién publica. Resulta
igualmente dificil formular recomendaciones para mejorar los métodos de trabajo
empleados por las asociaciones.

Como se expresé en el Irish National Economic and Social Forum (Foro
Econémico y Social Nacional Irlandés):

“El conteo del niimero de personas y grupos y la elaboracion de sus perfiles no transmite ideas
acerca de lo que sucede realmente en un programa de asociaciones, porqué sucedio asi o la efi-
ciencia con la cual se logro que sucediera. (...) La ausencia de un modelo que articule plausi-
blemente los mecanismos en funcionamiento dificulta llegar a la conclusién de que mucho de
lo que ha sucedido no lo hubiera hecho de cualquier manera debido al crecimiento sin prece-
dentes en el empleo agregado, lo que las comunidades locales mismas hubieran realizado sin
la existencia de las asociaciones y los cambios en otras politicas nacionales” (NESF, 1999a).
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Dado que los sistemas de gestién del desempefio empleados no reflejan del
todo los mecanismos en funcionamiento en las asociaciones, se requiere explorar
el trabajo de éstas para comprender su contribucidon en los esfuerzos por alcanzar
las metas de politica. Dicha evaluacién permitiria mas precisién en el control y la
evaluacién del desempefio de las asociaciones, con lo que se facilitaria el anélisis
de politica.

La agenda de la gobernabilidad local

La evaluacién del trabajo de las asociaciones representa un reto significativo
cuando se considera la diversidad de experimentos con éstas. Dicha diversidad
reside en la gama de metas de politica que se busca alcanzar. Las asociaciones han
buscado cumplir objetivos de manera individual, tales como el fomento del
empleo y la inclusién social para grupos en desventaja o el desarrollo empresarial
en zonas subdesarrolladas, la capacitacién o el fomento de un desarrollo integra-
do que contemple temas ambientales. Esta diversidad lleva a que los resultados
de politica de las asociaciones sean una base poco apropiada para realizar com-
paraciones entre éstas.

Las asociaciones también son diversas con respecto a su estructura, ya que los
grupos y sectores pueden estar mas plenamente representados en unas asocia-
ciones que en otras. La escala geografica de las asociaciones también varia signifi-
cativamente: algunas cubren grandes regiones, mientras que otras operan a
niveles mas relacionados con ambitos subregionales y locales.

En términos mas generales, las metas que buscan cumplir las asociaciones en
algunos paises han sido también seguidas por otras entidades con distintas
estructuras y antecedentes histéricos, como es el caso de las organizaciones tri-
partitas que retnen a representantes de sindicatos, organizaciones patronales y
gobierno. Con frecuencia creciente, las organizaciones tripartitas, cuya principal
preocupacion se refiere a menudo a la politica en el mercado de trabajo y las
condiciones laborales, amplian el alcance de su trabajo para incluir parte de lo
que tipicamente es llevado a cabo por las asociaciones, como el fomento del
desarrollo econémico y la cohesién social.

Asi, un estudio que analice el trabajo de las asociaciones deberia entonces
beneficiarse de la ampliacién del ambito de investigacién hacia una muestra de
este tipo de estructuras tripartitas, sin importar las diferencias aparentes con las
asociaciones. El concepto de asociacién implicitamente se refiere a la participa-
cién de la sociedad civil en general y no sélo a la poblacién representada por los
sindicatos y las organizaciones patronales. Sin embargo, algunas veces parecen
empainiarse las diferencias institucionales entre las asociaciones con respecto a la
sociedad civil y las organizaciones tripartitas. Con creciente frecuencia, las organi-
zaciones tripartitas incluyen a las ONGs o consultan a la poblacién a través de
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diversos mecanismos, comparables con los empleados por las asociaciones.
Asimismo, la coordinacién de programas y medidas es una funcién que claramen-
te comparten tanto las asociaciones como las organizaciones tripartitas.

Por ello, no puede afirmarse que exista un modelo universal de asociaciones.
No obstante lo anterior, las recientes oleadas de establecimiento de asociaciones
y los nuevos acontecimientos en las organizaciones tripartitas apuntan a una agen-
da general comin para estos organismos de cooperacién establecidos en todos los
paises. Los gobiernos — que son a menudo el patrocinador principal — han asigna-
do a las asociaciones (y a las organizaciones tripartitas en algunos paises, en cola-
boracién con el sector social) una “agenda de gobernabilidad local”, sin importar
la estructura de los organismos en cuestién.

Los cuatro ejes principales son los siguientes:

1. tener como objetivo una meta de politica, como la estimulacion del desar-
rollo econémico, el fomento de la cohesién social o el mejoramiento de la
calidad de vida;

2. buscar alcanzar esta meta principalmente a través de aumentar el grado de
coordinacién entre politicas y programas entre servicios y niveles guberna-
mentales, adaptandolas a las condiciones locales;

3. en los casos en los que no baste una mejor coordinacién, buscar estable-
cer nuevos proyectos y servicios;

4. trabajar a nivel local para involucrar a los participantes del lugar, incluyen-
do la sociedad civil, en la definicién de prioridades y en el desarrollo de
proyectos y aprovechar los recursos y las aptitudes de la zona.

Este mandato se ilustra adecuadamente en la nueva politica para asocia-
ciones estratégicas locales (AELs) puesto en marcha en el Reino Unido. Dicha poli-
tica busca reunir a nivel local a distintos integrantes del sector publico al igual que
a los sectores empresarial, comunitario y de trabajo voluntario, con el fin de coor-
dinar las iniciativas y servicios de mejor manera con vistas a lograr una meta de
politica méas global.

“Nuestra meta consiste en mejorar la calidad de vida de todos. Aceptar que podemos hacerlo
de mejor manera trabajando en conjunto es simplemente sentido comiin. El gobierno consi-
dera que las asociaciones estratégicas locales son un camino clave para garantizar que todos
trabajemos de este modo. Las AELs son asociaciones multi-organismos, multisectoriales y
estratégicas. Tienen la capacidad de coordinarse entre los servicios locales, los organismos y las
dependencias para garantizar la coherencia y el trabajo eficaz a nivel local. Ademds, tienen la
posibilidad de reunir a la comunidad, al tercer sector y al sector privado para garantizar su
influencia en la prestacion de servicios. (...)
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La aspiracion detrds de las AELs reside en que todos los prestadores locales de servicios tra-
bajen en conjunto, con el sector privado y la comunidad local ampliada para convenir un
enfoque integral hacia la resolucién de problemas con una vision comiin, objetivos acordados,
la experiencia acumulada y las prioridades determinadas para la asignacion de recursos”
(Hon. Hilary Armstrong Miembro del Parlamento, prefacio del documento de
consulta para las AELs, Departamento del Medio Ambiente, Transporte y
Regiones, 2000).

El andlisis del trabajo de las asociaciones sobre la base de la agenda de
gobernabilidad local proporciona la oportunidad para estudiar una amplia gama
de experimentos, evitando las limitaciones asociadas con las elecciones arbitrarias
de contextos institucionales.

Metodologia del estudio

El objetivo de este estudio consiste en identificar la contribucién de las aso-
ciaciones y otros convenios de cooperacién para la bisqueda del logro de metas
de politica, como por ejemplo, el fomento de la cohesidn social y la estimulacién
del desarrollo econémico.

Para lograr dicho objetivo, el estudio analiza el trabajo de las asociaciones a
través de un analisis comparativo de sus principales funciones entre paises. En
linea con la agenda de gobernabilidad local establecida por las partes que consti-
tuyen la asociacidn, el trabajo de éstas puede distribuirse entre algunas tareas
principales, llevadas a cabo por todas las asociaciones sin importar la meta de
politica que persigan y la estructura administrativa que se emplee.

El trabajo de las asociaciones se puede dividir de la manera siguiente:

— Fomento de la cooperacion. Con el fin de cumplir las metas asignadas, las aso-
ciaciones primero fomentan la cooperacién entre las organizaciones involu-
cradas en la politica del ambito de referencia, evaluando la coherencia de
las distintas medidas llevadas a cabo y proponiendo formas de mejorarla.

— Conduccion de un ejercicio de planeacion estratégica. Como segundo paso, las aso-
ciaciones llevan a cabo un ejercicio de planeacién estratégica dirigido al
establecimiento de objetivos comunes, con el fin de alcanzar las metas de
politica asignadas.

— Implementacion de la estrategia local. Por Gltimo, la asociacién pone en marcha su
estrategia, proponiendo o evaluando proyectos, disefiando medidas
especificas, prestando servicios, etc.

Para analizar a detalle las actividades llevadas a cabo y los métodos de tra-
bajo utilizados por las asociaciones y los grupos a los que atienden, se realizé un
trabajo de campo. Los representantes de todas las organizaciones involucradas en

16 ]a asociacién (el gobierno en términos de niveles administrativos, los gobiernos
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regionales y locales, los sindicatos y las organizaciones patronales, las ONGs y las
organizaciones comunitarias) al igual que los coordinadores de ésta, recibieron la
visita de un equipo de expertos dirigido por el Secretariado de la OCDE.

La investigacion y la evaluacién siguié lineamientos metodoldgicos con base
en investigaciones llevadas a cabo a nivel nacional e internacional, asi como en
conclusiones que se desprendieron de una serie de seminarios llevados a cabo
por la OCDE sobre desarrollo local y asociaciones®. En el presente ejercicio se
estudié la experiencia con las asociaciones en siete paises: Austria, Bélgica
(Flandes), Dinamarca (Storstrgm), Estados Unidos (lllinois, Michigan y Ohio),
Finlandia, Irlanda e Italia (Sicilia).

En el Capitulo 1 se analiza el contexto de gobernabilidad relevante para las
asociaciones y se estudian los marcos de gestién proporcionados para las asocia-
ciones. El Capitulo 2 estudia la contribucion de las asociaciones en el fomento de
la cooperacién entre las organizaciones relevantes para los temas de politica abor-
dados. El Capitulo 3 investiga cémo se ha buscado alcanzar objetivos especificos
a través de ejercicios de planeacién estratégica. El Capitulo 4 analiza la manera en
que las asociaciones han puesto en marcha las estrategias disefiadas y explica su
papel general en la puesta en marcha de las politicas. Por su parte, el Capitulo 5
se concentra en las lecciones aprendidas y la formulacién de recomendaciones,
delineando una estrategia que el gobierno puede poner en practica para mejorar
la gobernabilidad a través de las asociaciones. A manera de recapitulacién, se pre-
senta una seccién de resumen y conclusiones, titulada Lecciones surgidas de las
experiencias con asociaciones. Este libro representa la primera parte de la versién
original, la cual esta disponible en inglés bajo el titulo de “Local Partnerships for
Better Governance” y en francés como “Des partenariats locaux pour une meilleu-
re gouvernance”. La segunda parte (capitulos 6 a 12), explica con mayor detalle la
experiencia de las asociaciones en los paises analizados. Las referencias a dichos
capitulos pueden ser consultadas en la versién original de esta publicacién.
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Notas

. No obstante, la garantia de una rendicién de cuentas sélida en un marco descentraliza-

do sigue siendo un reto, como lo muestra el aprendizaje de varios paises que actual-
mente estan experimentando situaciones de descentralizacién (OCDE, 1999a). La multi-
plicaciéon de los integrantes e intermediarios puede venir acompafiada por una
responsabilidad difusa, de debilidades en el seguimiento y la presentacién de informa-
cién y dificultades para llegar a acuerdos sobre un marco de rendicién de cuentas politi-
camente aceptable para los diversos niveles de gobierno involucrados.

. “International Conference on the Decentralisation of the Public Employment Service and

Local Management of Employment Policies” (Conferencia internacional sobre la descen-
tralizacién del servicio publico de empleo y la gestién local de las politicas de empleo),
Venecia, 23 y 24 de abril de 1998, organizada por el Ministerio italiano del Trabajo y
Seguridad Social y el Programa OCDE/LEED. Minutas publicadas en OCDE (1999a).

. También se expresé la necesidad de una mayor coordinacién entre las politicas del mer-

cado de trabajo y otras areas de politica en la conferencia “Labour Market Policies and
the Public Employment Service: Lessons form Recent Experience and Directions for the
Future” (Politicas del mercado laboral y el servicio publico de empleo: lecciones de la
experiencia reciente y rumbos para el futuro), Praga, 3 y 4 de julio, organizada por el
Ministerio checo del Trabajo y la OCDE (OCDE, 2001 a). Las metas de desempeiio fijadas
para las oficinas locales del servicio publico de empleo a menudo pierden relevancia
dentro de una perspectiva de politica mas amplia, pues generan efectos de filtracién al
privilegiar a los desempleados de corto plazo contra otros individuos con menos apti-
tudes y experiencia laboral.

. A partir de la literatura sobre las asociaciones es posible delinear algunas condiciones

generales bajo las cuales éstas pueden funcionar més eficazmente. Primero, debe contar-
se con la suficiente flexibilidad en los marcos de gestién de politicas y programas en los
niveles local y regional. El bajo nivel de flexibilidad con que se cuenta en el manejo del
servicio publico a niveles descentralizados es visto como un obstéaculo para los enfoques
entre sectores de las politicas (OCDE, 1998a; Sabel y O’'Donnell, 2001). En segundo lugar,
el compromiso institucional, en particular del servicio publico, es esencial para hacer
que la asociacién sea relevante y dtil, pues contribuye a fomentar la confianza en el pro-
ceso lo que lleva a una mayor participacidn y agrupacién de recursos. Esta condicién se
ha demostrado mediante el empleo de teoria dindmica de juegos, realizado por Xavier
Greffe (LEDA, 1998a). La eficiencia se alcanza cuando las ganancias de las asociaciones
se distribuyen equitativamente entre los asociados, es decir, cuando cada uno de ellos
puede, a un costo bajo, anticipar la conducta y prever las reacciones de los demés. Los
funcionarios publicos deberan entonces probar ante los otros asociados que su partici-
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pacién es sustancial y no sélo formal. El sector social (los sindicatos y las organizaciones
patronales) deben también asumir responsabilidades locales en un ambiente de aso-
ciacién y evitar otorgar proteccidén formal a los intereses creados. En tercer término, la
participacién de la sociedad civil es clave para estimular la innovacién y el trabajo en
redes (European Foundation for the Improvement of Living and Working Conditions,
1998), aunque el bajo nivel de movilizacién es una de las principales debilidades de las
asociaciones, de acuerdo con los resultados de una comparacién realizada entre asocia-
ciones rurales en ocho paises (Esparcia, Moseley y Noguera, 2000). La movilizacién se
puede estimular mediante estrategias y objetivos claros (Hutchinson y Campbell, 1998;
OCDE, 1999b). En cuarto lugar, se requiere de la rendicién de cuentas y la transparencia
en el proceso de gestién para fomentar la legitimidad y la eficiencia administrativa
(EFILWC, 1998; Westholm, 2000).

Los seminarios y conferencias de preparacién incluyeron los siguientes: “Decentra-
lisation of the Public Employment Service and Local Management of Employment
Policies” (“Descentralizacién del Servicio Piblico de Empleo y Gestién Local de Politicas
de Empleo”), Venecia, abril de 1998, “The Local Dimension of Welfare-to-Work” (La
Dimensién Local del Programa de Transicién de la Asistencia Piblica al Empleo),
Sheffield, noviembre de 1998, “Local Authorities and Economic Policy” (“Autoridades
Locales y Politica Econémica”), Berlin, diciembre de 1998 y “Forum on Finnish
Partnerships” (“Foro sobre Asociaciones Finlandesas”), Jarvenpai, Finlandia, diciembre
de 1998. La OCDE también presenté su propuesta de metodologia en una conferencia
que tuvo lugar en Wiesbaden [“Local Authorities and Labour Market Policy”
(“Autoridades Locales y Politica del Mercado Laboral”), junio de 1998] organizada por la
Konrad Adenauer Stiftung y en Lieja, Bélgica [“Seminar on Local Development”
(“Seminario de Desarrollo Local”), noviembre de 1998] organizada por la FOREM.
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Capitulo 1

La razén para el desarrollo de asociaciones en los dmbitos del desarrollo
social, econémico y del empleo tiene un doble propésito: 1) los decepcionantes
resultados de las politicas apenas basadas en las condiciones locales y 2) las inefi-
ciencias de los marcos de gobernabilidad.

Los gobiernos han estado mejor equipados para facilitar el ajuste estructural
de la economia que para tratar con sus consecuencias negativas. Aunque el
desempleo ha sido parcialmente resuelto durante los Gltimos afos, persisten adn
algunos problemas: el desempleo de largo plazo; la exclusién social y la pobreza;
las deficientes condiciones de vida de los trabajadores de bajos ingresos, los
padres solteros y las personas de edad avanzada; y el deterioro urbano. El bajo
rendimiento logrado a través de la puesta en practica a nivel nacional de progra-
mas sucesivos de desarrollo econémico y los esquemas de subsidios al empleo,
en combinacién con las restricciones de los presupuestos gubernamentales han
alentado a los gobiernos a ampliar el espectro de mecanismos de implementa-
cién, al igual que a agrupar recursos con otros asociados.

Los decepcionantes resultados de la politica gubernamental también han
destacado una serie de debilidades institucionales y administrativas: instituciones
rigidas y marcos de politica, intereses creados que reducen la velocidad de los
ajustes a los cambiantes contextos, un bajo nivel de cooperacién y coordinacién
entre departamentos gubernamentales separados por areas, la ausencia de politi-
cas de planeacién a largo plazo, politicas poco adaptadas a las necesidades de los
grupos a los que se dirigen y grandes rezagos en la respuesta de politica por parte
del gobierno. A menudo se argumenta que la superaciéon de estos problemas lle-
vard a medidas gubernamentales mas eficaces para abordar las dificultades en tér-
minos de desarrollo, mercado laboral y problemas sociales. Por ejemplo, la coor-
dinacién del contenido de los programas de capacitacion con los esfuerzos
dedicados a la atraccién de la inversiéon puede mejorar los resultados para ambos,
aumentando las razones para invertir en una zona especifica y las posibilidades de
encontrar un empleo después de cursar un programa de capacitacién.
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Otra area de sinergia es la de la regeneracién urbana, donde se pueden poner
en practica con mayor eficiencia los programas de financiamiento para proyectos
de desarrollo dentro del marco de una estrategia mas amplia, que considera las
medidas tomadas por otros participantes, como el municipio y las cidmaras de
comercio. Algunos ejemplos de coincidencias adecuadas en este ambito se pro-
porcionan en OCDE (1998b).

El contexto de gobernabilidad proporciona los antecedentes sobre los cuales
se construyen los convenios de asociacién. Este capitulo analiza en primer térmi-
no las principales caracteristicas institucionales que son relevantes para la inves-
tigacién de la contribucién de las asociaciones a los temas de politica y posterior-
mente estudia los marcos de gestién establecidos para las asociaciones.

La importancia del contexto de gobernabilidad

El espectro de accién de las asociaciones estd cercanamente relacionado con
el contexto de gobernabilidad de cada pais. La forma en que las regiones son admi-
nistradas y las politicas son implementadas proporciona las condiciones de base
para el establecimiento de las relaciones entre organizaciones. Las principales
caracteristicas del contexto de gobernabilidad que contribuyen a identificar la
necesidad de que las organizaciones trabajen en la modalidad de asociacién son la
descentralizacién, las organizaciones tripartitas, el papel de las autoridades locales
y la distribucién del poder, caracteristicas que se describen mas adelante.
Posteriormente, se analizara el contexto en los siete paises estudiados.

Descentralizacion. En varios sectores, como el de las politicas de mercado laboral
y capacitacién, la politica gubernamental en una serie de paises ha sido descentra-
lizada recientemente al nivel regional. Cuando se otorga cierto grado de discrecién
a las oficinas regionales, la descentralizacion puede contribuir a tomar en cuenta las
inquietudes locales en la puesta en practica de politicas nacionales. Asimismo, se
puede solicitar a los gobiernos electos a nivel regional que se responsabilicen de
la coordinacién o la supervision, permitiendo asi una mayor representacion de los
intereses locales en el proceso de toma de decisiones. La capacidad efectiva para
tomar en cuenta las inquietudes locales también depende del tamafio de las
regiones y la responsabilidad administrativa a nivel local. En un marco de politica
descentralizado, la toma de decisiones bien puede permanecer relativamente cen-
tralizada en las regiones mas grandes si la mayoria de las decisiones se toman a
nivel regional con poca participaciéon de las oficinas locales.

Organizaciones tripartitas. En algunos paises, la politica de un sector dado se mane-
ja en colaboracién con el sector social (los sindicatos y las organizaciones patronales).
Las organizaciones tripartitas involucran la participacion de grupos con distintas pers-
pectivas, lo que proporciona un foro para la discusién de opciones de politica que
puede llevar a convenios vinculantes. Un cierto grado de autonomia a niveles regio-
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nales puede contribuir a tomar en cuenta las condiciones locales y fomentar las solu-
ciones practicas (OCDE, 1996b), aunque los organismos tripartitas a menudo se consi-
deran como foros estaticos donde se protegen los intereses creados. Los aconteci-
mientos que se han presentado recientemente (y se presentan adn) en algunos
paises, han aumentado la relevancia de los mecanismos tripartitas en términos de
abordar los temas de cooperacién y coordinacién, como se vera méas adelante. La
diferencia entre las asociaciones locales y las organizaciones tripartitas algunas veces
se atenda, pues estas tltimas desarrollan mecanismos para involucrar a la sociedad
civil y ampliar el espectro de su trabajo a los temas sociales y econémicos.

El papel de las autoridades locales. Como el érgano mas cercano a los ciudadanos, el
gobierno local estd, en principio, mas consciente de las inquietudes locales tal y
como las expresa la poblacién. Las autoridades locales a menudo son responsables
por la prestacién de servicios sociales y por ramificaciones significativas de las poli-
ticas de desarrollo econémico, particularmente en lo que respecta al desarrollo de
infraestructura y negocios asi como en la planificacién espacial. En paises donde
éstas cuentan con amplios poderes y estructuras presupuestarias convenientes, las
autoridades locales pueden encontrarse en la posicién adecuada para abordar
inquietudes locales dentro del marco de sus obligaciones. Aunque en muchos
paises una parte significativa del presupuesto municipal es transferida desde otros
niveles de gobierno y asignada para servicios especificos, la capacidad de recaudar
impuestos algunas veces proporciona la flexibilidad necesaria para abordar asun-
tos que no son parte de su ambito inmediato.

Distribucion de facultades. El grado al cual las distintas areas de responsabilidad —
ya sea en lo social, el empleo, el desarrollo econémico, la educacién y la salud —
son manejadas de manera integral y coherente en los niveles superiores del
gobierno, lleva a un contexto de buena gobernabilidad en los niveles regional y
local. Sin embargo, en muchos paises la incongruencia de los distintos objetivos
buscados y de los programas puestos en marcha entre sectores, ha llevado a inefi-
ciencias al nivel local (EFILWC, 1998). Algunos rubros, como el de politica del mer-
cado laboral, estan segmentados y pocos mecanismos pueden coordinar eficaz-
mente las acciones cuando los organismos operan bajo jurisdicciones diferentes. La
manera en que se distribuyen los poderes entre las dependencias del gobierno, las
agencias y las organizaciones tripartitas, el nimero de organismos involucrados y la
existencia o ausencia de mecanismos de consulta, negociacién o contratacién, son
determinantes para la gobernabilidad.

El contexto de los paises estudiados

Los siete paises analizados en este estudio proporcionan una muestra diver-
sificada de contextos de gobernabilidad, pues cada uno de ellos presenta una
combinacién dnica de los factores descritos arriba. Una serie de paises se caracte-
rizan por estructuras descentralizadas en el disefio de politicas y dan un papel de
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importancia a las organizaciones tripartitas. En Austria — un estado federal — y
Dinamarca, los gobiernos regionales electos son responsables por una serie de
rubros tales como el desarrollo econémico, la infraestructura y la educacién. En el
sector del mercado laboral, ambos paises, al igual que la regién flamenca en
Bélgica, cuentan con juntas tripartitas a nivel regional (o subregional), en las cuales
los sindicatos y las organizaciones patronales acuerdan con el gobierno las priori-
dades de politica de la zona. Aun asi, aunque coincidan los territorios de los gobier-
nos regionales y de las juntas tripartitas, esta distribucién de responsabilidades
podria no resultar en una coordinacion eficaz de las politicas de desarrollo econ6-
mico y de mercado laboral. El establecimiento de objetivos ambiciosos a nivel
nacional para la puesta en marcha de politicas de mercado laboral, combinado con
recursos presupuestarios restringidos, ha tendido a reducir el espectro del servicio
publico de empleo supervisado por la junta tripartita, aunque se esperaba obtener
una mayor cooperacién de su parte. Los gobiernos regionales han expresado la
necesidad de contar con una mayor cooperaciéon en el establecimiento de sus
proyectos de desarrollo econémico y las autoridades locales, la necesidad de pro-
porcionar ayuda a las personas desempleadas que no tienen derecho a la presta-
cién del seguro de desempleo (SD).

Las asociaciones han proporcionado dos tipos de respuesta para superar esta
barrera contra la buena gobernabilidad: 1) establecer redes entre la organizacién
tripartita y otros asociados; y 2) ampliar la asociacién dentro de la organizacién tri-
partita.

En Austria, se han establecido asociaciones para coordinar a los principales
participantes a nivel regional y, en particular, a la junta tripartita del mercado labo-
ral (AMS) y el gobierno regional. Luego de una prueba piloto, iniciada por la Unién
Europea en 1998, llevada a cabo en tres zonas, el gobierno federal ofrecié apoyo
financiero a todas las regiones para estimular y formalizar la cooperacién en torno a
proyectos especificos desarrollados en la modalidad de asociacién.

Como resultado de ello, en 1999 se establecieron asociaciones (llamadas pac-
tos territoriales para el empleo) en siete regiones (Ldnder) y, desde entonces, se han
cubierto ya las nueve regiones de Austria. La AMS es parte de la asociacién en todos
estos pactos. Los convenios de asociacién se dirigen principalmente a reintegrar a
los desempleados de largo plazo, aunque algunas también se ocupan del desarrol-
lo econémico. Por su parte, la respuesta en Flandes consistié en ampliar la estruc-
tura de las organizaciones tripartitas, los comités subregionales de empleo (STCs) y
expandir el espectro de accién. La misién de los STCs ha sido ampliada desde la
planeacién de la politica en el mercado laboral (principalmente dirigida hacia los
desempleados que gozan de SD) hacia responder a las necesidades de los grupos
en desventaja. La reforma flamenca de 1998 también fortalecié el papel de estas
juntas en el panorama institucional subregional, modificando su escala y dandoles
mayor autonomia con respecto al servicio publico de empleo (VDAB).
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Las plataformas distritales (Streekplatformen), que se establecieron en 1995 a
nivel subregional, representan otra iniciativa para fomentar la cooperacién (en un
espectro de actividades relativamente mas amplio y, en especial, las de desarrollo
econdémico) que también se analiza en este estudio. Estados Unidos ha seguido un
camino similar al de Flandes, pues en este primer pais existia poca coordinacién
entre las distintas politicas de empleo apoyadas a nivel federal o estatal. Hasta
hace relativamente poco tiempo, las juntas tripartitas (consejos de la industria pri-
vada) asesoraban a los servicios piblicos sobre las necesidades de calificaciones de
los empleados a nivel subregional (el nivel de prestacién de servicios). En 1998, el
gobierno federal propuso fortalecer estas organizaciones y ampliar su espectro de
actividades. Las juntas de inversién en fuerza laboral (WIBs, por sus siglas en inglés)
son responsables por la coordinacion de todas las medidas relacionadas con el mer-
cado de trabajo, asi como los programas sociales y de educacién, incluyendo aquel-
los dirigidos a los jévenes y otros grupos de poblacién.

En Dinamarca se ha aplicado una combinacién de estos dos tipos de respues-
ta. En 1994, surgié de la reforma al servicio ptblico de empleo (SPE) la organizacién
regional tripartita (la junta regional para el mercado laboral, RAR) para convertirse
en uno de los organismos con mayor influencia en el desarrollo econémico y labo-
ral. Para fungir en la mesa directiva, donde se discute una amplia agenda, se cuen-
ta con participantes como los politicos del gobiemo regional, los alcaldes, los
lideres sindicales y de las organizaciones patronales.

Incluso, se otorga precedencia a la RAR sobre las autoridades locales y regio-
nales en una serie de cuestiones de interés econémico. Este sélido papel ha pro-
porcionado a la junta directiva con la posibilidad de tomar en cuenta algunas de las
inquietudes de los municipios y los gobiermnos regionales con respecto a las perso-
nas desempleadas que no tienen derecho a los beneficios del seguro de desem-
pleo, asi como acerca de algunos temas econémicos. Asimismo, el establecimiento
de una serie de vinculos de cooperacién externos con otras organizaciones rele-
vantes ha convertido a la junta tripartita en el centro de una densa red de institu-
ciones econdémicas y de capacitacion a nivel regional.

En Irlanda, se ha identificado la falta de coordinacién entre una serie de servi-
cios publicos (y la junta tripartita responsable de la politica en el mercado laboral,
la FAS) como una de las causas de la falta de apoyo hacia los desempleados a largo
plazo y los grupos en desventaja. Otros factores, tales como la relativa centralizacién
del servicio publico, pueden también haber contribuido a esta situacion.

Aparte del nivel nacional, los representantes politicos son elegidos a nivel de
condado, es decir, en los 29 municipios y las cinco corporaciones locales (los
boroughs) que cubren grupos de pequeiias localidades y distritos urbanos. Las auto-
ridades de los municipios o condados y de las ciudades cuentan con poderes muy
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limitados, que principalmente se relacionan con la planificacién espacial y la infrae-
structura.

Entre las principales fuerzas detras de la creacién de asociaciones entre organi-
zaciones en las zonas en desventaja, se ha identificado a las debilidades de la
democracia representativa, la divisién de los servicios pudblicos y un bajo nivel de
poder local. Se han formado varias iniciativas, entre las cuales se cuenta a las aso-
ciaciones por zonas, a las que se hizo referencia en la Introduccién. Guiadas princi-
palmente por organizaciones domiciliadas en la comunidad y asociaciones volunta-
rias familiarizadas con los problemas de los grupos en desventaja, estas
asociaciones han crecido a través de programas de desarrollo sucesivos financiados
conjuntamente por el gobierno irlandés y la UE, ademas de haber sobrevivido diver-
sas reformas.

En el caso de Finlandia, fue un contexto muy diferente el que dio lugar a las aso-
ciaciones con un enfoque similar. Luego de la profunda recesién sufrida a principios
de los afios noventa, la demanda por trabajo cayé notablemente. La transicién de
una situacién cercana al pleno empleo hacia una de alto desempleo dio impulso a la
blsqueda por nuevas formas de aliviar los problemas del mercado laboral. Inspirado
en la iniciativa irlandesa, el Ministerio del Trabajo lanzé un programa de asociaciones
en 1996. Financiado en parte por la UE, el programa apoyé a 26 asociaciones, a las
cuales se sumaron 10 asociaciones iniciadas independientemente, las cuales fueron
financiadas mediante varias fuentes locales y nacionales. A diferencia de Irlanda, las
autoridades locales finlandesas tienen un gran poder y un alto nivel de autonomia.
Las asociaciones finlandesas son las principales responsables por la educacién, el
bienestar social, los servicios de salud, el medio ambiente y la infraestructura, recau-
dan sus propios impuestos y reciben subsidios del Estado y otras transferencias.

La descentralizacién que prevalece entre los sistemas administrativos en la
prestacién de los servicios gubernamentales apoya la considerable autonomia local.
Los municipios, que comparten la carga del desempleo de largo plazo, a menudo
tomaron el liderazgo en el establecimiento de asociaciones de acuerdo con lo ofre-
cido en el programa gubernamental.

Por su parte, los municipios italianos mostraron una reaccién similar, pues a
menudo estaban insatisfechos con los esfuerzos aplicados para el desarrollo econé-
mico al sur del pais y la falta de coordinacién entre los distintos servicios publicos.
En Sicilia, donde el gobierno regional se ha beneficiado de una mayor flexibilidad
en la implementacion de politicas proporcionada por su estatus como regién auté-
noma, se han identificado las debilidades en la coordinacién y la eficiencia del ser-
vicio publico como las principales razones para el escaso éxito de las politicas de
desarrollo econémico. Cuando el gobierno ofrecié transferir nuevos fondos para el
desarrollo econémico para ser asignados entre las asociaciones, los municipios iden-
tificaron un claro interés en los esfuerzos de cooperacién, pues son estos los que han
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proporcionado las bases para las diversas oleadas de pactos territoriales que han
tenido lugar desde 1996. Actualmente, las asociaciones disefian las estrategias
locales dentro del amplio marco nacional de la programmazione negoziata, un proceso
participativo dirigido a incrementar la eficacia de las politicas de desarrollo econé-
mico a través de una mayor congruencia entre niveles y zonas (véase el Recuadro 1).

La escala geogrdfica de las asociaciones

Las diversas combinaciones de factores institucionales han generado asi toda
una serie de modelos de asociacién, ademas de haber renovado los modelos tri-
partitas. No obstante, este estudio no requiere una tipologia de las asociaciones
pues, con el fin de garantizar la congruencia analitica, las asociaciones se comparan
en términos de las funciones que desempeiian. Sus diferencias institucionales (en
términos de objetivos de politica y de membresia) simplemente se destacan cuan-
do esto puede resultar relevante para el anélisis de un tema en particular.

Sin embargo, una variacién que podria parecer crucial para el anélisis de las fun-
ciones de una asociacién es la escala geografica. El tamafio del territorio geogréafico
que cubre una asociacién varia ampliamente. Algunas asociaciones y organizaciones
tripartitas cubren el territorio de las unidades administrativas de mayor tamafio en
un pafs, a las que se hace referencia en este estudio como “regiones”. Sin embargo,
con mayor frecuencia, las asociaciones cubren zonas menos extensas asociadas con
grupos de municipios y, algunas veces, con un solo municipio que establece la mejor
correspondencia con el término “local”. En este caso, también se emplea el concep-
to “subregional”. Dicho concepto denota escalas geograficas de menor extensién
que la de las unidades regionales de mayor tamafio. En comparacién con el nivel
regional, el nivel subregional a menudo sugiere un mayor grado de homogeneidad
econdémica y un mayor espectro para el establecimiento de relaciones de coopera-
cién entre actores locales.

Aunque las distinciones entre el ambito local, subregional y central (nacional)
traen consigo cierta precision en el andlisis, este vocabulario puede resultar confu-
So en ciertas circunstancias. Primero, el tamafo de las regiones y las subregiones es
relativo con respecto a la extension territorial del pais. Por ejemplo, las regiones en
Dinamarca pueden compararse con algunas subregiones en Estados Unidos, como
los condados, en lugar de hacerlo con los estados. Segundo, el nivel subregional
proporciona un amplio espacio que a menudo esta integrado por una serie de capas
empleadas ya sea para propdésitos administrativos o de coordinacién. En Bélgica, la
regién flamenca comprende, a nivel subregional, un nivel administrativo, las provin-
cias y dos niveles de coordinacién donde operan los comités subregionales de
empleo y, en menor escala, las plataformas distritales. En una serie de paises, los
municipios se agrupan y presentan su propio nivel adicional de coordinacién, como
es el caso de los diversos tipos de communautés de communes (comunidades de comu-
nas) en Francia.
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Recuadro 1.

El disefio de politicas para el desarrollo econémico en el sur de Italia fue obje-
to de cambios significativos durante la década de los noventa luego de que varios
decenios de intervenciones habian fracasado en el cumplimiento de sus objetivos.
En 1996, como respuesta a la necesidad de un enfoque mas centrado en el desarrol-
lo econémico de control ascendente, surgié un nuevo concepto en la legislacion: la
Programmazione negoziata o Planeacién en asociacion. Este cambio de enfoque también
se vio estimulado por las iniciativas a nivel local. Ya en 1993, los procesos de coope-
racién tales como el “convenio local para el desarrollo” firmado en la provincia sici-
liana de Caltanissetta, destacaban la necesidad de nuevas directivas en el disefo de
politicas para el sur de Italia.

La Planeacién en Asociacién es una estrategia institucional empleada para armo-
nizar la intervencién econémica de los participantes publicos y privados del territo-
rio. Dicha estrategia requiere que la politica publica identifique las prioridades estra-
tégicas de las zonas locales y regionales, selecciona las intervenciones que garantizan
la implementacién coherente de la politica, pone a disposicién los recursos necesa-
rios y proporciona un horizonte temporal congruente con el fin de lograr los objeti-
vos entre niveles territoriales. Con base en lo anterior, para optimizar el impacto de
la intervencién conjunta se sigue un enfoque participativo para involucrar a todos los
miembros relevantes en la identificacién de prioridades locales, asi como para tomar
en cuenta sus inquietudes.

La Planeacién en Asociacién utiliza una serie de instrumentos. El Convenio
Institucional (Intesa instituzionale di programma) proporciona iniciativas para programas
multianuales, que hacen posible que las regiones canalicen la inversién ptblica hacia
proyectos prioritarios. Un Convenio de Programa Marco (Accordo di programma quadro)
define las condiciones de implementacién para esta intervencién y acuerda el papel
del gobierno central, la regién, las autoridades locales y el sector privado.

Los instrumentos empleados a nivel local incluyen los pactos territoriales (patti
territoriali) y los contratos por zona (contratti d'area) que fomentan la cooperacién entre
participantes locales, definen las prioridades a este nivel, coordinan la inversién
publica y privada y estimulan el desarrollo econémico. A través de los pactos territo-
riales, se realizan inversiones en desarrollo comercial (financiadas a razén de 30% por
el sector privado) en sectores como la industria, la agroindustria, los servicios y el
turismo al igual que en infraestructura. También opera en Italia (al igual que en otros
paises) una version ligeramente distinta, apoyada por la UE (los pactos territoriales
para el empleo), y permite que el campo de accién incluya temas sociales y de mer-
cado laboral. Los contratos por zona se aplican en territorios definidos donde se
estan llevando a cabo reestructuraciones industriales que han traido consigo un des-
censo significativo en el empleo. Dichos contratos fomentan la inversién mediante el
empleo de financiamiento piblico sustancial y a través del establecimiento de
convenios locales en torno a medidas administrativas excepcionales.

Fuente: OCDE (20015b) y Capitulo 8 de la versién original por A. Melo.
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El tamafio de los municipios también tiene implicaciones para la escala de los
niveles subregionales. El primer nivel de democracia representativa en Italia se
ubica en las comunas, que pueden llegar a ser muy pequefias, mientras que en
Irlanda son los condados, que se sitian a nivel subregional, y las grandes ciu-
dades. Adicionalmente, la densidad de poblacién varia entre las zonas urbanas y
rurales, lo que lleva a una interpretacién distinta del concepto de diferenciacién
geografica. Asi, aunque sea posible diferenciar las asociaciones locales y regio-
nales, dicha distincién deberia aplicarse con precaucion.

Marcos de gestion

Un anélisis de los diversos contextos institucionales presentados en parrafos
anteriores confirma la naturaleza de las principales tareas que llevan a cabo las
asociaciones para abordar su agenda de gobernabilidad local (como se comenté
en la Introduccién): estimular la cooperacién entre organizaciones responsables
por el desarrollo de politicas en sectores relevantes; fomentar la coordinacién de
politica, especificamente a través de la planeacién estratégica; y contribuir a adap-
tar las medidas a las condiciones locales y responder a las necesidades locales
como parte de la implementacién de la estrategia adoptada.

Esta agenda también contempla un objetivo de politica ya que, bajo la
influencia integradora de las organizaciones asociadas, se ha solicitado la bidsque-
da conjunta de una meta general de politica de interés comun. Esta meta de poli-
tica frecuentemente consiste en: 1) fomentar el desarrollo econémico sostenible;
0 2) reducir el desempleo; o 3) aliviar la exclusién social y la pobreza. Dicho esta-
blecimiento de objetivos es congruente con los marcos generales de politica
iniciados por los gobiernos, en los cuales las asociaciones son una herramienta de
implementacién (por ejemplo, el Programa Operativo para el Desarrollo Local,
Urbano y Regional en Irlanda, financiado por el gobierno y la UE, que sufragé las
actividades de asociacién entre 1994 y 1999). La bisqueda de un objetivo de poli-
tica es también una caracteristica comin del trabajo en las organizaciones triparti-
tas, que normalmente buscan fomentar la eficiencia del mercado de trabajo.

Una consecuencia de proporcionar a las asociaciones una agenda de politica
ha sido la de otorgar caracteristicas similares a las dependencias gubernamen-
tales. Los gobiernos han disefiado marcos de gestién para apoyar a las asocia-
ciones en el desempefio de sus funciones. También han proporcionado a las aso-
ciaciones con estructuras administrativas, recursos financieros y mecanismos de
evaluacién. Esta seccién analiza el marco de gestiéon de las asociaciones.

Estructura administrativa

En una asociacién, la lista de asociados puede ir desde un pequefio grupo
compuesto de las organizaciones locales mas importantes (como las autoridades
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locales, los principales prestadores de servicios publicos y los integrantes del sec-
tor social) hasta empresas privadas, instituciones educativas, prestadores de ser-
vicios de salud y otros. En Finlandia, el nimero de organizaciones afiliadas que
apoyan a las asociaciones puede llegar hasta 50. Para adaptar los diversos niveles
de apoyo entre asociaciones y los grados de participacién entre integrantes, se ha
experimentado con diversos tipos de estructuras administrativas, haciendo que la
“geometria” de las asociaciones sea variable.

La junta directiva es el principal elemento de las asociaciones. En ella se agru-
pan las principales organizaciones durante un cierto nimero de reuniones
anuales, donde se toman las decisiones mas relevantes. Un comité de gestién més
reducido se retine con periodicidad generalmente mensual, con el fin de supervi-
sar y proporcionar lineamientos. Asimismo, algunas veces existe una plataforma
mas amplia para agrupar a los miembros de la junta y los administradores involu-
crados en proyectos relacionados con la asociacién y otras organizaciones e indi-
viduos que prestan su apoyo. Las reuniones de esta plataforma, que pueden tener
lugar anualmente, tienen el propédsito de discutir mas ampliamente sobre temas
relacionados con politicas y proyectos.

Los grupos de trabajo son otro componente importante de la estructura admi-
nistrativa de las asociaciones. En paises donde las asociaciones han estado invo-
lucradas en varios sectores de politica, el establecimiento de grupos de trabajo ha
garantizado la acumulacién de la experiencia necesaria en el ambito local para
evaluar las necesidades y proponer las respuestas apropiadas. En Irlanda, las aso-
ciaciones que fomentan la inclusién social de los grupos en desventaja han ope-
rado normalmente media docena de grupos de trabajo sobre temas especificos
(como los relacionados con educacién y capacitacion, los servicios a las personas
desempleadas, los cuidados infantiles, el desarrollo de la comunidad, la creacién
de empresas, el medio ambiente y la infraestructura).

Los miembros

Las organizaciones mas relevantes para la operacién de las asociaciones nor-
malmente tienen un escafio en la junta directiva. Estas son conocidas como las
organizaciones asociadas, o afiliadas, aunque la asociacién puede recibir apoyo de
un ndmero mayor de entidades, como se mencioné anteriormente. La equidad y
la inclusién son principios conductores en la composicién de las asociaciones.
Inspiradas por las juntas tripartitas en el mercado laboral, que formalmente atri-
buyen un ndmero igual de escafios al gobierno, los sindicatos y las organizaciones
patronales, las asociaciones han intentado distribuir equitativamente los papeles
en el proceso de toma de decisiones. El respeto a este principio ha sido particu-
larmente importante en el fomento de la rendicién de cuentas y la legitimidad en
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paises donde se han asignado fondos directamente a la asociacién para la puesta
en marcha de programas y actividades especificos.

Por ejemplo, en Irlanda, se ha prestado particular atencién a este tema. Las
reglas acordadas a nivel nacional requieren una estructura que involucre los
siguientes sectores: 1) el gobierno (que contempla los servicios publicos y, desde
1999, las autoridades locales); 2) el sector social (los sindicatos y las organiza-
ciones patronales); y 3) las organizaciones comunitarias y el sector dedicado al tra-
bajo voluntario. Siempre y cuando se cumpla la condicién de que ningiin sector
tenga la mayoria de los escafios, se permite cierta flexibilidad para adaptar la com-
posicién final a las circunstancias locales. Los asociados mismos deciden cual sera
la composicidn final.

Algunas veces, el criterio de inclusién precede al de equidad, particularmen-
te cuando se debe tomar en cuenta una amplia gama de consideraciones en el
proceso local de toma de decisiones. En Estados Unidos, las juntas responsables
por la aplicacién de la politica para el mercado laboral (las juntas de inversién en
la fuerza laboral) también administran las politicas en los rubros de asistencia
social, educaciéon y capacitacion vocacional. A condicién de que el 51 por ciento de
los escafios pertenezca al sector privado, se puede representar a una serie de
areas, como los servicios gubernamentales, la educacion, el desarrollo econémico,
los empleados, la comunidad, los estudiantes y los padres de familia. Cuando las
asociaciones abordan un tema de interés especial para los municipios, como el
desarrollo econémico, a menudo se considera apropiada la inclusién de represen-
tantes de todos los municipios asociados, incluso cuando esto suceda a expensas
de la equidad. En Flandes (plataformas distritales) e Italia (pactos territoriales) un
gran nimero de municipios a menudo han superado en cantidad a los otros aso-
ciados. Un caso extremo de este ejemplo se registré en una zona de Finlandia
(Keski-Uusimaa) donde la junta directiva estaba compuesta exclusivamente de
representantes de los tres municipios asociados.

Sin embargo, en general, las organizaciones asociadas que se benefician de
los requisitos flexibles que determinan las fuentes de financiamiento en cuanto a
la composicién de las juntas, han intentado reconciliar la equidad y la inclusién.
En Italia, algunos pactos territoriales han dado al sector social un ndmero de
escafios igual al nimero de municipios representados. En Finlandia, donde una
amplia gama de organizaciones de distintos sectores apoyan las asociaciones, nor-
malmente se establece un comité de orientacién que equilibra el peso de los
diversos grupos. Las juntas tripartitas fundadas de manera tradicional han sido
abiertas a representantes de los gobiernos locales (Dinamarca y Flandes) y a pres-
tadores privados de servicios de capacitacién (Flandes).
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El grado de representacion real de cada sector no sélo depende de la pro-
porcién de membresias, sino también de otros factores, como el mecanismo de
delegacién empleado por cada sector, la definicién de los mandatos de los dele-
gados y los métodos de diseminacién de informacién empleados dentro de cada
organizacién asociada. Estos temas son abordados en el estudio debido a que tie-
nen un impacto considerable sobre la eficacia, la rendicién de cuentas y la legiti-
midad de las asociaciones. Sin embargo, en esta seccién puede notarse que estos
factores varian ampliamente entre sectores de politica, paises y areas. Por ejem-
plo, los representantes del sector social y el gobierno a menudo son designados
por sus organizaciones y reciben un mandato, cuya claridad y precisién puede
variar dependiendo del interés de la organizacién. La debilidad en los mecanis-
mos de representacién a menudo se ve acompafada por bajos niveles de partici-
paciéon y compromiso.

También frecuentemente han surgido inquietudes acerca de la rendicién de
cuentas de las asociaciones, planteadas por representaciones ad-hoc de la socie-
dad civil, asf como sobre el grado desigual de transparencia en los mecanismos de
representacién utilizados. En Austria, donde el sector social desde hace tiempo se
asume que representa a la sociedad civil en su conjunto, algunas ONGs no elegi-
das han sido invitadas recientemente a unirse a algunas asociaciones, con el fin de
contar con mas puntos de vista en la junta directiva. Esta forma de designar ONGs
no estéa sujeta al consenso de los demés asociados en la medida en que, aunque
la selecciéon probablemente refleje la participacién particular de las ONGs en la
region, éstas sdlo se representan a si mismas y no los puntos de vista de las per-
sonas a las que atienden. Sin embargo, en Irlanda, las organizaciones comunitarias
y los grupos voluntarios eligen a sus representantes, reflejando el deseo de recon-
ciliar la sélida participaciéon de ese sector en la operacién de las asociaciones y la
necesidad de impulsar la legitimidad de la estructura global de la asociacién.

Las juntas tripartitas responsables por la implementacién de la politica tradi-
cionalmente han desarrollado mecanismos de representacién maés fuertes. En
Dinamarca, los delegados regionales en las juntas a menudo son los funcionarios
de maés alto rango de su organizacién, incluyendo a alcaldes de gobiernos locales
y regionales y jefes de sindicatos regionales y organizaciones patronales. En
Estados Unidos, los delegados son designados por funcionarios locales electos y
son confirmados anualmente por el gobernador del estado.

Los representantes del sector educativo deben ser miembros electos o nom-
brados de la junta directiva de su propia institucién. Particularmente en Europa, la
representacién de la sociedad civil en las organizaciones tripartitas se ha llevado
a cabo normalmente a través de sindicatos y organizaciones patronales exclusiva-
mente. Sin embargo, recientemente se han tomado medidas para involucrar a la
poblacién mas ampliamente en las organizaciones tripartitas. Los casos de Bélgica
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(grupos de trabajo de ONGs en Flandes) y Dinamarca (talleres locales para ali-
mentar los ejercicios de planeacién estratégica) se discuten en los capitulos
siguientes.

Recursos

Las organizaciones de asociaciones son entidades pequeifias. Las obliga-
ciones asociadas con la coordinacién administrativa y el secretariado de la junta
directiva normalmente han sido llevadas a cabo por un grupo de personal de entre
dos y cuatro integrantes. El grueso de los costos operativos esta representado por
el personal, el alquiler de oficinas y el material y equipo, que a menudo han sido
financiados por los gobiernos centrales (y la UE para los Estados miembros) duran-
te periodos fijos. Los asociados algunas veces contratan consultores privados para
llevar a cabo estas tareas. En la practica, la cantidad de personal que trabaja para
las asociaciones a menudo ha sido mayor que el nimero cubierto a través de las
principales fuentes de financiamiento. Las organizaciones asociadas se han bene-
ficiado de traslados temporales de personal de organizaciones publicas y, en su
calidad de organizaciones sin fines de lucro, de subsidios laborales. En Irlanda, las
asociaciones involucradas activamente en la implementacién de programas y la
prestacién de servicios han contado con hasta 30 empleados en total, incluyendo
a los trabajadores a tiempo parcial (drea de Clondalkin, zona metropolitana de
Dublin).

En el caso de las organizaciones tripartitas, el nimero de empleados es nor-
malmente mayor, debido a la responsabilidad que tienen por la puesta en marcha
de politicas del mercado laboral y la prestacién de servicios. En Dinamarca (regién
de Storstrem) y Michigan (condados de Kalamazoo y St. Joseph), trabajan cerca de
10 personas en el campo de la prestacién de servicios a la junta regional y en la
programacién de actividades!. En Flandes, los comités subregionales de empleo,
que estan separados del servicio publico de empleo, cuentan, en promedio, con
tres personas encargadas de la gestion y la programacion, lo que resulta similar en
las asociaciones a las cuales se suman uno o dos funcionarios en traslado tempo-
ral del servicio publico de empleo.

En el Cuadro 1 se presenta un ejemplo de los costos operativos (excluyendo
los salarios del personal trasladado temporalmente o de los beneficiarios de sub-
sidios laborales). De este cuadro se desprende que los costos anuales de opera-
cién para las asociaciones son relativamente bajos, fluctuando entre 86,800 euros
(Bélgica), hasta 183,500 euros (Irlanda), y los niveles son més altos para las organi-
zaciones tripartitas que gestionan y programan servicios de empleo (como en
Dinamarca y Estados Unidos). Al observarlos en términos de la poblacién, se nota
que estos costos fluctiian desde una pequeiia fraccién de un euro per cépita en
algunos pafses (como Austria y Bélgica), hasta mas de un euro en otros (en el caso
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de las organizaciones tripartitas que dirigen los servicios publicos de empleo y en
Finlandia e Irlanda, donde las asociaciones a menudo operan en zonas predomi-
nantemente rurales).

Cuadro 1. Costos operativos para las asociaciones y las organizaciones tripartitas

Organizacién Zonas Pais Poblacién  Costos operativos!
de la zona
Pactos territoriales Promedio Austria 899 000 165 200 euros
de empleo (9 unidades)? (ATS 2.3 millones)?
Comités Promedio Bélgica 493 000 157 800 euros
subregionales (12 unidades) (Flandes) (BEF 6.4 millones)
de empleo
Plataformas Promedio parcial Bélgica 303 000 86 800 euros
distritales (14 unidades)? (Flandes) (BEF 3.5 millones)
Consejos regionales Regién de Dinamarca 259 000 479 000 euros
del mercado laboral Storstrom (DKK 3.6 millones)®
Asociaciones “Oficiales” Promedio Finlandia 73 000 101 000 euros
(26 unidades) (FIM 600 000)”
Asociaciones zonales Promedio Irlanda 50 000 183 500 euros
(IR£ 144 500)7
Pactos territoriales Estimado Italia (Sicilia) 120 000 80 000-100 000 euros

financiados por el
gobierno italiano

Juntas de inversién

(7 unidades)

Condados de

Estados Unidos 291 000

(ITL 150-200 millones)

US$420 000

en fuerza laboral® Kalamazoo y (Michigan)

St. Joseph

(497 500 euros)

1. Estimacién del costo de gestién, coordinacién de actividades, seguimiento, evaluacién, secretariado de la junta
directiva, relaciones piblicas. Los estimados se presentan por unidad y por afio (2000, excepto donde se especi-
fique).

2. En 2000 existian dos unidades en proceso de establecimiento.

3. Con base en las solicitudes de financiamiento ante el gobierno central en 2000. Las organizaciones que reciben
apoyo de otras fuentes pueden emplear dichos apoyos para financiar otras actividades, como estudios de viabili-
dad para proyectos locales.

4. Tres de las 17 plataformas no registraron costos operativos en 2000.

5. Organizacién tripartita responsable por la implementacién de la politica activa del mercado laboral (direccién del
servicio publico de empleo).

6. Costos operativos de la divisién regional de politica del mercado laboral, incluyendo el servicio del consejo del
mercado laboral y el seguimiento del mercado laboral regional.

7. Promedio anual durante el periodo 1997-1999.

Fuente: Gobiernos nacionales.
En algunas asociaciones, los costos operativos han sido financiados por los

asociados locales sin apoyo alguno del gobierno central. En Italia, la mayoria de las
asociaciones financian sus costos operativos a través de las organizaciones asocia-
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das. En un procedimiento similar al empleado en las organizaciones cooperativas,
los municipios han contribuido al “capital social” de la asociacién, luego de haber
identificado conjuntamente el nivel apropiado. Parte de este capital social ha sido
empleado para cubrir gastos corrientes y como colateral para las posibles opera-
ciones bancarias. En Italia se ha experimentado también con métodos alternativos
(iniciados en la zona siciliana de Le Madonie) que incluyen la apropiacion por parte
de la asociacién del uno por ciento de los fondos asignados a cada actividad y
proyecto llevado a cabo dentro del marco de la asociacién. El capital inicial para
establecer la asociacion fue proporcionado en un principio por los municipios.

En una serie de paises (Bélgica, Estados Unidos y Finlandia), varias asocia-
ciones han sido capaces de funcionar empleando tinicamente donaciones locales,
en su mayoria provenientes de los municipios (particularmente cuando el enfoque
se centra en el desarrollo econémico) y la oficina regional del servicio piublico de
empleo. Por ejemplo, la asociacién en el municipio de Sipoo (Finlandia), una
iniciativa local, ha recurrido al financiamiento compuesto de fondos proporciona-
dos por el Centro Regional de Empleo y Desarrollo Econémico? que otorga la
mayor parte de los recursos, el municipio y la parroquia, al igual que de otras
fuentes.

Con relacién a los proyectos y actividades, se ha asignado un presupuesto
especifico a la mayoria de las asociaciones para poner en marcha la estrategia local
aprobada, sobre la base de criterios estipulados en los esquemas de financia-
miento del gobierno central (y la UE para los Estados miembros). Los Fondos
Estructurales Europeos han favorecido proyectos disefiados y acordados en las
asociaciones en términos de la asignacién de fondos para el desarrollo econémico
y del empleo, dando un impulso significativo a la creacién de asociaciones.

En el ambito local también se recaudan fondos de una variedad de fuentes,
ya sean publicas o privadas. En Irlanda, las actividades de recaudacién de fondos
han posibilitado que algunas asociaciones dupliquen el financiamiento disponible
a partir de las fuentes principales. Adicionalmente, los gobiernos otorgan donati-
vos especiales para llevar a cabo actividades especificas, como sucedié con en
Departamento Irlandés de Comercio y Empleo Empresarial entre 1995y 1999, que
financié la puesta en marcha, por parte de las asociaciones, de su red del servicio
local de empleo. Las juntas de inversién en la fuerza laboral en Estados Unidos
operan hasta 26 esquemas diferentes financiados ya sea a nivel estatal o nacional.

Coordinacion y evaluacion

Las asociaciones han identificado la coordinacién como un elemento crucial
del desarrollo y la gestién eficiente de actividades (OCDE, 1996a). La mayoria de
las asociaciones participan en un proceso horizontal de coordinacién. Las uni-
dades centrales de coordinacién y asistencia estan ubicadas ya sea en la adminis-
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tracién gubernamental (por ejemplo, en la agencia nacional del mercado laboral
para las juntas tripartitas), en una asociaciéon de municipios (como en Finlandia) o
en una organizacién auténoma, como Area Development Management Ltd. (Gestiéon de
Desarrollo Zonal, ADM) en Irlanda y Zentrum fiir Soziale Innovation (Centro para la
Innovacidn Social) en Austria. Estas unidades también proporcionan coordinacién
vertical para facilitar el intercambio de informacién entre el gobierno central y las
asociaciones, transmitiendo propuestas de reforma y dando a conocer iniciativas
exitosas. Este papel es fundamental con respecto a los objetivos de gobernabili-
dad de las asociaciones, pues el aumento de la coordinacion entre servicios publi-
cos puede requerir ajustes institucionales y administrativos basados en las lec-
ciones aprendidas a partir de la experiencia de las asociaciones.

Estas unidades de coordinacién también han estado involucradas en la eva-
luaciéon de estrategias locales, la asignacién de fondos y el seguimiento del
desempefio y el gasto. Normalmente, el desempefio se evaltda en términos del
cumplimiento de los objetivos fijados. Los objetivos consisten en resultados cuan-
titativos de las politicas (como la reduccién en el nimero de desempleados, la
caida en la proporciéon de desempleados de largo plazo, la cantidad de estableci-
mientos de nuevas empresas), siguiendo los lineamientos de rendicién de cuen-
tas proporcionados por las fuentes de financiamiento. El funcionamiento de los
sistemas de gestién del desempeifio se ve facilitado a menudo por la definicién de
objetivos generales (como sobre el empleo, la educacién, el desarrollo empresa-
rial) que son comunes a todas las regiones. Bajo cada objetivo general, el monto
especifico de fondos asignados varia entre zonas, dependiendo de las prioridades
definidas localmente y, algunas veces, de desempeiios previos.

Pocas veces se ha dado seguimiento a las mejorias en la gobernabilidad a tra-
vés de las asociaciones. En pocos casos, las asociaciones se han encargado de dar
seguimiento a sus resultados en este ambito, ademaés de los rubros requeridos por
los esquemas de financiamiento. En Finlandia, por ejemplo, se han llevado a cabo
intentos por medir y dar seguimiento a las mejorias en la cooperacién y la coordi-
nacién entre agencias y la participaciéon del sector privado (zona de lisalmi). Las
evaluaciones finlandesas llevadas a cabo a nivel nacional también han tenido
como objeto identificar las mejorias en la cooperacién entre sectores, una mayor
participacién de los grupos en desventaja y la participacién de la sociedad civil en
el proceso de toma de decisiones.
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En resumen, las asociaciones contienen las caracteristicas de las organiza-
ciones dindmicas y flexibles: modernas, a corto plazo y con capacidad de recauda-
cién de fondos. Estas caracteristicas también son compartidas por algunas de las
organizaciones tripartitas estudiadas, que han sido revigorizadas por las recientes
reformas.

Al igual que cualquier organizacidn financiada por el publico, las asociaciones
han buscado lograr objetivos de politica y se ha dado seguimiento a su desem-
pefio en cuanto al cumplimiento de las metas correspondientes. También se ha
establecido a las asociaciones para superar ineficiencias de la gobernabilidad y el
centro de su razén de ser es representado por las inquietudes acerca de la coor-
dinacién de politicas asi como la adaptacién a las condiciones locales, como se
mostrara en el siguiente capitulo, que trata con el fomento de la cooperacién. Aun
asi, los sistemas de gestién del desempefio de las asociaciones atdn no han cubier-
to la cuestién relacionada con las mejorias en el &mbito de la gobernabilidad.

Los siguientes tres capitulos analizarén las tareas llevadas a cabo por las aso-
ciaciones. El primero describe la manera en que las asociaciones han mejorado el
estado de la cooperacién entre organizaciones. El capitulo siguiente discute el
resultado de los ejercicios de planeacién estratégica llevados a cabo en asociacién.
Por su parte, el Capitulo 4 estudia cémo el trabajo en asociacién ha contribuido a
la adaptacién de las politicas a las condiciones locales y ha respondido a las nece-
sidades insatisfechas a través de la implementacién de la estrategia disefnada.

Notas

1. El total del personal involucrado en tareas de administracién y prestacion de servicios,
incluyendo las oficinas locales, asciende a 127 y 135 funcionarios, respectivamente, en
Storstrgm y Kalamazoo/St. Joseph. Esta dltima cifra incluye el trabajo de 31 voluntarios.

2. Los 15 Centros de Desarrollo Econémico y del Empleo retinen bajo el mismo techo a las
oficinas administrativas regionales del Ministerio del Trabajo, del de la Industria y
Comercio y del de la Agricultura y Silvicultura.
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Capitulo 2

Los gobiernos han dejado claro que la parte principal de la respuesta de las
asociaciones a los temas abordados debe tomar la forma de una mejor coordina-
cién en la implementacién de las politicas existentes y una mayor coherencia en
las acciones llevadas a cabo por los diversos participantes. En congruencia con
ello, los intentos por fomentar la cooperacién entre las principales organizaciones
relevantes para las metas de politica asignadas han sido cruciales para el trabajo
de las asociaciones.

Para mejorar la cooperacion, las asociaciones analizadas en este estudio han
contemplado lo siguiente: 1) los problemas enfrentados en la zona y sus causas; y
2) la forma en que se asignan los recursos de los asociados a los programas y acti-
vidades relacionados. El fomento de la cooperacion ha requerido entonces que
los asociados retnan informacién sobre la situacién actual y discutan la prioridad
con la que se abordan los problemas particulares. También ha requerido de com-
partir informacién sobre programas y actividades, algunas veces a través de meca-
nismos que permiten intercambios periédicos con el fin de mantener la informa-
cién actualizada.

En este capitulo se evalian dos tipos de resultados practicos logrados por las
asociaciones a través de su trabajo para fomentar la cooperacién. Primero, las aso-
ciaciones han fortalecido la cohesién con los sectores asociados y, segundo, han
proporcionado un enlace que facilita la coordinacién de politica. A continuacién se
estudia un obstaculo frecuente contra la buena gobernabilidad — la cooperacién
desigual — y el modelo tripartita que evita dicha dificultad. El capitulo finalmente
analiza algunos de los retos que implica la construccién de asociaciones amplias y
el fomento de un enfoque integral hacia el desarrollo de politicas.

La cohesién dentro de los sectores

La experiencia sugiere que las asociaciones han fortalecido la cohesién entre
organizaciones. El mas visible de estos efectos cohesivos ha sido observado entre
organizaciones del mismo sector y, en particular, entre municipios. En Austria,
Finlandia e Italia, los observadores concuerdan que las asociaciones han tenido un
impacto significativo en la cooperacién entre autoridades locales dentro de las
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subregiones. En Sicilia, donde los municipios son asociados principales en los
pactos territoriales, la cohesiéon ha llegado al punto en el que los municipios
concuerdan a menudo undnimemente en transformar el secretariado de la asocia-
cién en una verdadera agencia responsable por el desarrollo econémico de los ter-
ritorios sobre los que tienen jurisdiccidn.

El medio impulsor para el establecimiento de relaciones de cooperacién
entre municipios a menudo ha sido el financiamiento que pone a su disposicion el
gobierno (y la UE) para actividades y proyectos programados en sociedad. En
comparacion con el presupuesto que los municipios dedican a actividades rela-
cionadas, los recursos ofrecidos en los marcos de asociaciones algunas veces han
parecido significativos. Este ha sido el caso en Italia, donde el gobierno estimulé
la cooperacién entre municipios al involucrarlos en la implementacién de la tota-
lidad de su politica de desarrollo econémico para el Sur dentro del marco de la
Planeacién en Asociacién (véase el Capitulo 1, Recuadro 1).

Otros factores (que se detallaran en el Capitulo 3) también han contribuido a
fortalecer la cohesién municipal en Italia: se han proporcionado incentivos para
comprometerse en esfuerzos de cooperacién mutua a través de expectativas de
resultados concretos en un plazo razonable (uno o dos afios); a través de la visibi-
lidad del papel colectivo de los municipios en las inversiones realizadas por las
asociaciones; y a través de cierto grado de flexibilidad en los criterios definitorios
para la asignacién de fondos a proyectos.

La cooperacién entre municipios es a menudo un fenémeno relativamente
nuevo en el campo del desarrollo econémico. Los municipios vecinos normalmen-
te cooperan en el suministro de servicios para los que existen economias de esca-
la. Por ejemplo, el transporte publico y el manejo de desperdicios puede llevarse
a cabo con mayor eficiencia y a un menor costo al agruparse los municipios, en
lugar de hacerlo individualmente. Sin embargo, es raro que los municipios lleven
a cabo actividades conjuntas para estimular el desarrollo econémico y del empleo.
La poca disponibilidad de recursos para actividades comunes y la a menudo feroz
competencia entre los municipios por inversiones comerciales han proporcionado
pocos incentivos para invertir conjuntamente en proyectos de cooperacion de los
cuales los resultados serian practicamente seguros.

El grado de compromiso de los municipios en términos de la cooperacion
mutua en Italia se refleja en su propio apoyo financiero para las iniciativas de una
asociacién. Para la mayoria de las asociaciones (pactos territoriales apoyados por
el gobierno italiano), el 30 por ciento del financiamiento para cada proyecto debe
ser obtenido del sector privado y los costos operativos de la organizacién deben
ser financiados por los asociados. Los municipios han proporcionado una parte
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significativa de los recursos financieros necesarios a este respecto y han cubierto
los costos corrientes.

También se ha identificado un impacto de cohesién similar de las asocia-
ciones sobre los municipios y de las organizaciones tripartitas sobre el sector
social. Durante la década de los noventa, en paises donde el desempleo se elevé
a niveles poco usuales, las asociaciones tripartitas sufrieron algunos reveses lo
que destacé las divergencias de puntos de vista sobre las respuestas de politica
maés apropiadas. En Suecia, por ejemplo, las organizaciones patronales abandona-
ron la junta nacional. Aun asi, a nivel local y regional, las discusiones a menudo se
centran en temas mas practicos que llevan a convenios constructivos (OCDE,
1996b). Asimismo, la significativa autonomia en el empleo de recursos financieros
considerables puede desempeiiar un papel decisivo en la voluntad de las organi-
zaciones del sector social para cooperar activamente. Este es el caso de
Dinamarca, donde los integrantes del sector social tienen un lugar privilegiado en
la gestién de programas del mercado laboral a nivel regional. Las organizaciones
patronales y los sindicatos han identificado un claro interés por llegar a un acuer-
do en los temas principales, pues sus miembros son los primeros en beneficiarse
de una gestién eficiente de los presupuestos asignados a las politicas activas del
mercado laboral.

Sin embargo, una mayor cohesién dentro de un sector no necesariamente
lleva a una mayor cooperacién entre sectores. En las asociaciones tripartitas, los
convenios que cuidan los intereses del sector social pueden dejar poco margen de
maniobra para las inquietudes de otros grupos y llevar a la incongruencia entre la
asignacién de recursos y las necesidades locales expresadas desde una perspec-
tiva mas amplia. La reintegracién al mercado de trabajo de personas en desventa-
ja es un ejemplo de inquietud local a la cual puede prestéarsele poca atencién en
las juntas del mercado laboral. En los paises del norte de Europa a menudo se da
una separacion clara entre las politicas activas del mercado de trabajo, gestiona-
das por el servicio publico de empleo (SPE), accesibles a los sindicatos y los tra-
bajadores con seguro de desempleo y los beneficios de la asistencia social, dis-
ponibles para otros grupos de usuarios, como los jovenes y los desempleados de
largo plazo. Estos servicios a menudo son proporcionados por las autoridades
locales a las que se les otorgan menos recursos para cumplir la tarea y que no
desemperfian un papel en la coordinacién de politicas activas del mercado laboral.
Las organizaciones patronales a menudo apoyan esta separacién de responsabili-
dades, pues sus necesidades se ven satisfechas dentro de un sistema que pro-
porciona recursos humanos lo suficientemente capacitados y experimentados para
llenar los puestos vacantes.

A pesar de estos problemas, existe evidencia que sugiere que la cohesién
entre un sector podria representar un paso hacia una coordinacién eficaz. En
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Dinamarca, los funcionarios locales y regionales se convirtieron en miembros de la
junta de organizaciones tripartitas gracias a la reforma del servicio piblico de
empleo que tuvo lugar en 1994, con lo que se le dio cierto peso a las inquietudes
locales, incluyendo aquellas relacionadas con las personas con menos experiencia
laboral y el establecimiento de las bases para tomar pasos adicionales hacia el
equilibrio de los intereses, como se vera méas adelante. En Flandes, también se ha
solicitado a las juntas tripartitas del mercado de trabajo que aborden las necesi-
dades de los grupos en desventaja, lo que ha llevado a situaciones favorables con
respecto a la cooperacién con organizaciones comunitarias y los municipios. En
Sicilia, los municipios han identificado oportunidades para que éstos estimulen la
capacidad de respuesta del gobierno regional ante temas de importancia local. El
gobierno regional disefié un plan de desarrollo integral y a largo plazo para la
region (para el periodo 2000-2006) basandose en las extensas consultas sostenidas
con los participantes locales. De acuerdo con este plan, los municipios, a través de
las asociaciones, proporcionaron insumos basados en inquietudes locales (en los
temas de desarrollo comercial, infraestructura y capacitacién).

A la dindmica de la cooperacién en las asociaciones, esfuerzo a través del cual
la cohesién se fortalece dentro de un sector y que a su vez lleva a establecer
mejores relaciones con participantes de otros sectores, se le ha hecho referencia
algunas veces como la construccién del capital social. Algunas asociaciones expli-
citamente se refieren a la construccién del capital social como una de sus metas.
Sin embargo, el capital social se puede considerar a la vez como un resultado y
como un factor de eficacia en las asociaciones.

Aunque las asociaciones intentan fomentar la confianza entre sus integrantes,
un contexto dado donde prevalezca la confianza puede llevar al establecimiento
de relaciones funcionales eficaces (véase el Recuadro 2).

El establecimiento de vinculos sélidos entre sectores representa un reto difi-
cil para las asociaciones, como lo sugiere la experiencia irlandesa. Irlanda es otro
pais donde una mayor cohesién ha sido uno de los impactos positivos de impor-
tancia de las asociaciones, en este caso, dentro del débilmente estructurado sec-
tor comunitario y el de trabajo voluntario. Las asociaciones han armonizado los
diversos puntos de vista expresados en este sector y les han dado una plataforma
para contribuir a dar a los argumentos de la comunidad mayor peso en las discu-
siones con representantes del servicio publico sobre las maneras de mejorar la efi-
cacia de los programas aplicados.

Sin embargo, en Irlanda, la calidad de la cooperacién entre el sector comuni-
tario y el de trabajo voluntario y los servicios publicos ha seguido siendo un tema
de debate. Los funcionarios encargados de la prestacién de servicios publicos a
menudo se han sentido incémodos al compartir informacién y llevar a cabo activi-
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dades conjuntas con los grupos comunitarios y las ONGs, a pesar de la apertura
hacia la participacién de la sociedad civil que ha mostrado el gobierno. Esto plan-
tea el tema sobre cémo proporcionar un vehiculo eficaz para la cooperacién entre
sectores con distintos métodos de trabajo y criterios de rendicién de cuentas.

Recuadro 2.

En un estudio reciente realizado por la OCDE (2001c¢) se define al capital social
en términos de “redes que comparten normas, valores y entendimientos que faci-
litan la cooperacién dentro y entre grupos”. Las redes se relacionan con las conduc-
tas objetivas de los participantes que realizan actividades de asociacién. Las nor-
mas, los valores y los entendidos se refieren a la disposicién y actitudes subjetivas
de los individuos y grupos, al igual que a las sanciones y reglas que rigen la
conducta. El hecho de compartir normas y valores posibilita que las personas se
comuniquen y den sentido a la experiencia comin al igual que a sus divergencias.
Si prevalece un clima de tolerancia, es posible que coexistan diferentes sistemas
de valores y significados con los compartidos, sin necesariamente minar la coope-
racién.

El didlogo y la comprensién mutuos fundados en diferentes culturas son una
dimensién importante de la cohesidn social y contribuyen al apuntalamiento del
capital social. Normalmente, la idea de capital social se asocia con las relaciones
en la sociedad civil.

El capital social se encuentra inserto en las familias, las comunidades locales,
los vecindarios, las asociaciones de trabajo voluntario y las empresas. Sin embar-
go, las relaciones de confianza y las redes también involucran a las organizaciones
e instituciones publicas. La gobernabilidad piblica basada en el compromiso
hacia el bienestar piblico, la rendicién de cuentas y la transparencia proporciona
las bases para la confianza y la inclusién social, que a su vez puede fortalecer al
capital social. Las condiciones politicas, institucionales y legales que prevalecen
en un pais dan sustento a las redes y las normas de cooperacién social. De aqui
que las instituciones politicas eficaces puedan complementar las redes con base
en la sociedad civil.

El capital social es dificil de medir. Las distinciones entre fuentes, funcionesy
resultados no son claras. Mucho de lo relevante para el capital social es tacito y
relacional. Aunque las actitudes individuales (como la confianza) o la conducta
(como el unirse a organizaciones y votar) pueden proporcionar medidas aproxima-
das del capital social, el intento por captar los principales elementos sobre cémo
interactian las personas y se relacionan entre ellas se ve obstaculizado por la falta
de fuentes de datos adecuadas. El concepto de capital social es relativamente
nuevo y se requiere de trabajo adicional para desarrollar las técnicas de medicién
adecuadas.

Fuente: OCDE (2001c).
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Interfases entre instituciones

Como se desprende de lo anterior, el fortalecimiento de la cohesién entre un
sector contribuye a estructurar y aclarar los intereses de un grupo de asociados, lo
que puede representar un paso en la direccién correcta hacia el fomento de una
cooperacién mas amplia y de la asociacién entre sectores. Sin embargo, el esta-
blecimiento de vinculos entre sectores continta siendo un reto considerable en si
mismo. En algunos casos, abordarlo pareceria como la principal prioridad para
acometer los temas eficazmente. Existe toda una serie de ejemplos de asocia-
ciones que se han dedicado a proporcionar una interfase entre algunas institu-
ciones de primera linea con perspectivas diferentes.

El servicio publico de empleo (SPE) ha sido el foco de muchas de estas inicia-
tivas. La falta de eficacia en la coordinacién de politicas a menudo se refiere a las
deficiencias de articulacién en dos ejes: 1) entre el mercado laboral y la politica
social; y 2) entre la politica del mercado laboral y el desarrollo econémico. De aqui
que el mejoramiento de la coherencia de politica a menudo se reduzca a mejorar
la cooperacién entre los SPE y otra organizacién importante responsable ya sea
por los asuntos sociales o el desarrollo econémico. En la mayoria de los paises, el
SPE es el participante mas influyente en el mercado laboral en términos de sus
recursos y experiencia, aunque el sector se encuentra cada vez més abierto a los
prestadores privados de servicios (en algunos paises, la responsabilidad por las
politicas en el mercado laboral no se concentra en una sola organizacién, como en
Estados Unidos, donde distintas dependencias tanto a nivel estatal como federal
estan a cargo de diversas politicas).

En el ambito de la politica social, los municipios son a menudo los principales
participantes, necesitando un vinculo funcional con los servicios publicos de
empleo. En varios paises, son responsables por proporcionar servicios de asisten-
cia social a quienes no cumplen los requisitos para los beneficios del seguro de
desempleo o cuyo periodo de aseguramiento ha caducado.

Aunque los municipios normalmente utilizan las transferencias recibidas ya
sea del gobierno nacional o regional para cumplir esta tarea, la presion ejercida
sobre los recursos financieros municipales a menudo ha sido fuerte en afios
recientes, conforme una parte de los desempleados de largo plazo que enfrenta-
ban problemas particulares en el mercado laboral dejaron de estar protegidos por
el seguro de desempleo. Suméndose a esta carga, las reformas de finales de los
afios noventa que reducian la generosidad de los regimenes de seguro de desem-
pleo y reforzaban las obligaciones de participar en programas activos del mercado
laboral tuvieron como consecuencia que muchos de los beneficiaros del seguro de
desempleo se desplazaran hacia la asistencia social.
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Los servicios prestados a los receptores de asistencia social varian entre
regiones y, en algunos casos, entre municipios. Estos incluyen apoyos directos al
ingreso y asistencia para la vivienda, alimentacién, transporte, servicios de salud
y cuidados infantiles. Con el fin de reintegrar a los receptores de asistencia social
al mercado de trabajo, los municipios han desarrollado una serie de servicios de
empleo, como la colocacién, la asesoria y la capacitacién. Estos servicios, en dis-
tintas medidas, han duplicado los prestados por el SPE. Debido a que los munici-
pios tienen poca experiencia y recursos limitados para dedicarse a estas activi-
dades, a menudo se ha buscado la cooperacién del SPE.

Los gobiernos regionales electos también han sentido cada vez maés la nece-
sidad de cooperar con el SPE a lo largo de los tltimos afios. Dichos gobiernos algu-
nas veces apoyan la prestacién de costosos servicios sociales por parte de los
municipios y son presionados por los votantes al respecto del impacto social que
implica la reestructuracién industrial. Pero lo que es mas importante aiin es que
los gobiernos regionales a menudo son responsables por el disefio de la estrate-
gia de desarrollo econémico para su zona. Cada vez més, las estrategias regionales
se dirigen a estimular el desarrollo “endégeno”, aprovechando las aptitudes y las
ventajas competitivas locales.

Asi, cuentan con actividades para fomentar la iniciativa empresarial y el
autoempleo, apoyar las incubadoras empresariales y las empresas sociales y alen-
tar la organizacién de las empresas en redes. Estas actividades pueden llevarse a
cabo de mejor manera en coordinacién con programas del mercado laboral. Los
SPE pueden proporcionar asistencia técnica y financiera y facilitar el acceso de los
participantes de iniciativas regionales a esquemas de subsidio laboral.
Adicionalmente, las actividades de ubicacion y capacitacion de los SPE y las de las
autoridades regionales para fomentar la inversién interna pueden reforzarse
mutuamente y optimizar el impacto para ambos.

No ha sido facil para el SPE contribuir significativamente al reempleo de
receptores de asistencia social o de participar activamente en iniciativas de desar-
rollo econémico. Mientras que algunos servicios prestados por el SPE, como la
colocacién, estan disponibles para todas las personas, empleadas, desempleadas
o que reciben asistencia social, el acceso a otros servicios esta restringido. Las
politicas activas del mercado laboral, que incluyen los subsidios laborales, la
capacitacién y el apoyo hacia el autoempleo, son a menudo financiadas a través
de un presupuesto especifico asignado por el Ministerio del Trabajo y destinado
para personas desempleadas registradas en el seguro de desempleo, mientras
que las medidas sociales para otras categorias de personas desempleadas son
proporcionadas por jurisdicciones distintas. Esta separacion de presupuestos tam-
bién prevalece en paises donde las politicas activas del mercado laboral son
financiadas por el régimen del seguro de desempleo, que a su vez esta financiado
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a través de las contribuciones que se realizan mediante la némina y los salarios.
Quienes contribuyen (empleados y empleadores) esperan que este presupuesto
sea utilizado exclusivamente para receptores del seguro de desempleo y, en
paises donde las organizaciones tripartitas desempefian un papel en este sector,
los sindicatos y las organizaciones patronales garantizan que asi sea.

Ademaés de estas limitaciones, los recursos de los SPE se han visto presiona-
dos por las medidas gubernamentales enfocadas hacia la reduccién del costo de
la mano de obra. A través de exoneraciones sobre las contribuciones, han reduci-
do el financiamiento total disponible para las medidas activas.

Los métodos de gestién que vinculan la asignacién de fondos con expectati-
vas de resultados (estimados sobre la base de resultados previos) han contribui-
do adicionalmente a garantizar que la implementacién de politicas respete los
mandatos especificados. Los incentivos para cumplir los objetivos establecidos
han ganado una importancia creciente para los funcionarios de los servicios publi-
cos en el contexto actual, de acuerdo con el cual se pone a competir a los SPE con
prestadores privados de estos servicios.

A pesar de la poca flexibilidad con que cuenta, el SPE realiza algunas activi-
dades de cooperacién, reconociendo que comparte algunos de los objetivos que
buscan lograr las autoridades locales y regionales. Por ejemplo, algunos de los gru-
pos a los que se dirige el SPE tienen problemas de reintegracién similares a los de
los receptores de asistencia social. Este es particularmente el caso en paises
donde el régimen de seguro de desempleo presta ayuda durante periodos relati-
vamente largos, como los cuatro afios en Dinamarca y el plazo ilimitado en Bélgica
(siempre y cuando se cumplan algunas condiciones).

En Austria, el SPE es responsable por la gestion de los beneficios que otorga
tanto del seguro de desempleo (Arbeitslosengeld), como la asistencia a desemplea-
dos (Notstandhilfe). Esta Gltima puede ser recibida indefinidamente por personas
que permanecen desempleadas luego de haber agotado su derecho al primero.
Un tercer régimen, el de asistencia social (Sozialhilfe), complementa estos dos ser-
vicios manejados por el SPE. Este dltimo es financiado por los municipios y los
gobiernos regionales y presta ayuda a quienes no cumplan los requisitos para los
dos primeros regimenes de asistencia, como las personas jovenes sin experiencia
laboral. De este modo, en Austria, la realizacién de actividades especiales para
contribuir a reintegrar a los grupos en desventaja al mercado laboral es una inquie-
tud tanto para el SPE como para los gobiernos regionales y locales.

Otro incentivo para cooperar surge de los mandatos para poner en marcha
subsidios financiados por el gobierno dirigidos exclusivamente al sector volunta-
rio y sin fines de lucro. La implementacién de dichos esquemas se ve facilitada a
través de los intercambios de informacién entre los SPE, por una parte, y las orga-
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nizaciones comunitarias y los gobiernos locales, por otra. Estos intercambios estan
compuestos por los proyectos en vias de realizacién, las iniciativas locales que
estan siendo elaboradas y los grupos objetivo implicados, tal como lo muestran
los ejemplos que se observan en Finlandia e Irlanda (véase el Capitulo 4).

Como resultado de ello, algunas veces se han establecido vinculos de coope-
racién informal entre los SPE vy las autoridades regionales y locales. Los vinculos
asi creados han contribuido a que los SPE cumplan algunos de sus objetivos en
términos de referencias a programas especificos.

Los proyectos de desarrollo local han sido apoyados conjuntamente para dar
experiencia laboral a personas aseguradas desempleadas con dificultades para
reintegrarse al mercado. Asimismo, los intercambios mas amplios de informacién
han facilitado la implementacién de medidas que involucran al sector comunitario
y al de trabajo voluntario. Estas actividades han destacado los beneficios poten-
ciales de contar con una cooperaciéon mas sistematica entre los SPE y otras organi-
zaciones a nivel local.

A menudo se considera necesario el establecimiento de un convenio formal
entre organizaciones con el fin de maximizar los beneficios de la cooperacién. En
Austria, los funcionarios de los SPE locales han encontrado que los proyectos
conjuntos pueden llevarse a cabo con mayor eficiencia desde el punto de vista
administrativo si se formalizan a través de algin tipo de convenio. La iniciativa de
asociacién propuesta por el gobierno proporcioné la oportunidad de formalizar
aquellos vinculos de cooperacién que a menudo se establecian por partes entre
el gobierno regional y el SPE. Entre las nuevas disposiciones administrativas esta-
blecidas dentro del marco de las asociaciones, se firma un contrato entre el
gobierno del Land y la oficina regional del SPE. Con el fin de garantizar el compro-
miso de los sindicatos y las organizaciones patronales, que en conjunto adminis-
tran el SPE en cada regidn, el sector social firma un “convenio de apoyo” con la
asociacién.

De manera similar, en Estados Unidos, conforme a la Ley de Inversién en la
Fuerza Laboral de 1998 (Workforce Investment Act), las relaciones entre las juntas
locales de inversién en la fuerza laboral y sus asociados se formalizan a través de
“memorandums de entendimiento”. Estos convenios formales tienen el objeto de
garantizar una coordinacién eficiente de recursos en la zona asi como evitar la
duplicacién de servicios. Dichas disposiciones sientan las bases para un sistema
local de ventanilla tnica en términos de la prestacién de servicios (véase el
Recuadro 3).

a1
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Recuadro 3.

La Ley de Inversién en la Fuerza Laboral (Workforce Investment Act, WIA) de
1998 integré un marco legal tanto para el establecimiento de asociaciones para el
desarrollo de la fuerza laboral como para el de agencias de prestaciéon de servicios
de ventanilla tnica. De acuerdo con la WIA, las autoridades estatales y locales alien-
tan a las agencias responsables por la gestién de la politica del mercado laboral, los
programas educativos y sociales para colaborar y crear un sistema de prestacién
totalmente congruente (centros de orientacién profesional de ventanilla tnica). Las
agencias realizan actividades en cada una de las tres categorias siguientes:

— Servicios basicos: determinaciéon de posibilidad de seleccién; blisqueda de
empleo y servicios de colocacién; orientacién profesional; informacién del
mercado laboral; evaluacién inicial de aptitudes y necesidades; informacién
sobre programas, servicios y prestadores de servicios de capacitacién; solici-
tud de seguro de desempleo; y apoyo financiero.

— Servicios intensivos: evaluacién integral del nivel de aptitudes y necesidades
de servicios; desarrollo de un plan individual de empleo; talleres de bisque-
da de empleos; asesoria individual y de grupo; gestién de casos.

— Servicios de capacitacién: capacitacion; capacitacién en el empleo; mejora-
miento de aptitudes y actualizacién; capacitacién empresarial; capacitacion
preparatoria para el empleo.

Las juntas de inversién en la fuerza laboral se establecen tanto a nivel local como
estatal con el fin de planear y supervisar los sistemas de ventanilla tnica. Las juntas
locales de inversion en la fuerza laboral (WIB, por sus siglas en inglés) disefian los
planes de desarrollo de la fuerza laboral local, designan operadores de ventanillas
unicas, identifican prestadores de servicios de capacitacién, negocian las medidas
locales de desempefio con la junta estatal y dan seguimiento al desempeiio del sis-
tema. Las juntas juveniles (que incluyen a representantes de las agencias de servi-
cios juveniles, autoridades de vivienda y grupos de padres de familia y de jévenes)
se establecen como un subgrupo para desarrollar elementos del plan local relacio-
nados con los jévenes y coordinan los programas locales para la juventud.

Los asociados que implementan programas contribuyen a cubrir los costos ope-
rativos de la agencia de servicios de ventanilla tnica, participan en la junta local y
hacen disponibles, en la agencia de servicios de ventanilla tnica, los servicios basi-
cos de sus programas. Entre cada asociado y la WIB se acuerda un memorandum de
entendimiento (MOU, por sus siglas en inglés) donde se especifican los siguientes
elementos: los servicios que se prestaran; el financiamiento de los servicios y los
costos operativos; los métodos para referir a quienes buscan empleo y los emplea-
dores entre los operadores del servicio de ventanilla tnica y los asociados; la dura-
cién y los procedimientos para enmendar el MOU; y otras disposiciones acordadas
por los miembros de la junta.

48 Fuente: Balducchi y Pasternak (2001).
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Nuevos retos en el mercado laboral

La acelerada evolucién de las condiciones en el mercado de trabajo ha
aumentado recientemente el interés de los SPE por cooperar mas sistematica-
mente con otros asociados locales y regionales. En la mayoria de los paises, el
decremento del desempleo durante los dltimos afios se ha visto acompafiado por
una escasez de trabajo calificado y de mano de obra. Incluso en paises donde atin
se estan experimentando tasas de desempleo relativamente altas se han obser-
vado problemas localizados de escasez (por ejemplo en Bélgica, donde se identi-
ficaron casos de escasez de trabajo calificado en 1999, mientras que el desempleo
seguia en niveles de 8.8%). La movilidad laboral parece no bastar para absorber el
exceso de demanda.

Parte de la respuesta al problema de escasez es proporcionada por intentos
para aumentar la oferta laboral local y atraer hacia el mercado de trabajo a perso-
nas que no han buscado empleo. Esto representa una oportunidad para reintegrar
a quienes reciben asistencia social y motivar a quienes han perdido contacto con
el mercado de trabajo. Desde la perspectiva de los SPE, esta tarea ha destacado
la necesidad de cooperar con las autoridades locales, las organizaciones comuni-
tarias y las ONGs, que a menudo tienen mas contacto con los grupos en desven-
taja y procuran identificar y eliminar los obstaculos al empleo.

También ha entrado en juego otro factor. Paradéjicamente, aunque la escasez
de mano de obra calificada ha incrementado la demanda de capacitacién por parte
de los empleadores, la reduccién del desempleo también ha tenido el impacto de
reducir los fondos piblicos disponibles para el financiamiento de estas activi-
dades.

Esto ha requerido de una mayor coordinacién entre los diversos servicios de
capacitacién que se prestan a nivel local, en primer lugar, con el fin de garantizar
la prestacién de servicios muy necesitados y, en segundo término, para eliminar la
duplicacién de actividades en vista de la maximizacion de la eficiencia en la pres-
tacién de los servicios. Al compartir informacién local se hace posible que las
necesidades de calificacién sean mejor evaluadas, con lo que los fondos se asi-
gnan correspondientemente. Con el fin de superar esta situacién de manera satis-
factoria, se han establecido asociaciones entre los prestadores privados de servi-
cios de capacitacién de los SPE, los sindicatos (que proporcionan capacitacién en
muchos paises) y las organizaciones patronales. El aumento del interés de los SPE
en las asociaciones en este ambito se ilustra con un ejemplo de Bélgica (Recua-
dro 4).
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Recuadro 4.

En Flandes, el servicio publico de empleo (VDAB), en conjunto con los pres-
tadores de servicios de capacitacién de los sectores privado y sin fines de lucro,
han detectado recientemente una reduccién de los fondos disponibles debido a la
reduccién del desempleo. Sin embargo, la necesidad de trabajo calificado y apti-
tudes especializadas ha crecido aceleradamente en algunas regiones. En una de
las principales ciudades de la provincia de Limburgo (Genk), donde la demanda
de trabajo en algunos sectores es aguda, mientras que el desempleo de largo
plazo sigue siendo alto, la oficina local de la VDAB y el municipio se han unido en
un acuerdo de asociacién. El objetivo de ésta consiste en coordinar, en conjunto
con otros prestadores de servicios de capacitaciéon que asi lo deseen, las activi-
dades de capacitacién en el drea metropolitana de Genk.

Casi todos los 23 prestadores de servicios en la zona participan en este ejer-
cicio. Aunque enfrentan el riesgo de ser fusionados o de sufrir reducciones en su
financiamiento debido a la posible identificacién de servicios duplicados durante
el ejercicio, los prestadores de servicios valoran positivamente el impacto neto de
establecerse en una red. Como parte de la asociacién, pueden comercializar mejor
su experiencia. Los prestadores de servicios basados en la comunidad, que traba-
jan con grupos en desventaja (como inmigrantes, personas jévenes y mujeres)
ofrecen una ventaja competitiva en el contexto actual, donde la expansién de la
fuerza laboral se alienta y la asociacién permite dar a conocer esta experiencia al
SPE y las autoridades locales. Los prestadores privados de servicios también pue-
den aumentar su visibilidad ante el publico y la comunidad empresarial a través
de la organizacién de ferias de capacitacién. La asociaciéon también organiza tal-
leres para mejorar la eficiencia de los métodos de gestién empleados por los pres-
tadores de servicios.

El VDAB, que transfiere temporalmente a dos de sus funcionarios, y el muni-
cipio, cubren los costos de operacién de la asociacién.

En el ejemplo de Limburgo, la iniciativa de asociaciéon contribuye a que cada
organizacién asociada cumpla sus objetivos. El SPE fomenta la eficiencia en el
mercado laboral al ser un punto de encuentro entre los servicios de capacitacién
mejorados y las necesidades del sector privado. El municipio retiene la inversién
en la zona y contribuye a aliviar problemas sociales. Los prestadores privados de
servicios tienen la oportunidad de desarrollarse adicionalmente y los prestadores
de servicios comunitarios apartan a mas personas de la asistencia social, propor-
cionandoles capacitacién inicial y guidndolas a través de actividades adicionales
de capacitacién que ofrecen tanto el SPE como las instituciones especializadas.

Se espera que en todas las subregiones flamencas se observen resultados
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similares, conforme se planeen més asociaciones dedicadas a coordinar los servi-
cios de capacitaciéon y educacién (EDUFORA) de acuerdo con los lineamientos
emitidos por el Ministerio del Trabajo. También se espera el fortalecimiento de los
vinculos entre los VDAB y los municipios a través de agencias de servicios de ven-
tanilla tnica (Werkwinkels), donde ambos asociados deben disefiar en conjunto acti-
vidades a la medida de las necesidades de los desempleados.

Otros ejemplos de la interaccién entre el SPE y el municipio reflejan la iden-
tificacién del SPE de la necesidad de la prestacién de servicios para tomar en
cuenta las barreras contra la reintegracién de los grupos en desventaja en el mer-
cado de trabajo, como el costo y la disponibilidad de los servicios de cuidados
infantiles y las debilidades en la prestacién de transporte publico. Otros tipos de
barrera son los problemas sicolégicos y de salud asociados con periodos largos de
inactividad. El SPE, en muchas ocasiones, ha identificado que estas barreras eran
responsables por los deficientes resultados de las medidas de reintegraciéon. En
una zona de Finlandia (Sipoo), la oficina local del SPE y el municipio han desar-
rollado un enfoque caso por caso para mejorar la eficacia de los programas de
empleo. La asociacién, apoyada por varias organizaciones locales, ha establecido
un grupo de expertos compuesto de directores de la oficina local del SPE, una cli-
nica de salud mental, un centro de salud y el centro social del municipio. Con la
autorizacion de los individuos desempleados de largo plazo, sus casos son eva-
luados por este grupo de expertos.

De este modo, las asociaciones pueden proporcionar una interfase para que
las principales instituciones que operan en términos de las politicas sociales, de
empleo y de desarrollo econémico cooperen maés eficientemente. Limitado por la
restriccién de recursos financieros, el SPE ha identificado un interés por trabajar
en asociacion con las autoridades locales, el sector social y las organizaciones
comunitarias. Entre las principales tareas que el SPE lleva a cabo en asociacién
destaca el aumento de la fuerza laboral, a través de la reintegracién de los grupos
en desventaja y la evaluacién de los obstaculos estructurales, ademas de mejorar
la eficacia de las politicas de empleo principalmente a través de una mejor coor-
dinacién y racionalizacién de las actividades de capacitacion.

La cooperacion desequilibrada

Las asociaciones que acttian como interfase entre instituciones, por definicién
han sido construidas alrededor de un eje trazado entre unos cuantos asociados
principales con vistas a lograr un resultado especifico. La relacién resultante no
siempre ha sido equilibrada y, en algunos casos, las asociaciones han sido domi-
nadas por un solo asociado, que a menudo es el municipio o una agencia publica.
Aunque esto no necesariamente dafia la eficacia de las medidas tomadas, se pue-
den esperar pocas mejorias de estas iniciativas en términos de gobernabilidad.
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El dominio del municipio

Los problemas sociales y econémicos de las grandes ciudades son especifi-
cos y complejos y los municipios han iniciado asociaciones para abordarlos de
manera diligente. La calidad de la cooperacidn resultante de dichos convenios de
asociacién es incierta. Algunos casos reflejan convenios amplios, mientras que
otros muestran grandes dificultades para que algunos de los asociados concuer-
den con las prioridades de la alcaldia.

La ciudad de Gante (Flandes) ha fomentado una amplia agenda que incluye
sus propios intereses y los de otras instituciones. En ella se incluyen aspectos
sociales, de empleo, econémicos, culturales y de infraestructura que inciden sobre
la vida de la ciudad. Gante ha establecido una asociacién inclusiva alrededor de
estos temas y las instituciones pueden participar en las discusiones. Los intereses
se han consolidado en torno a un solo plan local y una serie de objetivos. La ciu-
dad proporciona la mayor parte de los recursos necesarios para operar las asocia-
ciones, incluyendo al personal que trabaja simultdneamente para la ciudad y para
la asociacion.

Sin embargo, si los objetivos son mas especificos podria resultar mas dificil
lograr un grado similar de convergencia de intereses. En Estados Unidos, donde la
competencia por inversién interna es a menudo feroz entre las ciudades, los funcio-
narios electos estédn ocupados principalmente por promover su propia zona, atraer
inversiones y retener empresas en su jurisdiccion. Algunas veces surgen diferencias
de opinién con asociados de los servicios publicos involucrados en las politicas
sociales y del mercado laboral (véase el Capitulo 3). En una serie de ciudades
grandes, como Chicago o Cleveland, esto resulté en una separacién, donde Ila
alcaldia cre6 una asociacién mientras que se establecié otra bajo el liderazgo del
servicio publico, conforme a lo cual cada asociacién coordinaba distintas medidas.

Dominio del servicio piiblico

Como se indicé anteriormente, el SPE tiene una agenda especifica, que algu-
nas veces deja poco margen para considerar otras inquietudes. Las iniciativas para
crear una asociacién alrededor del SPE no necesariamente cambian la situacién vy,
como resultado de ello, la asociacién establecida puede estar buscando cumplir
uno de los objetivos de los SPE como su principal meta de politica. En una regién
de Austria (Vorarlberg), el principal objetivo de una asociacién en la que el SPE ha
ocupado la posicién central, ha sido el de reintegrar a los desempleados de largo
plazo, también una meta del SPE de esta regién.

Una agenda dominada por un solo asociado puede llevarse a cabo de mane-
ra eficaz. En Vorarlberg, el nimero objetivo de desempleados de largo plazo que
debia reintegrarse al mercado de trabajo ha sido alcanzado en su totalidad por la
asociacién, y en un periodo relativamente corto, de acuerdo con métodos de

© OECD 2001



Asociaciones locales para una mejor gobernabilidad



seguimiento del desempefio similares a los empleados para el SPE. La asociacién
ha proporcionado asistencia técnica y administrativa a los gestores de varios
proyectos, les ha ayudado a acceder a programas gubernamentales y ha dado
seguimiento a los resultados de los proyectos.

Sin embargo, se ha observado poco impacto en el contexto de la gobernabi-
lidad: ademas de apoyar ciertas actividades (el gobierno regional ha transferido
fondos) no ha sido necesaria la colaboracién de otros asociados, y el interés del
SPE en la asociacién cayé rapidamente una vez que se alcanzaron las metas. Las
actividades llevadas a cabo por la asociacién podrian haberse ejecutado de mane-
ra similar bajo el auspicio directo del SPE, a través de algdn tipo de convenio de
cooperacién.

Podria argumentarse que, dentro del marco de una asociacién regional que
involucre al gobierno de la regidn, las organizaciones del sector social, el SPE vy las
ONGs, otras caracteristicas del mercado laboral — y de otros ambitos, como el desar-
rollo econémico — podrian haberse encontrado entre los temas centrales a ser abor-
dados. Algunos de estos temas podrian haber necesitado mas de un enfoque
cooperativo, participativo e integrado que el que estaba siendo estudiado por la
asociacion. Especificamente, entre los temas del mercado laboral, el desempleo de
largo plazo podria no haber sido el principal problema enfrentado en la regién de
Vorarlberg (véase el Capitulo 10 de la version original, por M. Campbell).

De este modo, existe el riesgo de que al dar prominencia a un solo asociado,
como la ciudad o una agencia publica, se haga énfasis sobre temas especificos que
no representan las prioridades, como se expresarian y se abordarian en una aso-
ciacién mas amplia y equilibrada.

La siguiente seccién analiza un modelo alternativo de convenios de coopera-
cién entre organizaciones, que puede llegar a lograr objetivos de politica de mane-
ra similar a las asociaciones, proporcionando una interfase entre instituciones.

La cooperacion informal

Las inquietudes sobre la incongruencia entre las politicas del mercado labo-
ral y las de otros sectores, como el desarrollo econémico y los servicios sociales,
no siempre han llevado a la creacién de asociaciones. En Dinamarca, la necesidad
de interaccién entre las principales instituciones a nivel regional no se ha sentido
con la misma fuerza que en otros paises. Esto se debe en parte a una actitud gene-
ralmente positiva hacia la consulta entre sectores y la cooperaciéon que prevalece
en este pais, asi como al papel también importante que desempeifia la junta regio-
nal del mercado laboral (RAR). La RAR intenta integrar las distintas inquietudes
tanto internamente, a través de una participacién mas amplia, como externamen-
te, mediante su contribucién a la coherencia general de las politicas en la regién
(véase el Recuadro 5).
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Recuadro 5.

En Dinamarca, el SPE transmite politicas activas del mercado laboral a los
miembros de los sindicatos empleados y desempleados. Las personas sin expe-
riencia laboral, que tienen prestaciones por enfermedad y las desempleadas cuyos
derechos a prestaciones caducaron, reciben asistencia de los municipios. Como
resultado de esta distribuciéon de poderes, los municipios han elaborado progra-
mas activos del mercado laboral para contribuir a que las personas que dependen
de la asistencia social se reintegren al mercado de trabajo. Sin embargo, su expe-
riencia en este ambito estd menos desarrollada que la de los SPE y los municipios
no cuentan con la masa critica necesaria para ampliarse significativamente.

Entre los SPE y los municipios desde mediados de los afos noventa se ha
observado un cambio de responsabilidades conforme ha aumentado la proporcién
de personas que gozan de asistencia social con respecto al desempleo total. Ello
se debe al hecho de que el nimero de receptores de asistencia social ha perma-
necido constante, mientras que la cifra observada de desempleo ha disminuido en
cerca de la mitad. La introduccién de medidas que restringen a un afio el periodo
maximo durante el cual se puede gozar de este derecho para las personas desem-
pleadas que no participen en programas de empleo (medidas de activacién) tam-
bién ha contribuido a este cambio.

Los municipios han expresado su inquietud sobre esta situacién, demandan-
do una mayor cooperacién con el SPE con el fin de beneficiarse de su experiencia.
Parte de la respuesta proporcionada ha consistido en dejar que las preocupa-
ciones municipales se expresen en la junta regional del mercado laboral. Como
parte de la reforma de 1994, la agencia nacional del mercado laboral (AMS) ofrecié
una plaza en la RAR a los municipios y al gobierno regional (la mancomunidad).
Aunque esta medida no garantiza un cambio de rumbo y de métodos en el SPE —
lo que se atestigua a partir de los pocos ajustes realizados a la fecha en la estrate-
gia regional, como se podra ver en el préximo capitulo — esta reforma mejoré el
papel de la RAR, que actualmente representa puntos de vista e inquietudes mas
amplios a nivel regional.

Se podria argumentar que la junta del mercado laboral en Dinamarca es la
organizaciéon con mayor influencia a nivel regional. Asi, comparte sus puntos de
vista con otras instituciones regionales de importancia y participa en el trabajo de
sus comités regionales en una amplia gama de temas, como educacién, salud,
medio ambiente, infraestructura y transporte publico. La RAR también participa
activamente en un comité establecido por la mancomunidad para administrar los
fondos asignados por la UE para proyectos de desarrollo local, tarea que ha lleva-
do a la creacién de asociaciones en otros paises.

Con respecto a la prestacién de servicios sociales y de empleo para grupos en
desventaja, la RAR participa en comités locales de coordinacién social dedicados
a encontrar las soluciones mas apropiadas a dicho nivel, luego de una iniciativa
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Recuadro 5. (cont.)

planteada por el Ministerio de Asuntos Sociales. En estos comités, las RAR y otros
asociados evalian en conjunto la manera de mejorar los servicios prestados a
diversos grupos de personas desempleadas. Los comités también proporcionan al
SPE un vehiculo para analizar las ganancias que se pueden obtener de la coopera-
cién en la prestacién de servicios. Al prestar servicios a grupos para los que los pro-
blemas sicolégicos y de salud no son raros, los municipios han desarrollado un
nivel de experiencia significativo en este sentido, que también puede ser dtil para
el SPE. Algunas personas desempleadas de largo plazo con derecho al seguro de
desempleo tienen problemas similares, que el SPE no cuenta con la experiencia
adecuada para abordar.

El audaz papel desempeiiado por las juntas danesas del mercado laboral en el
fomento de la cooperacién y la coordinacién a nivel regional no significa que el sis-
tema danés haya proporcionado la respuesta éptima para los principales problemas
encontrados a nivel local, particularmente los de los desempleados de largo plazo y
los excluidos sociales. El resultado de los debates sostenidos en comités algunas
veces es incierto, pues las decisiones pueden resultar no vinculatorias para toda una
serie de participantes, como sucede en las asociaciones en otros paises. Asimismo,
el SPE enfrenta serias limitaciones presupuestarias y restrictivos sistemas de gestién
de desempefio, lo que limita la flexibilidad para ampliar sus actividades.

Las lecciones que se desprenden del modelo danés consisten en que se pue-
den lograr niveles similares de cooperacién y coordinacién entre las principales ins-
tituciones a nivel local, ya sea a través de un convenio formal de asociacién o de
mecanismos de consulta menos vinculantes. Las organizaciones tripartitas también
pueden ser consideradas como un activo sobre el cual pueden basarse los esfuer-
zos para fomentar la cooperacién. Algunas veces puede resultar mas eficiente
ampliar el alcance de los debates en los marcos existentes que el establecimiento
de nuevos foros, a los que se puede oponer resistencia. El reforzamiento de las
organizaciones tripartitas puede ser un incentivo para que sus miembros tomen un
papel més audaz en la coordinacién de politicas, para apoyar un enfoque integral al
desarrollo de politicas y para asumir mas responsabilidades en los renglones de
politica relacionados. Esto en efecto representa un resultado que muchas asocia-
ciones se han esforzado por lograr: el cambio en la cultura de las organizaciones.

Las iniciativas para fomentar la cooperacién entre algunas de las principales
instituciones a través del establecimiento de una interfase o del desarrollo de
relaciones informales de cooperaciéon han dado coherencia a las politicas y han
contribuido a tomar en cuenta los diversos intereses al disefiar e implementar una
politica. Sin embargo, pocos de estos convenios han proporcionado una platafor-
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ma para que el sector publico intercambie puntos de vista con la sociedad civil.
Aun asi, a menudo se argumenta que la participacién de las ONGs, las asocia-
ciones de trabajo voluntario y los grupos comunitarios es clave para fomentar la
innovacién en las politicas y la adaptacién de la implementaciéon de programas a
las necesidades locales.

El papel de las RAR en la mejoria de la coherencia regional de las politicas
también se percibe en las dreas de desarrollo econémico. La RAR colabora con las
empresas en las juntas de desarrollo empresarial que se dedican a disefiar planes
de desarrollo econémico estratégico a nivel subregional y proporcionar servicios a
empresas. Como ejemplo del intercambio cooperativo de servicios, el SPE canali-
za hacia las juntas a las personas cuyos planes consisten en establecer una empre-
sa. A su vez, estos ultimos canalizan al SPE a las empresas que requieren servicios
de capacitacién y calificaciones especializadas y que a menudo no estan al cor-
riente de los servicios que se prestan.

Hacia un enfoque integrado

En el proceso de fomentar la cooperacién, algunos sectores o grupos pueden
quedar fuera de la asociacién. Los servicios publicos de ambitos de politica que
no estan directamente relacionados con los temas centrales de interés en la aso-
ciacién a menudo tienen pocas razones para ser representados en ella.

Frecuentemente, las organizaciones patronales y los sindicatos no participan
activamente, debido a una falta de interés y, a menudo, tampoco se invita a parti-
cipar a la poblacién en general, particularmente en el caso de asociaciones dedi-
cadas principalmente a proporcionar una interfase entre instituciones publicas.

Sin embargo, existen muchos ejemplos de asociaciones que han fomentado
un enfoque mas integrado al disefio de politicas. En esos casos, se ha invitado a
una gran variedad de participantes a contribuir, en términos de apoyo, experien-
cia, puntos de vista y propuestas.

Pero, ¢qué significa precisamente el concepto de “enfoque integrado”? El
enfoque integrado se refiere a la capacidad de realizar propuestas o tomar deci-
siones sobre un tema en particular con la participacién de las dependencias y per-
sonas que tienen el potencial de impactar sobre la relevancia, adecuacién y efica-
cia de la decisién tomada. La integracién tiene dos dimensiones: 1) la dimensién
intersectorial, que se refiere a las areas de politica. Esto se traduce a la represen-
tacion de los servicios publicos involucrados en las dreas de politica relevantes al
tema abordado; y 2) la dimensién inclusiva. Esta dimension se refiere a la capaci-
dad para tomar en cuenta los puntos de vista expresados por las instituciones y
los grupos de poblacién ocupados con el tema o que podrian tener una participa-
cién relevante en términos del proceso de toma de decisiones. Como combinacién
de ambas dimensiones, la integracién relaciona al gobierno, al sector social, las
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autoridades regionales, los grupos de interés y otros sectores de la sociedad civil.
Esta seccién analiza ambas dimensiones en mayor detalle.

La dimension intersectorial

En el anélisis de un tema de politica en particular, pueden verse involucrados
varios sectores de politica de entre diversos niveles gubernamentales. Por ejem-
plo, se argumenta que una respuesta de politica eficaz a la exclusién de los
desempleados de largo plazo sélo puede elaborarse a través de la cooperacién
entre las autoridades responsables por la politica del mercado laboral, el desar-
rollo econémico, la educacién y la capacitacién. Debido a las barreras estructurales
que enfrentan los grupos en desventaja, se requiere también la participacién de
los departamentos de servicios sociales (vivienda, servicios de salud y de cuida-
dos infantiles), de infraestructura y transporte publico. Con el fin de analizar los
temas relacionados con el desarrollo econémico, un enfoque adecuadamente
amplio podria involucrar algunos de estos tltimos, ademaés de las entidades invo-
lucradas en la inversién interna, la politica sobre la pequefia y mediana empresa
(PYMESs) y la de comunicacién y tecnologia.

Existen numerosos ejemplos sobre la participacién amplia de los servicios
publicos en las asociaciones y no parece particularmente dificil garantizar la parti-
cipacién de las autoridades mas relevantes en las reuniones de las asociaciones.
Sin embargo, el compromiso institucional en las asociaciones es otro tema. Una
amplia cobertura intersectorial no garantiza un nivel equitativo de participacién
por parte de los servicios ptblicos involucrados, que pueden continuar limitando-
se al compromiso personal. En Irlanda, las asociaciones dedicadas al desarrollo
social de los grupos en desventaja han tenido éxito en la reunién de represen-
tantes de las dependencias mas relevantes en las mesas locales: tnicamente el
Departamento de Educacién ha permanecido generalmente fuera del proceso. Los
servicios publicos participantes que pueden decidir por si mismos los términos y
condiciones de su propia participacion, en general han designado funcionarios, sin
que por ello se defina un mandato especifico para su trabajo de representacién.
Como resultado de lo anterior, el alcance de la coherencia de politica entre agen-
cias ha dependido de la capacidad personal de los representantes para conven-
cer a su 6rgano rector de tomar los pasos convenidos y los propuestos por las aso-
ciaciones. Esta situacién ha contribuido a generar una amplia variacién de
desemperfios entre regiones.

En Finlandia e Irlanda, el sélido compromiso personal de los servidores civiles
en algunos casos ha compensado hasta cierto punto las debilidades del compromi-
so institucional. El conocimiento que tienen los servidores civiles sobre la situacién
local y de los programas disponibles ha sido ttil para iniciar proyectos bien susten-
tados en linea con las necesidades locales, llevados a cabo empleando la serie de
recursos disponibles. El gobierno ha reconocido esta capacidad de llevar a cabo y
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ejecutar proyectos eficaces a nivel local, como se vera en el Capitulo 4. Los logros de
las asociaciones en términos de una mayor cohesién dentro de los sectores han faci-
litado el sélido compromiso personal de muchos funcionarios locales. La més sélida
cohesién que establecen las asociaciones entre los sectores comunitario y de traba-
jo voluntario ha hecho que sus objetivos para la zona sean mas claros y precisos. Esto
a su vez ha sido de ayuda para los servidores civiles locales que desean mejorar su
participacion en los asuntos a este nivel con el fin de identificar intereses comunes.

Inclusion

Los sindicatos, las organizaciones patronales, pero también los empleadores
no afiliados, los grupos comunitarios de las ONGs y las instituciones religiosas han
pertenecido a asociaciones.

Todos estos grupos han compartido sus puntos de vista acerca de cémo abor-
dar los retos locales y han proporcionado apoyo, informacién y asistencia en sus
campos especificos de experiencia.

Las organizaciones del sector social (sindicatos y organizaciones patronales)
han estado presentes en la mayoria de las asociaciones de los paises de la OCDE.
Su principal contribucién al trabajo de la asociacién ha sido en términos de infor-
macién y experiencia. En las asociaciones que trabajan sobre temas relacionados
con el empleo, los sindicatos y las organizaciones patronales han proporcionado
informacién esencial sobre la necesidad y disponibilidad de aptitudes y califica-
ciones por sector. En algunos paises, los sindicatos han desarrollado un nivel
considerable de experiencia en la prestacién de servicios, que también han apro-
vechado las asociaciones. En Irlanda, los sindicatos contribuyeron a establecer
servicios locales de empleo (LES, por sus siglas en inglés), administrados por las
asociaciones zonales. La comunidad empresarial a menudo ha contribuido con su
experiencia en el ambito de la gestién de proyectos, llevando a cabo seminarios y
ofreciendo asistencia especifica, como es el caso en Austria e Irlanda.

En algunas instancias, los sindicatos y las organizaciones patronales han par-
ticipado mas intensamente con las asociaciones. Con la ayuda del Estado, han
negociado medidas para fomentar el desarrollo econémico a nivel local. En Italia,
un tipo de convenio de asociacién, conocido como el contrato de zona, ha tenido
como una de sus metas principales la puesta en marcha de medidas excepcionales
dirigidas a mejorar la flexibilidad del mercado laboral, simplificando los requisitos
administrativos en torno a la inversién comercial y reforzando los procedimientos
de seguridad que pueden tener impacto en las deprimidas zonas del Sur. Para los
tipos mas comunes de asociacién (pactos territoriales, apoyados por el gobierno
italiano y pactos territoriales para el empleo, apoyados conjuntamente con la UE),
se han simplificado también los procedimientos para la aprobacién de proyectos
de inversién, proceso que involucrd una serie de organizaciones y servicios publi-
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cos. Dichas medidas han acelerado notablemente el proceso de establecimiento
de una empresa, pasando en algunas zonas de entre dos y tres afios a 60 dias.
Asimismo, han proporcionado agencias de servicios de ventanilla tinica donde se
pueden llevar a cabo todos los procedimientos.

Sin embargo, en general, la participacién de las organizaciones del sector
social ha sido relativamente limitada. En lo concerniente a los servicios publicos,
los delegados designados han servido generalmente de manera voluntaria.
Resulta dificil evaluar la medida en que los delegados representan realmente a
sus organizaciones, pues pocos mecanismos sugieren la participacién oficial de las
organizaciones involucradas. En su mayoria, los delegados no tienen mandatos
claros a los cuales referirse y no se les exige que reporten a sus organizaciones
sobre los debates sostenidos en la asociacién. Las organizaciones tienen pocas
expectativas con respecto al desempeiio de las asociaciones.

Pocas organizaciones del sector social cuentan con politicas sobre los temas
tocados por las asociaciones. Por ejemplo, los sindicatos rara vez cuentan con una
politica sobre desarrollo local. Sin embargo, este no es el caso en todos los paises.
En Italia, los principales sindicatos fomentan un enfoque de control ascendente en
lo correspondiente al desarrollo econémico, que da a los representantes de los
sindicatos la legitimidad necesaria para proponer y llevar a cabo acciones por
cuenta de sus organizaciones.

Adicionalmente, los sindicatos italianos fomentan el empleo en general, y no
sélo para sus miembros, lo que explica su voluntad para discutir formas de lograr una
mayor flexibilidad del mercado laboral en las zonas marginadas. En otros paises se
han tomado posturas de politica similares, como Espafa y, particularmente en
Catalufia, donde los sindicatos participan activamente en la mayoria de las asocia-
ciones dedicadas al desarrollo econémico y del empleo. En Flandes, los sindicatos
han reconocido que se requiere un mayor esfuerzo en términos del desarrollo econé-
mico a nivel subregional. Asi, acordaron con las organizaciones patronales fomentar
el desarrollo de las zonas en desventaja y sobre un nuevo papel comun para reinte-
grar a los desempleados de largo plazo y a las personas excluidas socialmente.

Una politica clara del sector social sobre el desarrollo local, o méas precisa-
mente sobre la accién que deberian llevar a cabo las asociaciones, proporciona un
papel significativo para sus representantes de forma similar a los involucrados en
las organizaciones tripartitas que gestionan la politica del mercado laboral. El
fomento de una politica fortalece la legitimidad de la participaciéon de sus repre-
sentantes y, de esta forma, mejora la rendicién de cuentas de la asociacién en
conjunto. El fomento de una politica requiere informes de las actividades llevadas
a cabo para evaluar si la asociacién es un vehiculo satisfactorio para este fin. En
Dinamarca, los representantes sindicales y empresariales tienen mandatos claros
y se retinen periédicamente a nivel regional y nacional, en sus organizaciones res-
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pectivas, para discutir las medidas tomadas y los resultados obtenidos por los
SPE. El interés en el desempeifio logrado por la asociacién es significativo y lleva
a un verdadero compromiso institucional que busca optimizar los resultados.

Representacion de la sociedad civil

En muchos paises donde el sector social representa a la mayoria de emplea-
dores y empleados, dicho sector ha sido a menudo considerado como represen-
tante de la sociedad civil en conjunto. Este punto de vista es cuestionado por las
organizaciones comunitarias, las asociaciones de trabajo voluntario y las ONGs,
que agrupan y representan a personas como los desempleados y las minorias,
cuyas inquietudes no son abordadas directamente por los sindicatos y las organi-
zaciones patronales. La sociedad civil, de la forma en que es representada por
estos grupos, a menudo ha desempefiado un papel importante en el estableci-
miento de asociaciones.

En cierta medida puede existir un sacrificio entre la inclusién y el compromi-
so institucional. El papel activo tomado por las organizaciones comunitarias y las
de trabajo voluntario en las actividades de las asociaciones a veces es visto como
un obstaculo por parte del sector social en términos del fortalecimiento de su
compromiso hacia las asociaciones incluyentes. Los sindicatos y las organizaciones
patronales son organizaciones que representan formalmente a sus miembros y
este nivel de representacién podria no ser igualado por los representantes comu-
nitarios. A menudo se espera que esto se refleje en el proceso de toma de deci-
siones, dando mayor prominencia al sector social.

Aun asi, la sociedad civil a menudo realiza contribuciones importantes a las
asociaciones, particularmente a las que intentan responder a necesidades locales
no satisfechas en el ambito social. Parte de la razén para la participacién de la
sociedad civil en general es que la cooperacién entre los disefiadores de politicas
y los grupos a los que se dirigen las politicas y los programas aumenta la cantidad
y calidad de la informacién que puede emplearse para aumentar la eficacia de las
medidas. Sin embargo, en la practica, los representantes de los grupos objetivo (los
desempleados, los jévenes, las mujeres y los inmigrantes) han sido invitados a for-
mar parte de la junta directiva sélo en algunos paises (entre los que destaca Irlanda
y algunas zonas de Finlandia). Con mayor frecuencia, la sociedad civil es represen-
tada por ONGs que promueven los intereses y prestan servicios a estos grupos.

Las ONGs son entusiastas acerca de estas asociaciones, pues representan un
instrumento de democracia participativa que pueden emplear para transmitir sus
puntos de vista. No obstante, uno de los principales obstaculos contra su plena
participacién es la debilidad de sus mecanismos de representacién. La participa-
cién no ha sido estructurada en todos los paises y las ONGs algunas veces han sido
invitadas a participar en las juntas directivas sin pasar por un proceso de seleccién
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o de eleccién. Mientras que el intercambio de puntos de vista con las ONGs fami-
liarizadas con las necesidades de la comunidad local ha sido til para los disefia-
dores de politicas en varios casos, la debilidad de la representacion puede dafiar
la legitimidad de su participacion.

Asimismo, un nivel bajo de representacién a menudo se ve acompaifiado por
la falta de informes y mecanismos de consulta, lo que mina la rendicién de cuen-
tas del proceso de asociacion en general.

Los procedimientos de representacién acordados por los asociados fortale-
cen y sostienen la participacién respectiva de cada asociado y son parte esencial
de un esfuerzo global por apuntalar la legitimidad y la rendicién de cuentas de la
asociacién. Este tema ha sido abordado en Irlanda, donde todos los represen-
tantes de grupos comunitarios y del sector de trabajo voluntario son electos por
sus iguales. Como resultado de ello, en este pais, la legitimidad de la representa-
cién de la sociedad civil generalmente no es un tema que se discuta a nivel local.
En lugar de ello, la sélida y experimentada participacién de este sector es vista
como un activo valioso.

En resumen, las asociaciones han fortalecido con éxito la cohesién entre sec-
tores y a menudo han proporcionado una interfase ttil entre las instituciones rele-
vantes, aunque este ultimo caso algunas veces ha resultado decepcionante en tér-
minos de mejorias en la gobernabilidad. Aunque las asociaciones que enfatizan el
papel de una o dos organizaciones principales pueden llevar a logros eficaces en
términos de politica, existe el riesgo de que sobreestimen la importancia de cier-
tos temas que no reflejan las prioridades representativas.

El establecimiento de relaciones informales de cooperacién entre organiza-
ciones se puede considerar como una alternativa dtil y las organizaciones triparti-
tas dispuestas a desempeiiar un papel mas activo a nivel local pueden resultar un
activo atil en el fomento de un enfoque integrado al respecto de las politicas. De
cualquier forma, las organizaciones del sector social podrian hacer que su partici-
pacién en las asociaciones fuera més eficaz al fomentar una politica clara sobre los
temas abordados a nivel local. La sociedad civil deberia desarrollar mecanismos
de representacién que satisfagan las inquietudes de otros asociados.

El aumento de la cooperacién y la cohesién han contribuido a que las organi-
zaciones tomen decisiones empleando informacién de mejor calidad, asi como a
alertarlas sobre las diversas inquietudes que se plantean a nivel local. Asimismo,
se han puesto en marcha los proyectos y actividades que han satisfecho los inter-
eses de diversas agencias. Con el fin de aprovechar todos los beneficios que sur-
gen de la cooperacién, los asociados también han acordado buscar el cumpli-
miento de objetivos estratégicos, permitiendo la implementacién conjunta de
medidas. En el siguiente capitulo, se analiza la manera en que han sido conduci-
dos estos ejercicios de programacién.
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Capitulo 3

El fomento de la cooperacién representa el paso inicial hacia la mejoria de la
gobernabilidad.

Un acceso mas amplio a la informacién y la consideracién de un espectro mas
extenso de factores en la conduccién de la politica, contribuyen a eliminar la
duplicacién de actividades y la incongruencia entre medidas.

La planeacién estratégica seria entonces el paso siguiente. La programacién
en asociacién abre la posibilidad de delinear nuevos objetivos, ademas de los
que ya se busca cumplir en cada organizacién asociada, facilitando asf un enfoque
mas cercano de los temas planteados. Las estrategias conjuntas seguidas por
todos los participantes que contribuyen su experiencia y sus recursos puede incor-
porar prioridades de largo plazo y ayudar al servicio publico en el disefio de pro-
gramas y servicios congruentes con las condiciones locales; del mismo modo, pue-
den guiar al sector privado en la toma de decisiones de inversién conducentes al
desarrollo sostenible.

De forma similar a las dependencias publicas y las ONGs, la mayoria de las
asociaciones disefian un plan de accién. Este plan define las metas de la organi-
zacion, o establece su misién, y se detalla con una serie de objetivos a seguir y las
principales actividades planeadas.

La valoracién de un plan de accién es un requisito previo que estipulan la
mayoria de los esquemas de financiamiento, como los Fondos Estructurales
Europeos.

La conduccién de un ejercicio de planeacién estratégica no es tarea facil para
las asociaciones, como se vera en este capitulo. Existe una serie de factores que
pueden obstaculizar el éxito de la empresa, tales como un grado de compromiso
desigual y la débil representacién de algunos asociados, que tiene un impacto
negativo sobre la legitimidad del proceso de toma de decisiones y la rendicién de
cuentas de la estructura en conjunto. En consecuencia, no todos los planes de
accion incorporaran inquietudes de largo plazo, ni irdn més allad de los intereses
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respectivos de las principales organizaciones asociadas. En el otro extremo del
espectro, los ejercicios de planeacién estratégica demasiado ambiciosos algunas
veces llevaran a pocos resultados concretos.

Las asociaciones han concentrado sus esfuerzos en ambitos de politica
especificos, que son congruentes con sus metas principales: el desarrollo social de
los grupos en desventaja, el desarrollo econémico de la zona y las estrategias en
el mercado laboral. Estos ambitos se analizan en el presente capitulo. Asimismo,
se identifican los principales resultados de los ejercicios de programacién: las aso-
ciaciones han cerrado brechas de politica y precisado objetivos de politica cuan-
do resultaban débiles, poniendo en marcha la implementacién de actividades en
los dmbitos de politica involucrados. Los objetivos que se han definido para sec-
tores de politica combinados, como las estrategias del mercado laboral y el desar-
rollo social, han llevado a un desarrollo de politicas més integrado.

Desarrollo social

Las asociaciones que trabajan en el dmbito del desarrollo social tienen en
comdn sus grupos objetivo: los desempleados de largo plazo, los receptores de
asistencia social, los jévenes sin experiencia laboral, las mujeres y los inmigrantes
que trabajan en condiciones precarias, los discapacitados y las personas que
sufren problemas de salud.

Para estos grupos, los problemas que enfrentan en el mercado laboral y en la
vida diaria a menudo estan cercanamente vinculados. La exclusion social va mas
alla del hecho de no tener un empleo.

Asi, incluye las dificultades relacionadas con los bajos ingresos y la falta de
niveles adecuados de servicios y proteccién social (como salud, vivienda, educa-
cién y servicios legales) (Unidad de Evaluacién del Programa Europeo de Fondos
Sociales, 1999). En consecuencia, la meta de la asociacién en este campo es doble:
1) asistir al grupo objetivo en el mercado laboral, es decir, a encontrar un empleo
y mantenerlo; y 2) mejorar las condiciones de vida.

Al evaluar las diversas medidas de politica que interactiian con estas metas,
a menudo se encontraron vinculos faltantes y se plante6 la necesidad de un
enfoque mas integral para abordar los temas correspondientes.

Las asociaciones en Finlandia e Irlanda han seguido este enfoque. Para el
cumplimiento de su meta, han definido y buscado alcanzar objetivos que abarcan
un espectro amplio (véase el Recuadro 6).
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Recuadro 6.

A continuacién se describe un ejemplo representativo de las estrategias segui-
das por las asociaciones dedicadas a la reintegracién y la mejoria de la calidad de
vida de los grupos en desventaja. Esta estrategia, articulada a través de siete obje-
tivos amplios, ha sido formulada por una asociacién que opera en los condados de
Offaly y Kildare:

— fomentar el empleo y la creacién de empresas;

— asistir a los desempleados para que desarrollen su potencial y mejoren sus

aptitudes para la bisqueda de empleo;

— abordar los problemas de la desercién escolar prematura;

— proporcionar capacitacién para el desarrollo comunitario y la acumulacién

de capacidad;

— apoyar el desarrollo de grupos objetivo y fomentar el establecimiento de

redes;

— abordar los problemas de transporte, falta de informacién, infraestructura

deficiente y falta de instalaciones comunitarias;

— contribuir a mejorar la calidad de vida para todos los sectores de la comu-
nidad.

Fuente: OAK Partnership.

Las actividades llevadas a cabo para cumplir estos objetivos son muy diver-
sas y van desde proporcionar servicios adecuados en cuanto al mercado laboral y
contribuir a un mejor acceso al crédito, hasta luchar contra el alcoholismo y el
abuso de las drogas. Algunas de estas actividades han caido dentro de las activi-
dades de los servicios publicos existentes, pero otras no. Por ejemplo, en Irlanda,
el fomento de la creacién de empresas corresponde a las funciones del
Departamento de Empresas, Comercio y Empleo, mientras que no existe una
dependencia encargada del desarrollo comunitario.

En los casos en que existan otras organizaciones responsables, las asocia-
ciones han propuesto a menudo el desarrollo de programas conjuntos especiali-
zados y de los servicios que complementen a los ya existentes, con el fin de alcan-
zar las metas de la asociacién. Por ejemplo, en términos de la politica en el
mercado laboral, las asociaciones han propuesto que el SPE ofrezca servicios
especiales de orientacién, que contemplen el empleo de mas tiempo y aptitudes
multidisciplinarias, para los desempleados de largo plazo, todo ello en colabora-
cién con otros asociados.
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Los servicios ptblicos a nivel local y regional han enfrentado dificultades para
desarrollar actividades en estos términos, debido a que los nuevos servicios ofre-
cidos no se adaptarian totalmente a los marcos de politica existentes y desviarian
recursos dedicados al cumplimiento de objetivos establecidos a nivel nacional.
Asi, el cumplimiento de muchos de los objetivos de las asociaciones ha sido bus-
cado a través de iniciativas separadas. En Irlanda, con la inspiraciéon de los sindi-
catos, las asociaciones establecen su propia red de servicios locales de empleo
(SLE) con el fin de prestar servicios a los grupos objetivo. En Finlandia, donde la
restrictiva administracién por resultados ha hecho dificil que el SPE adapte servi-
cios en sentidos favorecidos por las asociaciones, se han desarrollado una serie de
servicios separados con la ayuda de las ONGs.

Aunque la cooperacién no puede considerarse 6ptima, estas actividades no
se han llevado a cabo totalmente aisladas de los servicios ptblicos. A menudo las
oficinas locales de servicios publicos han participado de manera indirecta, al pro-
porcionar su experiencia a través de representantes en la junta directiva y en gru-
pos de trabajo. Algunas veces han contribuido financieramente a estas iniciativas,
empleando asignaciones presupuestarias sujetas a la discrecién local. Existen
varios ejemplos de proyectos disefiados por asociaciones en Irlanda y Finlandia
en los que el SPE cooperé activamente, como es el caso de las ferias de empleo.
En Irlanda, el SPE periédicamente transfiere personal temporalmente a los servi-
cios locales de empleo (SLE).

La dificultad que enfrentan las dependencias publicas para alterar los marcos
de gestién de politica ha dado una razén clara para que las asociaciones se encar-
guen de la prestaciéon de una serie de servicios a la poblacién, llevando a que la
agenda de las asociaciones sea una realidad concreta tanto en términos institu-
cionales como de politica. En reconocimiento de la utilidad de las iniciativas toma-
das a nivel local, los gobiernos han proporcionado financiamiento a las asocia-
ciones para el desarrollo de actividades adicionales, e incluso han integrado
algunas de estas iniciativas a sus marcos nacionales de politica. Entre los ejemplos
de ello se puede mencionar a los SLE en Irlanda. En 1995, el gobierno amplié la
red de SLE, que inicialmente consistia de doce unidades, a todas las zonas donde
operaran asociaciones, proporcionando el financiamiento necesario (a través del
Departamento de Empresas, Comercio y Empleo). En 1999 se tomaron pasos adi-
cionales, cuando el gobierno delegé la responsabilidad de la gestién de los SLE a
la organizacién tripartita encargada de la implementacién de la politica en el mer-
cado laboral (FAS). Otro ejemplo de Irlanda es el programa dirigido a fomentar el
autoempleo para receptores de asistencia social, la Asignaciéon para Reintegrarse
al Trabajo (Back to Work Allowance), iniciado por una asociacion local pero que
actualmente se ofrece en todas las zonas.
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Las asociaciones irlandesas han generado toda un area de politica que los ser-
vicios publicos no estén preparados para desarrollar y operar. Al cerrar las brechas
entre las politicas existentes, han garantizado que el desarrollo social de los gru-
pos en desventaja sea una meta de politica que se busque explicitamente cumplir
en el pais. La cohesién lograda a nivel local entre los diversos participantes,
incluyendo entre los grupos comunitarios y los servidores civiles (Capitulo 2), ha
sido un factor importante en el desarrollo hacia un enfoque mas integral de los
problemas enfrentados por los grupos en desventaja.

¢Hacia una vinculacion con el desarrollo econémico?

Las asociaciones que buscan el desarrollo social algunas veces han buscado
involucrarse mas en los asuntos econémicos. Este deseo refleja el vinculo directo
que existe entre el desarrollo econémico local y los temas sociales y, como en el
caso de Irlanda, puede ser alentado por la debilidad de la planeacién estratégica
por zonas para el desarrollo econémico, el alto nivel de centralizacién de los ser-
vicios publicos y las limitadas facultades de los gobiernos locales, como se vio en
el Capitulo 1.

Los esfuerzos de asistencia para las empresas de reciente establecimiento, el
desarrollo de infraestructuras y los temas de transporte publico inciden directa-
mente sobre la reintegracién de los desempleados de largo plazo.

La regeneracién urbana y el desarrollo de atracciones rurales, por ejemplo,
como el estimulo de las actividades turisticas, son temas que no pueden dejarse
a un lado en las zonas marginadas. La interaccién entre ambitos explica porqué las
asociaciones han intentado fomentar un enfoque integrado hacia los problemas de
los grupos en desventaja, involucrando a todas las dependencias relevantes en el
proceso de toma de decisiones, incluyendo a quienes son responsables por las
politicas econémicas.

Esta participacién de las asociaciones algunas veces ha sido llevada a cabo a
riesgo de crear confusiones sobre su papel y sus responsabilidades. En Irlanda,
aunque su participaciéon en los temas econémicos se ha basado en inquietudes
asociadas con sus grupos objetivo, las asociaciones algunas veces han dado la
impresién de que también tomaban la responsabilidad por el desarrollo econé-
mico, debido al nimero de iniciativas relacionadas con este ambito. Una distribu-
cién de responsabilidades poco clara puede obstaculizar la cooperacién con par-
ticipantes involucrados en los dmbitos econdémicos relacionados y llevar a la
competencia en lugar de a una mayor coordinacion.

Para evitar esta situacién, muchas asociaciones han dejado en claro la division
del trabajo entre el campo econdémico y el social. Por ejemplo, en una zona de
Finlandia oriental (en los municipios de lisalmi, Sonkajarvi y Vierema), el plan de
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accién para fomentar la reintegracién de los desempleados de largo plazo, elabo-
rado por la asociacién, se derivé explicitamente del plan regional de desarrollo,
disefiado por la asociacién de municipios. Con ello se ha garantizado la congruen-
cia de las medidas tomadas por ambas partes y se ha destacado su complemen-
tariedad. Asimismo, en Flandes, las metas de empleo planteadas por un pacto ter-
ritorial como parte de la iniciativa de la UE (en la subregién de Halle-Vilvoorde)
han sido establecidas en congruencia con el plan socioeconémico de desarrollo
disefiado a nivel provincial por la dependencia de desarrollo econémico en cola-
boracién con el gobierno provincial de Vlaams Brabant (Brabante flamenca).

Como se mostrara en la seccién siguiente, aunque algunos temas son
comunes para el sector econémico y el social, la programacién de una estrategia
para el desarrollo econémico lleva implicitos sus propios riesgos.

Desarrollo econémico

Las asociaciones han sido capaces de disefiar una estrategia de desarrollo
social para grupos en desventaja, cerrando las brechas en el marco nacional de
politica. Igualmente, han recurrido a la participacién de las organizaciones comu-
nitarias ademas de fomentar la cohesién local, lo que ha atraido también a los ser-
vidores civiles. Cabria preguntarse si en la programacién para el desarrollo econé-
mico funcionan mecanismos similares.

Al igual que el desarrollo social, el desarrollo econémico involucra numerosos
campos de politica especificos, incluyendo el desarrollo empresarial (inversién
interna y local, PYMESs), la infraestructura, el transporte publico y la planeacién del
espacio. Estos temas son responsabilidad de varias organizaciones: servicios
publicos, dependencias y municipios. Aunque una sola entidad —con mayor fre-
cuencia el gobierno regional o la junta del condado- a menudo esta a cargo de
garantizar que las diversas acciones se lleven a cabo dentro de un marco cohe-
rente (lo que no resulta cierto para el desarrollo social), en la practica, la coordi-
nacién de las acciones para el desarrollo econdmico ha sido dificil. La distribucién
de responsabilidad entre las diversas entidades no ha sido clara. A menudo, las
organizaciones patronales, los gobiernos regionales y locales llevan a cabo sus
propias actividades especificas para fomentar la inversién interna. El coordinador
actia como mediador, sin precedencia sobre las acciones de los demas. Por ejem-
plo, en varios paises, el nivel regional actia en el mismo nivel que los municipios,
llevando a una congruencia débil de las acciones puestas en marcha.

Estas inquietudes se han sumado a las relacionadas con la poca eficacia de los
enfoques de “arriba hacia abajo” para el desarrollo econémico, particularmente en
las zonas subdesarrolladas, la poca atencién prestada a las prioridades de los
municipios y la ausencia de consulta entre la poblacién. Una serie de iniciativas
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presentadas por asociaciones han sido puestas en marcha para eliminar dichas
situaciones.

Flandes y Sicilia: dos enfoques opuestos

Las plataformas distritales (Streekplatformen) creadas en Flandes en 1995 han
recibido la tarea de proponer una estrategia integral para el desarrollo econémico
(ampliada para incluir temas sociales y de empleo) en su zona subregional.

Se ha solicitado que las plataformas se agrupen, de manera voluntaria (como
“fuerzas vivas” de la zona), entre las que se puede mencionar a los representantes
de los municipios, el sector social, dependencias y otros grupos interesados para:

1. convenir acerca del territorio cubierto por la plataforma;

2. conceptualizar una visién del territorio;

3. formular objetivos congruentes con la meta a largo plazo; y

4. proponer proyectos que permitirian el cumplimiento de estos objetivos.

Los convenios por zona son presentados ante el Ministerio de Economia, que
a su vez consulta con otros ministerios (como el de educacién, el de empleo, el de
infraestructura) y dependencias del Estado (como el SPE, las agencias provinciales
de desarrollo econémico) sobre la relevancia de la politica, las implicaciones pre-
supuestarias y los mecanismos de implementacién de los diversos proyectos pro-
puestos.

El proceso de aprobacién consiste de tres pasos: primero, las propuestas se
ajustan a través de un dialogo entre el nivel central y las plataformas; segundo, el
Ministerio de Economia elabora un documento con base en los resultados de la
discusién seguido por las negociaciones entre ministros; por dltimo, tienen lugar
las negociaciones al interior del gobierno, llevando a la firma del documento por
todos los ministros. Cuando se aprueba la estrategia, las agencias y los servicios
publicos ponen en marcha los proyectos planeados bajo supervisiéon del nivel
central, para evitar la duplicacién y el conflicto de medidas.

Hasta la fecha, s6lo nueve de las 17 plataformas distritales han logrado la
aprobacién de sus planes (la mayoria en 1999), luego de un largo periodo de
consulta. Otros planes se encuentran adn en la etapa de elaboracién. La dificultad
que se presenta al proponer proyectos realistas y relevantes en términos de poli-
tica se ha debido en parte al poco compromiso de los asociados mismos. Una eva-
luacién llevada a cabo en 1999 por el gobierno flamenco indicé que el 80 por cien-
to del plazo entre la creacién de una Streekplatform y la firma del documento
transcurrié en las discusiones a nivel local y no central. Los asociados han aban-
donado las plataformas y algunas organizaciones han dejado de trabajar en algtin
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punto del proceso (por ejemplo, en la zona de Midden-Limburg, se retiraron cinco
de 16 municipios en 2000).

Como se desprendid de las entrevistas, detras de la débil participacion en el
proceso se encuentra un nivel significativo de abstraccién del ejercicio. Mientras
que en Irlanda los grupos se reunian para abordar un tema particular de interés
comdn (como la manera de reintegrar a los excluidos sociales y mejorar sus condi-
ciones de vida), en Flandes, los asociados primero han tenido que decidir cuél era
el tema en su zona. El &mbito del desarrollo econémico en su totalidad ha sido
empleado como escenario para la elaboracién de estrategias, proyecto ambicioso
para el cual las agencias del Estado estan mejor preparadas.

Existen otros factores que podrian haber minado el interés de los principales
asociados. En primer lugar, lo engorroso del procedimiento se adapta poco al
marco temporal de corto plazo en el que se desenvuelven los municipios.
Segundo, la ausencia de un papel en la coordinacién de la implementacion de la
estrategia (asignado a nivel central) no ha proporcionado un marco para exhibir la
inversién de los asociados a nivel local. Este puede haber sido un elemento cru-
cial para los municipios que representa la columna vertebral de las plataformas y
cubre parte de sus costos operativos. También puede haber debilitado el com-
promiso de los funcionarios del servicio publico delegados a la asociacién, pues
podrian esperarse mejores recompensas a partir de proponer nuevas medidas
desde su propio marco administrativo y de rendicién de cuentas que desde la aso-
ciacién.

Resulta sorprendente que, en otras circunstancias, los municipios hayan sido
una fuerza formidable en las asociaciones para el desarrollo econémico. En Sicilia,
que ha sufrido el subdesarrollo durante décadas, las asociaciones iniciadas por el
gobierno en 1995 han mostrado ser una herramienta ttil para fortalecer la cohesién
entre municipios, como se vio en el Capitulo 2, asi como para proponer estrategias
alternativas de desarrollo econémico.

Las asociaciones cubren grandes zonas del sur de Italia y han llevado a la inver-
sién de montos significativos de fondos, como se vera en el capitulo siguiente.

Los pactos territoriales en el sur de Italia han tenido que abordar un tema
claro: la falta de inversién. Exceptuando a los pactos territoriales para el empleo
apoyados por la UE, que tienen la posibilidad de cubrir una amplia gama de
actividades (incluyendo la capacitacién, el medio ambiente y las actividades sin
fines de lucro), la iniciativa de pactos territoriales se ha enfocado al desarrollo
empresarial y, en menor medida, al de infraestructura. Se ha solicitado a las aso-
ciaciones que elijan y promuevan los sectores industriales que presenten venta-
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jas competitivas a nivel local y que presenten propuestas relacionadas con la
infraestructura.

Al igual que en Flandes, las asociaciones no se han involucrado directamente
en la implementacién de la estrategia. Las asociaciones establecen una serie de
criterios y abren un proceso de licitacién.

Sobre la base de estos criterios, una institucion financiera acreditada evalda
las propuestas presentadas y asigna los fondos que pone a disposicién el Estado
(y los asociados locales) para poner en marcha la estrategia acordada. El secreta-
riado de la asociacién proporciona apoyo a individuos y empresarios en la elabo-
racion de las propuestas.

Sin embargo, la transparencia y la visibilidad de la inversién por parte de los
asociados se garantizan en Italia a través del proceso piblico de licitaciéon y
mediante la difusién de informacién sobre los participantes en el financiamiento
en las ubicaciones de los proyectos de infraestructura. Con relacién a los hori-
zontes temporales, el proceso actual (que inicialmente implicaba un procedi-
miento prolongado que preveia la aprobacién de cada proyecto por parte del
Ministerio del Tesoro) asegura una inversién expedita una vez autorizado el plan.

Al igual que en Irlanda, la programacién basada en un ndmero limitado de
temas claros ha estimulado la eficiencia en la toma de decisiones y la implemen-
tacién. En ambos paises, un sector ha tomado el papel central y ha realizado
mayores esfuerzos en el proceso: las organizaciones comunitarias en Irlanda y los
municipios en Italia. La fortalecida cohesién al interior de estos sectores ha contri-
buido a aclarar y estructurar los objetivos, lo que a su vez ha facilitado que otros
asociados identifiquen intereses comunes, como se sugirié anteriormente. Los
servidores civiles en Irlanda han sentido que podian mejorar su contribucién local
a través de asociaciones eficaces. Se han unido al proceso proporcionando cono-
cimientos esenciales y aptitudes para la construcciéon y puesta en marcha de una
estrategia congruente. De forma similar, en Sicilia, la mayoria de los miembros del
sector social se han adherido al proceso.

El gobierno regional también ha identificado el interés por aprovechar las
aptitudes desarrolladas a nivel local, disefiando su actual estrategia integral de
desarrollo para la regién en consulta con los municipios y los pactos territoriales.

La comparacién de dos enfoques distintos en la programacién de “abajo hacia
arriba” (o de control ascendente) para el desarrollo econémico sugiere que las estra-
tegias basadas en temas, horizontes temporales congruentes y transparencia y visi-
bilidad de la inversién tienen més posibilidades de surgir como un complemento
relevante, y un reto til, para las politicas de desarrollo disefiadas por otras enti-
dades. La experiencia italiana también sugiere que la sélida participacién de los
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municipios es esencial para formular estrategias de desarrollo econémico relevantes
y realistas. Sin embargo, podria existir el riesgo de que las estrategias guiadas por
los municipios se enfoquen abrumadoramente en el desarrollo empresarial.

Congruencia de objetivos con la base municipal

Las estrategias de desarrollo econémico a menudo han sido disefiadas sobre
la base de las inquietudes municipales dentro de las asociaciones. Los municipios
estan muy familiarizados con el contexto econémico local y son sensibles a las
preocupaciones de los ciudadanos que representan. Consecuentemente, sus
acciones gozan de un alto grado de legitimidad.

Otras entidades, como las organizaciones patronales locales, a menudo iden-
tifican intereses comunes y se adhieren a la planeacién propuesta por los munici-
pios.

Frecuentemente, los municipios estadn principalmente interesados en el
desarrollo comercial y de infraestructura, como lo muestran las experiencias de
muchas asociaciones bajo el liderazgo de gobiernos locales, entre las que destaca
el caso del sur de Italia. En Estados Unidos, las asociaciones a nivel de ciudad o
de condado se dedican de manera similar a promover su zona, atraer inversion y
retener a las empresas dentro de un contexto de competencia. Del mismo modo,
otros asociados a menudo desearian que la planeacion estratégica tomara en
cuenta una gama de inquietudes mas amplia.

En general, sin embargo, la asociacién parece ser una herramienta til para
ponderar los intereses a nivel local o subregional. A menudo se argumenta que los
foros a nivel de grupos o municipios son el vehiculo méas apropiado para sostener
discusiones constructivas sobre el desarrollo econémico, pues frecuentemente
corresponden a areas “funcionales”, donde un ndmero significativo de renglones
de politica se gestionan en la practica, como los servicios sociales, el transporte, la
garantia de vivienda y el medio ambiente. Asimismo, los grupos de municipios con
frecuencia corresponden a zonas geograficas de homogeneidad econdémica, que
comparten condiciones de mercado similares en términos de trabajo y estructura
industrial. Los intereses en el ambito social, econémico y del mercado de trabajo
se encuentran interconectados a estos niveles, como en el caso de que la mano de
obra calificada sea una condicién para retener empresas en la zona. Los funciona-
rios encargados de los diversos servicios, son capaces de identificar, con relativa
facilidad, tanto los factores como el impacto de un problema especifico, con lo que
se facilitan los acuerdos pragmaticos sobre las posibles soluciones.

Las tendencias actuales en el disefio de estrategias de desarrollo econémico
apoyan esta afirmacién. Las estrategias por zonas que siguen las asociaciones y los
gobiernos locales se fundamentan cada vez més alrededor del desarrollo econé-
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mico “enddgeno” que aprovecha las ventajas competitivas, las aptitudes y los
conocimientos locales y no se concentran exclusivamente en la atraccién de nue-
vas inversiones. Hoy florecen las iniciativas que buscan fomentar la cultura empre-
sarial, el autoempleo, las empresas sociales, las incubadoras comerciales y las
redes de empresas. Estas iniciativas son compatibles con una serie de objetivos
diversificados que van mas alla del desarrollo industrial y de infraestructura.

Una serie de ejemplos ilustra estos cambios. En la zona austriaca de Tirol
(Tiroler Oberland und Auperfern), se han seguido los lineamientos de la planea-
cion estratégica que aprovecha la homogeneidad econémica y las ventajas de las
zonas funcionales y una asociacién ha reunido a los tres distritos que comparten
caracteristicas econémicas similares. Las metas se han relacionado con los princi-
pales retos que enfrenta la zona: el debilitamiento de la cadena de suministro y el
comercio local al menudeo y los problemas asociados con una economia que es
altamente estacional. Las actividades para cumplir los objetivos se plantearon en
un espectro amplio, reconociendo que sélo mediante una estrategia integral que
involucrara nuevas actividades econdémicas e infraestructura, medio ambiente,
recursos humanos, servicios sociales y transporte, se lograria que las medidas fue-
ran eficaces y los resultados sostenibles.

En Dinamarca, las juntas subregionales de desarrollo empresarial, integradas
por los municipios y las principales empresas privadas, definen planes integrales
de desarrollo econémico con el fin de tener un impacto eficaz sobre el ambiente
comercial. En una zona de la regién de Storstrgm (@stsjeelland), la estrategia
incluye la promocién de la cultura empresarial, el desarrollo de PYMESs, la mejoria
de las aptitudes de los recursos humanos y el estimulo a la actividad empresarial
entre los jévenes. Los proyectos van desde la prestacién de servicios para empre-
sas ya existentes hasta el disefio de programas educativos aplicados en las escue-
las. Con el SPE se han establecido vinculos de cooperacién que han resultado
mutuamente beneficiosos, como se menciond en el Capitulo 2. La junta no cuenta
con los recursos para prestar servicios de capacitacién y, por ende, fomenta la uti-
lizacién de los servicios de capacitacién vocacional que presta el SPE. A su vez,
colabora con las personas desempleadas referidas por el SPE que estan interesa-
das en establecer su propia empresa.

En Italia, muchos pactos territoriales han sometido a aprobacién metas simi-
lares, como el fomento del desarrollo de los recursos humanos. No obstante, los
proyectos propuestos rara vez han sido apoyados, pues estos rubros de politica no
cumplian las condiciones para calificar como parte de la politica gubernamental
sobre las asociaciones. Luego de experimentar con otro grupo de asociaciones (los
pactos territoriales para el empleo, apoyados conjuntamente por la UE), cuyos
resultados estén siendo estudiados por el gobierno, podria invitarse a todas las
asociaciones a desarrollar en el futuro una gama de actividades més amplias.
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Fortalecimiento de los convenios municipales

Por integrales que puedan ser, las estrategias seguidas por las asociaciones
basadas en el interés de un grupo de municipios, a menudo enfrentan dos obsta-
culos: la competencia entre municipios y la falta de masa critica.

Los municipios que han acostumbrado competir entre ellos para atraer inver-
siones encuentran dificil confiar en sus vecinos en el establecimiento de proyec-
tos conjuntos para el desarrollo econémico.

Una de las lecciones que se desprenden de la experiencia italiana es que
para contribuir a fomentar un clima de cooperacidn, se requiere tanto la seleccién
de proyectos por parte de una entidad independiente como una gran flexibilidad
para definir las reglas en cuanto a la asignacién de fondos. En Italia, los municipios
acuerdan una lista de criterios para la seleccién de proyectos, pero no estan invo-
lucrados en la seleccién misma. Esta Gltima es llevada a cabo por un banco acre-
ditado, con lo que se elimina un punto de conflicto potencial. Asimismo, con ello
los municipios tienen la oportunidad de proponer sus propios proyectos dentro
del proceso de licitacién.

La flexibilidad en la definicién de reglas para la asignacién de fondos puede
limitar adicionalmente los intereses propios en la negociacién de los criterios: en
una zona de Sicilia (Alto Belice Corleonese) se han fijado cuotas minimas para
algunas categorias de proyectos (como los de desarrollo social) para el nimero de
proyectos que presentan los municipios que tengan la posibilidad de ser apoya-
dos por la asociacién (en proporcién con la poblacién, con un minimo de dos
proyectos).

Otro obstaculo consiste en la baja masa critica de algunas asociaciones que
operan en zonas funcionales reducidas. En algunas zonas, notablemente en
Dinamarca, se ha identificado el problema de la baja masa critica como un factor
de debilidad en el estimulo de la inversién y la captacién de fondos. La obtencién
de resultados deficientes en las actividades de desarrollo empresarial puede obs-
taculizar el compromiso y el apoyo de los principales asociados. Esto también
podria haber sido un elemento en el retiro de algunos municipios de la platafor-
ma distrital en la zona de Midden-Limburg en Flandes.

En algunos casos, las asociaciones han sido capaces de proporcionar una
respuesta Uutil a este problema. Una de las soluciones ha consistido en vincular
organizaciones entre zonas y consolidar sus metas comunes, aumentando su
influencia y credibilidad. El ejemplo anterior sobre la regién de Tirol, la iniciativa
de asociacién ha proporcionado la oportunidad de identificar algunos intereses y
necesidades comunes en los tres distritos vecinos (cada uno de los cuales con su
propia oficina de desarrollo econémico que opera por cuenta de los municipios).
La evaluacion local reveld que los tres se beneficiarian del establecimiento de una
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estrategia comin dada su homogeneidad econémica y su baja masa critica. La
estrategia establecida en asociacién ha contemplado metas comunes a los tres
distritos. La congruencia con las preocupaciones municipales proporciond la estra-
tegia con un alto grado de legitimidad en la zona.

La identificacién de objetivos comunes a nivel local puede proporcionar una
base sélida para el desarrollo estratégico de abajo hacia arriba, como se muestra
en la siguiente seccidn.

Hacia politicas de control ascendente

En el proceso de definiciéon de politicas, los gobiernos regionales a menudo
se han referido a las estrategias disefiadas por las asociaciones que reflejan obje-
tivos compartidos en una escala geografica significativa.

En el caso de Italia, ya se cuenta con evidencia al respecto: el gobierno regio-
nal de Sicilia, mediante su experiencia con las asociaciones, ha identificado un
papel importante para las nueve provincias en la transmisién de objetivos locales
en el contexto de la planeacién regional. Asi, extendié una invitacién para que las
asociaciones participaran en foros provinciales para alimentar el disefio de una
estrategia integral de desarrollo de largo plazo para la regién. También se ha dele-
gado responsabilidad adicional a las provincias como parte de este proceso de
control ascendente, pues los gobiernos provinciales estaran directamente involu-
crados en la puesta en marcha de la estrategia regional integral. La mitad de los
fondos involucrados seran asignados por las provincias en los distintos niveles
administrativos a proyectos congruentes con la planeacién acordada' (véase el
Capitulo 8 de la versidn original, por A. Melo).

En Michigan, la agencia estatal responsable por el desarrollo econémico y del
empleo (Michigan Economic Development Corporation — MEDC) establecié una estrategia
que contempla a las elaboradas en las principales ciudades, incluyendo a Detroit,
la més grande, al igual que a las de las asociaciones establecidas para gestionar la
politica del mercado laboral (juntas de inversién en la fuerza de trabajo). En
Austria, el gobierno regional de Tirol integré en su estrategia regional de desarrol-
lo los objetivos formulados por la asociacién que retine a tres distritos.

Esta configuracién, conforme a la cual las politicas de desarrollo econémico se
basan en estrategias establecidas a niveles mas bajos o en consulta con las aso-
ciaciones, ha dado coherencia a los objetivos entre los diversos niveles de gobier-
no. Para ilustrar la congruencia espacial de dichos objetivos se puede utilizar el
ejemplo austriaco. En una zona dada, el fortalecimiento de la cadena local de ofer-
ta es un objetivo que se sigue de manera coherente entre los cuatro niveles de
gobrnabilidad (véase el Recuadro 7).
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Recuadro 7.

La congruencia espacial de objetivos se puede ilustrar mediante un ejemplo
de objetivos buscados entre niveles de organizacién. En la estrategia econémica
del Land de Tirol, se hace referencia al fortalecimiento de la cadena local de oferta
en términos de la asociacién (regién de Tiroler Oberland und Auferfern) que cubre
parte del Land, de un distrito (Imst) cubierto por dicha asociacién, aunque menos
explicitamente y en la estrategia seguida por Tarrenz, uno de los municipios ubi-
cados en dicho distrito.

Fragmentos de la estrategia econémica del gobierno de Tirol:

“Tirol tiene interés en la elaboracion de una estructura de suministro altamente descentraliza-
da para su poblacion: La oferta de bienes y servicios para la poblacion es un elemento esencial de la
calidad de vida. En correspondencia con la estructura de poblacion de Tirol, la distribucion de las
ubicaciones para los servicios de comercio y otros orientados al consumidor, deberia ser tan descen-
tralizada como sea posible. Entre los factores importantes se incluye una combinacion de la calidad
de la oferta, la posibilidad de llegar a todas las ubicaciones, la diversidad y la calidad de los produc-
tos disponibles y el nivel de precios. Particularmente en lo relativo a sectores de la sociedad sin movi-
lidad, pero también en el interés de los circulos econdmicos regional asi como por razones de politi-
ca de trdfico, el hecho de garantizar la oferta local es un objetivo importante en la politica econdmica
de Tirol. No obstante, ello no debe llevar a la conservacion de estructuras de mercado irrealizables.”
(Fuente: Economic Strategy of Tyrol, 1998, Item 4.4.2: Consumer-orientated services).

Fragmentos de la estrategia econémica de la subregion de Tiroler Oberland und
Auperfern (distritos de Imst, Landeck y Reutte, cubiertos por un pacto territorial):

“Objetivo 2: revaluacion de la zona.

Medida 1: desarrollar una infraestructura para el sector servicios y garantizar la cadena de
suministro (distribucion) en la regidn que corresponda a las necesidades econdmicas. En particular:
1) comercializacion para talleres pequeiios; 2) proyectos locales de comercializacion; y 3) garantizar
la oferta local mediante servicios y asistencia para las empresas locales.

Medida 3: apoyo de las PYMEs a través de transferencias de tecnologia, innovacion, coopera-
cion y tecnologias de informacion y comunicacion. Entre los proyectos posibles se incluye: 1) reali-
zar consultas sobre la innovacion regional; 2) establecer una red de comunicaciones que apoye la
conexion de medios en la region; 3) establecer una base de datos sobre las condiciones del mercado;
4) comercializacion para empresas comerciales pequeiias; y 5) comercializacion para ciudades y
pueblos para apoyar la oferta local”. (Fuente: Economic Strategy for the Tiroler Oberland,
Economic Strategy for the Auferfern, 1995, Item: sub-programme EFRE programme 3:
SME/trade and industry, development of a balanced structure of trade and indus-
try, on a strong basis of innovative and competitive companies).
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Recuadro 7.
(cont.)

Fragmentos de la estrategia en el distrito de Imst:

“La meta estratégica consiste en el logro de una estructura economica equilibrada con una
reduccion de la dependencia estacional (...) Con el fin de mantener la competitividad, la economia
del distrito debe fortalecerse debiendo generar nuevas oportunidades para el surgimiento de la acti-
vidad econémica asi como crear empleos calificados. Se debe buscar el cumplimiento de los siguientes
objetivos: 1) publicidad para la regidn con el fin de mejorar la imagen de ubicacion atractiva; 2)
mejorar el nivel de experiencia en las empresas regionales. Las medidas incluyen el fomento de la
comercializacion de los proyectos empresariales locales.” (Fuente: Economic Strategy for the District
of Imst, 1995, Item: regional economic structure).

Estrategia econémica de Tarrenz, pueblo situado en el distrito de Imst:

“La principal meta del pueblo de Tarrenz consiste en mejorar la calidad de vida en la zona. Se
busca el cumplimiento de tres objetivos: 1) desarrollo de infraestructura (con relacion a las desven-
tajas asociadas con la presencia de un eje de trdfico y transportacién); 2) fortalecer la cadena local
de suministro (desarrollando la produccion local y el comercio al menudeo); y 3) revitalizar la zona
rural circundante (renovar las viviendas, revisar la planeacion espacial).” (Fuente: documenta-
cién local).

La congruencia espacial de objetivos ha fomentado un enfoque de control
ascendente en el disefio de politicas, alcanzando asi una de las principales metas
de las asociaciones. También ha eliminado el riesgo de incongruencias entre las
medidas de desarrollo econémico llevadas a cabo entre niveles. Como se observé
en Austria, la congruencia espacial de objetivos también estimula la cooperacién
y el compromiso entre niveles administrativos en la medida en que las actividades
ejecutadas a un nivel dado contribuyan a lograr metas a otros niveles.

Desde una perspectiva geografica, esto también puede aumentar la coopera-
cién horizontal, pues otras zonas pueden ganar conciencia de los objetivos busca-
dos por sus vecinos debido a una mayor visibilidad e identificarlos como rele-
vantes para su propia zona.

Las zonas vecinas también pueden evaluar si el trabajo de las asociaciones ha
tenido alglin impacto sobre el disefio de politicas gubernamentales a niveles
administrativos més altos. En Tirol, los distritos que no estan cubiertos atn por la
asociacién han solicitado la puesta en marcha de algunos de los proyectos lleva-
dos a cabo en Oberland und Auperfern.

Sin embargo, la congruencia espacial de los objetivos trae consigo el surgi-
miento de algunas inquietudes sobre la rendicién piblica de cuentas.
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Congruencia espacial y rendicion de cuentas

La congruencia espacial de los objetivos proporciona un marco que lleva al
disefio e implementacién de politicas eficaces, a través de reforzar la coherencia
de medidas y la cohesién entre asociados entre niveles administrativos. No obs-
tante, también puede debilitar la rendicion de cuentas. Cuando se busca lograr las
mismas metas en distintos niveles, ¢quién debe rendir cuentas por qué accién?
Una distribucién de responsabilidades poco clara se puede asociar con la dupli-
cacién en la contabilidad de los resultados positivos o con una explicacién insufi-
ciente de las fallas o de los objetivos no alcanzados.

La duplicacién ocurre ya sea vertical u horizontalmente. La duplicacién verti-
cal se observa cuando dos niveles administrativos distintos, que contribuyen
directa o indirectamente a la prestacién de un servicio o la implementacién de una
medida, informan de la obtencién de resultados positivos. En algunas zonas de
Flandes, debido a que muchas entidades de diferentes niveles (municipios, comi-
tés subregionales de empleo, pactos territoriales de empleo, provincias) partici-
pan en las mismas medidas y comparten los mismos objetivos, resulta dificil iden-
tificar el verdadero grado de responsabilidad para cada participante,
particularmente de la asociacién, por los resultados alcanzados (véase el Capitulo
11 de la versién original, por S. Craig).

La duplicacién horizontal se presenta cuando los resultados son transmitidos
tanto por la asociacién como por un asociado en la tarea de implementacién. Por
ejemplo, a menudo se informa dos veces acerca del nimero de empleos creados
a través de un programa operado por el SPE en conjunto con la asociacién. Los
resultados también pueden ser transmitidos por asociados involucrados en el
reclutamiento de candidatos para la medida, como seria el caso de una ONG.

Debido a su naturaleza cooperativa, que las lleva a depender de manera
intensa de otras organizaciones en materia de recursos, la mayoria de las medidas
en las que participan las asociaciones son puestas en marcha conjuntamente con
otras organizaciones. Debido a que se requiere que estas organizaciones informen
acerca del empleo de los fondos que asignan, sélo en contadas ocasiones se
puede esperar que las asociaciones sean la tnica entidad que informe sobre los
resultados de las politicas.

Las asociaciones pueden tener un mayor potencial de pérdida que sus aso-
ciados en lo referente a la duplicacién, pues hace surgir inquietudes acerca de la
gestion de las asociaciones y socava la razén misma de su existencia.

En los casos en los que el papel de una asociacién en la prestacién de servi-
cios se reconoce plenamente, para evitar la duplicacién horizontal de la informa-
cién se deberia establecer una distribucién de responsabilidades con los asocia-
dos en las diversas etapas de implementacién de una politica. Asimismo, para
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evitar la falta de claridad vertical de una responsabilidad, deberia acordarse una
divisién del trabajo entre niveles administrativos (locales, subregionales y regio-
nales) para los asociados del sector piblico y dar seguimiento al desempefio de
las funciones correspondientes.

Cuando el papel de una asociacién en la implementacién y la puesta en prac-
tica no es lo suficientemente clara, las organizaciones asociadas pueden concluir
que resulta méas apropiado evaluar el desemperfio de la asociacién en términos de
su contribucién a la eficacia y la adecuacién de las medidas que aplican. Esto seria
congruente con las principales tareas de la asociacién, que consisten en fomentar
la cooperacién entre los asociados y evitar cualquier ambigiiedad en el papel de
ésta.

Como se subray6 en esta seccién, el mejoramiento de la gobernabilidad local
representa una parte significativa del trabajo de las asociaciones. Para lograr que
la cooperacién funcione a niveles de gobierno mas bajos y entre organizaciones,
se invierten recursos y se realizan actividades, con el fin de integrar las inquie-
tudes locales a las estrategias elaboradas a niveles més altos y garantizar la capa-
cidad de respuesta de las politicas con respecto a la cambiante situacién a nivel
local. Consecuentemente, incluso cuando una clara distribucién de responsabili-
dades y la divisién del trabajo garantizan una rendicién de cuentas adecuada, las
asociaciones que sélo informan sobre resultados de politica pueden subestimar
considerablemente su desempefio.

El seguimiento y la evaluacién en términos de mejorias a la gobernabilidad
pueden ser el complemento apropiado.

Estrategias en el mercado laboral

El principal objetivo de la politica del mercado laboral consiste en garantizar
un funcionamiento eficiente de dicho mercado. Asi, contempla la legislacién labo-
ral, el apoyo en términos de ingreso para los trabajadores que quedan sin empleo
y las medidas “activas”, disefiadas para fomentar una coincidencia adecuada entre
la oferta y la demanda de trabajo: principalmente la colocacién, la asesoria, la
capacitacién y los subsidios laborales.

Las politicas activas del mercado laboral también comprenden otra serie de
iniciativas, como los programas de asistencia para el autoempleo y los dirigidos al
establecimiento de nuevas empresas.

Aunque la legislacién laboral se encuentra bajo la responsabilidad directa del
Ministro del Trabajo y las medidas pasivas (como el seguro de desempleo y otros
esquemas de apoyo) a menudo son administradas por separado por otras depen-
dencias, en la mayoria de los paises el servicio piblico de empleo es responsable
por la puesta en marcha de las politicas activas en el mercado de trabajo. También

© OECD 2001

N



Disefio de estrategias



180

se observa que algunos paises se han dado a la tarea de gestionar conjuntamente
las medidas activas y pasivas, con el fin de mejorar la calidad de los servicios pres-
tados a los usuarios, al igual que su seguimiento. En dichos casos, los usuarios tie-
nen acceso a los servicios y reciben ayuda en el mismo lugar.

Los ejercicios de planeacién estratégica normalmente se llevan a cabo con el
fin de guiar la implementacion de la politica del mercado laboral. A través de ellos,
se definen las metas y los instrumentos de politica, frecuentemente con una per-
iodicidad anual. En la mayoria de los paises, estos ejercicios son orientados tanto
desde el nivel nacional como del regional, para tomar en cuenta las condiciones
del mercado laboral que son especificas a cada regién.

Las juntas tripartitas a menudo estan involucradas estrechamente y algunas
veces conducen estos ejercicios, dejando cierto margen para ponderar el interés
entre los trabajadores, los empleadores y el gobierno a nivel regional. En algunos
paises, como Austria, Bélgica y Dinamarca, los sindicatos y las organizaciones
patronales coadministran el SPE o por lo menos proporcionan asesoria sobre sus
programas y actividades. En Italia, el sector social esta asociado con el disefio de
politicas a nivel nacional principalmente y supervisa las actividades de capacita-
cién, que se ponen en marcha a nivel regional. En Estados Unidos, la responsabi-
lidad por la capacitacién que asumen las asociaciones guiadas predominante-
mente por los empleadores se ha expandido recientemente para abarcar todas las
medidas del mercado laboral (conforme a la Ley de Inversién en la Fuerza Laboral,
véase el Capitulo 2, Recuadro 3).

Aunque la participacién del sector social en la planeacién estratégica deberia
contribuir a adaptar las politicas a las condiciones locales, a menudo se expresan
reservas acerca de la capacidad de las organizaciones tripartitas para moldear la
politica del mercado laboral de forma que refleje adecuadamente las necesidades
percibidas en la realidad. Las reservas se basan en los argumentos siguientes:

— El sector social no representa a todos los empleados y empleadores. Existe
un numero creciente de empleados contratados externamente, autoem-
pleados y microempresarios que no son miembros de organizacién alguna.
Asimismo, en la mayoria de los paises el sector social tampoco representa
a los desempleados y a quienes reciben asistencia social.

— La participacién de las organizaciones en las juntas tripartitas a menudo
esta motivada principalmente por el mandato que reciben sus miembros
para defender sus intereses. Pocas organizaciones han aprovechado esta
oportunidad para participar en los procesos de disefio de politicas con el
fin de proponer maneras para mejorar la calidad de los servicios prestados
y para tomar un papel mas activo a nivel regional durante épocas de retos
econdémicos y sociales.
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— Los gobiernos no siempre han dado el suficiente margen de maniobra a las
organizaciones tripartitas y las oficinas del SPE para adaptar significativa-
mente las politicas a las condiciones locales.

— Podria argumentarse que los restrictivos marcos de gestién por resultados
funcionan y las medidas para fomentar la activacién de beneficios han teni-
do un impacto recentralizador sobre la gestién de las politicas del mercado
laboral (véase el Capitulo 12 de la version original, por M. Keane y M.
Corman).

El papel del sector social en la politica del mercado laboral es un tema del
campo de las relaciones industriales, que supera el alcance de este estudio, al
igual que los acontecimientos generales que resultan en las funciones del SPE. En
las publicaciones de la OCDE (19994, 2001a) y de la Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT, 2001) se puede encontrar mas informacién sobre los cambios ocurri-
dos en el SPE. Por otra parte, cabe apuntar que, durante los tltimos afios, el mer-
cado laboral se ha abierto cada vez mas a la competencia que presenta el sector
privado, acontecimiento que no sélo concierne a la prestacion del servicio sino
también al disefio de programas y que ha llevado a la realizacién de grandes refor-
mas privatizadoras en algunos paises (como Australia y los Paises Bajos). Otro
tema de importancia ha sido el mayor empleo de la nueva tecnologia de la infor-
macién, que cambia la relacién entre el SPE y el usuario y contribuye en cierta
medida a una recentralizacién de servicios.

Mas directamente relacionada con el tema central de este estudio esta la ten-
dencia conforme a la cual los ejercicios de planeacién estratégica para la politica
del mercado laboral abarcan cada vez mas los temas sociales y econémicos. Como
respuesta a las inquietudes expresadas y las cambiantes condiciones en el mer-
cado laboral, las organizaciones tripartitas han ampliado su espectro de responsa-
bilidad, tanto en términos de politicas como de grupos objetivo.

La integracion del desarrollo social

Una critica que se ha hecho de las estrategias del mercado laboral disefiadas
por juntas tripartitas ha sido que se han enfocado demasiado en su grupo obijeti-
vo (personas desempleadas con derecho al seguro de desempleo, miembros de
sindicatos), desatendiendo los problemas de los desempleados de largo plazo y
los grupos en desventaja. Esta ha sido una de las principales razones para la crea-
cién de redes de asociaciones que fomentan el desarrollo social de los grupos en
desventaja en Finlandia e Irlanda. Sin embargo, en algunos paises, el alcance de
las estrategias del mercado laboral ha sido ampliado para incluir algunos de estos
aspectos.

Los cambios hacia este fin se han presentado recientemente en Estados
Unidos, Dinamarca y Flandes.
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En Estados Unidos, las inquietudes sociales han integrado estrategias del
mercado laboral en la medida en que las juntas de inversién en la fuerza laboral
se han vuelto responsables ante la Ley de Inversién en la Fuerza Laboral por los
programas dirigidos hacia los grupos en desventaja, como los que asisten en la
transicién entre la recepcién de asistencia social hacia el empleo y los que contri-
buyen al paso del sistema educativo al trabajo. Esta reforma ha aumentado la
conciencia entre el SPE acerca de los problemas de acceso al mercado laboral para
los grupos objetivo relacionados.

En lo relativo al programa de transicién entre la asistencia social y el empleo,
el SPE puede emplear los fondos para apoyo monetario que no hayan sido utili-
zados debido a la reintegracién de los receptores al mercado laboral para iniciati-
vas relacionadas y esta disposicién ha posibilitado la superacién de las barreras
contra la reintegracion.

En Michigan (condados de Kalamazoo y St. Joseph), se han puesto en marcha
proyectos para proporcionar transporte entre el domicilio y el empleo y servicios
de cuidados infantiles para padres solteros con ingresos bajos.

En Dinamarca, la distribucién de responsabilidades al respecto del desarrol-
lo de recursos humanos a menudo ha sido percibida por los municipios como
injusta, pues son estos los que deben disefiar y operar las medidas activas del
mercado laboral para ayudar a los receptores de asistencia social a que se reinte-
gren al mercado laboral. Aunque su nivel de experiencia en este ambito es redu-
cido en comparacién con el del SPE y aunque los municipios no cuentan con los
recursos para expandirlo significativamente, su carga relativa aumenté durante la
segunda mitad de la década de los noventa. Como se observé en el Capitulo 2, los
municipios constataron cémo el ndmero de personas que recibian asistencia social
permanecia constante mientras que el ndmero de desempleados registrados se
reducia a la mitad.

La reforma de 1994 del SPE permitié que las autoridades locales se convirtie-
ran en miembros de la junta regional del mercado laboral (RAR) y expresar sus
inquietudes dentro de los marcos de disefio de politicas en el mercado laboral.
También se ha otorgado flexibilidad a cada regién para modificar la composicién
de la junta de la manera mas apropiada. En la regién de Storstrom, se ha decidi-
do afiadir cuatro escafos, tres para los municipios y uno para el gobierno regional
(mancomunidad)2. La oficina que consta de tres miembros y se encarga de las
operaciones cotidianas también incluye a un representante de las autoridades
locales y regionales (los demas miembros pertenecen a sindicatos y organiza-
ciones patronales).

Uno de los impactos directos de la presencia de representantes municipales
en la mancomunidad se observa en el ejercicio de programacién para 2000, al soli-
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citar al SPE que proporcione un porcentaje minimo de sus servicios a las personas
que reciben asistencia social: “debe incrementarse la proporcion de receptores de asistencia
social con respecto a los empleos con relacion al aiio anterior” [requisito de resultados 1.3 (AF-
Storstrem, 2000; Capitulo 12 de la version original)]. Esta solicitud se basa en la
estimacién del porcentaje real para 1999, cifra que nunca habia sido calculada y
para la cual se requirié mayor manejo de los datos en las cinco oficinas locales del
SPE de la regién. La actualizacién de la proporcién se requiere ahora anualmente,
pues con ello se contribuird a que las prioridades laborales en las oficinas locales
respondan a las condiciones locales gracias a una mejor informacién.

No obstante, este nuevo requisito no significa que quienes reciben asistencia
social ya tengan acceso a los mismos servicios que los desempleados con derecho
al seguro de desempleo. Las medidas activas en el mercado laboral, como las
resefias de servicios, los subsidios al empleo y la capacitacién vocacional gestio-
nadas por el servicio piblico de empleo atin estan reservadas para miembros de
sindicatos.

Participacion de la poblacion

La participacién de las autoridades locales y regionales no es la tinica mane-
ra a través de la cual se pueden transmitir las inquietudes locales a las juntas
regionales del mercado laboral en Dinamarca.

También se realizan consultas publicas en la etapa inicial del ejercicio anual
de planeacién estratégica para la politica del mercado laboral. Las metas prelimi-
nares se determinan a través de seminarios y talleres organizados en todo el pais
a los cuales se invita a participar a todos los grupos y las personas. La oficina regio-
nal del SPE organiza estas reuniones a nivel de oficinas locales, tan cerca como sea
posible de la poblacién, con el fin de fomentar la participacién y tomar en cuenta
la diversidad geografica. Sobre la base de los objetivos provisionales delineados
a este nivel, se proponen metas y objetivos para la regién. Estos, y el presupues-
to correspondiente, son el tema a negociar entre la oficina regional y la oficina
nacional.

Asi, los miembros de la sociedad civil que no estén representados por orga-
nizaciones del sector social pueden proporcionar sus ideas para las estrategias
regionales. Aunque la capacidad de la oficina regional del SPE para tomar en cuen-
ta todas las inquietudes expresadas se ve limitada por los requisitos administrati-
vos y presupuestarios del marco nacional de politica y los sacrificios realizados a
nivel central, el ejercicio lleva a una mayor rendicién de cuentas de la RAR ante el
publico. A través de consultas, el publico se vuelve mas consciente del papel del
SPE en la regién. Los representantes del sector social ante la junta regional del
mercado laboral pueden involucrarse més a nivel local, al actuar como conducto
de las inquietudes expresadas. En Dinamarca, esta actividad se fomenta adicio-
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nalmente por el hecho de que los representantes de los sindicatos y el sector
empresarial no sélo son nombrados por sus organizaciones, sino que también la
representacién de una zona geogréfica especifica como subdivisién territorial para
las organizaciones del sector social sea congruente con la subdivisién del SPE. En
la regién de Storstrgem, por ejemplo, cada delegado que alterna en la junta direc-
tiva representa una de las cinco zonas locales de la region.

Es posible que se requiera tomar medidas adicionales en Dinamarca para
integrar plenamente las inquietudes sociales al consejo de las juntas del mercado
laboral, como lo refleja la creaciéon de comités locales de coordinacién social diri-
gidos a mejorar los servicios que se prestan a receptores de asistencia social y
prestaciones por enfermedad, como se comenté en el Capitulo 2. No obstante, el
influyente papel de la RAR en la regién, combinado con una gama mas amplia de
temas en la media de discusién de la junta y mecanismos méas amplios de consul-
ta llevan a una integraciéon mas sélida de los temas sociales.

El camino hacia una mayor integracion

La regién flamenca de Bélgica proporciona uno de los modelos méas avanza-
dos de integracién de temas sociales y del mercado laboral dentro de un marco
unificado de politica.

Este modelo ha surgido de una reforma realizada a los comités subregionales
de empleo (véase el Recuadro 8).

Recuadro 8.

Tradicionalmente, los comités subregionales de empleo (STCs) han actuado
como cuerpos consultores para el servicio piblico de empleo (VDAB). Al igual que
en Dinamarca, el SPE atiende principalmente a las personas con derecho al segu-
ro de desempleo, dejando que los municipios proporcionen asistencia social
financiada por el gobierno federal*.

La reforma de 1998 amplié el mandato de los STC. Las estrategias disefiadas
por los STC que delinean las prioridades del SPE a nivel subregional, actualmen-
te incluyen temas sociales y abordan los problemas que enfrentan en el mercado
laboral todo tipo de personas sin empleo. La nueva misién de los STC es triple:

1 coordinar la politica regional del mercado laboral, incluyendo las politicas

y los servicios dirigidos a los grupos en desventaja;
2. contribuir a un buen funcionamiento del mercado laboral; y

3. estimular la cooperacién entre empleadores, empleados y otras agencias
involucradas en el contexto del empleo local.
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Recuadro 8. (cont.)

Para lograrlo, se aumenté el tamafio de la junta directiva: ademas de contar
con representantes de sindicatos y empresas, ahora incluye a representantes del
gobierno local, de organizaciones privadas de capacitacién, del SPE, del Ministerio
flamenco del Empleo y del personal. También se ha fortalecido adicionalmente a
estos comités a partir de la racionalizacién de sus operaciones, reduciendo el
nimero de STCs de 18 a 13. Se han establecido mecanismos para reforzar el segui-
miento y la coordinacién, tanto vertical como horizontalmente. Mensualmente se
retne un grupo de orientacién que involucra a todos los presidentes de comités
con el fin de coordinar las medidas e intercambiar informacién a nivel de la regién
flamenca. El personal adscrito al Ministerio del Empleo proporciona ayuda a los
coordinadores subregionales.

En cumplimiento con su nueva misién, también aumentd el alcance de las res-
ponsabilidades de los STC. Ademas de elaborar un plan anual de politica, que pro-
porciona informacién sobre el mercado laboral y asesora al SPE, los STC actual-
mente operan en la economia social e inician proyectos para grupos en desventaja.
Luego de la aprobacién de sus objetivos estratégicos, los STC pueden ya sea reco-
mendar que el SPE lleve a cabo una medida dirigida hacia grupos en desventaja o
iniciar un proyecto por separado, por ejemplo, mediante la contratacién externa de
un servicio en particular.

Esta ampliacién de los STC es congruente con la misién y las facultades del
VDAB. Con un enfoque hacia el suministro de politicas activas en el mercado labo-
ral, los servicios del VDAB excluyen las diversas actividades que podrian ser
contratadas externamente por el STC (por ejemplo, un proyecto dirigido hacia la
eliminacién de una barrera a la reintegracién al mercado laboral). No obstante lo
anterior, se han mejorado las tareas de los VDAB para los grupos en desventaja,
siempre dentro de su ambito de experiencia. En 1999, el gobierno le requirié que
prestara servicios tanto a los desempleados registrados como a los grupos en des-
ventaja. Por ejemplo, en el contexto actual, un STC puede solicitar a un VDAB que
proporcione servicios de capacitacién para una categoria especifica de personas
desempleadas.

La capacidad de gestién de las organizaciones tripartitas también se ha forta-
lecido, con el fin de llevar a cabo estas nuevas responsabilidades y de satisfacer
las crecientes necesidades de las empresas. Los STCs ahora cuentan con un mayor
presupuesto, al cual contribuyen las autoridades regionales y las provinciales, al
igual que con un mayor poder en la toma de decisiones. Parte del presupuesto
puede emplearse para financiar actividades locales y algunos STC gestionan fon-
dos proporcionados por programas de la UE para fomentar el empleo y el desar-
rollo social.
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Recuadro 8. (cont.)

El Ministerio de Empleo ha asignado a cada STC un secretariado de, en pro-
medio, tres personas, asemejandose al de las asociaciones en otros paises, al cual
se suman funcionarios transferidos temporalmente del SPE, como reflejo de los
objetivos comunes que buscan cumplir ambas organizaciones.

Como fundamento del apoyo del SPE se encuentra el tema de la escasez de
mano de obra calificada en algunos sectores que hace necesario abordar eficaz-
mente los problemas de reintegracién al mercado laboral como medio para
aumentar la fuerza de trabajo. El SPE considera til cooperar con otras organiza-
ciones mejor relacionadas con los grupos en desventaja. Con el fin de analizar las
barreras a la reintegracién, cada STC ha formado un grupo de trabajo, que incluye
a representantes de organizaciones que trabajan con grupos en desventaja, prin-
cipalmente ONGs. Con este propédsito también se llevan a cabo consultas publicas.

* En principio, los desempleados de Bélgica tienen derecho indefinidamente a los benefi-
cios del seguro de desempleo, por lo que el alcance de la segmentacién de usuarios es redu-
cida si se le compara con otros paises. Sin embargo, en la practica se han suspendido los
beneficios del seguro de desempleo para muchos desempleados, luego de aplicarse las
medidas que exigen que los receptores participen en programas activos del mercado labo-
ral. Asimismo, muchos desempleados nunca han tenido experiencia en el mercado laboral,
por lo que no cumplen las condiciones para obtener seguro de desempleo. Una iniciativa
gubernamental tomada recientemente (2000) tiene el propésito de prestar conjuntamente,
en oficinas de ventanilla Gnica (Werfkwinkels), los servicios que ofrecen los municipios y el SPE.

Actualmente, los comités estdn en una posicion adecuada para proponer
respuestas coordinadas a dos de los principales retos que enfrenta hoy el merca-
do laboral: las barreras a la reintegracién y la escasez de mano de obra. Una ade-
cuada cooperacién entre las asociaciones y los servicios ptblicos fomenta la efica-
cia al abordar estos temas. Luego de la reforma y otros acontecimientos sucedidos
en Flandes y que se mencionan en el Recuadro 8:

— Existe un nivel satisfactorio de congruencia entre los objetivos seguidos por
los asociados a nivel central con relacion a las metas buscadas por las aso-
ciaciones.

— Los sindicatos, las organizaciones patronales, el gobierno y los servicios
publicos incluyendo al SPE (VDAB en Flandes), han acordado abordar la
inclusion social, un objetivo asignado a los comités.

[ 86 — Existe una distribucién de responsabilidades clara. El sector social ha coin-
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cidido que los STC son responsables por la coordinacién, mientras que el
VDAB se encuentra a cargo de la puesta en marcha de las medidas activas
para el mercado laboral.

Un apoyo adicional hacia la coordinacién eficaz proviene del hecho de que la
toma de decisiones en los STC sobre temas de inclusidn social puede aprovechar
la legitimidad asociada con las organizaciones del sector social. Esta legitimidad a
menudo falta en las asociaciones dirigidas principalmente por grupos comunita-
rios, como se vio anteriormente.

En Flandes, el sector social esta particularmente comprometido con el éxito
de la misién de las asociaciones. El compromiso institucional de los sindicatos y
los empleadores tiene su origen en el marco de politica que negociaron con el
gobierno a nivel central. A través de mejorar su responsabilidad en temas sociales
y de empleo, el acuerdo ha fortalecido la capacidad de respuesta de las organiza-
ciones del sector social a las inquietudes de otros asociados sobre estos temas, de
aqui que se fortalezca también la rendicién de cuentas entre asociados.

Aunque hasta la fecha el modelo ha sorteado varias de las dificultades que
enfrentan las asociaciones (la competencia con los servicios publicos, la falta de
legitimidad de la toma de decisiones, una deficiente rendicién de cuentas del
desemperfio), persisten algunos obstaculos comunes. La discrecién de que goza el
VDAB para adaptar significativamente las politicas a las condiciones locales es
limitada, como también lo es para todos los servicios publicos de empleo (SPE).
Las STC pueden sentir al final que es necesario desarrollar medidas complemen-
tarias, que involucren la prestacién directa de servicios y la informacién sobre los
resultados de las politicas.

Al igual que para las asociaciones, esto puede llevar a difuminar la responsa-
bilidad y a tener un impacto negativo sobre la eficacia de la cooperacién con los
servicios publicos.

Integracion del desarrollo economico

También se han hecho intentos por integrar las inquietudes sobre el desar-
rollo econémico en las estrategias del mercado laboral, aunque pocos resultados
parecen prometedores en este sentido.

En Italia, la capacitacién vocacional es operada por los sindicatos, bajo la res-
ponsabilidad de los gobiernos regionales. Con el fin de dar un mejor apoyo a las
iniciativas de desarrollo empresarial a nivel local, las asociaciones de Sicilia han
propuesto, con poco €xito, su participaciéon en la coordinacién de los servicios de
capacitacién, que se dice que responden deficientemente a las cambiantes condi-
ciones del mercado. Dentro de un marco distinto de pactos territoriales para el
empleo apoyado por la UE, han sido capaces de financiar sus propias actividades
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alternativas de capacitacion sin recurrir a los fondos de capacitaciéon que son admi-
nistrados a nivel regional.

En algunos casos, los intentos por integrar el desarrollo econémico han teni-
do el impacto de subordinar la politica del mercado laboral a las prioridades del
desarrollo econémico.

En Estados Unidos, el enfoque que consiste en atraer y retener empresas a las
estrategias disefiadas por asociaciones dirigidas por municipios y organizaciones
patronales en Michigan (por ejemplo, en la ciudad de Grand Rapids) ha ampliado
el alcance a la capacitacién especializada. Estas asociaciones han puesto en marcha
la implementacién de programas del mercado laboral puestos a disposicién por el
estado y el gobierno federal con el fin de impulsar el crecimiento econémico local
de manera adecuada. En Michigan, la capacitacién vocacional fomentada por el
gobierno estatal también es gestionada localmente por organizaciones privadas sin
fines de lucro, que garantizan la satisfaccion de las necesidades del sector privado.

Desde una perspectiva de politica mas amplia, la relevancia de permitir que la
implementacién de la politica en el mercado laboral sea determinada principalmen-
te por las prioridades del desarrollo econémico puede resultar cuestionable. Podria
argumentarse que las asociaciones para el desarrollo econémico desatienden las
necesidades de los desempleados e incluso maés las de los receptores de asistencia
social. Por ejemplo, la mejoria de las aptitudes de los trabajadores que acaban de
reingresar al mercado laboral luego de un largo periodo de inactividad es una inquie-
tud sentida cada vez mas por los servicios publicos. Otra inquietud residiria en la
necesidad de responder satisfactoriamente a las barreras estructurales que enfrentan
los desempleados de largo plazo. La diferencia en el balance de las inquietudes lleva
entonces a una asignacion de recursos distinta. Incluso, algunas veces los puntos de
vista divergentes sobre el empleo apropiado de los instrumentos de la politica del
mercado laboral han llevado a escisiones en las asociaciones. En las grandes ciu-
dades, como Chicago y Cleveland, se han creado asociaciones distintas para la gestién
de la politica de empleo y para el fomento del desarrollo econémico y cada una invo-
lucra a distintas entidades e implementa diferentes programas en el mercado laboral.

La necesidad de coordinar las politicas econémicas y del mercado laboral de
manera equilibrada ha sido un tema de creciente importancia entre los paises de
la OCDE. Actualmente, los intentos serios por abordar este problema han surgido
de las juntas tripartitas del mercado laboral. A menudo se argumenta que los sin-
dicatos y las organizaciones patronales, junto con otros asociados de la sociedad
civil y los gobiernos regionales y locales, alimentan una serie de inquietudes lo
suficientemente amplias como para orientar las iniciativas econémicas y del mer-
cado laboral de forma eficaz y equilibrada. Este punto de vista también se man-
tiene en Estados Unidos, donde se han creado las juntas de inversion en la fuerza
laboral para coordinar las politicas del mercado de trabajo con la participacién de

© OECD 2001



Asociaciones locales para una mejor gobernabilidad



representantes de los sectores publico y privado y la sociedad civil. La importan-
cia que se da al sector privado en la junta directiva garantiza un vinculo mas estre-
cho con las prioridades del desarrollo econémico.

Este punto de vista se defiende incluso mas fuertemente en Dinamarca, donde
los miembros de las juntas tripartitas del mercado de trabajo son particularmente
poderosos a nivel regional, como se observé anteriormente. La mayoria de los
contactos entre el ambito econdmico y el laboral se realizan a través de relaciones
externas de cooperacién entre la organizacidn tripartita y otras entidades, como los
consejos de desarrollo empresarial a nivel subregional y las instituciones de capa-
citacién. También se cuenta con un amplio margen para presentar internamente las
inquietudes del sector empresarial, pues entre los asociados se encuentran presi-
dentes de organizaciones patronales, funcionarios del gobierno regional y alcaldes.
Sin embargo, en Dinamarca, la falta de claridad sobre el papel de la junta regional
del mercado laboral en la coordinacién de asuntos publicos ha llevado a una situa-
cién en la cual los convenios alcanzados en la junta no necesariamente resultan vin-
culantes para las organizaciones asociadas y, en particular, para el gobierno regio-
nal (la mancomunidad). Es claro que debe fortalecerse la rendicién de cuentas
entre los asociados para fomentar una integraciéon eficaz de las medidas econémi-
cas 'y del mercado laboral. Las autoridades regionales carecen de congruencia en su
respuesta a los temas regionales que se debaten y a los convenios alcanzados en
la junta tripartita. La toma de posturas por parte de la mancomunidad acerca de la
distribuciéon de responsabilidades considerada deseable entre el gobierno regio-
nal y la junta tripartita podria contribuir a aclarar los papeles y lograr una coordina-
cién mas eficaz. Al fortalecer la rendicién de cuentas de los representantes a través
de la obligacién a cumplir con los métodos de entrega de informacién internos del
gobierno regional y la definicidon de un mandato mas claro para los representantes,
aumentaria la legitimidad de sus medidas en la junta del mercado laboral.

También en Flandes, donde se presenta un reto debido a lo reciente de la
reforma previa, también se ha percibido la necesidad de integrar el trabajo social
y para el empleo con inquietudes econémicas. Dadas las dificultades enfrentadas
por las plataformas distritales para disefiar una estrategia de desarrollo a la cual
se comprometan los participantes més importantes, podria resultar dificil observar
cémo las organizaciones ocupadas primordialmente con el empleo, y mas recien-
temente con los asuntos sociales, serian capaces de mejorar en los asuntos econé-
micos. Sin embargo, algunos argumentos favorecen un papel incluso mas fuerte de
los STC, dado que estan basados en un fuerte nimero de afiliados, lo que pro-
porciona legitimidad a las decisiones tomadas en comin. Las estrategias que
disefian podrian hacerse congruentes con los objetivos comunes identificados por
grupos de municipios a nivel local, relacionandolas con las lecciones aprendidas
en la seccién precedente sobre la experiencia de la planeacién estratégica en el
desarrollo econémico.
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Las plataformas distritales que se concentran en areas de interés municipal
deberian transmitir objetivos comunes y alimentar ejercicios de programacién méas
integrados llevados a cabo por los STC. Estos mecanismos para lograr una mayor
coordinacién entre, por una parte, la intervencién social y el empleo y, por otra, el
desarrollo econémico, podria contribuir a fortalecer el compromiso municipal en
torno a objetivos locales claros, haciéndolos mas relevantes atn para el disefio de
estrategias subregionales y politicas regionales.

En resumen, los ejercicios de planeacién estratégica de las asociaciones han
llenado brechas de politica y fortalecido metas de politica débiles, impulsando el
desarrollo de actividades que satisfagan las necesidades locales. Las estrategias
definidas sobre la base de temas (como el subdesarrollo y la exclusién social) y el
hecho de aprovechar la fuerte cohesién lograda entre los participantes dentro de
un sector (como los grupos comunitarios y los municipios) a menudo han fomenta-
do la claridad en los objetivos, lo que ha posibilitado que otros asociados identi-
fiquen intereses comunes.

La transparencia y la visibilidad de las inversiones realizadas por los asociados
y un horizonte temporal congruente han garantizado el compromiso institucional.

Los marcos estratégicos que han permitido a los asociados aportar ideas al
ejercicio y buscar sus propios objetivos de politica a través de la asociacién han
sido un estimulo adicional para la participacién de los asociados. Por su parte, las
estrategias basadas en las inquietudes municipales han llevado a una politica de
control ascendente a niveles administrativos mas altos, fomentando asi la coope-
racién vertical. Sin embargo, el potencial para una coordinacién de politica eficaz
se ha visto minado por las incongruencias del marco nacional de politica, en la dis-
tribucién de responsabilidades a nivel local y regional y en los marcos de rendi-
cién de cuentas.

Los cambios positivos hacia una mejor integraciéon de los ambitos de politica
han sido impulsados principalmente por la renegociacién de los marcos de politi-
ca a nivel central, involucrando en ello a los sindicatos y las organizaciones patro-
nales. La evidencia muestra que es posible fomentar una agenda integrada de
manera relativamente integral a favor del desarrollo econémico, el empleo y la
cohesién social sobre la base de estructuras tripartitas, como alternativa al esta-
blecimiento de una nueva red de asociaciones. Al aprovechar la legitimidad aso-
ciada con los marcos de rendicién de cuentas de las organizaciones del sector
social, resulta posible fomentar una gobernabilidad adecuada.

En el siguiente capitulo se analizard cémo se han traducido los ejercicios de
planeacidn estratégica y los diferentes niveles de coordinacién de politica en tér-
minos de actividades y proyectos.
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Notas

1. Estas medidas han sido tomadas dentro del més amplio marco de planeacién que pro-
porciona la programmazione negoziata que fomenta el gobierno italiano en el dmbito del

desarrollo econémico.
2. La distribucién de escafios es igual entre las organizaciones patronales, los sindicatos y
el gobierno, cada uno con siete escafios.
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Capitulo 4

En el capitulo anterior se evaluaron las maneras en que las asociaciones
disefian estrategias basadas en zonas geograficas para cumplir con las metas de
politica que se les han asignado (como la inclusién social del desarrollo econémi-
co). Las asociaciones también desempenan un papel central en la puesta en mar-
cha de estas estrategias. En este estudio se han identificado cinco maneras a tra-
vés de las cuales las asociaciones alcanzan sus objetivos estratégicos: 1) el disefio
y practica de actividades; 2) la definicién de metas para programas gubernamen-
tales; 3) la prestacién de servicios a la poblacidn; 4) la proposicién de reformas de
politica; y 5) el fomento y apoyo en el empleo de medidas gubernamentales.

Como se mostrara en este capitulo, las decisiones que toman las asociaciones
sobre la forma de poner en marcha las estrategias locales tienen implicaciones
directas sobre la calidad de la gobernabilidad.

Disefio y practica de actividades

Entre las tareas llevadas a cabo por las asociaciones, una de las que atrae mas
atencién es seguramente la de disenar y poner en practica programas y activi-
dades. Al estar relacionada con la asignacién directa de fondos por parte del
gobierno, esta tarea a menudo proporciona a las asociaciones una visibilidad
significativa a nivel local.

Dentro del marco de politicas gestionadas por el gobierno central o la UE
(Fondos Estructurales), se ha observado la disponibilidad de asignaciones presu-
puestarias para poner en marcha estrategias disefiadas por asociaciones.
Dependiendo del pais o la regién y del tipo de convenios alcanzados entre niveles
de gobierno, los fondos han sido asignados ya sea analizando caso por caso o
mediante un presupuesto global administrado central o regionalmente. Las aso-
ciaciones han disefiado y puesto en marcha programas y actividades en una
amplia gama de ambitos que van desde el desarrollo social de los grupos en des-
ventaja hasta el desarrollo econémico.
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Asignacion de fondos

¢Qué escala de financiamiento esta involucrada en las operaciones llevadas a
cabo por las asociaciones?

Aunque resulta relativamente sencillo obtener los montos correspondientes a
medidas puestas en marcha por organizaciones tripartitas y el servicio publico de
empleo (SPE), resulta mas dificil estimar cifras similares para las asociaciones. La
mayoria de las organizaciones han recaudado fondos adicionales de diversas
fuentes (como empresas privadas, fundaciones, servicios piblicos locales, el
gobierno local y otras organizaciones) para llevar a cabo actividades especificas
adicionales a las financiadas por fuentes del gobierno central. En algunas zonas de
Irlanda (como por ejemplo Clondalkin), las asociaciones han logrado duplicar los
montos asignados para poner en marcha su plan anual. El hecho de que las estra-
tegias a menudo abarcan un cierto nimero de afnos también complica la estima-
cién. Si se calcula un promedio para un plan de tres afios se reflejarian sin preci-
sidn las operaciones cotidianas, pues se incurre en pocos gastos en la etapa inicial
de elaboracién de planes. Asimismo, resulta riesgoso realizar comparaciones entre
paises, debido a la posibilidad de que difieran las metas de politica y los contex-
tos. A pesar de estas limitaciones, el calculo de estimados de gasto puede ser {itil
para visualizar la escala de las operaciones realizadas.

En el ambito del desarrollo social ha sido posible estimar algunos gastos en
programas y actividades en dos de los paises analizados en este estudio.

En Irlanda (pob. 3.6 millones), el gasto total de las asociaciones dedicadas al
desarrollo social en programas y proyectos financiados a través de diversas
fuentes publicas y privadas (mediante actividades de recaudacién de fondos) en
1997 se estimé en 28.8 millones de euros (22.7 millones de libras irlandesas)! . En
Austria (pob. 8.1 millones), donde los pactos territoriales de empleo han disefia-
do actividades principalmente en términos de proyectos para el desarrollo social,
aunque también para el desarrollo econémico, la estimacién del gasto total en
programas y proyectos durante 2000 asciende a 228 millones de euros (3,136 mil-
lones de schillings austriacos) en siete de nueve Linder.

Aunque estos montos representan asignaciones considerables, son relativa-
mente modestos si se les compara con el gasto publico en dambitos relacionados
como el mercado de trabajo y los asuntos sociales. Tanto en Austria como en
Irlanda, el gasto estimado de las asociaciones corresponde a tres por ciento de los
programas activos del mercado laboral?.

Estos programas incluyen actividades de capacitacién vocacional, subsidios

laborales y medidas dirigidas a grupos especificos>.

Como refuerzo de la idea de una reducida inyeccion de fondos se encuentra
el hecho de que este gasto se ha distribuido entre una amplia gama de sectores,
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Recuadro 9.

En la zona de Keski-Uusimaa (las ciudades de Jarvenp&a y Kerava y el munici-
pio de Tuusula), la estrategia de la asociacién — dirigida hacia el desarrollo social
de los grupos en desventaja y la reintegracién de las personas excluidas — ha sido
delineada en cuatro objetivos generales: fortalecer las comunicaciones, fomentar
la iniciativa empresarial, proporcionar nuevas oportunidades para la economia
local y reforzar los recursos y las aptitudes individuales. Entre 1997 y 1999 se buscé
el cumplimiento de estos objetivos a través de los siguientes programas y activi-
dades:

— Fortalecer las comunicaciones, la creacion de redes y el flujo de informacién:
mediante la elaboracién de articulos sobre nuevas oportunidades de
empleo; la organizacién de seminarios de capacitacién; la elaboracién de
folletos; la gestién de la tecnologia de la informacién y el otorgamiento de
apoyos de comunicacién para proyectos; y la organizacién de ferias de
empleo con la participacién del SPE y los empleadores locales.

— Fomentar la iniciativa empresarial y reducir los umbrales para la creacién de empresas:
mediante la capacitacién para los autoempleados; proporcionar servicios
financieros para las empresas recién establecidas; preparar paquetes de
apoyo para las microempresas; proporcionar asistencia a la iniciativa empre-
sarial comunitaria y las empresas sociales.

— Proporcionar nuevas oportunidades para la economia local: desarrollar iniciativas de
empleo basadas en las empresas; reutilizar un molino de grano como cen-
tro empresarial que proporciona espacio para incubadoras empresariales,
servicios de asistencia técnica y capacitacién en administracién de empre-
sas para empresarios locales, graduados de escuelas de arte, artistas y arte-
sanos; capacitacién para desempleados con el fin de encontrar empleos en
el ambito del medio ambiente a través de trabajos de restauracion de edi-
ficios antiguos y otros esquemas de mejoramiento del medio ambiente;
desarrollo de servicios en zonas suburbanas.

— Reforzar los recursos y las aptitudes individuales: proporcionar capacitacién y apoyo
para personas que trabajan con organizaciones voluntarias y compaiias sin
fines de lucro; fomentar la cooperacién en la prestacion de servicios para los
desempleados de largo plazo; desarrollar servicios sociales como alternati-
va para el desempleo.

Entre otros resultados, estos proyectos e iniciativas han llevado a la creacién
de 20 empresas y 300 empleos entre 1997 y 1999.

Fuente: Keskisen Uudenmaan Kumppanuusprojekti.
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reflejando la diversidad de objetivos que buscan alcanzar las asociaciones. En
Irlanda, el gasto financiado por fuentes gubernamentales entre 1997 y 1999 se dis-
tribuy6 de la manera siguiente: actividades empresariales (23.9%), medio ambien-
te e infraestructura (18.4%), educacién preventiva (18.3%), desarrollo comunitario
(16%), educacién complementaria (12.6%) y servicios a los desempleados (10.8%)
(con base en datos proporcionados por Area Development Management Ltd)%. La
diversidad de actividades desempefiadas por las asociaciones se ilustra en un
ejemplo de Finlandia (Recuadro 9).

Dada la pequenia escala de los fondos manejados por las asociaciones dedi-
cadas al desarrollo social en Austria e Irlanda, contra lo asignado a la politica del
mercado laboral, las comparaciones entre una asociacién y las organizaciones tri-
partitas responsables por la implementacion de la politica en el mercado laboral
aportaria poco al estudio”. Aun asi, vale la pena destacar los fondos puestos a dis-
posicién de los comités subregionales de empleo en Flandes (pob. 5.9 millones),
cuyo monto se aproxima més al de las asociaciones que a los de otras organiza-
ciones tripartitas, al no tener responsabilidad directa por la gestién de las politi-
cas activas del mercado laboral. Los STCs proporcionan financiamiento sélo para
actividades — dirigidas a los grupos en desventaja — que no pueden ser llevadas a
cabo por el SPE (Capitulo 3).

El desarrollo de su agenda esté atin en proceso de llevarse a cabo y, en algunas
zonas (como Limburgo y Turnhout), la UE ha asignado fondos (Fondos Estructurales).
En estas zonas, el presupuesto total de que se dispone para programas y activi-
dades asciende en promedio a apenas 150 000 euros (6 millones de francos belgas).

El contexto presupuestario de las asociaciones involucradas principalmente en
el desarrollo econémico es distinto, como en el caso de Italia (pob. 57.2 millones),
donde operan 61 pactos territoriales y en 2000 se establecieron 32. La mayoria de
estas asociaciones (es decir, pactos territoriales financiados por el gobierno italiano)
se centran en la inversién empresarial y la infraestructura y una minoria (10 pactos
territoriales para el empleo apoyados por la UE) generan una gama mas amplia de
actividades. En el caso de las asociaciones que estan actualmente en operacién, las
inversiones totales que provienen de fuentes publicas y privadas han ascendido a
la significativa cantidad de 4 428 euros (8 573 miles de millones de liras italianas)®
desde su establecimiento en distintas épocas (las primeras datan de 1996). Cerca de
la mitad de estos fondos han provenido de fuentes locales piblicas y privadas. En
Sicilia (pob. 5.1 millones), donde el territorio se encuentra adecuadamente cubier-
to por 10 pactos territoriales (de ambos tipos), la inversién total se estima en 596
millones de euros (1 155 miles de millones de liras italianas).

Hasta la fecha en Italia, ¢en qué sectores se ha empleado esta palanca para el
desarrollo econémico? El presupuesto, de financiamiento central, para los pactos
territoriales italianos ha sido asignado principalmente a proyectos de inversién

© OECD 2001



Asociaciones locales para una mejor gobernabilidad



empresarial que llevan a la creacién de empleos y a proyectos de infraestructura
(estos ultimos por un méximo local de 30%). Se han llevado a cabo proyectos de
inversiéon empresarial principalmente en manufacturas (59%), seguidos por el
turismo (17%), la agricultura y alimentacién (14%) y los servicios (9%). Poco més del
89.7 por ciento de las empresas participantes fueron PYMEs (Ministerio del Tesoro,
Presupuesto y Planeacién Econémica, 20004; se pueden encontrar mas detalles al
respecto en el Capitulo 8 de la versidn original).

Distribucion de responsabilidades

Para garantizar la implementacién eficiente de los programas, se ha experi-
mentado con varios modelos de distribucién de responsabilidades. En la mayoria
de los paises, las juntas directivas y los grupos de trabajo involucrados en la defi-
nicién de la estrategia local también tienen la tarea de evaluar proyectos que lle-
van a decisiones de financiamiento. En Bélgica, Finlandia e Irlanda, las propuestas
de proyectos se realizan en grupos de trabajo, emanando de los miembros mis-
mos o de grupos invitados a proponer nuevas actividades. En general, las ONGs,
las organizaciones comunitarias y las asociaciones voluntarias han presentado la
mayoria de las propuestas en las asociaciones concentrandose en temas relacio-
nados con grupos en desventaja y el sector privado ha tenido un papel central en
las asociaciones que tratan con el desarrollo econémico.

Algunos paises han separado las tareas de planeacion estratégica y los
proyectos de evaluacién. En Italia, ni la junta directiva, ni los grupos de trabajo
estan involucrados en la aprobaciéon de proyectos y la asignacién de fondos. La
junta se pone de acuerdo en una serie de objetivos estratégicos y sobre una serie
de criterios congruentes para la seleccién de proyectos que recibiran el apoyo. A
través de un proceso de licitacién, un banco acreditado recibe las propuestas, cla-
sifica los diversos proyectos que sigan los criterios y selecciona una serie de ellos
dependiendo de los fondos disponibles.

Esta separaciéon de responsabilidades conduce a una buena gobernabilidad
de tres principales maneras:

1. aumenta la rendicién publica de cuentas, pues los beneficiarios de los
proyectos seleccionados no estdn involucrados en la aprobacién de los
mismos, con lo que se limita la posibilidad de conflictos de interés;

2. mejora la cohesién entre asociados, debido a que la junta no es respon-
sable por llegar a un acuerdo acerca de propuestas que compiten; asimis-
mo, se les permite que presenten propuestas ellas mismas, manteniendo
Su compromiso;

3. una mayor divisién del trabajo fomenta el aumento de la eficiencia en la
gestién. Se podria argumentar que, cuando los proyectos empresariales
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son analizados por instituciones financieras, se emplean las aptitudes ade-
cuadas para las tareas correctas. Del mismo modo, se alivia la carga admi-
nistrativa del personal adscrito al secretariado de la asociacién, que puede
entonces concentrar sus actividades en prestar ayuda a los solicitantes en
la elaboracién de propuestas de proyectos, completando asi la divisién del
trabajo.

En Austria se ha aplicado un enfoque similar en el Land de Karnten o Carintia.

Conscientes del hecho de que la rendicién de cuentas sobre las decisiones
puede resultar mas difusa en las asociaciones que en las agencias publicas debi-
do a la diversidad de asociados y los mecanismos de representacién, la junta
directiva decidié concentrarse en la programaciéon de actividades en lugar de
hacerlo en la asignacién de fondos. Las propuestas para el apoyo de actividades
acordadas por la junta directiva se someten a decision de las principales organi-
zaciones asociadas (como el SPE y el gobierno regional)’. Ademas de mejorar la
rendicién de cuentas y el compromiso de los principales asociados, este modelo
ha hecho posible que las entidades principales en términos de apoyo aborden sis-
tematicamente, para cada proyecto propuesto, la cuestién sobre quién seria el
asociado méas competente para ponerlo en marcha. Con ello se evita tanto la dupli-
cacién de servicios, como la multiplicacién de prestadores de estos, con lo que se
fomenta una coordinacién eficaz.

Dicha cuestién (acerca de quién debe poner en marcha los programas y actividades de
la asociacion) también ha sido planteada en otros paises. A menudo los proyectos
son puestos en marcha directamente por la asociacién, es decir, por su personal,
bajo la coordinacién de un grupo de trabajo. En Irlanda, la mayoria de los proyec-
tos han sido puestos en marcha por las asociaciones y sus principales grupos de
interés, que son las organizaciones comunitarias y las de trabajo voluntario. Se ha
argumentado que esto puede resultar conflictivo con una de las principales metas
de las asociaciones, que consiste en mejorar la eficacia y la adecuacién de los pro-
gramas y servicios que aplican y prestan los gobiernos. La puesta en marcha de
proyectos sin la participacién de las estructuras gubernamentales podria reducir el
alcance del cambio en los métodos de trabajo de los servicios publicos y la
calidad de los servicios que se ofrecen. Asimismo, los programas que las asocia-
ciones aplican entre grupos marginados podrian reforzar su marginacién cuando se
separan los servicios (Unidad de Evaluacién de Programas del Fondo Social
Europeo, 1999).

Seguimiento y evaluacion

Los esquemas de financiamiento puestos en marcha por las asociaciones y las
organizaciones tripartitas tienen objetivos precisos en términos del desarrollo
econémico, social y del empleo.
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La rendicién publica de cuentas exige que las medidas financiadas por el sec-
tor publico y conducentes al alcance de estos objetivos sean supervisadas y eva-
luadas. Por ejemplo, en el &mbito de la politica en el mercado laboral, se han esta-
blecido marcos estrictos de gestién del desempefio para dar seguimiento a la
eficacia de los programas. Las organizaciones tripartitas responsables por la
implementacion de las politicas activas en el mercado laboral, que se presenta
algunas veces trimestralmente, informan los resultados que muestran los progre-
sos logrados con respecto a las metas establecidas.

En el caso de las asociaciones se han empleado técnicas similares. En las ins-
tancias en que las asociaciones ponen en marcha directamente programas que
proporcionan fondos para actividades especificas como la colocacién de desem-
pleados de largo plazo en empleos o el fomento de la inversién empresarial, se
debe evaluar el desempefio de las asociaciones de modo que justifiquen que las
actividades financiadas cumplen con los objetivos expresados por las fuentes de
financiamiento. Las asociaciones han informado en consecuencia sobre el nimero
de creaciones de empleos y empresas para ilustrar su desempefio®.

Por muy similares que puedan parecer sus actividades algunas veces, la com-
paracién de resultados entre asociaciones y agencias ptblicas no siempre resulta
apropiado. El desempefio de las asociaciones en el logro de resultados de politi-
ca es mas vulnerable a factores de variacion entre d&mbitos, como el grado de cohe-
sién entre sectores, la participacién de servidores publicos —a menudo sobre
bases personales (véase el Capitulo 3)- asi como el nivel de aptitudes disponible
en la localidad, pues el personal adscrito al secretariado de la asociacién a menu-
do cuenta con menos capacitacion y asistencia técnica que los funcionarios del ser-
vicio publico. La divergencia en las metas que buscan alcanzar las organizaciones
asociadas y relaciones débiles en cuanto a la rendicién de cuentas también soca-
va el desemperiio al compararlo con las agencias publicas.

No todas las asociaciones se ven afectadas por tales incongruencias al mismo
grado, pues algunas tienen mas caracteristicas similares a las de las agencias
publicas que otras.

Por ejemplo, en Italia, la clara separacién entre la planeacién estratégica y la
evaluacién de proyectos reduce la dependencia de las asociaciones del compro-
miso de quienes las apoyan para lograr resultados satisfactorios. Los bancos
desemperfian un papel clave en la implementacién del plan local, y la divisién del
trabajo que prevalezca maximiza la eficiencia en el empleo de las aptitudes dis-
ponibles a nivel local, como se comentd anteriormente. De aqui que, en este caso,
las asociaciones tengan una menor dependencia de los grupos que las apoyan. Sin
embargo, en la mayoria de los paises, las aportaciones de ideas de los servicios
plblicos han sido cruciales para la elaboracién, evaluacién y conduccién de
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proyectos eficientes. La cooperacién eficaz y el compromiso institucional han sido
un factor esencial en la generacién de desempeiios satisfactorios en términos de
resultados de politica, lo que podria compararse con los mostrados por los servi-
cios publicos.

Las mayores disparidades geograficas en términos de la eficacia de las aso-
ciaciones en contraste con las de los servicios publicos explican porqué se han
dedicado esfuerzos significativos para lograr la coordinacién vertical y horizontal.
En Irlanda, una agencia central y auténoma (Area Development Management Ltd.
— ADM) establecié un marco para dar congruencia a todos los objetivos que bus-
can cumplir las asociaciones en todo el pais y dar coherencia a los servicios pres-
tados por los distintos departamentos del gobierno. Asi, asiste a las asociaciones
en la implementaciéon de actividades y proyectos y estimula el intercambio de
informacién y experiencia entre ellas. ADM es responsable por la evaluacién de las
estrategias locales, el seguimiento de los desempeiios y el suministro de recursos
financieros. La coordinacién de los servicios prestados se complementa mediante
una red independiente establecida por las asociaciones mismas (PLANET).

La evaluacién del desempeiio de las politicas y su comparacién con los servi-
cios publicos enfrenta una dificultad adicional: los métodos de evaluacidn rara vez
captan y dan seguimiento a todas las consecuencias que se desprenden de la alta
concentracién de esfuerzos, al concentrarse en un problema especifico y aprove-
char toda la flexibilidad posible con distintos instrumentos, caracteristicas que, en
conjunto, son muy importantes para el trabajo de las asociaciones. La evidencia
observada en Irlanda sugiere que se han puesto en marcha soluciones eficaces,
mediante combinaciones de esfuerzos especificos, a una amplia gama de proble-
mas localizados, como la desercién escolar, la pobreza rural, la escasez de apti-
tudes especializadas o los vecindarios marginados (véase el Capitulo 6 de la ver-
sién original, por I. Turok).

Al concentrarse en un tema especifico, las asociaciones han identificado areas
de sinergia entre politicas y programas que son capaces de maximizar el empleo
y los resultados de los fondos que se ponen a su disposicién. A menudo se ha
combinado la asignacién de fondos para proyectos con subsidios laborales para
aumentar el impacto de ambos. Por ejemplo, en una zona rural de Irlanda (el
condado de Kildare) la agencia nacional de capacitacién ha utilizado un proyecto
dirigido a generar actividad turistica a través de la regeneracién de las estructuras
existentes (un canal, una embarcacién y un hotel con valor histérico) para propé-
sitos de capacitacién, combinacién planeada dentro de la estrategia local. Otros
instrumentos para las asociaciones (como por ejemplo la participacién en la defi-
nicién de metas para programas nacionales, como se verd méas adelante) han
aumentado adicionalmente el grado de concentracién de los esfuerzos locales.
Aunque cada uno de los resultados de politica correspondientes logrados podria
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no explicar una gran proporcién del total en términos nacionales, cada medida
puede haber tenido un mayor impacto debido a las sinergias creadas con otras
iniciativas e instrumentos de politica. Los efectos registrados de las politicas
podrian subestimar la suma real de los impactos a nivel local.

También se han expresado inquietudes acerca del seguimiento de los resul-
tados de politica generados por las asociaciones. En el Capitulo 3 se mencionaron
ejemplos de duplicacién en la contabilidad, se plantearon inquietudes sobre la
falta de claridad en la responsabilidad y se sugirieron ajustes y alternativas.

Las evaluaciones que se basan tnicamente en el desempefio de politica no
reflejan por completo el trabajo de las asociaciones, que a menudo se concentran
en el mejoramiento de la gobernabilidad local, el fomento de la cooperacién y en
garantizar que la estrategia convenida sea implementada, como se reflejé en el
ejemplo anterior. Asi, como se explicara en el resto de este capitulo, la puesta en
marcha de la estrategia local toma muchas otras formas aparte de la de erogacién
de fondos en programas especificos.

Definicién de objetivos

Las asociaciones han participado en distintas etapas de la implementacién de
la politica gubernamental. Una de ellas ha sido la participacion en la definicién de
metas y de condiciones para la implementacién de programas gubernamentales,
tarea particularmente adecuada a la naturaleza estratégica de las asociaciones.
Esta es también una de las principales tareas de las organizaciones tripartitas.

Una de las razones para la existencia de las organizaciones tripartitas a nivel
regional es la necesidad de tomar en cuenta la diferenciacién del mercado laboral
y las condiciones econdémicas al poner en marcha la politica del mercado de tra-
bajo. A través de negociaciones entre los niveles central y regional, las organiza-
ciones tripartitas y el SPE fijan las metas regionales y ajustan los términos y condi-
ciones de las diversas politicas nacionales.

Los miembros pertenecientes al sector social que participan en las juntas tri-
partitas regionales rara vez han empleado plenamente la flexibilidad de que
gozan para abordar las disparidades regionales, pues a menudo ha predominado
la necesidad de proteger los intereses de sus miembros (Capitulo 3). Este hecho
explica en parte porqué los gobiernos, de acuerdo con el sector social a nivel
nacional, ha decidido reforzar a estas juntas tripartitas y fortalecer su capacidad
para abordar temas locales en un marco descentralizado. Entre los ejemplos de
este caso se puede mencionar la reforma que fortalece a los comités subregionales
de empleo en la regién flamenca de Bélgica, la inclusién de autoridades locales y
regionales en las juntas regionales del mercado laboral en Dinamarca y la Ley de
Inversién en la Fuerza Laboral de Estados Unidos.
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Sin embargo, el fortalecimiento de las juntas tripartitas podria no ser condicién
suficiente. Cuando el grado de flexibilidad en la gestién se ve limitado por mdltiples
fuentes de financiamiento, la adaptacién de las politicas nacionales a las condi-
ciones locales contintia siendo un reto, como lo ilustra el caso de Estados Unidos.

Los retos que enfrentan las juntas de inversion en la fuerza laboral (WIBs)

En 1998, la Ley de Inversién en la Fuerza Laboral de Estados Unidos facilité la
coordinacién de las medidas de desarrollo del empleo a través de asociaciones y
la prestacién de todos los servicios en un solo punto (véase el Capitulo 2). Gracias
a esta ley se ha aprovechado una serie de oportunidades significativas: los usua-
rios han tomado decisiones mejor informadas y el intercambio de informacién
entre asociados ha aumentado.

A pesar de lo anterior, la adaptacion eficaz de las politicas a las condiciones
locales ha continuado siendo un reto, pues la Ley de Inversién en la Fuerza Laboral
(WIA, por sus siglas en inglés) no reestructurd los canales de financiamiento.

Cada una de las politicas y los programas bajo la coordinacién de las juntas
de inversién en la fuerza laboral (WIBs, por sus siglas en inglés) y ejecutadas a tra-
vés de “centros profesionales de ventanilla dnica” cuenta con su propio financia-
miento, que proviene ya sea del gobierno estatal o federal, asi como sus propios
canales de rendicién de cuentas, que a su vez las vinculan con su fuente. En el
caso de las politicas financiadas por el gobierno federal, se fijan objetivos locales
a través de negociaciones realizadas entre el nivel estatal y el federal, en princi-
pio sobre la base de planes locales disefiados por las WIBs.

A nivel local, la existencia de canales de financiamiento diferenciados, con
distintos requisitos de presentacién de informacién, ha llevado al desarrollo de
complejos mecanismos administrativos, conservando algunas de las divisiones en
la prestacién de los servicios (OCDE, 1999¢). Este contexto se ha traducido en cier-
to grado de rigidez en la gestién de las medidas existentes, pues deben alcanzar-
se metas mas o menos congruentes con la situacién local para cada uno de los
diversos programas implementados.

Como resultado de esta falta de flexibilidad, en zonas de Illinois, Michigan y
Ohio, los funcionarios publicos enfrentan dificultades para responder a los cam-
bios en la situacién del mercado laboral y para ajustar las medidas a las nuevas
prioridades. Por ejemplo, de acuerdo con las oficinas locales del servicio publico
de empleo (SPE), actualmente uno de los principales rubros de politica al que se
deberian dedicar més recursos es el de la mejoria de las aptitudes de los emplea-
dos. La participacién de personas en desventaja que acaban de reingresar al mer-
cado laboral en actividades de capacitacién les podria ayudar a permanecer en él
en caso de una desaceleracién econémica.
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Establecimiento de nuevos marcos para la participacion de asociaciones

Las asociaciones también han participado en la adaptacion de programas
gubernamentales a condiciones locales. Asi, se les ha invitado a cooperar con los
servicios publicos y a fijar objetivos y definir condiciones a nivel local para la
implementacién de programas. En algunos paises, como Irlanda, dicho acuerdo se
ha formalizado en marcos nacionales de politica (véase el Recuadro 10).

Recuadro 10.

En Irlanda, las asociaciones (y mas precisamente, su grupo de trabajo sobre el
empleo) definen las condiciones para que el SPE (FAS) implemente a nivel local
dos esquemas de promocidén de la reinsercién al mercado de trabajo a través de
subsidios al empleo en el sector sin fines lucrativos (empleo comunitario, CE, e
iniciativa laboral, JI, ambas por sus siglas en inglés). La participacién de las asocia-
ciones esta inserta en un marco nacional de politica, el Convenio Marco de Empleo
Comunitario e Iniciativa de Empleo. El objetivo central del convenio consiste en
garantizar que los programas de empleo comunitario y los de iniciativas de empleo
satisfagan las necesidades de las zonas en desventaja, en términos del tipo y
alcance de los proyectos apoyados y la combinacién de participantes.

El convenio marco delega responsabilidad a los grupos de trabajo, incluyendo
al FAS y los demés asociados interesados, por el establecimiento de objetivos
detallados, el seguimiento del desempeifio y el intercambio de informacién rela-
cionada con las operaciones de ambos esquemas. Los grupos de trabajo también
elaboran su propio plan relacionado con la implementacién del convenio marco.
De acuerdo con el convenio marco, se otorga flexibilidad adicional al considerar un
10 por ciento del presupuesto para proyectos y participantes que no cumplan los
criterios de seleccion de los esquemas. Las asociaciones no son responsables por
la evaluacién de los proyectos, ni por la ejecucién de la medida, que contintan
siendo responsabilidad del FAS.

Los costos directos de la implementacién de los esquemas de CE y JI para el
afo 2000 en Irlanda ascendieron a 317.4 millones de libras irlandesas* (403.0 mil-
lones de euros), 289.5 millones de libras irlandesas para el esquema de CE y 27.9
millones de libras irlandesas para el de JI. Dado que las asociaciones que abarcan
el convenio marco cubren zonas que representan cerca de la mitad de la poblacién
del pais, por lo menos la mitad de estos montos han sido erogados con la partici-
pacién de las asociaciones. (De acuerdo con funcionarios del FAS, esta proporcién
se acercaria mas al 70 por ciento, debido a que las asociaciones operan en zonas
designadas como en desventaja, donde la implementacién de las medidas es rela-
tivamente intensa.)
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Recuadro 10.
(cont.)

Cabe apuntar que este modelo se esta expandiendo a todo el pais. Una parte
del presupuesto para el esquema de CE se redistribuye al nuevo Social Economy
Programme (SE) (Programa de Economia Social) que se encuentra disponible en
todas las zonas. Conforme al Convenio Marco de Economia Social, las condiciones
locales de implementacién para el esquema de SE son definidas ya sea por los
grupos de trabajo bajo la responsabilidad de las asociaciones o, en zonas donde
no existe una asociacion, por grupos de trabajo que cuentan con la participacién
del FAS, de grupos comunitarios y otros asociados relacionados. En este caso, y a
diferencia del marco que contiene el esquema de CE y ]I, los grupos de trabajo
estan encargados de la aprobacién de los proyectos.

* Los costos directos cubren los salarios de participantes y supervisores, los materiales, los
costos operativos de los proyectos y los costos de capacitacién para participantes y super-
visores (datos proporcionados por el FAS).

Fuente: ADM, FAS.

La participaciéon indirecta de las asociaciones en la puesta en marcha de poli-
ticas gubernamentales en Irlanda ha sido significativa. La definicién de metas para
los esquemas de empleo comunitario (CE) y de iniciativas de empleo (JI) es un ins-
trumento importante para las asociaciones al abordar su propia agenda local. Esto
resulta particularmente sorprendente cuando se comparan los montos involucra-
dos (317.4 millones de libras irlandesas) con los fondos disponibles para que las
asociaciones disefien e implementen sus propias actividades (de acuerdo con una
aproximacioén basada en el gasto estimado de 1997 para programas y proyectos
financiados a través de diversas fuentes publicas y privadas de 22.7 millones de
libras irlandesas, cifra que se proporcioné paginas previas).

Este acuerdo fomenta una cooperacion eficaz entre asociados. La asociacién
aprovecha la oportunidad de proporcionar apoyo adicional a otras iniciativas
conducidas en linea con las prioridades locales, mientras que el SPE obtiene infor-
macién atil que contribuye a la implementacién eficaz del programa asi como a
alcanzar los objetivos establecidos por la oficina nacional. Debido a que el SPE
continda siendo responsable por la puesta en marcha del programa, la participa-
cién de la asociacién no se presenta como un reto para su terreno de responsabi-
lidad. Asimismo, la carga administrativa contintia correspondiendo al servicio
publico.
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Al reflexionar sobre la eficacia de este tipo de mecanismo de cooperacion, se
observa el surgimiento de casos similares en algunas zonas de Finlandia, aunque
no existe en ese pais un marco nacional que los convierta en sisteméticos. Con el
fin de canalizar de mejor manera la implementacion de un subsidio al empleo
(similar al de Irlanda), las oficinas locales del SPE (Ministerio del Trabajo) buscan
la participacién de las asociaciones. Las solicitudes de subsidio presentadas ante
el SPE se discuten en grupos de trabajo, que intentan adaptar la seleccién a las
prioridades locales.

Los representantes de la agencia de desarrollo econémico proporcionan ase-
soria dirigida a garantizar la congruencia con el plan regional de desarrollo. Los
servicios sociales municipales y las ONGs contribuyen en este proceso aportando
su conocimiento de las necesidades locales y los grupos en desventaja. En entre-
vistas realizadas a funcionarios de las oficinas locales del SPE (en el municipio de
lisalmi) éstos explicaron que la complementariedad de aptitudes y experiencia de
otros participantes han sido fundamentales para la implementacién eficaz de este
programa.

Otros acontecimientos han demostrado el interés de los funcionarios de los
servicios publicos locales en las asociaciones. En Irlanda, la posibilidad de asignar
fondos con cierto nivel de poder discrecional ha llevado a medidas adicionales de
cooperacién en algunas regiones, pues los administradores locales del SPE han
aprovechado esta oportunidad para financiar actividades delineadas en asocia-
cién (por ejemplo, en los condados de Offaly y Kildare). Un marco voluntario de
este tipo, que refleja el compromiso de los funcionarios publicos con la asociacién,
involucra asumir cierto nivel de riesgo, pues los fondos disponibles podrian ser
asignados alternativamente a actividades que pueden contribuir méas directamen-
te a que la oficina local del SPE alcanzara las metas establecidas por el nivel cen-
tral. Los objetivos del SPE son a menudo menos amplios que los de las asocia-
ciones, ya que frecuentemente se concentran en la colocacién y las referencias
hacia politicas activas del mercado laboral. En Finlandia, la necesidad de combi-
nar la experiencia del SPE con la de otras entidades para proporcionar una
respuesta eficaz a los problemas de los desempleados de largo plazo contribuyé
a la decisién tomada por la oficina local del SPE para apoyar una asociacién (véase
el ejemplo de Sipoo en el Capitulo 2).

Prestacién de servicios

En las dos secciones previas se describié el papel de las asociaciones en dos
distintas etapas de la implementacién de politicas: la primera en la cual las aso-
ciaciones disefian sus propios programas empleando financiamiento del gobierno
y la segunda en la que participan indirectamente, al definir metas, términos y
condiciones de la puesta en marcha de la politica gubernamental. Con el fin de
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implementar su estrategia, las asociaciones también han sido prestadoras de ser-
vicios para la poblacion en su ambito de especialidad.

El grueso de los servicios prestados por las asociaciones se ha centrado en los
relacionados con el empleo, particularmente para los grupos en desventaja,
incluyendo la asesoria, la capacitacién y la colocacién. A menudo, toda una serie
de asociados ha alentado a las asociaciones en este sentido: el gobierno mismo,
el sector privado, los sindicatos, las autoridades locales y los grupos comunitarios.
El objeto de esta participacién es el de proporcionar servicios que sean comple-
mentarios a los prestados por el SPE y su motivacién surge de varios factores: el
mandato estricto que impide que el SPE preste todos sus servicios a receptores
de asistencia social, el bajo nivel de recursos de los municipios para proporcionar
dichos servicios y una débil respuesta de los servicios publicos a las necesidades
locales. Sin embargo, los nuevos servicios ofrecidos a menudo pueden ser vistos
como alternativa de los servicios publicos, en lugar de como complemento.

¢Asociaciones o estructuras separadas?

En Estados Unidos, las organizaciones patronales, en particular las cdmaras de
comercio locales, a menudo han impulsado a las organizaciones no gubernamen-
tales y las comunitarias a prestar servicios de empleo y capacitacién a personas
desempleadas y grupos en desventaja. En Cleveland, la asociacién para el desar-
rollo econémico guiada por una organizacién patronal (Cleveland Growth
Association) apoya el Centro de Capacitacion para el Empleo (Center for
Employment Training), que proporciona una amplia gama de servicios para grupos
en desventaja. Bajo la asesoria directa de la Asociacién para el Crecimiento, la
capacitacion se disefia y especializa para satisfacer las necesidades de las empre-
sas de la zona.

Por su parte, en Chicago, un grupo de empresas comerciales (Chicagoland
Business Partners) ha apoyado la prestacién de servicios de empleo y capacitaciéon
que realiza la Universidad DePaul, que esta vinculada a una serie de organiza-
ciones comunitarias que tienen contacto con grupos en desventaja.

En ambas ciudades, los servicios de estas asociaciones privadas y sin fines de
lucro son prestados a través de una estructura separada de los servicios publicos.
Dos (o maés) estructuras de servicio se encuentran asi operando en estas zonas, a
pesar de los esfuerzos realizados por reunir a todos los servicios en una sola ubi-
cacion mediante un sistema de ventanilla Gnica supervisado por una sola asocia-
cién (la WIB).

Durante la primera mitad de los afios noventa, las asociaciones irlandesas,
inspiradas por las iniciativas de los sindicatos y por el resultado de su propia
experimentacion a nivel local en el area norte de Dublin metropolitano, guiadas
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por organizaciones comunitarias, prestaron sus propios servicios de empleo con el
fin de complementar los prestados por el servicio piblico de empleo (FAS). En
una decisién gubernamental de 1995, la red SLE (el servicio de empleo para
desempleados de largo plazo) se expandié para cubrir 25 zonas.

Estas oficinas tienen como propdsito el de prestar servicios adaptados a las
necesidades de los desempleados de largo plazo y los grupos en desventaja. Los
SLE tienen la misma capacidad que el FAS para asignar méas tiempo a las activi-
dades de asesoria. También han complementado al servicio nacional de coloca-
ciones al concentrarse en areas locales, donde el personal tiene la posibilidad de
visitar a los empleadores locales para igualar la oferta con la demanda e identifi-
car oportunidades para capacitar en el trabajo a los desempleados no calificados.

En Irlanda, han coexistido dos redes durante afios, como reflejo de la satis-
faccién con los resultados logrados por el SLE. El grado de colaboracién entre el
SPE y el SLE ha variado entre regiones. Muchas oficinas locales del SPE han consi-
derado la cooperaciéon activa favorable a sus intereses y han transferido personal
temporalmente para colaborar con los grupos en desventaja. A nivel nacional, se
han alcanzado acuerdos para compartir bases de datos.

Sin embargo, en Irlanda, al igual que en Estados Unidos, la existencia de dos
redes separadas ha limitado el alcance para una mayor participacién de los servi-
cios publicos en temas relacionados con grupos en desventaja, en la medida en
que otros asociados han desarrollado una especializacién en este ambito. Esto
puede haber impedido que el SPE mejore sus métodos y aptitudes en este
campo.

En Estados Unidos, estas iniciativas han contribuido al relativo aislamiento de
los servicios publicos, debilitando su capacidad para integrar politicas y servicios
en vista del desarrollo de una estrategia mas eficaz e integral. Incluso en su prin-
cipal campo de experiencia, los servicios puiblicos no han sido los tnicos partici-
pantes involucrados, pues los mismos objetivos que ellos buscan cumplir han sido
seguidos independientemente por los sectores privado y sin fines de lucro
mediante redes separadas.

En Cleveland, uno de los principales objetivos de la Asociacién para el
Crecimiento consiste en mejorar la eficiencia del mercado laboral, que es normal-
mente la principal meta del SPE. Como parte de su misién, la asociacién ha ayu-
dado a las empresas locales a encontrar trabajadores y ha fomentado la actualiza-
cién de las aptitudes de los empleados, con poca participacién de los diversos
servicios publicos.

También se ha identificado en Irlanda cierto nivel de duplicacién de activi-
dades, pues el enfoque de las actividades de la red SLE se ha ido difuminando
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con el tiempo. En 1999, sélo la mitad de los usuarios del SLE eran desempleados
de largo plazo que provenian de grupos en desventaja (Foro Econémico y Social
Nacional, 2000).

En el sur de Italia, donde el SPE ha aprendido pocas lecciones de la expe-
riencia de las asociaciones, se han planteado inquietudes similares sobre la sepa-
racion de redes. Los servicios de empleo en conjunto (distintas entidades res-
ponsables por las diversas medidas, como la colocacién, la capacitacién y el
seguro de desempleo) han tenido poca participacién en las asociaciones. En
Sicilia, la oficina regional de empleo, que goza de cierta autonomia del nivel cen-
tral debido al estatus especial de la regién, no ha desempefiado un papel signifi-
cativo en la definicién e implementacién de las estrategias locales. La mayoria de
las asociaciones han expresado necesidades, particularmente en el ambito de la
capacitacion, y han incluido objetivos relacionados con el mercado laboral en sus
estrategias: para actualizar las aptitudes de los trabajadores poco calificados,
mejorar la coincidencia entre oferta y demanda de empleos y estimular el autoem-
pleo®. El fracaso en la fertilizacién cruzada entre los servicios ptblicos y otros par-
ticipantes a través de las asociaciones puede llevar a que la eficacia de los servi-
cios que en general se prestan a la poblacién dependa crecientemente de la
participaciéon de los sectores privado y voluntario. El grado de participacién del
sector privado y las organizaciones sin fines de lucro varia significativamente entre
regiones. En zonas donde la comunidad empresarial no participa en el desarrollo
local de recursos humanos, como sucede frecuentemente en las zonas urbanas
marginadas donde la comunidad empresarial esta relativamente ausente (como
en los distritos del sur de Chicago), las asociaciones de trabajo voluntario han que-
dado sin apoyo ni guia. A falta de experiencia relevante sobre dichas condiciones,
el servicio publico a menudo estd poco preparado para ayudar, lo que puede
resultar en la calidad desigual de los servicios de empleo.

La eficacia general también puede volverse cada vez mas dependiente de los
ciclos econémicos, pues parte de la participacién privada se asocia con la necesi-
dad de impulsar el crecimiento econémico local. Resulta poco claro si la comuni-
dad empresarial mantendra su nivel de participacién cuando la restriccién del
mercado laboral en Estados Unidos se relaje (véase el Capitulo 9 de la versién ori-
ginal, por R. Eberts y G. Erickcek).

La diversificacion lleva a la proliferacion

Entre otros de los servicios prestados por las asociaciones se encuentran los
programas de asistencia para el desarrollo empresarial. En Irlanda, el gobierno ha
fomentado este tipo de desarrollo al solicitar a las asociaciones que participen en
la implementacién del subsidio de reingreso al empleo (Back to Work Allowance),
un programa que ayuda a los receptores de asistencia social a establecer una
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empresa. El programa involucra la asistencia y el seguimiento de los participantes
durante un nimero de afios. Las asociaciones son responsables por el primer afio
de implementacién para cada participante, luego de lo cual entregan el expe-
diente de éste al Departamento de Asuntos Sociales, Comunitarios y Familiares,
que se encarga de los afios restantes.

Normalmente, las asociaciones han considerado como positiva esta oportuni-
dad para prestar los servicios ellas mismas, pues aumenta su visibilidad local. Asi,
frecuentemente han empleado las economias de escala asociadas con la presta-
cién del servicio y su propia capacidad de captacién de fondos para ampliar el
nimero de servicios prestados. En algunos casos, la falta de prestacién por parte
del servicio publico puede haber contribuido a justificar el desarrollo de expe-
riencia adicional, haciendo que la diversificacién de servicios sea una meta por
derecho propio.

Asimismo, se ha asociado una serie de efectos negativos con el desarrollo de
servicios basados en procesos de las asociaciones (ESFPAU, 1999): 1) debido a
que expande el enfoque del trabajo de las asociaciones, desvidndolas de sus prin-
cipales metas y capacidades; 2) porque opaca la rendicién de cuentas, pues el
hecho de poder captar fondos algunas veces se emplea para demostrar la rele-
vancia de un servicio; y 3) porque arriesga la cooperacién con las agencias publi-
cas, ya que éstas pierden terreno en términos relativos, pudiendo percibir a las
asociaciones como competidoras.

Cabe hacer notar que ha sido posible evitar estos impactos negativos en algu-
nos paises donde se ha desarrollado la prestacién de servicios complementarios
como parte de un marco de politica negociado entre los principales participantes
en la zona en cuestién. En Flandes, luego de la reforma de los STCs (Capitulo 3),
las organizaciones tripartitas han complementado las actividades de la oficina
local del SPE a la que asesoran, en congruencia con la distribucién de responsabi-
lidad acordada en un marco comdn por el gobierno y el sector social. Por ejemplo,
los STCs visitan a los empleadores locales para promover a candidatos de grupos
en desventaja e invitan a dichos empleadores a informar al VDAB de cualquier
puesto vacante. Del mismo modo, realizan contrataciones externas de ONGs para
actividades especificas, para lo cual el VDAB no cuenta con los recursos adecua-
dos.

Un resultado mixto para la gobernabilidad

El impacto neto de las asociaciones que prestan servicios sobre la goberna-
bilidad es incierto. Como se ha mostrado en esta seccidn, la separacion de redes,
una débil fertilizacién cruzada y la duplicacién de servicios pueden haber sido
causas de la reduccién del alcance para el cambio en los métodos de trabajo de
los servicios publicos y en la calidad de los servicios ofrecidos. Por otra parte, la
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competencia contribuye a evitar el estancamiento en la prestaciéon de servicios
(OCDE, 1999¢). Este impacto seria congruente con la participacién activa de los ser-
vidores publicos locales, que a menudo se observa en las actividades de las aso-
ciaciones, como se comenté en el Capitulo 2. Los servicios publicos también trans-
fieren personal a las asociaciones con frecuencia.

Algunos servicios desarrollados por asociaciones han sido prestados en una
ubicacién comin y otros han sido prestados por los servicios publicos que a la vez
aprovechan la asesoria de la asociacién. La comparacién de métodos, de manera
cooperativa pero tal vez también a través de la competencia, puede llevar a un
mejor nivel de respuesta. Un estudio comparativo (EFILWC, 1998) muestra que las
asociaciones eficientes han llevado a una mejor calidad de los servicios prestados
en asociacién.

Otra forma de mejorar la calidad de los servicios publicos es a través de las
reformas de politica, &mbito en el que las asociaciones se han mostrado a menu-
do activas.

Reformas a las politicas

Los experimentos realizados por las asociaciones algunas veces han sido
adoptados por los gobiernos, incluidos dentro de un marco de politica y amplia-
dos a todo el pais. Como reflejo de ello, los gobiernos han solicitado a las asocia-
ciones que prueben distintos métodos operativos en la implementacién de poli-
ticas.

Las experiencias de las asociaciones han tenido una visibilidad particular a
nivel politico en Irlanda, debido a que es obligatorio informar al gobierno a través
de la agencia ADM.

Los informes ante las autoridades nacionales sobre medidas especificas o
acerca de maneras para superar barreras a la reintegracién de los desempleados
de largo plazo al mercado laboral a menudo han inspirado cambios en la politica
gubernamental (OCDE, 19964). Este proceso se ha acelerado durante los dltimos
afios, como lo sugiere el nimero de iniciativas que han recibido un estatus regu-
lar en el marco nacional de politica. Ejemplos de ello incluyen al programa de asis-
tencia para las empresas de reciente establecimiento propiedad de receptores de
asistencia social (Back to Work Allowance antes Area Allowance), que fue iniciado por
asociaciones y que es implementado actualmente por el Departamento de
Asuntos Sociales, Comunitarios y Familiares en todas las zonas del pais con ayuda
de las asociaciones.

Otro ejemplo es la iniciativa del servicio de empleo local (SLE), que ha pasa-
do por dos etapas sucesivas de ingreso al marco nacional. Primero, reconociendo
su relevancia en términos de politica, fue ampliado por el gobierno en 1995 a
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varias zonas para luego integrar la red al servicio publico de empleo en 2000. La
transferencia de las asignaciones presupuestarias correspondientes ha garantiza-
do su continuidad. Aunque la fusién de una organizacién de tipo asociacién (ante-
riormente, un grupo de trabajo de la asociacién manejaba el SLE en cada zona) con
una organizacion tripartita puede representar un reto, el aspecto de asociacién de
la entidad resultante se conserva, pues el grupo local de trabajo se mantiene den-
tro de la nueva estructura. El enfoque integral que emplean los grupos de trabajo
generalmente se reconoce como la caracteristica esencial que ha permitido que
los SLE aborden los problemas que en el mercado laboral enfrentan los grupos en
desventaja con cierto nivel de eficacia.

Aunque resulta prematuro evaluar como se ha reconciliado el enfoque inte-
grado con los imperativos administrativos del FAS, esta solucién parece responder
a algunas de las inquietudes expresadas en parrafos anteriores sobre la existencia
de dos redes separadas: El FAS, un servicio ptblico, actualmente esta directa-
mente involucrado en el trabajo de las asociaciones.

Una mayor participaciéon en los grupos de trabajo fomentaria la fertilizacién
cruzada y los intercambios sobre los métodos de trabajo. Sin embargo, podrian
requerirse ajustes al marco nacional de politica para garantizar que los objetivos
buscados por el renovado servicio nacional de empleo reflejen su papel més
general, particularmente con respecto a los grupos objetivo. Ello garantizaria la
coherencia dentro de un marco unificado entre la planeacién estratégica llevada a
cabo por los grupos de trabajo locales y las juntas tripartitas y el nivel regional
(condados) y facilitar la asignacién de recursos que sea capaz de satisfacer con efi-
cacia las necesidades locales.

En Italia, el gobierno ha solicitado que las asociaciones propongan maneras
de hacer que el ambiente econémico sea mas propicio a la inversién empresarial.
Los acuerdos locales alcanzados a través de pactos territoriales han proporciona-
do a Sicilia, y otras regiones, un marco mas sencillo y eficiente para la evaluacién
de proyectos de inversién. Los acuerdos protocolarios, firmados por todas las
agencias involucradas en los diversos niveles de gobierno armonizan los procedi-
mientos y los horizontes temporales necesarios en los distintos pasos, como el
analisis de solicitudes, la emisién de permisos y el otorgamiento de acredita-
ciones.

Un funcionario de alguno de los asociados (a menudo el municipio) es nom-
brado para garantizar que se respeten los plazos autorizados. Asimismo, se le
delega autoridad para aprobar los proyectos en caso de que no se hayan comple-
tado todos los pasos dentro del plazo acordado. Para complementar estos acuer-
dos con un instrumento congruente de prestaciéon del servicio, los municipios a
menudo han establecido oficinas de ventanilla tGnica. En una zona (Caltanissetta),
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los plazos han pasado de entre dos y tres afios a 60 dias. Se ha permitido que los
contratos por zona (asociaciones implementadas en zonas especificas donde se
estan llevando a cabo reestructuraciones industriales con un descenso significati-
vo en el empleo) disefien medidas excepcionales en un conjunto més amplio de
ambitos de politica. Estos dltimos incluyen la seguridad, caso en el que se han
tomado medidas en colaboracién con la policia y los servicios judiciales para pro-
teger al sector empresarial de la influencia del crimen organizado; y el mercado
laboral, para aumentar la flexibilidad de las condiciones laborales.

Aunque dichas medidas atin no se han expandido al resto del pais, los bene-
ficios concretos logrados a partir de procedimientos mas sencillos para la aproba-
cién de proyectos de inversién empresarial son ampliamente conocidos y pueden
fomentar su implementacién a nivel nacional. En este sentido, se asemejaria a las
primeras experiencias irlandesas con asociaciones, donde los cambios en la admi-
nistracién y la legislacién se basaron en las experiencias locales.

El condado de Limerick es un ejemplo de ello, al haber identificado los prin-
cipales factores que generan prejuicios contra la reintegracién de las mujeres sol-
teras a la fuerza laboral. Estos prejuicios han sido corregidos a través de los cam-
bios correspondiente en las reglas administrativas (OCDE, 1996a).

Fomento y apoyo al empleo de medidas

La evidencia comentada en pérrafos anteriores muestra el grado de partici-
pacién de las asociaciones en la proposicién, el disefio y la implementacién de
politicas. Una parte significativa y algunas veces central, de su trabajo también se
ha dedicado a fomentar la utilizacién de programas entre individuos y grupos de
poblacién. Para llevarlo a cabo, las asociaciones han aprovechado la oportunidad
ofrecida por su situacién como intermediarias entre el prestador y el usuario del
servicio publico, asi como por el surgimiento de las actividades sin fines de lucro.

El dificil desarrollo del sector sin fines de lucro

A lo largo de los dltimos afios ha surgido toda una gama de actividades sin
fines de lucro. Algunas de éstas se asocian con el retiro del Estado en &mbitos de
politica social y algunas veces también el sector privado presta los servicios,
aunque a niveles de costos prohibitivos para las familias de bajos ingresos, como
los servicios de ayuda doméstica para los ancianos. Otros servicios se prestan
como respuesta a obstaculos a la reintegracién de los desempleados de largo
plazo y los grupos en desventaja, como por ejemplo el servicio de cuidados infan-
tiles y el transporte ptblico en zonas rurales. Adicionalmente, se estan realizando
esfuerzos para proporcionar servicios intensivos en mano de obra, como los servi-
cios para el medio ambiente y los culturales, que han sido identificados como una
forma de proporcionar experiencia laboral a los desempleados de largo plazo
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mientras que a la vez satisfacen las necesidades colectivas. Las medidas a nivel
nacional que activan las prestaciones de desempleo y la asistencia social a menu-
do han hecho énfasis en estas oportunidades (OCDE, 1999c).

El grueso de estos servicios y actividades ha sido proporcionado por organi-
zaciones comunitarias y asociaciones de trabajo voluntario, empresas sociales y
otras organizaciones sin fines de lucro, personas autoempleadas y microempresa-
rios. La multiplicacién de las organizaciones involucradas, que prestan servicios
diversos y algunas veces duplicados, ha sido un reto para los mecanismos de
implementacién de politica, pues muchas de estas entidades son apoyadas por
los gobiernos a distintos niveles a través de asistencia financiera y técnica (OCDE,
1999d). El hecho de prestar ayuda ha mostrado ser muy costoso en términos de
tiempo para las agencias publicas, que reciben recursos limitados para desem-
pefar estas tareas. Al estar familiarizadas con las organizaciones locales, a menu-
do se ha solicitado a las asociaciones que asuman estas responsabilidades.

Coordinacion de proyectos

Frecuentemente se han dedicado esfuerzos considerables a coordinar y
desarrollar proyectos locales (iniciativas de empleo local, empresas sociales, pres-
tadores de servicios sin fines de lucro) a través de evaluaciones de las necesi-
dades locales y un mejor empleo de los programas de asistencia del gobierno.

Las asociaciones han estudiado y evaluado las necesidades locales insatisfe-
chas y han identificado ambitos que ameritan actividades adicionales. Debido a
que el bajo rendimiento esperado de la inversion en las actividades correspon-
dientes a menudo no igualaba el riesgo tomado inicialmente, estos estudios rara
vez han sido llevados a cabo por el sector privado. Al asumir este factor de riesgo,
las asociaciones han identificado nichos potenciales para el sector sin fines de
lucro, llevando a cabo un anélisis de necesidades. En Austria (en la zona de Tiroler
Oberland und Auperfern), la asociacién local ha llevado a cabo estudios sobre ser-
vicios a los hogares, investigando los precios que estos estarian dispuestos a
pagar por una variedad de servicios. Este estudio ha dado lugar al surgimiento de
actividades laborales autosuficientes y sin fines de lucro.

De igual manera, las asociaciones han recabado, actualizado y difundido infor-
macién sobre los diversos programas de asistencia que se ofrecen y para los
cuales los proyectos locales pueden ser seleccionables. Asimismo, han contribui-
do con el desarrollo de proyectos; han evaluado y compartido los resultados de
proyectos; y han organizado seminarios y cursos de capacitacién para mejorar la
administracion. Estas tareas son el fundamento del trabajo de las asociaciones
estudiadas en Austria, Bélgica, Finlandia e Irlanda. En Italia, la clara divisién entre
la programacion (la junta directiva), la evaluacién de proyectos (el banco) y la asis-
tencia (el secretariado), ha llevado a los secretariados de las asociaciones a dedi-
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car la mayor parte de sus recursos a esta funcién. Al especializarse en la prestacién
de estos servicios, proporcionar informacién comercial, asesoria y asistencia en la
elaboracién de propuestas, han contribuido a la buena calidad de los proyectos
implementados.

Las asociaciones también han organizado actividades para diseminar infor-
macién directamente a los individuos. Las populares ferias anuales del mercado
laboral en la zona de Keski-Uusimaa (Finlandia), organizadas por la asociacién con
la oficina local del SPE, los institutos de capacitacién, los municipios y los emplea-
dores, fortalecieron la capacidad de colocacién de las oficinas locales del SPE,
ademas de haber fomentado la capacitacién como una alternativa para los busca-
dores de empleo. Dichas iniciativas han atraido a los desempleados con pocos
contactos en el mercado laboral — ademaés de representar una de las prioridades
del SPE, como se vio en el Capitulo 2 — y han ayudado a la oficina local del SPE a
cumplir sus metas en términos de referencias a cursos de capacitacién y expe-
riencias laborales.

El papel de las asociaciones en el establecimiento de redes de proyectos
locales y en la diseminacién de informacién ha resultado dtil para las agencias
publicas involucradas en el financiamiento de programas y proyectos. En este sen-
tido se pueden identificar tres canales:

— al abordar las solicitudes de informacién y proporcionar asistencia para los
solicitantes de donativos, las asociaciones han liberado recursos de las
agencias publicas involucradas en proyectos locales (como los gobiernos
locales y el SPE);

— através de su conocimiento de las necesidades locales y su especializacién
en la prestacién de asistencia, las asociaciones han estimulado el desarrol-
lo de proyectos, contribuyendo a que las agencias piblicas alcancen sus
objetivos (por ejemplo, en términos de subsidios otorgados) y a fomentar
la sostenibilidad de proyectos;

— las redes locales coordinadas por asociaciones han proporcionado oportu-
nidades para abordar el tema de la multiplicacién de organizaciones que
prestan servicios y para racionalizar algunos sectores como el de capacita-
cién vocacional (véase el ejemplo de Limburgo en el Capitulo 2).

Dentro de marcos de politica renovados, las organizaciones tripartitas tam-
bién han intentado responder a las necesidades locales, particularmente en lo
relacionado con las barreras a la reintegracién al mercado laboral.

En Flandes, los proyectos han sido coordinados por los comités subregionales
de empleo (Capitulo 3). Por su parte, en los condados de Kalamazoo y St. Joseph
(Michigan), las asignaciones no utilizadas del programa de transicién que contem-
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pla el paso de la recepcién de asistencia social a la vida laboral se han erogado en
servicios prestados por organizaciones comunitarias, como el de transportacién
hacia el lugar de trabajo y los cuidados infantiles.

En resumen, las asociaciones han buscado optimizar el empleo de los recur-
sos disponibles para asignarlos a iniciativas dirigidas a la solucién de prioridades
locales: el subdesarrollo, el desempleo de largo plazo, las zonas marginadas y la
pobreza.

Es probable que las asociaciones hayan tenido mucho mayor impacto a través
de su participacién indirecta tanto en la implementacién y utilizacién de progra-
mas gubernamentales que mediante el disefio de sus propias medidas. Aunque
los fondos a su disposicién han sido relativamente limitados, las asociaciones han
participado en la canalizacién de programas gubernamentales generosos y han
ayudado a individuos y organizaciones a emplear mejor la gama de medidas dis-
ponibles. Las asociaciones también han ofrecido actividades que complementan
los programas gubernamentales e incluso algunas de ellas se han convertido en
parte integral de la politica del gobierno.

El impacto combinado de estos esfuerzos ha dejado su marca en muchos
ambitos. Lo anterior se refleja en numerosos ejemplos en los cuales las organiza-
ciones asociadas de varios sectores, particularmente el servicio publico, se han
unido al proceso sumando ademas sus propios recursos. La asociacién es un ins-
trumento que las agencias publicas han empleado para implementar programas y
servicios con mayor eficacia, aprovechando la experiencia disponible a nivel local
y las sinergias resultantes de la combinacién de programas y servicios.

Sin embargo, el alcance de una coordinacién de politica exitosa a menudo ha
quedado restringida a temas especificos. A pesar de la creacién de una asociacién,
o como consecuencia de ello, han coexistido marcos de politica y estructuras de
servicio separadas.

Ello ha limitado el potencial para la fertilizacién cruzada y las mejorias en la
calidad de los servicios publicos y algunas veces ha llevado a la duplicacién y la
competencia.

Se requiere de una mayor integracién en el disefio e implementacién de pro-
gramas para mejorar la eficacia de las politicas, como lo confirman las iniciativas
gubernamentales para fusionar marcos de politica (Irlanda) y ampliar el alcance de
las actividades de las organizaciones tripartitas (Bélgica, Estados Unidos). Estas
iniciativas también sugieren que en el marco nacional de politica pueden encon-
trarse elementos cruciales para la eficacia de las asociaciones.

Existe un papel a desempeiiar por parte del gobierno en el mejoramiento de
la gobernabilidad a través de las asociaciones, como se propondra en el préximo
capitulo.

115
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Notas

1. Esta cifra se estimé con base en célculos de gasto reportados por asociaciones a la

Unidad de Evaluacién de Programas del Fondo Social Europeo (ESFPEU, 1999), una fuen-
te de datos que toma en cuenta las diversas fuentes de financiamiento. La cifra se obtu-
vo sumando las estimaciones de gasto financiado a través de fondos publicos y privados.
El monto anterior se obtuvo a través de restar una cantidad correspondiente a la esti-
macién de los costos administrativos, calculados sobre la base de la proporcién prome-
dio del periodo 1997-1999 (26.33%), proporcionada por Area Development Management,
Ltd. (ADM), la agencia encargada del financiamiento de las asociaciones, del gasto repor-
tado financiado a través de programas de financiamiento nacionales o europeos.
Posteriormente, se realizé una extrapolacién a 38 asociaciones tomadas de la base del
ESFPEU de 34 unidades.

La cifra resultante parece ser congruente con los datos proporcionados por ADM sobre
gastos financiados exclusivamente a través de fuentes piblicas para el periodo 1997-
1999. El gasto promedio anual financiado por el gobierno y la UE, calculado para el per-
iodo 1997-1999 asciende a 15.4 millones de libras irlandesas. La significativa capacidad
de captacién de fondos de las asociaciones irlandesas, al igual que la implementacién
de programas especificos no financiados a través de ADM explicaria la diferencia entre
las dos cifras (de 7.3 millones de libras irlandesas).

. Para Irlanda se emplearon datos de 1996, por ser los mas cercanos disponibles (OCDE,

2000a) y resulté en una tasa de 3.25%.

. Con el fin de reflejar mejor el esfuerzo del programa, se excluye la administracién del

SPE, al igual que las actividades de colocacién. Es posible observar que los estimados
de gastos de las asociaciones en ambos paises corresponden a medidas que no cubren
a todo el territorio nacional. Sin embargo, las regiones donde se han establecido asocia-
ciones bien podrian ser aquellas donde esta relativamente mas concentrada la utiliza-
cién de programas sociales y para el mercado laboral, por lo menos en el caso de Irlanda
(en Austria, durante el afio 2000, se estaban creando asociaciones en los Linder res-
tantes). El gobierno irlandés ha designado las zonas de las asociaciones como en des-
ventaja.

. Se ha supuesto que los costos de apoyo, incluidos en el gasto en programas y activi-

dades, por su diferencia con respecto a los costos de administracién, se distribuyen
entre las actividades siguiendo el reparto de medidas especificas.

. En la mayoria de los paises, las politicas activas del mercado laboral representan un

monto significativo del gasto piblico. Por ejemplo, en 1999, Dinamarca (pob. 5.2 mil-
lones) dedicé 1 600 millones de euros (DKK12 000 millones) a los programas para el mer-
cado laboral (incluyendo todas las actividades de capacitacién vocacional, pero
excluyendo los costos de operacién del SPE vy los servicios de colocacién). En la regién
de Storstrgm (pob. 259 000), el gasto total en programas ascendié a 100.3 millones de
euros (DKK748 millones). En 1999, los 25 WIBs que abarcan el estado de Michigan (pob.
9.8 millones) gastaron un presupuesto de $210 millones de ddlares, principalmente en
actividades de capacitaciéon para la preparacién laboral, asesoria y colocacién. En los
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condados de Kalamazoo y St. Joseph (pob. 291 000), el WIB gasté $3.8 millones de
délares en 1999.

6. Aunque este monto representa una inversién global a lo largo de algunos afios y se rela-
ciona con el desarrollo econémico, también puede obtenerse una idea de su escala al
analizar el presupuesto de 1999 para las politicas activas en el mercado laboral, que
ascendid a 22 238 miles de millones de liras italianas. El monto global invertido a través
de las asociaciones también corresponde a cuatro décimas de punto porcentual del PIB
anual (1999).

7. De forma ligeramente distinta, las Streekplatformen de Flandes también solicitan la apro-
bacién de proyectos a las organizaciones asociadas. Los procedimientos de aprobacién
de cada plan subregional, que prevén una serie de proyectos, involucran la gestién a
nivel central (flamenco) (Capitulo 3).

8. Se pueden consultar los Capitulos 6 a 12 de la versién original (en inglés o en francés)
para un panorama de los desempeifios alcanzados por una muestra de asociaciones en
sus ambitos respectivos. Sin embargo, la evaluacién de la eficacia de los programas
implementados por las asociaciones queda fuera del alcance de este estudio. Se han
desarrollado metodologias especificas para llevar a cabo evaluaciones de resultados de
politicas.

9. Las medidas para el desarrollo de los recursos humanos fueron financiadas mediante
fondos publicos sélo para los pactos territoriales para el empleo apoyados por la UE.
Para la gran mayoria de las asociaciones, es decir, los pactos territoriales financiados a
nivel nacional, estas medidas normalmente no son financiadas como parte del plan local.
De cualquier forma, muchas propusieron medidas de empleo y algunas las han financia-
do a través de otros medios.

117
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Capitulo 5

Los capitulos previos han confirmado que, a lo largo de los tltimos afios, los
gobiernos han delegado a las asociaciones y otros tipos de convenios de coope-
raciéon una agenda amplia y compleja que va mas alla de la responsabilidad de
abordar problemas de desempleo. Se ha solicitado que las redes de asociaciones
busquen el cumplimiento de una serie de metas de politica: en algunos paises se
les ha encargado la tarea de estimular el desarrollo econémico, mientras que en
otros, el enfoque se ha centrado en el fomento de la cohesidn social y el aumento
de la calidad de vida.

Este amplio campo de accién sugiere que se ha dado un incremento del inter-
és en las asociaciones en estos tiempos de crecimiento econémico duradero vy,
hasta muy recientemente, de descensos en el desempleo en muchos paises. Lo
anterior puede ser explicado a través del hecho de que, mientras las desacelera-
ciones econémicas tienden a reducir la atencidon relativa prestada a los grupos y
zonas en desventaja, en tiempos de prosperidad se puede aprovechar un mayor
margen de maniobra para superar las diferencias geogréaficas en las condiciones
del mercado y los grados de desarrollo econémico y social. Los beneficios del cre-
cimiento no se distribuyen equilibradamente a nivel local y entre grupos de per-
sonas. Asi, continuaran presentes los problemas sociales asociados con un empleo
de baja remuneracién, con el desempleo de largo plazo y con la pobreza en las
zonas marginadas. Muchos participantes consideran que las asociaciones son una
herramienta de gobernabilidad que, al mejorar las formas en que la sociedad
resuelve sus problemas y satisface sus necesidades colectivamente, puede contri-
buir a complementar los resultados del mercado y la funcién de redistribucién del
Estado.

Con creciente frecuencia, se establecen asociaciones para abordar nuevos
retos de politica que exigen una mayor eficiencia en la asignacién de recursos y
una mejor coordinacién de medidas. Por ejemplo, las tendencias econdémicas
recientes han elevado los retos practicos tanto para los servicios publicos como
para el sector privado, como la escasez local de mano de obra y aptitudes. Con el
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fin de abordar este problema, adaptarse a las necesidades empresariales locales
e impulsar el crecimiento econdmico, tanto los servicios publicos como el sector
privado han contemplado la importancia de colaborar con otros participantes,
como los municipios, los grupos comunitarios y los prestadores de servicios de
capacitacién privados y sin fines de lucro. La coordinacién local ha permitido asi-
gnar los recursos con mayor eficiencia y racionalizar las estructuras de los progra-
mas, mientras que a la vez se toman en cuenta las necesidades locales.

A través de su experiencia con las asociaciones durante los tltimos afios, los
participantes locales también han concluido que la asociaciéon puede llevar a la
identificacién de sinergias entre las medidas publicas y privadas en el dmbito
econdémico, social, cultural o del medio ambiente. Estas sinergias han llevado a
politicas y programas mas eficaces, asi como a estrategias méas integrales que
aprovechan las ventajas competitivas locales.

Entre los paises analizados en este estudio abundan los ejemplos de estas
fuerzas impulsoras entre las asociaciones. Probablemente el caso en el que mejor
se ilustra el nuevo contexto de las asociaciones se presenta en Austria donde, a
pesar de registrar una tasa de desempleo de sélo cuatro por ciento, las asocia-
ciones recibieron el apoyo del gobierno federal en 1999 (a través del Plan Nacional
de Medidas para el Empleo) y fueron redistribuidas con el fin de cubrir todas las
regiones del pais. En 2000, aunque el desempleo alcanzaba 3.7 por ciento, el
gobierno austriaco garantizé el financiamiento de las asociaciones para los seis
afnos siguientes.

La contribucién de las asociaciones

En este contexto, las asociaciones han obtenido resultados concretos. El
desarrollo econémico se ha visto estimulado en zonas subdesarrolladas donde
otras politicas han tenido resultados deficiente; se han superado las barreras
detectadas como impedimentos a la reintegraciéon de grupos en desventaja; se ha
proporcionado la capacitacién adecuada para contribuir a que las localidades rom-
pan el circulo vicioso de la dependencia y la pobreza y poder cosechar los frutos
del crecimiento; se ha alimentado el desarrollo empresarial localizado a través de
una coordinacién adecuada en el mercado laboral. Con el objeto de alcanzar sus
metas, las asociaciones han combinado y canalizado con éxito los esfuerzos reali-
zados a nivel local por varios asociados. De este modo, se han empleado medidas
conjuntas para eliminar barreras aprovechando las sinergias; se ha combinado la
experiencia y el conocimiento para hacer mas eficiente la asignaciéon de recursos;
se han disefiado métodos multidisciplinarios para mejorar los resultados de la eje-
cucién de programas y la prestacién de servicios; se han simplificado las medidas
administrativas a nivel local; las aptitudes de los desempleados de largo plazo
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han sido adaptadas para satisfacer las necesidades especificas de las empresas
locales.

Todas estas caracteristicas destacan la contribucién de las asociaciones a la
gobernabilidad local. Las asociaciones han fomentado la cooperacién local entre
participantes y han llevado a cabo ejercicios de planeacién estratégica basados en
la situacién local y sus prioridades. El aumento de la cohesién entre un sector o
grupo, como las organizaciones comunitarias o los municipios, han aclarado los
objetivos que buscan cumplir estos participantes y han contribuido a que los par-
ticipantes en otros sectores identifiquen los intereses comunes. Las asociaciones
han desempeiiado el papel de interfase, lo que ha facilitado el desarrollo de acti-
vidades que satisfacen los intereses de diversas instituciones. En ciertas condi-
ciones, los ejercicios locales de programacién se han traducido en politicas de
control ascendente. La participacién de las organizaciones comunitarias se ha
canalizado mediante los formatos apropiados para ser alimentada en los procesos
de implementacién de politicas con un maximo de impacto. Las organizaciones tri-
partitas han ampliado el alcance de sus inquietudes de politica y se han vincula-
do con otras agencias para mejorar la coordinacién local. También han desarrolla-
do mecanismos para consultar sisteméaticamente a la sociedad civil.

La contribucién de las asociaciones también arroja luz acerca de los diversos
instrumentos que emplean para el mejor empleo y canalizacion de los programas
gubernamentales. Las asociaciones han definido los términos y las condiciones
para la implementacién de varias politicas gubernamentales a nivel local. Han pro-
porcionado ayuda en los proyectos locales, contribuyendo a su mayor desarrollo.
También han aumentado la utilizacién de medidas gubernamentales en linea con
las prioridades y estrategias locales que han sido identificadas.

Las asociaciones han ganado mas influencia a través de los diversos roles que
han desempefiado en la implementacién de programas gubernamentales que
mediante los fondos que han asignado directamente y los programas que han
disefiado de forma independiente. Aunque las asociaciones han otorgado fondos
para proyectos y actividades llevados a cabo con éxito, dichos fondos a menudo
han sido de menor escala que los asignados por las agencias publicas a temas rela-
cionados, como las politicas del mercado laboral y los asuntos sociales, que a
menudo han contribuido a identificar. Con excepcién de Italia, donde se han inyec-
tado montos significativos para estimular el desarrollo econémico, el principal
impacto de estos fondos parece haber consistido en fomentar el proceso de com-
binacién de esfuerzos que ha desplegado los diversos asociados participantes,
ademas de otorgar cierto nivel de apoyo financiero a proyectos seleccionados.

Sin embargo, incluso en Italia, el impacto de las asociaciones en términos de
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cohesién y cooperacién parece haber desempefado un papel de gran importan-
cia en el impacto general logrado por las asociaciones.

Los municipios han combinado sus esfuerzos de desarrollo econémico dentro
de un marco coherente dirigido a orientar mejor la inversién pidblica. Han inverti-
do sus propios recursos financieros y han convencido al sector privado y al sector
social para unirseles en este proceso cooperativo. Aunque muchos observadores
del desarrollo econémico en el sur de Italia concuerdan que el impacto de las aso-
ciaciones sobre la gobernabilidad ha sido determinante, se han hecho pocos
esfuerzos para evaluar dicho impacto. Al igual que en otros paises, las evalua-
ciones de las asociaciones han puesto el énfasis en los resultados de politica.

s s 2

Fallas en la rendiciéon de cuentas

El principio de la rendicién de cuentas requiere que el desempefio de un
agente sea controlado y evaluado a la luz de las expectativas acordadas de ante-
mano. Conforme a ello, los servicios publicos que reciben el mandato guberna-
mental de implementar sus politicas, toman responsabilidad y rinden cuentas por
su desempeiio en términos de los resultados de politica. Los servicios publicos
rinden cuentas al gobierno por el resultado de sus politicas, y el gobierno, a su
vez, debe hacerlo ante la poblacién

Como se ha observado a lo largo de este estudio, muchas asociaciones tam-
bién han recibido la tarea de prestar servicios al publico, asi como de disefiar y
poner en marcha programas para complementar los ofrecidos por los servicios
publicos. En congruencia con ello, la evaluacién de su trabajo se ha realizado
sobre las lineas de las aplicadas a los prestadores ptblicos de servicios. Por ejem-
plo, las asociaciones han reportado sobre el nimero de empleos creados para los
desempleados de largo plazo, al igual que sobre la cantidad de empresas de
reciente establecimiento. Sin embargo, el disefio y la implementacién de progra-
mas a menudo representan un resultado menor del trabajo de una asociacién.

El mejoramiento de la gobernabilidad representa la principal contribucién de
las asociaciones, aunque esto no ha sido evaluado atin. Sin embargo, queda pen-
diente de seguimiento el trabajo llevado a cabo para armonizar mejor la interven-
cién local de los servicios publicos, para aumentar el empleo, la precisién y la efi-
cacia de programas gubernamentales, coordinar y racionalizar las actividades no
lucrativas y aumentar la satisfacciéon del publico con la politica gubernamental.

La falta de congruencia entre la contribucién real de las asociaciones y su eva-
luacién plantea una serie de temas de importancia. En primer lugar, el hecho de
dejar sin evaluar una de las principales ramas del trabajo de las asociaciones lleva
a que el mejoramiento en la calidad del trabajo de las mismas sea una tarea difi-
cil. Asi, resulta complicado realizar recomendaciones relevantes sobre el trabajo
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dirigido a mejorar la gobernabilidad si la mayoria de los datos se refieren a resul-
tados de politica. En segundo término, la falta de coincidencia alimenta la creen-
cia entre los asociados y el piblico de que, para lograr credibilidad y legitimidad,
una asociacién debe elaborar sus propios programas y prestar sus propios servi-
cios, en términos similares a los de las agencias publicas.

Esta falla en la rendicién de cuentas plantea un tema fundamental: en su cali-
dad de red cooperativa de organizaciones, de las que muchas deben rendir cuen-
tas en términos de resultados de politica (como los servicios publicos), ¢por qué
debe evaluarse a las asociaciones en términos de resultados de politica? Podria
argumentarse que los asociados deberian ser los tnicos evaluados de este modo.
Los servicios publicos reciben el mandato de prestar servicios e implementar poli-
ticas, para lo cual toman la responsabilidad y se les otorgan los recursos necesa-
rios para cumplir eficientemente con esta tarea. La duplicacion de la rendicién de
cuentas en términos de resultados de politica inevitablemente genera la posibili-
dad de duplicar los reportes y de difuminar las lineas de responsabilidad, fené-
meno que se ha observado en las asociaciones y que se describié en el Capitulo 3.

Para mantener su naturaleza cooperativa, las asociaciones podrian ser evalua-
das exclusivamente en términos de mejorias en la gobernabilidad o, en otras pala-
bras, en términos de lo que sus afiliados — asociados pertenecientes a los servi-
cios publicos, autoridades locales, sindicatos, organizaciones patronales y la
sociedad civil en general — ganan por trabajar en asociacién. Como principio, las
asociaciones deberian principalmente rendir cuentas ante sus asociados y, por
ende, llevar a cabo acciones y proporcionar servicios como respuesta a una solici-
tud conjunta de los mismos. Consecuentemente, las organizaciones mismas
deberian fijar los umbrales de evaluacién, sobre la base de sus expectativas con
respecto a su cooperacién mutua y el establecimiento de redes con otras partes
(véase el Capitulo 7 de la versién original, por M. O Cinnéide).

Conforme cada asociado busca identificar de qué forma lo puede beneficiar la
asociacién con otras organizaciones, dicho proceso también se convierte en un
ejercicio de aprendizaje.

Incongruencias en el marco nacional de politica

Existe una serie de razones por las que rara vez se ha observado un cambio
tal en el marco de rendicién de cuentas.

En primer lugar, las metas de politica asignadas no necesariamente son com-
partidas por sus afiliados. Un ejemplo de ello se observa en el caso de las asocia-
ciones que fomentan la inclusién social para los grupos en desventaja. La reinte-
gracién al mercado laboral de los receptores de asistencia social — una meta de
politica que normalmente se asigna a las asociaciones en este caso — algunas veces
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no aparece en la expresién de la misién de los servicios publicos cuya cooperacién
se debe buscar. Por el lado del mercado laboral, el mandato del servicio publico
al que le compete este tema (el SPE) a menudo se refiere sélo a las personas
desempleadas con derecho al seguro de desempleo, mientras que, por el lado
social, los servicios publicos (como el Ministerio de Asuntos Sociales) no buscan
claramente cumplir objetivos relacionados con el mercado laboral (por ejemplo, la
amalgamacién de los desempleados de largo plazo y las personas que reciben
asistencia por enfermedad).

Otro ejemplo es el representado por las autoridades encargadas del mercado
laboral (el SPE o el Ministerio del Trabajo) que pertenecen a asociaciones que
fomentan el desarrollo econémico regional.

Dado que su misién consiste en garantizar un funcionamiento eficiente del
mercado de trabajo, a menudo les resulta dificil cooperar eficazmente con otros
asociados en temas de desarrollo regional. Como parte de su mandato, el SPE
impulsa la movilidad geografica, con el fin de abordar las disparidades regionales
del desempleo, opcién que puede resultar conflictiva con las estrategias de desar-
rollo regional que buscan cumplir otros participantes (el gobierno regional, el sec-
tor social, las agencias de desarrollo).

En segundo lugar, y en parte como resultado de lo anterior, las asociaciones
han desarrollado y optimizado su papel en la implementacién de programas y la
prestacién de servicios. Debido a que a las asociaciones se les han asignado metas
de politica, que a menudo son poco compatibles con las de sus afiliados, se han
esforzado por desarrollar sus propios programas y servicios con el fin de cumplir
sus objetivos. Estas tareas han recibido un perfil considerable, aunque los fondos
involucrados no hayan sido significativos.

Como resultado de lo anterior, muchas asociaciones han sido consideradas
como agencias publicas, con lo que se fomenta atiin mas la evaluacién en términos
de resultados de politica'.

La capacidad no utilizada para mejorar la gobernabilidad

La falta de coordinacién de objetivos entre asociados a nivel nacional o el
hecho de que las metas de las asociaciones se reflejan poco en la misién de las
dependencias gubernamentales, ha contribuido poco para convencer a las uni-
dades locales y regionales de los diversos servicios publicos involucrados sobre la
necesidad de invertir en asociaciones, compartir informacién, desarrollar proyec-
tos conjuntos y buscar el cumplimiento de objetivos comunes. Los asociados tie-
nen pocos incentivos para aumentar la eficacia de las asociaciones y mejorar su
capacidad de respuesta a sus necesidades.
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Asi, los afiliados de las asociaciones han llevado a cabo pocos intentos por
hacerlas rendir cuentas colectivamente ante ellos. Como se comentd arriba, la bis-
queda por identificar lo que cada asociado puede extraer de la asociacién puede
convertirse en un ejercicio de aprendizaje que fortalezca el marco de rendicién de
cuentas de las asociaciones y que aborde la falla en dicha rendicién de cuentas.
En lugar de ello, las asociaciones siguen rindiendo cuentas a una dependencia
gubernamental o a una agencia auténoma a nivel nacional responsable por la eva-
luacién de los planes, el establecimiento de metas y la asignacién de fondos.

La poca participacion del sector publico no ha socavado la relevancia de la
agenda de gobernabilidad local de las asociaciones. La bisqueda por mejorar la
coordinacién de politica y fomentar la adaptaciéon de programas gubernamentales
a las condiciones locales han seguido considerdndose como tareas cruciales.
Debido a que las asociaciones han recibido un financiamiento relativamente redu-
cido, con el fin de lograr un impacto significativo a nivel local ha sido necesario que
éstas identifiquen sinergias, que conecten las iniciativas locales con la implemen-
taciéon de programas gubernamentales y que identifiquen maneras eficientes para
reunir recursos con el fin de cumplir una variedad de objetivos simultdneamente.

No obstante, la débil coordinacién de los objetivos nacionales de politica y la
incongruencia resultante entre el marco de rendicién de cuentas de las asocia-
ciones y su contribucién, han minado la capacidad de las asociaciones para mejo-
rar la gobernabilidad de forma significativa y buscar con eficacia el cumplimiento
de las metas asignadas. Los asociados que las constituyen tienen grados desi-
guales de interés, representacién, participacién, compromiso y legitimidad.

Las asociaciones se han visto en una posicién de debilidad en lo relativo a
proponer cambios relevantes en la implementaciéon de politicas por parte de los
servicios publicos y, en lugar de ello, se han concentrado en alcanzar sus propios
objetivos de politica. Esto ha redundado en una serie de consecuencias negativas
en términos de gobernabilidad, incluyendo las siguientes:

— la necesidad de reportar resultados de politica ha llevado a una diversifi-
cacién de los servicios prestados, ampliando el enfoque de las tareas
iniciales, aumentando la diferenciacién geografica de los resultados,
diluyendo la rendicién de cuentas y haciendo necesario aumentar los recur-
sos dedicados a la coordinacidn horizontal de las asociaciones;

— la falta de claridad de las lineas de responsabilidad ha alentado una dupli-
cacién en la entrega de informacién entre los asociados y la asociacion,
situacién por la cual tanto la organizacién asociada que ejecuta un progra-
ma y la asociacién involucrada en su implementacién reportan los mismos
resultados positivos (e ignoran los negativos);

— la separacién en los marcos de politica ha reducido el potencial de apren-
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dizaje entre sectores y organizaciones, socavando la capacidad para mejo-
rar la calidad y la capacidad de respuesta de los servicios publicos; el ter-
reno perdido por los servicios publicos (cuando las asociaciones expanden
los suyos) ha minado en términos relativos el alcance de la cooperacion;

— la diferenciacién en el nivel de compromiso de los afiliados puede llevar a
sesgos en las prioridades que contribuyen a una asignacién ineficiente de
recursos.

Existe un mayor potencial para la coordinacién de politicas, la integracién de
ambitos de politica y la adaptacién a condiciones y prioridades locales. Es posible
aplicar medidas para aprovechar el potencial de las asociaciones en el mejora-
miento de la gobernabilidad.

Recomendaciones: una estrategia para mejorar la gobernabilidad a través de
las asociaciones

Tanto los funcionarios ptblicos como los representantes del gobierno local,
las organizaciones del sector social y la sociedad civil en general, han identificado
los beneficios de aplicar un enfoque integral e intrasectorial que aproveche los
recursos y las aptitudes entre niveles. Por ejemplo, las asociaciones son funda-
mentales para los servicios publicos en el sentido de que mejoran la eficacia y la
adecuacién de los programas que ponen en marcha y los servicios que prestan.
Aun asi, las asociaciones no siempre son empleadas de esta forma por sus afilia-
dos. Debido a incongruencias en el marco nacional de politica y deficiencias en la
rendicién de cuentas, se pierden oportunidades para mejorar la gobernabilidad.

Con el objeto de maximizar el impacto de las asociaciones sobre la goberna-
bilidad, se puede poner en marcha una estrategia. La adopcién de esta estrategia
tiene implicaciones no sélo para las asociaciones, sino también para sus afiliados:
el gobierno y los servicios publicos relevantes; los gobierno locales y regionales;
los sindicatos y las organizaciones patronales; las ONGs y las organizaciones comu-
nitarias. El mejoramiento de la gobernabilidad a través de las asociaciones requie-
re realizar ajustes a los marcos estratégicos y de rendicién de cuentas de éstas al
igual que a los marcos de politica y de gestién de sus afiliados?

El logro de la congruencia en las metas de politica a nivel central

La experiencia con las asociaciones muestra que el potencial para coordinar
politicas a nivel local esté limitado por el grado de congruencia entre los objetivos
de politica que buscan cumplir las diversas dependencias gubernamentales a
nivel nacional. Con el fin de hacer que una asociacién sea relevante y eficaz, los
asociados deben establecer objetivos comunes o compatibles a nivel nacional,
cuyo cumplimiento se puede buscar mas concretamente y lograrse con mayor efi-
ciencia en asociacién a nivel local.
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Asi, el trabajo de coordinacién local llevado a cabo por las asociaciones
deberia complementarse con un proceso similar a nivel central. La creacién de una
red de asociaciones deberia acompafiarse de un mecanismo a través del cual la
experiencia local y regional se alimente a niveles mas altos para destacar las defi-
ciencias en el marco nacional de politica. También deberia existir un mecanismo
para facilitar los intercambios necesarios entre dependencias gubernamentales (y
el sector social) en vista del logro de una congruencia plena entre los objetivos
nacionales de politica relacionados con las metas asignadas a las asociaciones.

Como resultado de lo anterior, todos los asociados cuya participacién se
requiera deberian rendir cuentas por el resultado logrado por las asociaciones. Al
obtenerse la congruencia, los asociados deberian llevar a cabo un ejercicio dirigi-
do a la distribucién de responsabilidades entre asociados y asociaciones. Debe
también decidirse quién es responsable por qué en los ambitos de politica que
se coordinan en asociacién.

En los programas puestos en marcha por un asociado perteneciente al servi-
cio publico, debe determinarse cuéal debe ser el nivel de participacién de las aso-
ciaciones (como en términos de la modificacién de metas o la identificaciéon de
usuarios). Este ejercicio también deberia representar una oportunidad para que
los asociados identifiquen y acuerden los lineamientos de evaluacién. ¢Deberia
evaluarse a las asociaciones en términos de resultados de politica o de resultados
de gobernabilidad? ¢Cual es su nivel esperado de responsabilidad directa en la
implementacién de programas y prestacién de servicios para el cual se requiera
una evaluacién en términos de resultados de politica (como nimero de empleos
o de empresas creadas)? ¢Cuéles son las expectativas de los asociados con res-
pecto a las contribuciones de las asociaciones a la buena gobernabilidad (como el
hecho de facilitar los intercambios de informacién entre el sector publico y el pri-
vado, involucrar a las ONGs y los grupos de la sociedad civil en la planeacién local,
identificar ambitos de sinergia intersectorial, aumentar la utilizacién de medidas
gubernamentales, coordinar actividades no lucrativas, aumentar la satisfaccién de
la poblacién con los servicios ptblicos)?

— Hacer que la asociacion rinda cuentas ante sus dfiliados. Las asociaciones no
deberian rendir cuentas a una sola dependencia o agencia del gobierno
encargada de la evaluacién de proyectos, la canalizacién de medidas y la
asignacién de fondos. Todos los asociados que requiera la asociacién para
cumplir su misién deberian ser responsables por las actividades realizadas
en asociacién, como condicién necesaria para el compromiso institucional y
la plena rendicién de cuentas. En particular, los servicios ptblicos deberian
modificar la manifestacién de su misién y ampliarla en los casos necesarios
para hacerla compatible con las metas asignadas a las asociaciones. Las
metas de politica que buscan cumplir las asociaciones deberian entonces
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reflejarse en los objetivos de las diferentes organizaciones asociadas.

Distribuir las responsabilidades. Los asociados deberian determinar el papel
general de las asociaciones en la implementacién de politicas y en las
tareas dirigidas a mejorar la gobernabilidad. En particular, los servicios
publicos a nivel nacional deberian establecer la distribucién de sus propias
responsabilidades en los ambitos relacionados con el trabajo de las aso-
ciaciones. Los asociados deberian entonces acordar los lineamientos cor-
respondientes para el control y la evaluacién, para que las oficinas descen-
tralizadas directamente involucradas profundicen en ellos.

Proporcionar una oportunidad para redefinir el papel del sector social. El ejercicio que
tiene por objeto dar congruencia al marco nacional de politica con las metas
de politica asignadas a las asociaciones deberia considerar a los sindicatos
y a las organizaciones patronales. Las organizaciones del sector social
deberian identificar su papel con respecto a los objetivos que se buscan
cumplir. Cuando el sector social es responsable por un sector de politica
relacionado con el tema abordado en asociacién (por ejemplo, la politica
del mercado laboral), puede resultar apropiado renegociar el marco de
politica con el gobierno. A través de las negociaciones del marco de politi-
ca, se puede solicitar que el sector social amplie las actividades de las orga-
nizaciones bipartitas o tripartitas para que incluyan las nuevas metas de
politica cuyo cumplimiento se busque en asociacién, en lugar de establecer
una red adicional de organizaciones locales. Con base en un concepto mas
tradicional de las asociaciones sociales, este enfoque alternativo podria
ofrecer un grado similar de inclusién al de las asociaciones con la sociedad
civil, siempre y cuando el sector social invite a unirse al proceso a repre-
sentantes de otros grupos de poblacién, como las organizaciones comuni-
tarias y las ONGs. Al aprovechar los marcos de rendicién de cuentas ya exis-
tentes en las organizaciones tripartitas, esta opcién evita el largo proceso
implicito de establecer nuevas organizaciones.

Mantener la coordinacion. Deberia establecerse un mecanismo de coordinacién
a nivel nacional para mantener la congruencia y compatibilidad de los obje-
tivos que buscan cumplir los servicios publicos (y otros afiliados) asi como
para proponer soluciones en las posibles areas de conflicto. Ademaés de los
servicios publicos nacionales, se requeriria que las organizaciones del sec-
tor social, las asociaciones de municipios y otras redes relevantes (como las
organizaciones comunitarias y los grupos de interés a nivel nacional) parti-
ciparan en este esfuerzo.
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Adaptacion del marco estratégico para las asociaciones a las necesidades de
los asociados

Aunque los servicios publicos han identificado un interés por trabajar en aso-
ciaciéon, un grado desigual de ambicién entre los deméas asociados a veces socava
su incentivo por participar activamente en el proceso de asociacion.

Una sélida participacién de las organizaciones comunitarias y las ONGs podria
desalentar a los funcionarios del servicio ptblico para que compartan informacién
y para entrar en discusiones abiertas sobre como superar los obstaculos en la toma
de decisiones intersectorial. No obstante, la experiencia muestra que existen varios
tipos de organizaciones asociadas que estan listas para invertir en una asociacién
cuando les puede ayudar a alcanzar sus metas. Esto se refleja en ejemplos de aso-
ciaciones en las cuales los costos operativos han sido totalmente financiados por
los asociados locales (como los municipios y las oficinas del servicio puablico).

El marco estratégico de las asociaciones deberia posibilitar que los funciona-
rios locales y los del servicio publico alcancen sus propios objetivos de politica a
través de su participacién en la definicién e implementacién de la estrategia de la
asociacién. Esto los alentara para utilizar la asociacién como herramienta para
mejorar la calidad de sus propias acciones a nivel local. A su vez, también contri-
buird a estimular una participacién y movilizacién mas amplias. La participacién de
los servicios publicos y las autoridades locales a menudo es vista como un activa-
dor para la participacién de otros, al proporcionar legitimidad al proceso. Con el
fin de generar el compromiso de los participantes locales y sus entidades rectoras,
es necesario fomentar un clima de confianza, favorable para la cooperacién. Para
llevarlo a cabo se pueden poner en marcha una serie de mecanismos, tanto para
el disefio como para la implementacién de la estrategia.

En lo referente a los ejercicios de programacion:

— Garantizar la congruencia espacial de los objetivos. Las asociaciones deben fomen-
tar la congruencia espacial de los objetivos en los ejercicios de programa-
cién llevados a cabo a diferentes niveles de gobierno y de la asociacién. El
equilibrio entre la consulta con los niveles inferiores (como los municipios)
y la derivacién de objetivos a partir de estrategias a niveles superiores
(como el gobierno regional) deberan contribuir a estimular la coordinacién
horizontal y vertical. Las sinergias se identifican mejor y las relaciones de
cooperacién se establecen mas facilmente cuando los objetivos y las metas
de politica se comparten entre niveles de gobernabilidad.

— ldentificar objetivos municipales comunes. En el espiritu de la congruencia espa-
cial, la planeacién estratégica de temas relacionados con el desarrollo
econdémico deberia basarse en y consolidar los objetivos que buscan cum-
plir los municipios. Los municipios que normalmente comparten la respon-
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sabilidad por el desarrollo econémico con niveles superiores de gobierno,
incluyendo los de desarrollo empresarial, infraestructura y planeacién
espacial, a menudo no cuentan con la masa critica necesaria para cumplir
sus metas por su cuenta. Las asociaciones proporcionan la oportunidad
para “federar” los objetivos compatibles a nivel local, con base en las carac-
teristicas de zonas econémicamente homogéneas, asi como para darles
mayor ponderacién en los ejercicios de planeacién de politica llevados a
cabo a niveles superiores (como el regional). Los objetivos locales consoli-
dados fomentan asi una formulacién de control ascendente de las politicas
de desarrollo regional, como se mostré en Austria (Capitulo 3). El aprove-
chamiento de objetivos municipales comunes también fortalece el compro-
miso de los municipios con las asociaciones y proporciona legitimidad adi-
cional a las estrategias acordadas.

Definir metas sobre la base de temas. Las metas que se buscan cumplir en aso-
ciacién deberian evitar centrarse en ambitos generales de politica (como la
politica del mercado laboral y el desarrollo econémico) a menos que las
asociaciones sean responsables por poner en marcha las politicas guberna-
mentales en estos ambitos. A menudo, las agencias publicas o los gobier-
nos regionales, estan a cargo de coordinar las acciones en aquellos ambitos
y pueden llegar a darse relaciones poco cooperativas entre ellos y las aso-
ciaciones como resultado de una distribucién poco clara de las responsabi-
lidades. Por el contrario, los objetivos definidos sobre la base de temas
(como el aumento de la calidad de vida de los grupos en desventaja, el
estimulo de la inversién empresarial en sectores con ventaja competitiva
local) facilitan la identificacion de intereses comunes entre asociados,
incluyendo a los servicios publicos locales. En lugar de concentrarse en un
solo ambito, estos objetivos méas bien serian transversales con respecto a
los diversos ambitos de politica.

En la puesta en marcha de la estrategia:

— Minimizar el desarrollo de estructuras de servicio. El ejercicio llevado a cabo a nivel

nacional con intencién de distribuir las responsabilidades entre asociados
y asociacién en la implementacién de politicas y la gobernabilidad deberia
llevarse a cabo a nivel local para cada nuevo proyecto. Para cada nuevo pro-
grama y servicio acordados en asociacién, las asociaciones deberian buscar
identificar cudl de los asociados es el mas apropiado para llevar a cabo la
puesta en marcha y la prestacién del servicio e identificar la responsabili-
dad para la asociacién. El alcance de la participacién de la asociacién en el
establecimiento de las estructuras de implementacién y servicio para las
cuales los servicios publicos estan mejor preparados deberia ser limitado.

— Dar visibilidad a la inversién de los asociados. La puesta en marcha de la estrategia
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conjunta debera ser transparente en términos de la contribucién de cada
asociado. Las asociaciones deberian proporcionar a las organizaciones aso-
ciadas la visibilidad que corresponda a su inversién en los proyectos lleva-
dos a cabo. Al igual que en el sur de Italia, las asociaciones deberian dejar
claro que los proyectos se establecen por cuenta de los asociados.

Fortalecer el marco de rendicion de cuentas para las asociaciones

Las acciones conjuntas de cooperacion pueden venir acompafiadas de una
distribucién difusa de responsabilidades, proporcionando incentivos a los asocia-
dos para adjudicarse la responsabilidad de los resultados positivos y a la vez igno-
rar los fracasos. En este estudio también se identificaron varias formas de socavar
la rendicién de cuentas de una asociacién: un grado de participacién desigual por
parte de las organizaciones asociadas, los representantes ad-fioc de sus delegados,
la falta de mandatos que orienten las acciones de los delegados y mecanismos de
reporte débiles. Las debilidades en el marco de rendicién de cuentas pueden
dafiar el nivel de compromiso de las instituciones que tienen la mayor responsa-
bilidad, como los servicios ptblicos que en Gltima instancia rinden cuentas ante el
parlamento y los funcionarios municipales electos. Una sélida rendicién de cuen-
tas es requisito previo para la eficacia en la coordinacién de politica y la legitimi-
dad de las decisiones de asignacién de recursos.

De manera similar a las asociaciones entre niveles de gobierno (OCDE, 1999f),
se pueden fortalecer tres relaciones de rendicién de cuentas en las asociaciones
que involucran a los sectores piblico y privado con la sociedad civil: 1) la rendi-
cién de cuentas de cada asociado con su entidad rectora, o de cada representan-
te con su organizacién, para reforzar el compromiso institucional y proporcionar
una mayor congruencia en las medidas tomadas por cada asociado; 2) la rendicién
de cuentas entre asociados, aclarando la distribucién de responsabilidades y
aumentando el grado de respuesta entre asociados; y 3) la rendicién de cuentas
de la asociacién ante el publico, para incrementar el compromiso entre los afilia-
dos con la eficacia y legitimidad del trabajo de la asociacién.

Rendicion de cuentas de cada asociado con su entidad rectora:

— Validar los umbrales y los objetivos de desempeiio. Con el fin de fomentar el com-
promiso institucional, los asociados de los diversos niveles administrativos
deberan revisar y validar los umbrales empleados para las evaluaciones y
las metas de desempefio que buscan cumplir las asociaciones. Los
umbrales deberan reflejar la distribucién de responsabilidades establecida
a nivel nacional entre las asociaciones y los afiliados. Habiendo sido defi-
nidos al inicio de actividades de la asociacién, los umbrales deberian bus-
car una evaluacién integral de los beneficios derivados de la cooperacién.
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— Definir mandatos y mecanismos de reporte. Los asociados deberan disefiar man-
datos que orienten la accién de sus representantes en la junta de direccién
de la asociacién. También deberan establecer métodos internos de reporte
para dar seguimiento a las acciones realizadas por sus representantes y esti-
mular su participacién y compromiso con el proceso de la asociacién. Los
reportes deberan buscar proporcionar informacién a la organizacién asociada
entre niveles administrativos sobre los progresos logrados por la asociacién
con respecto a las metas establecidas. La retroalimentacion de esta informa-
ciéon deberé llegar a las redes centrales, para garantizar una coordinacién
nacional eficiente.

— EI sector social: definicién de una politica. Cuando las organizaciones del sector
social estan representadas en una asociacién, deberan definir y fomentar una
politica sobre los temas abordados (como el desarrollo local, la exclusion
social). Sélo cuando los sindicatos y las organizaciones patronales fomentan
una politica relevante para la meta asignada a la asociacién, sus represen-
tantes podran contribuir a la elaboraciéon de soluciones con un grado signifi-
cativo de eficacia. El fomento de una politica a menudo implica mecanismos
de retroalimentacion y reporte. Los ejemplos tomados de Bélgica (Flandes) e
Italia han mostrado que los sindicatos pueden desempeiiar un papel crucial
en la definicién e implementacién de estrategias conjuntas para luchar contra
la exclusidn social y fomentar el desarrollo de sus zonas.

Rendicién de cuentas entre asociados:

— Distribuir las responsabilidades de la gestion de politica entre asociados y asociaciones y
entre niveles de gobierno. Los lineamientos proporcionados a nivel central sobre
el papel principal de la asociacién en la implementaciéon de politicas y la
gobernabilidad deben detallarse més a fondo a nivel local. Debera estable-
cerse una distribucién clara de la responsabilidad entre asociaciones vy afilia-
dos a niveles operativos, con el fin de evitar borrar las lineas de responsabi-
lidad. Los asociados del sector publico deberan acordar con otros afiliados los
términos de sus expectativas al respecto de la contribucién de la asociacién
en la implementacién de los programas por los que son responsables (como
el fomento de su utilizacién por parte del publico, la elaboracién de pro-
puestas de nuevos programas y proyectos conjuntos, para mejorar la coope-
racién intersectorial). Cuando participa mas de un nivel administrativos en la
asociacion, dichos acuerdos deberan ser validados en los diversos niveles
ademas de complementarse con una clara divisién de labores entre niveles,
con respecto a las obligaciones correspondientes a la asociacién para estimu-
lar la eficiencia administrativa de los asociados. Estas mismas condiciones
deben aplicarse a las organizaciones tripartitas que amplian el alcance de sus
actividades a otros ambitos, como el de la inclusién social y el desarrollo
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econémico, con el fin de garantizar la complementariedad con las acciones
llevadas a cabo por otros participantes ya involucrados en estos ambitos,
como los servicios publicos y los gobiernos regionales. Si la agencia presta-
dora del servicio (como el SPE) define, en tanto que asociada y en colabora-
cién con los demés asociados, un mandato claro para la organizacién triparti-
ta, se generaran sinergias eficaces entre las labores de coordinacién de la
organizacion tripartita y las tareas operativas de la agencia prestadora del ser-
vicio.

— Emplear mecanismos de representacién transparentes. Los representantes de la
sociedad civil y la comunidad empresarial que no estan representados por las
organizaciones del sector social deben seleccionarse a partir de mecanismos
transparentes acordados por todos los afiliados. Los mecanismos de repre-
sentacion ad-hoc para algunos asociados pueden socavar el compromiso de los
servidores publicos y los funcionarios locales electos. Aunque la participacion
espontanea y voluntaria de los participantes locales puede llevar a la innova-
cién constructiva en las propuestas de proyectos, las debilidades que pueden
resultar en la representacién y el compromiso de los servicios publicos y las
autoridades locales implican el riesgo de que dichos proyectos no reciban la
atencién que merecen. Es necesario disefiar mecanismos de representacion
apropiados para cada sector.

Rendicién de cuentas ante el publico:

— Dividir las responsabilidades de la asociacion. Al interior de su estructura adminis-
trativa, las asociaciones deben buscar dividir las tareas de planeacién estra-
tégica (definicién de la estrategia local), evaluando los proyectos que involu-
cren la asignacién de fondos y proporcionando asistencia técnica. La division
de tareas en la planeacién estratégica y la evaluacion de proyectos evitara los
conflictos de interés que surgen cuando los prestadores de servicios, las
ONGs y los municipios participan en las decisiones de financiamiento sobre
medidas de las cuales se benefician directamente. Asi, una divisién clara
posibilita que los beneficiarios potenciales participen plenamente en la defi-
nicién de la estrategia. En Italia, los proyectos son evaluados y seleccionados
por instituciones financieras independientes sobre la base de una estrategia
local definida y adoptada por los asociados. Una divisién mas global del tra-
bajo que asigne al secretariado de la asociacién la obligacién de proporcionar
asistencia técnica contribuye a aclarar la distribucién de responsabilidades. Al
especializarse en proporcionar asistencia a los usuarios en la elaboracién de
propuestas, proyectos e iniciativas, los secretariados de las asociaciones ita-
lianas garantizan la relevancia y la alta calidad de las actividades propuestas,
con lo que se contribuye a alcanzar los objetivos de las asociaciones.

— Organizaciones tripartitas: consultar a la sociedad civil. Con el fin de fomentar la 133 |
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capacidad de respuesta a las condiciones locales, las organizaciones triparti-
tas deberan consultar a la sociedad civil que no esté representada por orga-
nizaciones asociadas e involucrarla en los ejercicios de planeacién estratégi-
ca. El empleo de instrumentos de comunicacién para consultar a la sociedad
civil puede incrementar la percepcién de la junta de la organizacién tripartita
sobre las inquietudes generales de la sociedad, asi como influenciar la toma
de decisiones y llevar a una adaptacién mas grande y sensible de las politi-
cas a las condiciones locales. Los grupos de trabajo que involucran la partici-
pacién de las ONGs y las organizaciones comunitarias (como en Bélgica) y los
talleres llevados a cabo en localidades dirigidos a alimentar ideas en los ejer-
cicios de programacién a nivel regional y nacional (como en Dinamarca) se
presentan como herramientas prometedoras.

Proporcionar flexibilidad en la gestion de los programas piiblicos

En vista del fortalecimiento del marco de rendicién de cuentas de las asocia-
ciones, se puede revisar el grado de flexibilidad que se proporcione en la gestién
de politicas con relacién a las metas asignadas a las asociaciones para cumplir las
crecientes necesidades de las oficinas locales del servicio publico. Una flexibili-
dad insuficiente en la gestién publica puede limitar el alcance de los beneficios
que los funcionarios locales pueden obtener al trabajar en asociacién, evitando
que traduzcan su participacion en la definicién de una estrategia local conjunta en
una participacién concreta en su implementacion. Asimismo, la falta de capacidad
de los servicios publicos, el sector social y los gobiernos locales para responder a
las prioridades locales mina la posibilidad de lograr relaciones de cooperacién
plena dentro de las asociaciones, en la medida en que ello puede transmitir
incentivos a las asociaciones para desarrollar sus propias medidas con respecto a
la prestacién de servicios.

El grado al cual los recursos publicos pueden asignarse de acuerdo con las
prioridades locales definidas en asociacion se puede incrementar a través de ajus-
tar el marco de gestién de los programas publicos. Aunque el grado de descentra-
lizacién administrativa de los servicios ptblicos puede no ser un determinante
clave ni una condicién necesaria, si puede contribuir a mejorar la flexibilidad que
se logra con la descentralizacién en la gestién pudblica (OCDE, 1998a). La descen-
tralizacién de los servicios publicos algunas veces viene acompafiada de restricti-
vos sistemas de gestidén del desempeifo cuya meta consiste en maximizar la efi-
ciencia, lo que a su vez puede limitar el alcance para adoptar enfoques
intersectoriales en la implementacién de politicas.

Adicionalmente, la experiencia ha mostrado que también se puede presentar
una participacién significativa de las asociaciones en la implementacién local de
programas publicos en los gobiernos relativamente centralizados (como el papel
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de las asociaciones irlandesas en la canalizacién de la puesta en marcha a nivel
local de los esquemas de Empleo Comunitario y de Iniciativa de Empleo).

— Abordar las necesidades de las oficinas locales del servicio piiblico. Las necesidades de
mayor flexibilidad en la gestién de programas que muestran las oficinas
locales del servicio publico deben ser abordadas de forma que garanticen
que su participacién en la definicién de una estrategia local pueda ser
seguida por la participacién correspondiente en su implementacién. De
forma similar, la flexibilidad en la gestién de los servicios publicos coordi-
nados por organizaciones tripartitas que amplian su campo de accién
deberia ser revisada para posibilitar una mayor capacidad de respuesta a
las inquietudes expresadas por los nuevos asociados participantes.

— Revisar en asociacién las metas de los programas gubernamentales. El servicio publico
debera consultar a sus asociados en la definicién de metas acerca de los
programas que pone en marcha y que se relacionan con las metas asigna-
das a las asociaciones. Lo anterior se puede lograr plenamente al afiadir un
paso al proceso de negociacién que a menudo tiene lugar anualmente entre
los niveles administrativos central y local (o regional) de los servicios publi-
cos, donde se invitaria a los asociados a sugerir modificaciones a las metas
de desempefio propuestas, con el fin de reflejar mejor las prioridades
locales y responder a las necesidades insatisfechas. También pueden orga-
nizarse talleres publicos para alimentar el proceso de negociacién de obje-
tivos y metas, como ha sido la experiencia de algunas organizaciones tri-
partitas en Dinamarca, por ejemplo. Conforme a un enfoque mas especifico,
un ejercicio de este tipo se podria llevar a cabo para los programas explici-
tamente relacionados con los temas abordados por la asociaciéon. Las expe-
riencias de Irlanda — dentro de un marco formal — y Finlandia son ejemplos
en los que las asociaciones han participado en la canalizacién y el ajuste de
la implementacién local de programas especificamente relacionados con
las metas de la asociacién.

— Proporcionar herramientas para variar el compromiso. Ademas de proporcionar flexi-
bilidad a los esquemas de gestién para igualar el interés de las oficinas del
servicio publico por tener una mayor capacidad de respuesta a las inquie-
tudes locales, los asociados locales pueden emplear otros instrumentos
para ajustar su participacién en los ejercicios de planeacién estratégicay en
la puesta en marcha de acciones concretas. En funcién de sus necesidades,
los servicios publicos pueden recibir cierta flexibilidad sobre parte de sus
recursos para ser invertidos en actividades de la asociacién. Esta posibili-
dad para variar el grado de compromiso financiero dependiendo de las
prioridades locales puede llevar a fomentar la capacidad de respuesta de
los funcionarios del servicio publico ante asuntos planteados por las aso- 135 |
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ciaciones. La flexibilidad para transferir personal y proporcionar conoci-
mientos en la implementacién de estrategias y proyectos disefiados en aso-
ciacién son otras herramientas mediante las cuales los servicios publicos y
otros asociados pueden desempefiar un papel mas importante en las aso-
ciaciones.

— Minimizar la carga administrativa. La distribucién de tareas administrativas
debera ser congruente con la divisién del trabajo y la distribucién de res-
ponsabilidades acordada por los asociados, asi como en el papel resultan-
te de las asociaciones. En linea con el alcance limitado para la participacion
de las asociaciones en la implementacién directa de programas y la presta-
cién de servicios, las responsabilidades administrativas asociadas con pro-
gramas y servicios definidas en asociacién deberian minimizarse para las
asociaciones. Asi, deberian residir en la medida de lo posible en los servi-
cios publicos, que normalmente cuentan con los recursos apropiados para
realizar estas tareas con eficiencia.

Notas

1. La conducta de la agencia puede no ser incongruente con todos los modelos de asocia-
cién (Capitulo 4). En Italia, se han tomado medidas a nivel local para transformar los
secretariados de las asociaciones en agencias de desarrollo econémico, de acuerdo con
las organizaciones asociadas. La clara separacién que prevalece entre la planeacién
estratégica y la evaluacién de proyectos reduce la dependencia de las asociaciones del
compromiso de sus afiliados para lograr resultados satisfactorios, con lo que ganan auto-
nomia.

2. Esta estrategia fue adoptada por el Comité Directivo del Programa LEED de la OCDE en

su 372 sesidn, llevada a cabo el 16 y 17 de noviembre de 2000 en Paris.
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Asociaciones y gobernabilidad

La principal contribuciéon de las asociaciones establecidas para estimular el
desarrollo econémico, fortalecer la cohesién social y mejorar la calidad de vida de
las personas ha consistido en mejorar la gobernabilidad. Las asociaciones han
mejorado las maneras en que la sociedad resuelve colectivamente sus problemas
y satisface sus necesidades. Esto se ha llevado a cabo principalmente a través de
estimular el empleo de medidas gubernamentales, canalizdndolas de mejor
manera y combinando el impacto de diversos programas e iniciativas locales.

Estimulo del empleo de medidas. Al contar con niveles modestos de fondos para
crear y poner en marcha programas y servicios, las asociaciones han fomentado el
empleo de programas ptblicos que podrian contribuir a cumplir las metas que se
les han asignado (como la inclusién social, el desarrollo econémico, etc.). El hecho
de dedicar esfuerzos a las tltimas etapas del proceso de implementacién de poli-
ticas permite que las asociaciones trabajen con los usuarios potenciales de los
programas publicos: contribuyen a que los individuos soliciten integrarse a esque-
mas y recibir subsidios; apoyan a las asociaciones y los grupos comunitarios en la
solicitud de donativos; proporcionan asesoria en la elaboraciéon de propuestas
empresariales; informan a los grupos objetivo sobre los programas publicos rele-
vantes disponibles y difunden informacién sobre mejores practicas.

Canalizacion de medidas. Las asociaciones han acercado los programas publicos a
las prioridades identificadas a nivel local. Las oportunidades para que la sociedad
civil y otros asociados influencien la implementacién de politicas se han obtenido
a través de acuerdos de cooperacion informales o en el contexto de acuerdos
marco mas oficiales propuestos por el gobierno, los cuales han utilizado plena-
mente la capacidad de consulta de las asociaciones. De este modo, las asocia-
ciones han asesorado a los servicios publicos sobre las metas, los términos y las
condiciones que deben aplicarse a la implementacién local de ciertos programas
con el fin de que estos satisfagan mejor las necesidades locales.

Combinacion de medidas. Las asociaciones han identificado y aprovechado las
oportunidades para combinar y mejorar el impacto de los programas ptblicos y las
iniciativas locales. Las limitaciones en el otorgamiento de recursos han impulsado
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a las asociaciones a buscar sinergias capaces de maximizar el impacto local de las
diversas actividades llevadas a cabo en linea con las prioridades locales. Las aso-
ciaciones han convencido a los participantes locales de los sectores privado,
publico y sin fines de lucro para reunir sus recursos en proyectos conjuntos. De
dichas propuestas de iniciativa empresarial civica han surgido ciertos niveles de
mejoria en la coordinacién entre ambitos de politica, como el mercado laboral, la
educacidn, los asuntos sociales, el desarrollo econémico y el medio ambiente.

Nuevos retos, nuevo potencial

Los beneficios de trabajar en asociacién se han difundido entre los diversos
asociados:

— La poblacién se ha visto favorecida con las mejorias en la gobernabilidad.
Los grupos de la sociedad civil han tenido la oportunidad de expresar sus
necesidades e inquietudes, con lo que ha aumentado la conciencia y el
entendimiento entre quienes toman las decisiones sobre los problemas y
situaciones que darian el bienestar comdn.

— Los servicios publicos se encuentran entre los principales beneficiarios de
las asociaciones. Asi, han observado cémo sus programas se emplean y
canalizan de mejor manera, contribuyendo a un mayor grado de satisfaccién
entre la poblacién.

— Las autoridades locales, las organizaciones patronales y los sindicatos -par-
ticipantes que se involucran de manera creciente en las iniciativas de
cooperacién por zonas- han establecido asociaciones para buscar el cum-
plimiento eficaz de toda una serie de metas basadas en sus mandatos y
ambitos de responsabilidad.

Conforme un mayor nimero de participantes identifican los beneficios de la
cooperacién en intervenciones locales, ha crecido el potencial para mejorar la
gobernabilidad a través de las asociaciones.

Mientras que hace algunos afios la sociedad civil, representada por sus gru-
pos comunitarios y las ONGs, era la tnica entidad que proponia esta idea, actual-
mente el concepto de asociacién es tomado en cuenta y considerado favorable-
mente por una amplia gama de participantes. La comunidad empresarial reconoce
la importancia de participar en la orientacién de programas publicos a nivel local
con el fin de abordar sus propias inquietudes acerca del impulso del crecimiento
econdémico.

Los servicios publicos reciben con beneplacito la oportunidad de realizar
intervenciones publicas méas eficaces. Tanto el sector piblico como el privado
recurren con creciente frecuencia a las ONGs y los grupos comunitarios para contri-
buir a la resolucién de los retos actuales, particularmente en lo relacionado con el
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mercado laboral y la escasez de aptitudes. En cambio, sus asociados de la socie-
dad civil aprovechan esta oportunidad para hacer progresar su agenda relaciona-
da con la reintegracién de los grupos en desventaja y la actualizacién de aptitudes
para los trabajadores de bajos ingresos. Los sindicatos participan mas activamen-
te en la definicién de las estrategias locales, definiendo y desarrollando mas pro-
fundamente su nuevo papel en el fomento de la mejoria en las condiciones de
vida.

Este creciente interés se alimenta adicionalmente con la integracién econé-
mica global, que destaca el potencial para un trabajo en redes mas intenso al igual
que para identificar sinergias basadas en la proximidad, sin dejar de lado la posi-
bilidad de aprovechar las ventajas competitivas, los conocimientos y las aptitudes
locales. El interés en las asociaciones también se ha visto impulsado por una par-
ticipacién mas amplia en las inquietudes por el medio ambiente y el desarrollo
sostenible, que hace surgir la necesidad de observar una mayor coordinacién
entre participantes locales. Asimismo, el interés se ha visto estimulado por el
reciente crecimiento econdémico, que ha proporcionado un mayor margen de
maniobra para abordar las disparidades geograficas, la pobreza y la exclusién
social.

Asi, no debe sorprender que la popularidad de las asociaciones haya aumen-
tado conforme el desempleo se reduce en los paises de la OCDE. El creciente
interés en una mejor gobernabilidad también explica la amplitud de los temas
que actualmente abordan las asociaciones, asi como también las razones por las
cuales las organizaciones tripartitas, que retnen a los sindicatos y las organiza-
ciones patronales, actualmente amplian el alcance de sus medidas.

Un potencial sin explotar

A pesar del aumento de interés, el potencial para mejorar la gobernabilidad
a través de las asociaciones no ha sido satisfecho. Las experiencias estudiadas
muestran que los beneficios de la asociacién a menudo se han limitado al &mbito
geografico y se han enfocado en temas especificos. Las organizaciones asociadas
han participado en la elaboracién conjunta de proyectos que podrian satisfacer
sus necesidades directas, pero el interés por buscar la cooperacién —y ampliarla a
otras actividades- frecuentemente descendia una vez que se cumplian los objeti-
VOsS.

Enfrentadas a un nivel limitado de participacién de algunos asociados impor-
tantes, particularmente los servicios publicos, las asociaciones guiadas por la
sociedad civil y el sector social han recaudado fondos y han prestado sus propios
servicios. Asi, han coexistido estructuras de servicios separadas, reduciendo el
intercambio de informacién y las oportunidades de aprendizaje entre organiza-
ciones. Los servicios publicos han aprendido algunas lecciones ttiles de estas
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experiencias, lo que ha contribuido a mejorar sus métodos de trabajo con las per-
sonas y las zonas en desventaja.

La experiencia de las asociaciones en los siete paises de la OCDE que parti-
ciparon en el estudio revela deficiencias en el marco de gobernabilidad, que
explican las dificultades que enfrentan las asociaciones para lograr una mejor coor-
dinacién y un enfoque maés integral al respecto de la elaboracién de politicas.

Fracasos y obstaculos

El principal obstaculo contra la eficacia de las asociaciones es la incongruen-
cia de los marcos nacionales de politica con respecto a los objetivos que se busca
cumplir a nivel local. Los gobiernos han creado redes de asociaciones y les han asi-
gnado metas a cumplir, pero sin garantizar que los asociados potenciales puedan
tomar parte activa y congruente en las actividades orientadas al cumplimiento de
estas metas. Rara vez se ha requerido que los servicios publicos integren a su
misién los objetivos de politica asignados a las asociaciones en las que se espe-
raba que participaran.

Un ejemplo concreto son las autoridades encargadas del mercado laboral,
que a menudo prestan poca atencidn a las inquietudes del desarrollo regional a
pesar del hecho de que casi sistematicamente colaboran en la orientacién de las
asociaciones por zonas. En congruencia con su misién de garantizar un funciona-
miento eficiente del mercado laboral, el servicio piblico de empleo fomenta la
movilidad geografica para eliminar las disparidades en el desempleo, algunas
veces para consternacién de los gobiernos regionales y locales en zonas deprimi-
das que se esfuerzan por revitalizar sus localidades y retener a sus grupos de
poblacién mas jévenes.

Desde la perspectiva del desarrollo regional, no se requiere que la reduccién
del desempleo sea la prioridad central. Se puede disefiar una estrategia integral
basada en ventajas competitivas locales con implicaciones para la implementa-
cién de la politica en el mercado laboral con el fin de cumplir objetivos midltiples,
como el desarrollo sostenible, una mejor calidad de vida y bajas tasas de desem-
pleo.

El impacto de las incongruencias en los marcos nacionales de politica se ve
reforzado por la adopcidn, por parte de los servicios publicos, de métodos de ges-
tién del desempefio dirigidos a garantizar altos niveles de eficiencia en el cumpli-
miento de las metas. Los métodos de gestién por objetivos y resultados fomentan
que los servicios publicos tomen un enfoque limitado al respecto de la imple-
mentacién, incluso en los marcos descentralizados, pues proporcionan incentivos
para concentrarse en las unidades de produccién de servicios que se miden y se
reportan. La maximizacién de la eficiencia en los servicios publicos algunas veces
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genera efectos de filtracién conforme a los cuales los casos menos costosos son
atendidos en primer lugar, lo que puede reforzar la idea de la segmentacién en la
prestacion de servicios.

Otro gran obstaculo contra la eficacia de las asociaciones se ubica en el tema
de la rendicién de cuentas. Las asociaciones no han logrado que su trabajo sea
controlado y evaluado de manera adecuada. El marco de rendiciéon de cuentas de
las asociaciones ha puesto énfasis en los logros en términos de resultados de poli-
tica (como el ndmero de empleos creados, los desempleados que han regresado
a la fuerza laboral, el nimero de empresas de reciente creacién, etc.). Sin embar-
g0, a la mayoria de las asociaciones se les han asignado pocos recursos para lograr
resultados significativos conforme a estos criterios. Con el fin de abordar este reto,
las asociaciones han reunido fondos, han diversificado servicios y multiplicado
proyectos, cosechando asi los frutos de la competencia con los asociados del ser-
vicio publico evaluado conforme a criterios similares.

Rara vez las asociaciones han logrado ser evaluadas por sus afiliados en tér-
minos de la forma en que estos se benefician realmente por su trabajo en asocia-
cién, por ejemplo mediante: un mayor uso y mejor canalizacién de medidas; una
mejor capacidad de respuesta a condiciones locales; la identificacién de oportu-
nidades para tener un mayor impacto a través de actividades conjuntas; y un
mayor grado de satisfaccién entre la poblacién. Al desatender el control y la eva-
luacién del desempefio de las asociaciones en la mejoria de la gobernabilidad, los
marcos de rendicién de cuentas que prevalecen no han logrado mejorar los méto-
dos de trabajo ni de las asociaciones ni de sus asociados.

Para aumentar la eficacia de las asociaciones

Evidentemente, no se debe al establecimiento de una red de asociaciones
que mejore automaticamente la coordinacion de politica. Se deben realizar
ajustes para maximizar el impacto de las asociaciones sobre la gobernabilidad.

Este estudio propone una estrategia para mejorar la gobernabilidad a través
de las asociaciones (véase el Recuadro 11). Dicha estrategia se basa en la expe-
riencia de las asociaciones que han evolucionado dentro de un amplio espectro
institucional y en una vasta gama de dmbitos de politica. Estas experiencias repre-
sentan los intentos de la sociedad por alcanzar metas a nivel local aprovechando
los recursos y las aptitudes de los sectores piiblico, privado y de la sociedad civil.
De aqui que los cuatro ejes de la estrategia, que se complementan y fortalecen
entre ellos, se pueden aplicar a, o inspirar mejorias en, una serie de instrumentos
de gobernabilidad, como las organizaciones tripartitas, la descentralizacién, la
contractualizacién entre el nivel nacional y el regional y el establecimiento de
convenios de cooperacidn entre servicios publicos, instrumentos que fomentan
mejores acciones y soluciones colectivas.
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Recuadro 11.

(Véanse las recomendaciones detalladas en el Capitulo 5)

1. Establecer metas de politica congruentes a nivel central. La creacién de una red de aso-
ciaciones debera estar complementada por un ejercicio a nivel central que faci-
lite los sacrificios necesarios entre dependencias gubernamentales (y el sector
social) con el fin de lograr una congruencia plena entre los objetivos de politica
a nivel nacional y las metas asignadas a las asociaciones. Las asociaciones no
deberan rendir cuentas a una sola dependencia central, sino mas bien a todos
los asociados que se requieren para cumplir su misién. Los asociados deberan
acordar el papel que se asigne a las asociaciones en la implementacién de poli-
ticas y el mejoramiento de la gobernabilidad.

2. Adaptar el marco estratégico de la asociacion a las necesidades de los asociados. Los ejercicios
de programacién deberén posibilitar que los funcionarios locales y los del ser-
vicio publico alcancen sus propios objetivos de politica a través de su partici-
pacién en la estrategia de la asociacion. Esto los alentara para utilizar la asocia-
cién como herramienta para mejorar la calidad de sus propias acciones a nivel
local. Con el fin de fomentar un ambiente de cooperacién, los términos de la
contribucién de cada asociado hacia la implementacién de la estrategia comun
deben ser explicitos y transparentes. Los servicios deberan ser prestados nor-
malmente por asociados a nivel individual, en lugar de por la asociacién misma.

3. Fortalecer la rendicion de cuentas de las asociaciones. Los asociados de todos los sec-
tores (servicios publicos, sector social y sector de trabajo voluntario) deben
contar con una politica clara sobre los temas abordados por las asociaciones.
Conforme a ello, deberédn definir mandatos y mecanismos de reporte para sus
delegados. Los asociados deben acordar cuéles son los mecanismos de repre-
sentacién apropiados para cada sector, asi como una clara distribucién de la res-
ponsabilidad cuando se implementan los programas piblicos con la participa-
cién de la asociacién. Por ello, deberdn procurar dividir las funciones
relacionadas con la planeacién estratégica, la evaluacién de proyectos que invo-
lucran fondos piublicos y la asistencia técnica. Estas medidas garantizardn una
coordinacién eficiente y el compromiso de los asociados.

4. Proporcionar flexibilidad en la gestion de los programas piiblicos. Las necesidades de
mayor flexibilidad en la gestién de programas que muestran las oficinas locales
del servicio piblico deben ser abordadas de forma que garanticen que su par-
ticipacién en la definicién de una estrategia local pueda ser seguida por la par-
ticipacidn correspondiente en su implementacién. Las asociaciones deben par-
ticipar en la canalizacién de programas publicos relacionados con metas
comunes, mientras que la responsabilidad por su puesta en marcha debera
mantenerse en el ambito de los servicios publicos.
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La puesta en marcha de esta estrategia deberd mejorar la coordinacién de
politicas y la adaptacién a las condiciones locales, asi como llevar a una mejor uti-
lizacién y canalizacién de programas, a la integracién de las inquietudes de la
sociedad civil a los ejercicios de planeacién estratégica a través de una democra-
cia participativa mas amplia, a estimular la participacion empresarial en los
proyectos locales y a generar una mayor satisfaccién con las politicas publicas.
Estas mejorias en gobernabilidad se encuentran entre los principales resultados
contra los cuales se debe controlar y evaluar el desempefio de las asociaciones.

En el fondo de esta estrategia reside la idea de que los asociados mismos son
los mas indicados para identificar lo que deben hacer en asociacién para mejorar
la eficacia de sus propias medidas. Para que el ejercicio sea exitoso y sostenible,
los asociados deben identificar los beneficios esperados de la cooperacién mutua
y los que a su vez deben contribuir a la asociacién para que ésta funcione con
mayor eficacia. Los criterios de evaluacién deben ser establecidos sobre esta base
por los asociados mismos. Los ejercicios de rendicién de cuentas también deben
resultar en aprendizaje.

La puesta en marcha de estas recomendaciones darda mayor eficacia a las
maneras en que la sociedad colectivamente resuelve sus problemas y satisface
sus necesidades. Esta estrategia debe formar parte de las iniciativas guberna-
mentales para fomentar el desarrollo sostenible y responder mejor a las nuevas
inquietudes de la poblacidn.
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Notas biograficas de los autores

Mike Campbell es Profesor de Estudios de Politicas y Director Fundador del Instituto
de Investigaciones de Politicas en la Universidad Metropolitana de Leeds (Reino Unido).
Ha sido autor de varios libros sobre temas de aptitudes y mercado de trabajo y asesora al
gobierno del Reino Unido y a la Comisiéon Europea. Mike esta llevando a cabo una investi-
gacién de gran importancia cuyos resultados seran publicados bajo el titulo “Learn to Succeed:
the Benefits of a Skills Revolution”.

Marie Corman trabaja con el servicio de empleo belga. Se unié en el afo 2000 a la
Comisién Europea en Bruselas donde participa en el desarrollo de politicas en el ambito
del desarrollo del empleo local y es responsable por un programa piloto sobre la economia
social. Marie cofundé en 1995 la LEDA-Partenariat Association, que generé un trabajo fun-
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Sarah Craig es una analista de politicas sociales que actualmente trabaja en el Foro
Econdémico y Social Nacional Irlandés. Su carrera ha transcurrido en actividades de investi-
gacién y evaluacidn, notablemente con la Agencia de Combate a la Pobreza y el Centro de
Investigacién Social y Educativa del Instituto de Tecnologia de Dublin. Sarah ha trabajado
como evaluadora en el programa del gobierno irlandés que establecié las asociaciones
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Randall W. Eberts es Director Ejecutivo del W.E. Upjohn Institute for Employment
Research (Instituto W.E. Upjohn para la Investigacién sobre el Empleo), una organizacién no
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fesor de economia de la Universidad de Oregon y Economista en Jefe del Consejo
Presidencial de Asesores Econémicos.
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Portugal.
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Ivan Turok es Profesor de Desarrollo Econémico Urbano en la Universidad de Glasgow
(Reino Unido). Ha publicado ampliamente en las disciplinas relacionadas con el cambio
econdémico y social tanto rural como urbano, incluyendo los de reestructuracién econémica,
ajustes en el mercado laboral y politicas y practicas de regeneracién. Actualmente, Ivan esta
dirigiendo un estudio de gran importancia sobre la competitividad econémica, la cohesién
social y la gobernabilidad en las ciudades.

© OECD 2001



Asociaciones locales para una mejor gobernabilidad



Anexo 11

Detalles del trabajo de campo

Austria (12-16 de abril de 1999)

Visitas a proyectos o reuniones con organizaciones y afiliados

— Pacto Territorial de Empleo Voralberg: administradores, afiliados (gobierno regional,
ONGs) y proyectos (actividades sin fines de lucro para reintegrar a los jévenes y a
los excluidos sociales), Feldkirch.

— Pacto Territorial de Empleo Tiroler Oberland und Auferfern: administradores, afilia-
dos (gobierno regional, municipios, servicio pdblico de empleo, una organizacién
patronal, ONGs) y proyectos (iniciativa para el medio ambiente, renovacién del pue-
blo), Landeck y Tarrenz.

— Pacto Territorial de Empleo Karnten: administradores y afiliados (gobierno regional,
servicio publico de empleo, servicios educativos, servicios de salud, sindicatos, una
organizacién patronal), Klagenfurt.

— QVT (asociaciéon de capacitacién): administradores y afiliados (servicio publico de
empleo, una organizacién patronal), Berndorf.

— Ministerio del Trabajo y Asuntos Sociales, Viena.

Coordinacion

— Michael Forschner, Director, Ministerio Federal de Economia y Trabajo, Viena,
Delegado de Austria y ex-Director del Comité LEED.

— Martina Berger, Ministerio Federal de Economia y Trabajo, Viena, y Delegada de
Austria en el Comité LEED.

— Anette Scoppetta, Coordinadora del TEPs, Zentrum fiir Soziale Innovation, Viena.

Equipo de estudio

— Mike Campbell, Director, Instituto de Investigaciones de Politica, Universidad
Metropolitana de Leeds.

— Marie Corman, FOREM/Comisién Europea, Bruselas.

— Sylvain Giguére, Secretariado de la OCDE. 155 |

© OECD 2001



156

Irlanda (18-22 de octubre de 1999)

Visitas a proyectos o reuniones con organizaciones y afiliados

— Asociacién de Clondalkin: administradores, adherente (servicio publico de empleo,
servicios sociales, servicios de capacitacién, sindicatos, organizaciones patronales,
organizaciones comunitarias, ONGs) y proyectos (participaciéon educativa, cuidados
infantiles y centro juvenil, renovacién del pueblo), Dublin.

— Asociacién Finglas/Cabra: administradores, afiliados (servicio piblico de empleo,
servicios sociales, servicios de capacitacién, sindicatos, organizaciones patronales,
organizaciones comunitarias, ONGs) y proyectos (servicio local de empleo, rehabili-
tacién de drogadictos, autoempleo y desarrollo de pequefias empresas), Dublin.

— Asociacién OAK: administradores, afiliados (municipios, servicio piblico de empleo,
servicios sociales, servicios de capacitacidn, servicios de salud, sindicatos, organiza-
ciones patronales, organizaciones agricolas, organizaciones comunitarias, ONGs) y
proyectos (turismo, capacitaciéon, parque empresarial, mejoramiento de la infrae-
structura), Edenderry, Robertstown y Allenwood, condados de Offaly y Kildare.

— Asociacién de la ciudad de Galway: administradores, afiliados (municipio, servicio
publico de empleo, servicios sociales, sindicatos, organizaciones patronales, organi-
zaciones comunitarias, ONGs) y proyectos (capacitacién musical, apoyo para perso-
nas discapacitadas, desarrollo de pequeifias empresas), Galway.

— Oficina del Taoiseach (primer ministro), Departamento de la Empresa, Comercio y
Empleo, Departamento de Turismo, Deporte y Recreacién, Area Development
Management (ADM) Ltd, PLANET (la red de las asociaciones), IBEC (organizacién
patronal) ICTU (sindicato), Macra na Feirme (organizacién agricola), Dublin.

Coordinacion

— Paul Cullen, Departamento de Empresas, Comercio y Empleo, Dublin, Delegado de
Irlanda y ex-Director del Comité LEED.

— Tony Crooks, Director Ejecutivo, ADM Ltd, Dublin.
— Hilary Curley, Coordinador de la Red de Asociaciones, PLANET, Dublin.

Equipo de estudio
— Ivan Turok, Universidad de Glasgow.
— Marie Corman, FOREM/Comisién Europea, Bruselas.

— Sylvain Giguere, Secretariado de la OCDE.

Dinamarca (6-9 de diciembre de 1999)

Visitas a proyectos o reuniones con organizaciones y afiliados

— Junta del Mercado Laboral Storstrem: administradores, afiliados (mancomunidad,
municipios, servicio piblico de empleo, sindicatos, organizaciones patronales, ins-
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tituciones de educacién y capacitacién) y proyectos (centro de orientacién vocacio-
nal) Nykgbing Falster y Neestved.

— Juntas de desarrollo empresarial @stsjeelland y Lolland: administradores.

— Comité Local de Coordinaciéon Social @stsjeelland: administradores y afiliados
(municipios, servicios sociales, servicios de salud, organizacién patronal), Neestved.

— Junta Danesa del Mercado Laboral y Ministerio de Asuntos Sociales, Copenhague.

Coordinacion

— Jan Hendeliowitz, Director, AF-Storstrgm (Servicio Piblico de Empleo de Storstrgm)
Nykebing Falster, Delegado de Dinamarca y Vicepresidente del Comité LEED.

— Suzanne Hansen, Subjefe de Division, AF-Storstrom, Nykebing F.
— Jens Josephsen, Subjefe de Divisién, AF-Storstrgm, Nykgbing F.

Equipo de estudio
— Michael J. Keane, Universidad Nacional de Galway, Irlanda.
— Marie Corman, FOREM/Comisién Europea, Bruselas.

— Sylvain Gigueére, Secretariado de la OCDE.

Bélgica, Region de Flandes (24-27 de enero de 2000)

Visitas a proyectos o reuniones con organizaciones y afiliados

— Pacto Territorial de Empleo y Comité Subregional de Empleo (STC) HalleVilvoorde:
administradores y afiliados (junta provincial, municpios, VDAB — servicio publico de
empleo, sindicatos, organizaciones patronales, empresas privadas, ONGs).

— Netwerk Genk (asociacién de capacitacién), STC Genk y Streekplatform Midden-
Limburg:

— administradores y afiliados (municipios, VDAB, sindicatos, organizaciones patro-
nales, empresas privadas) y proyectos (sitio de desarrollo industrial), Genk.

— Gent Stad in Werking (GSIW), STC Gent, Streekplatform Gent y Streekplatform
Meetjesland: administradores y afiliados (municipios, VDAB, sindicatos, organiza-
ciones patronales ONGs) y proyectos (incubadora de empresas), Gante.

— Kanaal 127 (asociacién para la economia social), STC Kortrijk-Roeselare y
Streekplatform Kortrijk: administradores y afiliados (municipios, VDAB, sindicatos,
organizaciones patronales, ONGs), Kortrijk.

— Ministerio del Empleo, ministerio de Economia, VDAB, SERV (Junta Econdémica y
Social de Flandes), Bruselas.
Coordinacion

— Erik Loddewykx, Director, Ministerio del Empleo, Bruselas y Delegado de Flandes
en el Comité LEED.
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— Marion Vrijens, Coordinadora deSTCs, Ministerio del Empleo, Bruselas.

— Jos Veijfeijken, Ministerio del Empleo, Bruselas.

Equipo de estudio
— Sarah Craig, Instituto de Tecnologia de Dublin.

— Sylvain Giguere, Secretariado de la OCDE.

Finlandia (14-18 de febrero de 2000).

Visitas a proyectos o reuniones con organizaciones y afiliados

— Pacto Territorial de Empleo ISKU: administradores, afiliados (junta regional, munici-

pios, servicio piblico de empleo, servicios sociales, organizaciones patronales, sin-
dicatos, parroquia, ONGs) y proyectos (obra de teatro al aire libre, actividades sin
fines de lucro para la juventud, iniciativa de recreacién), lisalmi y Vierema.

Pacto Territorial de Empleo Keski-Uusimaa: administradores, afiliados (municipios,
servicio publico de empleo, servicios sociales, organizaciones comunitarias, ONGs)
y proyectos (incubadora de empresas para actividades culturales, centro para
desempleados, actividades sin fines de lucro, capacitacién en servicios sociales y
del medio ambiente), Jarvenpia and Tuusula. También se llevé a cabo una misién
explicativa a Keski-Uusimaa por parte del Secretariado de la OCDE en diciembre de
1998 como parte de los preparativos para el Estudio sobre Asociaciones Locales.

Asociacién de Sipoo/Sibbo: administradores, afiliados (municipios, servicio pablico
de empleo, servicios sociales, servicios de salud, organizaciones patronales, sindi-
catos, parroquia, organizaciones comunitarias, ONGs) y proyectos (centro para
desempleados, actividades sin fines de lucro), Sipoo.

— Ministerio del Trabajo, Helsinki.

Coordinacion

— Paavo Saikkonen, Ministerio del Trabajo, Helsinki, Delegado de Finlandia, Miembro

del Directorio y ex —Subdirector del Comité LEED.

— Matti Pukkio, Director, Ministerio del Trabajo, Helsinki.

Equipo de estudio
— Micheal O Cinnéide, Universidad Nacional de Irlanda, Galway.

— Mike Campbell, Instituto de Investigacién de Politicas, Universidad Metropolitana

de Leeds, Reino Unido.

— Sylvain Gigueére, Secretariado de la OCDE.
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Estados Unidos (9-14 de abril de 2000)

Visitas a proyectos o reuniones con organizaciones y afiliados

Oficina del Alcalde para el Desarrollo de la Fuerza Laboral, Asociacién Chicago,
Iniciativa del Comité Civico para el Desarrollo Empresarial en Zonas Marginadas y
Chicagoland Business Partners (Asociados Empresariales de Chicagoland): administra-
dores vy afiliados (un municipio, el servicio piblico de empleo, servicios sociales,
organizaciones patronales, empresas privadas); Banco de la Reserva Federal de
Chicago, Chicago, Illinois.

Michigan Works! (jMichigan Trabaja!) (Junta para el Desarrollo de la Fuerza Laboral
de Kalamazoo y St. Joseph), Centro de Educacién Técnica M-TEC Michigan en
Kalamazoo Valley Community College, Servicios Educativos Regionales de
Kalamazoo, Battle Creek Unlimited y el Centro Regional de Tecnologia
Manufacturera del Kellogg Community College: administradores y afiliados (empre-
sa privadas), Kalamazoo y Battle Creek, Michigan.

Programa Right Place, Asociacién del Centro de Tecnologia Manufacturera de
Michigan, Consejo Industrial del Mueble de Oficina, Consejo Metropolitano de
Grand Valley y Consejo de Redesarrollo Urbano: administradores y afiliados (muni-
cipio, organizaciones patronales, empresas privadas), Grand Rapids, Michigan.

Michigan Economic Development Corporation (Corporacién para el Desarrollo
Econémico de Michigan) y Michigan State University for Urban Affairs and Economic
Development Program [Programa de la Universidad del Estado de Michigan para
Asuntos Urbanos y Desarrollo Econémico (administradores)], Lansing, Michigan.

Greater Cleveland Growth Association (Asociacién para el Crecimiento de Cleveland
Metropolitano), Center for Employment Training (CET) (Centro de Capacitacién para
el Empleo) y Wirenet: administradores y afiliados (empresas privadas); Banco de la
Reserva Federal de Cleveland, Cleveland, Ohio.

Coordinacion

Randall W. Eberts, Director Ejecutivo, W.E. Upjohn Institute for Employment
Research.

George A. Erickcek, W.E. Upjohn Institute for Employment Research.
Phyllis Molhoek, W.E. Upjohn Institute for Employment Research.

Equipo de estudio

Denise Amyot, Human Resources Development (Desarrollo de Recursos Humanos),
Canada.

Angelo Baglio, Comisién Europea, Bruselas.
Martina Berger, Ministerio Federal de Economia y Trabajo, Austria.
Paul Cullen, Departamento de Empresas, Comercio y Empleo, Irlanda.

Andrzej Eliasz, Ministerio de Economia, Polonia.
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— Claudio Fornari, Sviluppo Italia, Italia.

— Jan Hendeliowitz, Servicio Piblico de Empleo, Dinamarca.

— Petter Knutzen, Ministerio de Gobierno Local y Desarrollo Regional, Noruega.
— Michal Kubisz, Ministerio del Trabajo y Politica Social, Polonia.

— Miroslav Prikryl, Ministerio de Desarrollo Regional, Reptblica Checa.

— Paavo Saikkonen, Ministerio del Trabajo, Finlandia.

— George Tsobanoglou, Instituto para el Desarrollo Social (ISTAME), Grecia.

— Marion Vrijens, Ministerio del Empleo, Regién de Flandes, Bélgica.

— Sergio Arzeni, Director del Programa LEED, Secretariado de la OCDE.

— Sylvain Giguere, Secretariado de la OCDE.

Italia (22-26 de mayo de 2000)

Visitas a proyectos o reuniones con organizaciones y afiliados

— Pacto Territorial de Empleo Alto Belice Corleonese: administradores y afiliados
(municipios, sindicatos, organizaciones patronales), Piana degli Albanesi.

— Pacto Territorial de Caltanissetta y Area Contract Gela: administradores, afiliados
(gobierno provincial, municipios, organizaciones patronales, sindicatos) y proyectos
(cooperativa para la capacitacién juvenil en alta tecnologia), provincia de
Caltanissetta.

— Pactos Territoriales Magazzolo Platani y Valle del Belice: administradores y afiliados
(municipios, sindicatos, organizaciones patronales), Agrigento, Menfi y Sambuca di
Sicilia, provincia d’Agrigento.

— Pacto Territorial de Empleo Calatino Sud Simeto: administradores, afiliados (muni-
cipios, sindicatos, organizaciones patronales, instituciones bancarias) y proyectos
(cooperativa de autoayuda para personas discapacitadas), Caltagirone.

— Pacto Territorial Le Madonie: administradores, afiliados (municipios, sindicatos y
organizaciones patronales) y proyectos (iniciativa para el turismo), Castellana Sicula.

— Sviluppo Italia (Agencia Nacional de Desarrollo), Gobierno regional de la Asociacién
Regional de Sicilia de la junta de Municipios y Regiones (ACCRE), Palermo.
Coordinacion
— Giuliano Frosini, Sviluppo Italia, Roma y Delegado de Italia en el Comité LEED.
— Federica Tellini, Sviluppo Italia, Roma.
— Raffaella Zinzi, Sviluppo Italia, Roma.

Equipo de estudio

160 — Alberto Melo, Universidade do Algarve, Faro (Portugal).
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— Hans Pflaumer, ex-Subsecretario de Estado, Ministerio Federal Aleméan de Asuntos
Regionales y Urbanos y de Construccién, Munich.

— Ron Immink, TASC Ltd, Dublin.
— Sylvain Giguere, Secretariado de la OCDE.
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