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En 1987 se promulgé el Estatuto de Autonomia de las
regiones de la Costa Atlantica de Nicaragua (Ley 28), que se
materializo en laeleccion de los primeros consejos regionales
autonomos en 1990. Desde entonces se han sucedido cuatro
elecciones para renovar estas entidades (1990, 1994, 1998 y
2002), de manera que existe ya una experiencia de mas de
una década y media en la cual se han puesto a prueba sus
modalidades de organizacién y de funcionamiento.

La autonomia de la Costa Atlantica expresa tanto los
aspectos histéricos —especialmente en lo que hace relacion
a los pueblos indigenas y negros- como las condiciones
concretas que rodearon al proceso de paz que puso fin a la
guerra entre las comunidades costefias y el gobierno. Es
un régimen politico y administrativo nuevo, ya que nunca
antes se habia establecido uno en el nivel departamental,
mucho menos de caracter autbnomo.

CARACTERISTICAS DEL REGIMEN
AUTONOMICO

La conjugaciéon de todos los antecedentes histdricos,
pluriculturalismo, impacto de la guerra, definicion del
estatuto y la conformacién de los consejos regionales,
determinan que el proceso autonémico deba ser visto desde
varios angulos. Atendiendo a esta necesidad, en el presente
informe se aborda el tema desde cuatro perspectivas: la
constitucional o normativa, la del tipo de régimen politico,
la del multiculturalismo y la institucional-administrativa.

La autonomia en el marco constitucional
nicaragiiense

Segin el articulo 175 de la Constitucién Politica de la
Republica de Nicaragua, las regiones autonomas de la Costa
Atlantica, los departamentos y los municipios constituyen los

niveles de la division politico administrativa del pais. Los
articulos 180y 181 garantizan la autonomia de las regiones de
la Costa Atlantica, que a su vez esta normada por la Ley 28,
“Estatuto de Autonomia de las Regiones de la Costa Atlantica
de Nicaragua”. Esta definicion constitucional y legal presenta
un conjunto de elementos que inciden significativamente
sobre el desempefio de las regiones auténomas. Por ello, cabe
hacer las siguientes observaciones al respecto.

a) Ausencia de una instancia politico administrativa
departamental

Segun el articulo 175 de la Constitucion Politica de la
Republica de Nicaragua, las regiones auténomas de la Costa
Atlantica, los departamentos y los municipios constituyen
los niveles de la division politico administrativa del pais.

El departamento, dentro del ordenamiento constitucional
nicaragiiense, no tiene mas rango que el de ser un elemento
de la division espacial del pais. En la practica, no cuenta
con una entidad de administracién y/o de gobierno. Asi
mismo, la ausencia de una instancia administrativa y politica
en el departamento significa que no existe un nivel de
intermedio entre el municipio y el gobierno nacional. Las
regiones autdnomas de la Costa Atlantica son una especie
de departamentos que cuentan con una instancia politico
administrativa. De tal manera que algunos aspectos que
deben enfrentar en su funcionamiento concreto los consejos
regionales de la Costa Atlantica, asi como los problemas que
se han presentado desde su conformacion, no se expliquen
por la vigencia del régimen autonémico en si mismo, sino
que se deriven de su condicién de departamentos que tienen
un drgano politico administrativo propio.

Esto introduce un problema adicional en la gestion de los
consejos regionales, ya que son las Gnicas entidades que
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—por disposicidn constitucional y legal- deben agregar los
intereses municipales y que, en esa medida, deben actuar
como instancias intermedias entre los municipios y las
autoridades nacionales. Por consiguiente, los consejos
deben desarrollar multiples actividades que ninguna otra
entidad las realiza a nivel nacional. Como lo establece el
articulo 181 de la Constitucion Politica y los articulos 7,
17 y 23 del Estatuto de Autonomia, los consejos regionales
deben coordinar con los municipios, de manera que se
constituyen en los inicos drganos con este tipo de funciones
en el pais.

b) Los dos conceptos de autonomia

El concepto de autonomia contenido en la Constitucion
Politica de la Republica difiere del que recoge el Estatuto de
Autonomia (Ley 28) y, por consiguiente, de lo que se aplica
en la realidad. La Constitucion (articulo 181) garantiza “el
régimen de autonomia para los pueblos indigenas y las
comunidades étnicas de la Costa Atlantica”, en tanto que la
Ley 28 “establece el Régimen de Autonomia de las Regiones
en donde habitan las comunidades de la Costa Atlantica”
(capitulo I, articulo 1). Por tanto, este ultimo reconoce la
autonomia del conjunto de la regidn, sin restringirla a los
pueblos indigenas y a las comunidades étnicas, como lo hace
la Constitucion. De este modo, el concepto recogido en la
Constitucion tiene como sujetos de la autonomia a grupos
especificos de la sociedad, mientras que el Estatuto utiliza
un concepto de autonomia territorial,

La contradiccion entre ambos conceptos se agudiza en
tanto la Ley (articulo 19) determina que en la conformacion
de los consejos se debe garantizar la representacién de
todos los grupos étnicos. De esta manera, en la eleccidon
de los concejales se debe atender a la composicidn étnica
de la poblacion de la regidn, pero a la vez ellos deben
actuar en un organo politico que excede los limites de
esos grupos étnicos'. Por consiguiente, los consejos
deben expresar al mismo tiempo los dos conceptos de
autonomia, lo que se convierte en la fuente de un conjunto
de problemas que se observan en el funcionamiento de
los consejos y puede ser potencialmente un elemento de
conflicto hacia el futuro.

La utilizacion de esos dos significados diferentes del
concepto de autonomia no permite comprender a cabalidad
el contenido que tiene ésta. En la propia accién de los

consejos no es posible establecer claramente cual de los
conceptos tiene prioridad, sino cual de ellos es el que se
materializa en la accion de estas entidades. Pero es mucho
mas complejo el problema cuando se trata de la relacion
de la regién con las instancias nacionales (el Gobierno
Nacionaly la Asamblea Legislativa), ya que siempre existe
un amplio margen para la confusién entre autonomia de
grupos sociales y autonomia territorial.

¢) La conformacion de los consejos

El Estatuto de Autonomia establece que los consejos
regionales se integraran por votacidn directa de la
ciudadania asentada en su territorio. Por tanto, se trata
de un cuerpo colegiado seleccionado especificamente
para este fin y cuyas funciones estan delimitadas en
la mencionada ley y en las normas reglamentarias
correspondientes. Se puede interpretar que con esta
modalidad de conformacion de los organismos regionales
se busca dotarlos de alta legitimidad en la medida en que se
constituyen en la expresion directa de la voluntad popular.
Esta percepcion se refuerza cuando la ley establece la
representacién proporcional de los pueblos y grupos
€tnicos de cada uno de los territorios, para lo cual se han
establecido circunscripciones especificas. De esta manera,
la legislacion vigente busca convertir la eleccion directa
de concejales en la expresion de la diversidad cultural y
de la voluntad popular.

Se trata, por tanto, de un elemento de primer orden en la
materializacion de la autonomia regional y de la expresion
politica de los grupos sociales asentados en las dos regiones.
Sin embargo, reafirmando la importancia de este factor,
especialmente cuando opera en el marco de una sociedad
diversa, es necesario destacar que puede convertirse en el
origen de tres problemas.

En primer lugar, los concejales representan en gran medida
a las comunidades (delimitadas en las circunscripciones
electorales), lo que significa que éstas constituyen un
elemento central dentro de la conformacion de los consejos.
Es posible sostener que esta modalidad permite canalizar
el concepto de autonomia comunitaria hacia el nivel de
gobierno regional, lo que puede ser considerado como un
elemento positivo. Sin embargo, esto choca con inexistencia
de disposiciones claras acerca de la autonomia comunitaria
(porque predomina el concepto de autonomia territorial de la

1. En el presente documento se respeta la denominacién de consejos para los organismos de
Constitucion y las leyes correspondientes. En estricto sentido, deberia aludirse a concejo, que tiene la connotacion de un
una instancia asesora. Atendiendo a la denominacion actual, sus integrantes deberian denominarse consejeros.
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region como un todo). De este modo, el concejal recibe un
mandato desde la respectiva comunidad, pero sus funciones
noson las de atender exclusivamente a esa comunidad, sino
las de trabajar por la regién como un todo.

En segundo lugar, la eleccion directa de los concejales crea
una cierta friccion con la eleccion también directa de los
alcaldes y concejales municipales. Unos y otros expresan
la voluntad popular, lo que inevitablemente plantea un
problema de legitimidad dual. Tanto las autoridades
municipales como los concejales regionales reciben un
mandato directo, lo que tiende a convertirse en fuente
de conflictos. Ademas, dado que los consejos regionales
ejercen jurisdiccion sobre los mismos espacios territoriales
que los municipios, esto desemboca en la superposicion de
funciones y atribuciones.

En tercer lugar, por las condiciones mencionadas, los
concejales se ven obligados a desarrollar un tipo de gestion
mas cercano a la realizacion de obras comunitarias que a
las funciones que corresponden a los integrantes de un
cuerpo legislativo, como es su condicién. Obviamente,
resulta practicamente imposible esperar que las personas a
quienes se les otorga un mandato comunitario se abstengan
de realizar ese tipo de actividades y que solamente se limiten
a legislar y a definir las orientaciones de politicas generales
del gobierno regional.

El propio Estatuto de Autonomia contribuye a esta
distorsion de la funcion de los concejales, ya que entre
las atribuciones del Consejo Regional, establecidas en el
articulo 21, se encuentra la de “Participar en la elaboracion,
planificacion, realizacion y seguimiento de las politicas y
programas economicas, sociales y culturales que afecten
o conciernan a su Region”. Pero, si se considera que el
Consejo Regional tiene, por un lado, un ala legislativa y
de definicion de politicas y, por otro lado, un ala ejecutiva,
queda claro que la funcion de realizacion de las politicas
corresponde al drea ejecutiva del gobierno regional (la
que se encuentra bajo la responsabilidad del coordinador
de Gobierno), y no a la legislativa (conformada por los
concejales).

En conclusidn, las cuatro perspectivas desde las que se ha
visto a la autonomia permiten sostener que €s necesario
emprender en un andlisis profundo y meditado sobre sus
contenidos y sus perspectivas. Es indispensable que se
desarrolle un debate al respecto y que se camine hacia la
reforma legal e incluso posiblemente constitucional. Si
bien este es un tema que alude directamente a las regiones
auténomas, no se agota en ellas ya que hace relacién a la
estructura global del pais.

El tipo de régimen politico

La existencia claramente diferenciada de dos instancias
politicas en la administracion regional (Consejo Regional
y coordinador del Gobierno), asi como las funciones
legislativas del Consejo Regional y sobre todo la facultad
de este Gltimo para nombrar y sustituir al coordinador
del Gobierno, han llevado a calificarlo como un régimen
parlamentario. Sin embargo hay algunos otros aspectos del
parlamentarismo que no estan presentes en este caso, como
el nombramiento de todos los integrantes del gobierno (o
el voto de confianza para quienes nombre el ejecutivo),
la terminacion del gobierno en cuanto pierde la mayoria
en el 6rgano legislativo y la posibilidad de convocar a
elecciones anticipadas. Tampoco existe una figura similar a
la que permite establecer la diferencia entre jefe de Estado
y jefe de Gobierno, ya que la ley reconoce como Gnica
autoridad regional al coordinador del Gobierno. Por tanto,
se trata mas bien de un régimen mixto, semipresidencial o
semiparlamentario.

Esta condicién de régimen hibrido es la causa de la
superposicién de funciones y atribuciones. Estas se
manifiestan, en primer lugar, entre la figura del presidente
del Consejo Regional y la del coordinador del Gobierno.
Aunque el primero debe desarrollar actividades propias de
la primera autoridad de un parlamento, resulta practicamente
inevitable que incursione en las acciones que corresponden
al ambito ejecutivo. En segundo lugar, se observan también
entre las comisiones del Consejo Regional y las secretarias
del Gobierno Regional. Las primeras rebasan su condicion
de instancias en las que se deben debatir los temas generales
y en los que se deben tomar las decisiones de politicas, y
tienden a entrar en aspectos concretos de la ejecucion de
acciones puntuales. Finalmente, se manifiestan en la dificultad
que existe para que el organo legislativo pueda cumplir
adecuadamente sus funciones de control del ejecutivo.

Por otra parte, siempre resulta potencialmente conflictiva
la coexistencia de dos regimenes en un mismo pais. Dentro
del régimen autonémico se actia siguiendo las pautas del
presidencialismo que rige en el pais y que tiene mayor
tradicion histdrica. De esa manera, quedan desvirtuados en
gran medida los componentes parlamentaristas que existen
en el régimen autondmico. Adicionalmente, esta tendencia se
agudiza por la presencia de los partidos nacionales, que tienen
como su principal espacio politico a la Asamblea Nacional.

Los problemas de potenciales conflictos derivados del
modelo semiparlamentario se alimentan también de las
diferencias de periodos para los cuales son elegidas sus
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respectivas autoridades. Los concejales tienen un término
inamovible de cuatro afios y la Junta Directiva del Consejo
Regional que ellos eligen tiene un periodo similar, en
tanto que el coordinador del Gobierno debe desempefiarse
por dos afios. Aparentemente con esta disposicion se
traté de contar con un procedimiento de renovacion
que permitiera evitar que se llegue a la sustitucion del
coordinador del Gobierno. Sin embargo, esto introduce
un factor de inestabilidad ya que induce a conformar
mayorias pasajeras, cuya duracion esta determinada por el
periodo de funciones del coordinador del Gobierno. Este
problema no se presentaria en un régimen parlamentario,
ya que el periodo establecido para el ejecutivo seria el
mismo que para el legislativo y ambos cesarian en sus
funciones en caso de ruptura de la mayoria originaria.

En consecuencia, el caracter hibrido del régimen
politico regional presenta varios vacios y genera algunos
problemas. No permite obtener los beneficios propios del
régimen parlamentario, en especial los que hacen relacion
a la definicién de politicas por parte del parlamento y,
derivado de ello, el control que éste mantiene sobre el
ejecutivo. Mas bien, al ser un régimen hibrido abre un
gran espacio para el conflicto de las dos instancias y, por
tanto, es un tema que debe ser tratado muy seriamente
dentro de un proceso de revision de su definicién como
tipo de régimen. Cualquier iniciativa en este sentido
debera considerar la alternativa de fortalecer los
elementos de uno u otro tipo de régimen (parlamentario
o presidencial).

El multiculturalismo

La Costa Atlantica presenta la mayor diversidad étnica y
cultural de Nicaragua, ya que en ella conviven por lo menos
seis pueblos indigenas y comunidades étnicas pluriculturales.
Cifras recientes sefialan que el 72.5% es mestiza, el 18.0%
es miskita, el 6.2% es creole o negra, el 2.5% es mayangna,
el 0.4 es garifuna y el 0.3% es rama”. Cada uno de esos
grupos ostenta tradiciones propias, mantiene el uso de su
lengua y reconoce formas tradicionales de organizacion
social y politica.

Como se sefialo inicialmente, los antecedentes mas remotos
del régimen autonémico se encuentran precisamente en
la presencia de esa diversidad étnica y cultural. Este fue
concebido inicialmente como un mecanismo para lograr la
expresién de esas multiples formas culturales. Sin embargo,
al haber optado por la autonomia territorial se dej6 en

segundo plano a la correspondiente a cada uno de los grupos
sociales que conviven en la region. En la actualidad ellos
pueden encontrar algiin grado de autonomia en el nivel
comunitario, pero en éste no cuentan con una expresion
politica formal ni con un marco normativo y procedimental
que les permita regirse por sus propias modalidades de
administracion.

Es necesario contar con normas, procedimientos y
mecanismos que garanticen el multiculturalismo en el
plano politico. Hasta ¢l momento se ha ensayado una
respuesta por medio de la disposicion de la ley electoral
que establece cuotas étnicas en las listas de candidatos
en las circunscripciones que cuentan con poblacién de
los pueblos indigenas. Sin embargo, el incremento de la
poblacion mestiza a causa del proceso de migracion desde
el occidente del pais tiende a reducir el efecto positivo de
esta medida. Es por ello que la mayoria de concejales no
estd conformada por miembros de los pueblos indigenas
y comunidades étnicas, lo que va en sentido opuesto al
objetivo que guio hacia el régimen autondmico.

Inevitablemente la poblacidn indigena y de comunidades
étnicas tendra cada vez menos peso en la region, en especial
por los puestos en el Consejo Regional. Es necesario una
perspectiva multicultural que preserve espacios especificos
para las minorias. Posiblemente esto puede lograrse por
medio del reconocimiento de la autonomia dentro de la
autonomia, entendida como la instauracion de determinadas
medidas de afirmacidn o de discriminacién positiva que
beneficien a las minorias étnicas.

La situacidn institucional y administrativa

La definicién de un régimen autonémico dentro de un pais
unitario precisa de un disefio institucional y administrativo
que garantice plenamente esa condicion de autonomia, pero
que a la vez asegure la cohesion nacional. Lo que se gana
en autonomia puede verse como una disminucion de las
atribuciones y las capacidades de las instancias centrales de
gobierno, en tanto que el fortalecimiento de las funciones de
estas altimas puede convertirse en privacion de los grados
de autonomia.

El reconocimiento de la autonomia deberia expresarse
fundamentalmente en la transferencia de funciones,
atribuciones, potestades y recursos desde el nivel central,
lo que a su vez deberia operar en un marco institucional y
procedimental adecuado. El resultado final seria un mayor

2. Gonzlez, Miguel: Desarrollo humano en la Costa Caribe de Nicaragua. PNUD, Managua, 2001, pagina 9.
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la region cuenta con recursos humanos capacitados para
desempeifiarse en esas actividades, de manera que no se
puede asegurar que el problema se encuentre en ese ambito.
Pero alin obviando ese tema, no es posible establecer una
relacion de causa-efecto unidireccional, en el sentido de
que los recursos deben transferirse inicamente cuando se
asumen las funciones, ya que la realidad puede alterarse en
muy corto plazo y de manera muy significativa si se asignan
obligatoria y automaticamente los recursos, las funciones
y las responsabilidades.

La manera de hacerlo seria traspasando en su totalidad
la responsabilidad a los consejos, desde la definicion de
politicas hasta la ejecucion de programas y proyectos, por
lo menos en las areas de salud, educacion e infraestructura
basica. Esa es la Gnica via para consolidar la autonomia y
fortalecer institucionalmente a los 6rganos representativos.
Los programas de fortalecimiento institucional y de desarrollo
administrativo seran ciertamente un instrumento basico en
este sentido, pero el fondo del problema solamente se podra
solucionar cuando se hayan establecido las condiciones para el
ejercicio pleno de la autonomia por medio de la transferencia
automatica de recursos, funciones y atribuciones.

No hacerlo de esta manera puede llevar a postergar
indefinidamente la transferencia de responsabilidades. Pero,
sobre todo, puede ser el elemento determinante para que
la region no despliegue sus capacidades administrativas
de autogobioerno y que las principales acciones que debe
desarrollar en beneficio de su poblacién (salud, educacién,
infraestructura) se mantengan como acciones aisladas y de
corto plazo.

En‘segundo lugar, el disefio institucional propicia la ya
anotada superposicion de funciones entre las instancias de
definicion de politicas (el Consejo y las comisiones) y las de
ejecucion (la coordinacion del gobierno y sus secretarias). Se
requiere mayor claridad al respecto, en especial en términos
de definir con precision las funciones y atribuciones de cada
una de esas instancias. Es necesario “parlamentarizar” en
mayor medida a los consejos, de manera que se transformen
en ¢l equivalente de los organismos legislativos en los
sistemas parlamentarios. Esto quiere decir que se les debe
dotar de mayor capacidad para definir las politicas que debe
aplicar el ejecutivo y, al mismo tiempo, deben tener mayor
capacidad de control sobre éste.

Tres acciones son necesarias en este sentido. Primera, definir
de manera mas precisa las funciones y atribuciones de las
comisiones, evitando que ellas puedan ser tomadas como
instancias de administracion y de ejecucion de obras, pero a
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la vez robusteciendo su papel de instancias de definiciones
estratégicas. Segunda, se deben redefinir las funciones del
presidente del Consejo y del coordinador del Gobierno,
determinando claramente sus respectivas condiciones de
cabezas del legislativo y del ejecutivo. La situacién actual
lleva a confundir ambas funciones. Tercera, se deben
establecer condiciones obligatorias para la relacion entre
las comisiones y las secretarias, evitando que queden a
discrecion de los integrantes o que respondan a las mayorias
politicas que se conforman dentro del consejo.

En tercer lugar, los arreglos institucionales actuales generan
la también ya mencionada superposicion de funciones con
los municipios. En este sentido es necesario analizar la
conveniencia de aplicar una de dos soluciones posibles (0
las dos, de forma gradual). Primero, se puede crear una
instancia de representacion de los municipios en el Consejo.
Las disposiciones legales vigentes solamente aluden a la
necesidad de coordinacion, lo que deja demasiado espacio
para la interpretacion y para la voluntad de quienes ocupan
transitoriamente tos cargos. Una instancia en la cual los
municipios tengan asegurada su representacion sera sin
duda un avance en este sentido. Segundo, se puede impulsar
un proceso de reforma legal que altere la composicion de
los consejos para que los alcaldes municipales se integren
como concejales. Obviamente, esto supondria redefinir el
nimero de concejales, cambiar la ley electoral y redefinir
la composicion del consejo en si mismo, pero se lo debe
considerar como punto a analizar.

SITUACION ACTUAL DE LOS CONSEJOS
REGIONALES

A continuacion se presenta una vision general de la situacion
que presentan en la actualidad los dos consejos regionales
de la Costa Atlantica de Nicaragua. Esta se desprende de
la revision de estudios realizados sobre la realidad de las
regiones autonomas de la Costa Atlantica, la visita a las
dos sedes administrativas (Puerto Cabeza y Bluefields).
el analisis de la informacidn existente en las instituciones
correspondientes y de las entrevistas con autoridades.

funcionarios y personas que trabajan en la regién o en
relacion con ella.

El anélisis busca identificar los elementos que inciden
sobre la gobernabilidad democratica de las instituciones
autondmicas. Desde esta perspectiva, es necesario
considerar los aspectos favorables y los que son claramente
adversos para ese objetivo. Debido a que se han tratado
previamente los elementos propios del contexto general
del pais y del marco normativo (que pueden tomarse como
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oportunidades y amenazas), en lo que sigue se pondra
énfasis en las condiciones propias de las instituciones (que
pueden ser vistas como sus fortalezas y debilidades).

La trayectoria de la autonomia

Hasta el momento se han dado los primeros pasos en el
proceso autonémico. Aunque una década y media puede
tomarse como un plazo relativamente largo, es evidente que
no lo es para un proceso que requiere ponerse constantemente
a prueba. Como se sefiald antes, las condiciones en que
naci6 el régimen autonomico y la ausencia de experiencias
similares en el pais configuraban un contexto muy dificil
para los objetivos que se pretendia alcanzar.

En términos politicos se puede asegurar que el proceso
autonomico ha avanzado significativamente. Las cuatro
administraciones de los consejos que se han sucedido
hasta el momento son una muestra de ello, ya que en ellas
han competido libre y abiertamente los partidos politicos,
la poblacion ha dado su respaldo por medio de procesos
elcctorales que no han sido cuestionados y, lo que es mas
importante, esta competencia politica ha logrado crear un
ambiente propicio para superar los enfrentamientos que
existieron en laregion antes de Ja instauracion del régimen
autondémico. Las fuerzas que anteriormente se enfrentaron
por medios violentos ahora comparten las responsabilidades
dentro de los consejos. Si bien esto se puede ver como parte
del proceso de pacificacion general del pais, no se debe
dejar de reconocer que la presencia de las instituciones
autonomicas hajugado un papel fundamentat en este sentido.
Lllas se han constituido en el marco apropiado para procesar
las demandas de los diversos grupos sociales regionales y
de esa manera han alcanzado gran legitimidad.

Una expresion de este arraigo de las instituciones es la
constitucion de partidos propios de los grupos sociales
de la region. Sin la existencia de las entidades autonomas
seguramente no habria sido posible que ellos alcanzaran los
niveles de apoyo que han obtenido hasta el momento. Asi
mismo, un indicador en este sentido es la constitucion de
liderazgos politicos propios de la region. Tanto los partidos
como lo lideres politicos encuentran en las instituciones
auténomas el espacio propicio para su desarrollo y su
consolidacién.

Por otra parte, en términos sociales en la region existen
condiciones propicias para el desarrollo autonémico. Esto
se puede apreciar en el respaldo de la ciudadania al sistema
politico instaurado bajo el régimen de las autonomias, que
no ha sido cuestionado por los actores politicos y sociales.

Asi mismo, en la region existe una red apreciable de
organizaciones sociales y comunitarias, la mayor parte de ellas
conformadas en torno a intereses de los grupos regionales,
que constituyen una base muy importante para los diversos
proyectos politicos. Se puede asegurar, entonces, que laregién
cuenta con una sociedad civil relativamente bien organizada
¥ con gran potencial, que interactiia permanentemente con
los organismos regionales. La canalizacién de sus demandas
se hace principalmente hacia ellos, incluso como una forma
o0 una via para acceder a los niveles nacionales.

Asi mismo, en la regi6n se aprecia un buen grado de
desarrollo de la reflexion y el analisis sobre sus condiciones
economicas, sociales y culturales. Un buen indicador de
esto es el nivel alcanzado por las dos universidades de la
region (BICU y URACCAN), que ademas de desarrollar las
areas académicas propias de las instituciones de educacion
superior han incursionado en temas muy importantes para
el desarrollo de la regidn. Es posible afirmar que ellas han
logrado afianzarse en el contexto propio de la region como
entidades que buscan responder a los desafios del contexto y
que alimentan los procesos de desarrollo y los sentimientos
de identidad. La condiciéon multicultural de la regién ha
sido positivamente tratada por las dos universidades.

También los municipios de la region han vivido un proceso
de consolidacién y han encontrado en las entidades
regionales las contrapartes necesarias para el desarrollo
de sus actividades. Si bien es cierto que se ha mantenido
la tendencia a buscar la relacion directa con las entidades
nacionales (ya sea de manera aislada cada municipio o por
medio de su asociacidn), no deja de ser importante el papel
de interlocutor que han logrado desarrollar los consejos
regionales. L.os municipios encuentran en ellos una instancia
de agregacion de sus intereses y de fortalecimiento de sus
posiciones en la medida en que alli comparten problemas
y aspiraciones comunes con sus pares.

Sin embargo, a pesar de todos esos elementos positivos, aun
no se puede afirmar que la autonomia se ha corisolidado.
Son muchos los aspectos en los que se encuentran vacios
y en los que no se ha avanzado suficientemente. Es posible
sostener esto si se considera que un gobierno regional
eficiente deberia tener las siguientes caracteristicas: a) ser
una institucién que cuenta con una visién estratégica de
la regién; b) tener capacidad para plasmarla en planes de
desarrollo, asi como en programas y proyectos; ¢) disponer
de los recursos humanos, materiales y econémicos para
llevar adelante las acciones definidas en su planificacion;
d) contar con una estructura organica y funcional adecuada;
¢) estar en capacidad de coordinar con las diversas
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entidades politicas y sociales de la region; f) contar con las
atribuciones, mecanismos y procedimientos para responder
a las demandas de la poblacion.

Desde esta perspectiva, es posible identificar los principales
factores que han impedido la consolidacién de las
instituciones autonémicas de la Costa Atlantica. En las
siguientes secciones se abordan los problemas, para dar paso
en la Gltima seccion a algunas propuestas de solucion.

Las condiciones institucionales

Un primer problema que enfrentan los consejos regionales
es el de su debilidad institucional. Esta se expresa en los
aspectos que se describen a continuacion.

a) Disposiciones constitucionales y legales

En un nivel general, que alude a lo sefialado inicialmente
acerca de los vacios y las contradicciones constitucionales
y legales, los consejos regionales no disponen del marco
apropiado para que puedan convertirse en instancias de
gobierno y de representacién. Las normas vigentes los
colocan en una condicién de organismos administrativos sin
mayores facultades y atribuciones. Mientras no se resuelvan
estos problemas en la direccion de otorgar plena autonomia a
los consejos sera muy dificil que ellos puedan transformarse
en instituciones s6lidas y con capacidad para cumplir todas las
funciones que les corresponden como instancias de gobierno
regional y de representacion de la poblacidn.

Las disposiciones que obstaculizan ese proceso se refieren
tanto a las que rigen para el nivel nacional como las
que se orientan especificamente al ambito regional. Por
consiguiente, cualquier cambio en este sentido va més alla
de lavoluntad de los actores regionales y debe entenderse en
buena medida como un proceso de acuerdos nacionales.

b) Vision y mision

Aparte de las definiciones legales y reglamentarias, los
consejos no han definido claramente su misién y su vision.
Hasta el momento se guian por las disposiciones normativas
generales, que no son suficientes para constituirlos como
entidades que deben cumplir funciones de gobierno, de
administracion y de representacion. Mas alla de su condicion
de instituciones propias del régimen autondmico, cada una
de ella debe definir su condicion dentro del medio en que se
desempefia y sefialar con claridad los objetivos que busca
alcanzar. Al no hacerlo se limitan significativamente sus
posibilidades de accién, tanto hacia el interior de la regién
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como en la relacion con las instituciones nacionales.

Es posible sostener que hasta el momento los consejos
no se han asumido como gobiernos regionales sino como
instancias administrativas que dependen casi en su totalidad
de las decisiones tomadas en el Gobierno Central. Es verdad
que buena parte de esta situacion se deriva del predominio
de una vision centralista en las instancias nacionales, pero
también ella proviene de la falta de definiciones de los mismos
consejos. En gran medida en estos ha prevalecido una visién
de la autonomia como un proceso exclusivamente politico,
mas no como un conjunto de acciones que deben desarrollarse
en campos como el econdémico, el social, el de servicios
basicos, el cultural y el de infraestructura, entre otros. Hasta
cierto punto ha predominado la visién del consejo como
instancia de representacion y no como entidad de gobierno.

La ausencia de definiciones en este campo ha limitado
seriamente el desempefio de los consejos, especialmente
en la medida en que ellos no han tenido la fuerza y la
capacidad necesarias y suficientes para obtener el traspaso
de funciones, atribuciones y recursos. Los organismos
centrales (¢] Gobierno y la Asamblea) tienen su cuota de
responsabilidad en este aspecto, pero ello no debe ser motivo
para dejar de lado el anélisis de las debilidades propias de los
consejos regionales, que han terminado por colocarse en la
misma orilla en que se encuentran las visiones centralistas.
Mientras no exista una actitud decidida de las regiones para
alterar esa situacion, esto es, para asumir las funciones,
las atribuciones y contar con los recursos, sera imposible
cambiar la orientacion predominante en las instancias
nacionales. Esa actitud debe iniciarse precisamente con la
definicion de si mismos por parte de los consejos.

¢) Estructura organizacional

Los consejos presentan serias deficiencias organizativas.
Al no existir claridad en la misidn y en la visién, tampoco
es posible que la organizacién responda a una orientacion
claramente definida. Por ello, sus estructuras organicas y
funcionales no estan disefiadas de acuerdo a los objetivos
que deben cumplir y se guian més bien por concepciones
generales o por las que se han ido definiendo de acuerdo a
las necesidades del momento. La organizacion no refleja su
condicién de gobiernos regionales. En alguna medida siguen
las pautas organizativas de los municipios, pero a la vez
buscan actuar como organizaciones propias de los regimenes
parlamentarios. El caracter hibrido del régimen, sefialado en
paginas anteriores, incide significativamente en este aspecto.
Por consiguiente, serd necesario previamente definir con
claridad los temas referidos al tipo de régimen para proceder
a disefiar una estructura organizativa adecuada.
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Sin embargo, dado que ésa puede ser una tarea que
demande mucho tiempo y muchos esfuerzos, es posible ir
introduciendo algunos cambios en la estructura organica
para orientarlos en mayor medida a transformarse en
entidades de gobierno regional. Un tema fundamental en
este sentido se encuentra en la conformacion del ejecutivo
regional. Actualmente es una estructura que se configura a
discrecion de las personas que la ocupan y generalmente
de acuerdo a la ubicacién de las fuerzas politicas en cada
momento. Si bien este {ltimo aspecto es inevitable en
las instituciones politicas (mas ain cuando se conforman
de manera pluralista), el contexto organizativo no debe
alterarse con cada cambio que se produzca en esas fuerzas.
Es necesario dotarle de una estructura permanente que
garantice la estabilidad y que a la vez sea propicio para el
intercambio politico propio de la democracia. Esto quiere
decir que el ejecutivo debe contar con una estructura
previamente definida

Asi mismo, otro tema de peso en términos organizativos
es el de la relacion entre el Consejo y el coordinador
del gobierno. La actual estructura no ofrece las
condiciones necesarias para que esa relacién se desarrolle
armonicamente y para promover la cooperacion entre
ambas instancias. Por el contrario, la manera en que esta
estructurada da lugar a la bicefalia, en el sentido de que
cada una de las areas puede reclamar para si la condicion
de 6rgano maximo de gobierno de la region. Obviamente,
esta situacion se deriva en buena medida de la escasa
definicion del régimen, ya sea como parlamentario o
como presidencial. Pero, independientemente de la
decision que se tome en ese tema, es necesario tomar
medidas en [o que se refiere al disefio organizativo que
debe asegurar la relacion entre ambas instancias. Por el
contrario, el disefio organizacional actualmente vigente
alienta la confrontacion ambos niveles y no dispone de
incentivos para la cooperacion.

d) Administraciéon

Los consejosencuentran serios problemas en su funcionamiento
administrativo. A pesar de que cuentan con reglamentos
internos y con algunos instrumentos para ¢l manejo
administrativo, la mayor parte de su operacion cotidiana se
realiza al margen de pautas establecidas y de las formalidades
propias de la administracion puablica contemporanea. De
esta manera, el flujo de los procesos pasa a depender en
gran medida de las decisiones y voluntades de las personas
encargadas de la ejecucién, lo que no ofrece margenes de
certidumbre en el cumplimiento de las acciones y tampoco
permite establecer claramente las responsabilidades.

En ambos consejos se advierte la ausencia de manuales
de procedimiento para las diversas funciones y éreas
administrativas asi como para los diversos cargos de
funcionarios técnicos y de apoyo. Por tanto, al no
existir esas disposiciones acerca de puestos y funciones,
tampoco pueden estar definidos los procedimientos para la
contratacion de personal. Hasta el momento se lo ha hecho
de acuerdo a las conveniencias del momento y guidndose
por criterios que no son estrictamente técnicos.

Estascondiciones inciden determinantemente en laeficiencia
y en la eficacia de los consejos. Independientemente del
nivel y de las capacidades de los funcionarios, la ausencia
de una estructura administrativa adecuada a sus objetivos
no permite obtener resultados positivos. Esa estructura
debe ser disefiada de acuerdo a las especificidades de
los consejos, esto es, a su condicién de organismos de
gobierno regional, y en funcién de los objetivos que ellos
deben cumplir.

Adicionalmente, esa estructura debe ser ocupada por
funcionarios capacitados y seleccionados de acuerdo a
criterios técnicos previamente establecidos. Es necesario, por
tanto, establecer una carrera administrativa que se materialice
en un cuerpo de funcionarios que puedan desempeiiarse
eficientemente bajo cualquier administracion. Los cambios
politicos, absolutamente necesarios en toda institucion
democratica, no deben expresarse como cambios drésticos
(generalmente retrocesos) en los aspectos administrativos.
Para lograrlo es necesario una alta especializacion del
personal y su estabilidad dentro de un régimen que se asiente
en los méritos y en las calificaciones.

e) Capacidad técnica

Un estudio detenido deberia analizar la capacidad técnica
con que cuentan actualmente los consejos, entendida como
las fortalezas y debilidades que se encuentran en su personal
y en la organizacion de éste en relacion a las funciones que
debe realizar. Desde una visién muy preliminar se puede
identificar un punto débil en este sentido, y es el que hace
referencia a la asesoria. Los consejos no cuentan con la
asesorfa permanente que requieren como entes de gobierno.
Cabe destacar que una parte muy considerable del trabajo
de este tipo de organismos debe descansar en una buena
asesoria especializada en las diversas areas que estan
bajo su responsabilidad. La propia conformacién politica
de sus integrantes, que expresa los principios basicos de
la representacion democratica, hace imposible que ellos
puedan dominar todos los temas que deben abordar en el
desempeiio de sus funciones.
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basicas para la consolidacion institucional. La ausencia de
registros de la informacion generada institucionalmente
lleva a que los cambios de personas alteren sustancialmente
la marcha de las actividades.

No existe un instrumento, como el diario de debates de los
parlamentos, que recoja lo que se trata en las reuniones
del plenario de los consejos. Esto lleva a que los tnicos
elementos de registro sean las actas, que por definicién
son versiones sintéticas de las resoluciones, pero que no
recogen las posiciones mantenidas por los concejales y
por los diversos partidos, asi como la manera en que se ha
tratado cada uno de los asuntos hasta llegar a las decisiones
adoptadas, Por consiguiente, se pierde gran cantidad de
informacion que es muy valiosa para una institucion politica
como son los consejos.

g) Estadisticas y estudios

Los consejos no generan informacion estadistica y estudios
acerca de la region. Una de sus tareas basicas en su
condicion de organismos de gobierno es la de construir
y mantener bases de datos que sirvan de insumos para su
propio trabajo. La eficiencia y eficacia en el desarrollo de
sus actividades requiere de informacién especializada,
técnicamente recogida y cuidadosamente procesada. De
la misma manera, estas instituciones deben proporcionar
a la poblacion informacidn estadistica, estudios y
documentacion acerca de la realidad de la regién. Aun
mas, las posibilidades de consolidacion del régimen
autondémico dependen en buena medida de la informacion
que manejen las instituciones, asi como de su calidad y
su confiabilidad.

Como se sefiald antes, en la regidn existe capacidad
instalada en las universidades, y ésta puede ser encaminada
hacia la produccion y manejo de informacion, estadisticas y
estudios. Para ello es necesario que los consejos la asuman
como una de sus responsabilidades centrales. La realidad
altamente diversa de la regidn constituye un desafio en
términos de conocimiento ¢ interpretacion, y los gobiernos
locales no pueden dejar de asumirlo.

h) Comunicacion

Los consejos regionales no cuentan con definiciones
estratégicas de comunicacion y por tanto tampoco disponen
de los mecanismos que puedan facilitar las relaciones entre
sus diversas dependencias y con la comunidad. Hasta el
momento la comunicacion se ha limitado a informaciones
esporadicas en los medios de comunicacién y a la

publicacién de memorias anuales. Sin embargo, en cualquier
organizacion, y mas si es de caracter representativo, es
indispensable que exista un sistema de comunicacién que
considere los diversos niveles que deben interrelacionarse
para lograr eficiencia en el desempefio de sus actividades.
La comunicacién debe ser entendida como un vehiculo que
permite interrelacionar a los diversos niveles que confluyen
para el desarrollo de cada una de las actividades, pero
también debe ser comprendida como el factor fundamental
dentro del tendimiento de cuentas al que esta obligado el
representante.

Desde esta perspectiva, la comunicacién debe ser vista por
lo menos en tres niveles. Primero, el de la relacion entre las
diversas instancias institucionales. La comunicacién entre
las diversas areas administrativas y de éstas a las instancias
politicas se lleva solamente en términos individuales,
sin que obedezca a criterios previamente establecidos.
El caso mas notorio y negativo es el de las comisiones,
que no cuentan con un sistema de comunicacién ni con
los medios adecuados para ponerlo en practica. En este
nivel es necesario contar con un sistema que rompa la
condicion de compartimentos aislados a la que tienden las
diversas unidades de una institucion. Sin alterar la necesaria
especializacion en cada una de las funciones, es necesario
que el conjunto de dependencias de los consejos funcionen
como una red que confluye hacia un mismo objetivo, y para
ello es necesario contar con un sistema de informacion
adecuado y 4gil. Este sistema debe tener niveles de acceso,
de alimentacion y de seguridad de acuerdo a las funciones 'y
responsabilidades de cada nivel administrativo y politico.

El segundo nivel es el de la relacion con otras instituciones
piblicas, especialmente con las del Gobierno Nacional, los
ministerios, la Asamblea Legislativa y los municipios, que
son los entes con los que deben interactuar permanentemente
los consejos. También en este caso es necesario establecer
un verdadero sistema, en el que se encuentren claramente
definidos los contenidos de la informacion, los flujos de esta
y los procedimientos que se deben utilizar. De la misma
manera que el anterior, este sistema debe mantener criterios
de alimentacion de la informacidn, de acceso y de seguridad
de acuerdo a funciones y niveles. El objetivo central de un
sistema de esta naturaleza es apoyar al fortalecimiento de
los consejos en sus relaciones con el resto de instituciones
del sector piiblico

Eltercernivel es el de relacion con la sociedad. Actualmente
ésta se materializa exclusivamente por la accion directa e
individual de los concejales sin que. responda a una visién
de conjunto del ente regional. Los consejos no disponen
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de las instancias ni de los procedimientos adecuados para
canalizar esta relacion cuyos flujos van desde el gobierno
hacia la sociedad y desde ésta hacia aquel. Esta es la
relacién que permite captar y canalizar las demandas
sociales, pero que al mismo tiempo hace posible que
los concejales puedan hacer llegar sus propuestas y sus
decisiones a sus mandantes. También este nivel debe ser
enfocado como un sistema de comunicaciéon que nazca
de la definicion de temas centrales y que cuente con
mecanismos, procedimientos y canales que aseguren la
consolidacion de este enlazamiento entre la sociedad y sus
representantes. Esta es una de las tareas centrales que debe
cumplir un organismo representativo, democraticamente
constituido. Por tanto, la conformacidn de un sistema de
comunicacion reviste la mayor importancia no solamente
administrativa, sino politica.

Las ausencias sefialadas en comunicacidén no se limitan
a las acciones que dejan de desarrollar los consejos, sino
que aluden fundamentalmente a la estrategia que ellos
deben delinear e impulsar. Las acciones que se tomen
en los tres niveles descritos deben desprenderse de una
estrategia de comunicacién que necesita ser definida
previamente y que debe mantenerse en permanente
actualizacién. Una estrategia de comunicacion debe ser
parte consustancial del programa de accidn de cada region,
expresado en su respectivo plan de desarrollo. La estrategia
de comunicacién no puede ser un elemento que se afiade
una vez que el plan esta definido. Al contrario, tiene que
ser un elemento integrante de éste, de la misma manera
que forman parte de él las demas actividades. Su caracter
de estrategia alude precisamente a esta condicion de parte
indisociable del plan.

i) Infraestructura y equipamiento

Los consejos presentan diferencias significativas en su
infraestructura. El Consejo Regional de la RAAN dispone
de un complejo de edificios bastante funcionales en el
que pueden desarrollar sus actividades tanto el érgano
legislativo como el ejecutivo. Cuenta con un sal6én de
sesiones disefiado especificamente para esta finalidad.
Asi mismo, dispone de oficinas para las secretarias
del ejecutivo y para el desempefio de las funciones
administrativas y de apoyo. Solamente se advierte alguna
carencia en espacios para las comisiones, pero es un
asunto que se puede solucionar dentro de la infraestructura
actualmente disponible.

Por el contrario el Consejo de la RAAS no cuenta con
instalaciones adecuadas. Actualmente funciona en un
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local que no presenta las condiciones adecuadas para
la realizacién de sus actividades. Para la realizacion de
las sesiones del plenario se ha improvisado un area que
resulta poco funcional para la cumplir esta actividad, e
incluso que la dificulta. Es un lugar de transito de las
personas y al que convergen las oficinas. Se encuentra en
construccion un espacio que sera destinado a las sesiones
del plenario, pero eso no sera suficiente para satisfacer las
necesidades del organismo. Tampoco cuenta con espacio
para las comisiones, que deben sesionar en las oficinas
administrativas, en condiciones que dificultan su actividad.
Es imprescindible solucionar estos problemas para que
el gobierno regional pueda contar con unas instalaciones
que configuren un ambiente positivo para el trabajo y que
correspondan al ejercicio de sus funciones.

Los dos consejos disponen solamente de equipamiento
basico en términos de sistema de computacion. No
cuentan con una red que permita enlazar a las diversas
unidades y niveles administrativos para apoyar al trabajo
de las comisiones y en general de los niveles politicos.
Las comisiones no disponen del equipamiento necesario
para desempefiar sus funciones, de modo que su trabajo
se ve seriamente disminuido. Adicionalmente, el software
disponible no ha sido actualizado y es necesario analizar
detenidamente las condiciones en que se encuentra
operando.

j) Cooperacion externa

Una parte muy importante de las actividades de los consejos
tiene el apoyo de organismos gubernamentales y no
gubernamentales de cooperacion. Aunque no existen cifras
certificadas al respecto, se estima que los recursos que ellos
aportan superan a los que reciben los consejos con cargo el
presupuesto del Estado. Hay personas que aseguran que sin
la presencia de la cooperacién externa se podria producir
una paralisis de los consejos. De cualquier manera, lo cierto
es que ella ha jugado un papel de fundamental importancia
alo largo de estos afios de funcionamiento de los consejos.
En este sentido se puede asegurar que ha sido un elemento
positivo. Sin embargo, es necesario reflexionar desde varias
perspectivas acerca de este tema.

En primer lugar, debido a que no existe agregacion de
la informacién ni sistematizacion de las actividades que
desarrollan los organismos de cooperacién no es posible
conocer con certeza qué es lo que se esta haciendo y qué es
lo que se esta dejando de hacer. Por tanto, no se puede saber
si existen vacios porque la cooperacion podria encontrarse
concentrada en determinadas édreas y temas o si por el
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contrario ésta se distribuye adecuadamente de acuerdo a
las necesidades de la region. Se hace imprescindible contar
con informacién al respecto y con los mecanismos para
que sea constantemente actualizada.

En segundo lugar, al no disponer de la informacién basica
sobre los temas y las areas en que actia la cooperacion
tampoco se cuenta con los montos que ella aporta. Por
consiguiente, no es posible realizar clculos de los costos
y los beneficios globales que se derivan de la cooperacién
en general, aparte de los que realiza cada una de las
entidades. No hay informacién agregada que permita
evaluar el impacto y el peso de la cooperacion sobre las
actividades de los consejos. A la vez, estos no pueden
realizar una programacion de largo plazo en lo que se
refiere a estos recursos.

En tercer lugar, al existir una amplia gama de entidades que
abarcan los mas variados temas, la cooperacién termina
por ser dispersa y por perder la efectividad que podria
tener en un esquema integrado. Sobre todo, la dispersion
es un aliciente para que la cooperacion se oriente hacia
muchos proyectos relativamente pequeiios en lugar de
concentrarse en pocos proyectos de mayor dimension y
de mas importancia.

En cuarto lugar, en la actualidad no existe claridad sobre
la definicion de prioridades, en términos de los temas a los
que se orienta la cooperacion asi como la asignacién de los
recursos que ella canaliza. La dispersién y la superposicion
de entidades de cooperacidn, tanto como la inexistencia una
instancia de coordinacion en el gobierno regional, llevan
a que esas prioridades sean definidas de acuerdo a las
agendas de cada organizacion o, en el mejor de los casos,
por acuerdos puntuales con las autoridades regionales.
De cualquier modo, la orientacion de la cooperacion no
responde a un plan previamente establecido ni coordinado
desde los consejos.

Finalmente, aun sin que ella misma se lo proponga, la
cooperacion internacional puede llegar a adquirir un
peso demasiado grande en las decisiones, orientaciones y
acciones de los consejos, hasta el punto de hacer peligrar
la continuidad y la sustentabilidad de esas acciones. En
la medida en que gran parte de las actividades de los
consejos se asienta en la asistencia de organismos externos
y cuenta como primera fuente con los recursos de estos,
es altamente probable que se vea como innecesaria la
construccion de una capacidad propia. La creacién de
dependencia con respecto a los organismos de apoyo es
uno de los obsticulos para que las instituciones puedan

asumir sus propias responsabilidades y enfrentar las tareas
que son de su competencia.

RECOMENDACIONES

Los problemas descritos en las paginas precedentes pueden
enfrentarse con el apoyo a los programas de fortalecimiento
que existen en los consejos. Este apoyo debe ser entendido
como un conjunto de acciones coordinas que se dirigen hacia
un mismo objetivo y que actian al mismo tiempo.

Objetivos

El objetivo central del apoyo a la modernizacion debe ser
el fortalecimiento institucional de los consejos, entendido
como uno de los elementos basicos para que ellos puedan
cumplir a cabalidad sus funciones de instancias de gobierno
y de representacion.

El fortalecimiento debe expresarse en la capacidad para
construir una vision estratégica de la region, de la cual
se desprendan propuestas de largo alcance, que a su vez
puedan ser plasmadas en los planes de desarrollo. Todo
ello exige eficiencia y eficacia en el desempeifio de las
acciones y agilidad y transparencia en la administracion
de los recursos a su cargo.

Unos consejos con esas condiciones estaran en capacidad
de elaborar propuestas de desarrollo que puedan ser
aceptadas como legitimas por el conjunto de la poblacion,
asi como aresponder agil y eficientemente a las demandas
de ésta. Con ello se habran consolidado como gobiernos
regionales capacitados para dirigir el proceso de desarrollo
de la region.

Componentes

El apoyo a la modernizacién de los consejos regionales
puede asentarse en los componentes que se describen
brevemente a continuacion.

a) Reformas legales y constitucionales

Es necesario que los consejos impulsen un proceso de
analisis serio, detenido y profundo del marco juridico-
normativo que rige sobre ellos, con el fin de encaminar una
reforma que permita superar los obstaculos que actualmente
existen para consolidar el régimen autonémico. Aunque
esta es una tarea que rebasa el ambito de las instituciones
regionales, ya que se trata en gran medida de un tema de
alcance nacional, es preciso que los consejos tomen la
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iniciativa, ya que son los unicos que pueden hacerlo en
tanto en ello se juegan sus intereses.

Con este fin seria conveniente constituir en un primer
momento un grupo de trabajo encargado de analizar, desde el
punto de vista de la gobernabilidad de las regiones auténomas,
el actual marco constitucional y legal. El resultado de esta
actividad seria un estudio que establezca las condiciones
positivas y negativas que el actual ordenamiento ofrece para
la consolidacién del régimen autonémico.

En un segundo momento el mismo grupo técnico con
el apoyo de representantes de ambos consejos podria
encargarse de elaborar una propuesta de reformas a los
diversos cuerpos juridicos y, en caso de ser necesario, de
delinear los contenidos de nuevos cuerpos legales.

En un tercer momento los consejos podrian proceder
a difundir y a promover ¢l debate de la propuesta.
Seria recomendable en este punto desarrollar mesas de
concertacion en las que se integren los diversos actores que
forman parte del proceso y que tienen alguna participacion
en las diversas fases de la reforma (representantes de los
dos consejos, del Gobierno Nacional, de la Asamblea
Legislativa, de los municipios de la regién y de la sociedad
civil de la region).

Con estos pasos se podria llegar a un consenso sobre la
necesidad y la orientacion de las reformas, de modo que se
pueda llegar a la fase final de debate en la Asamblea con
acuerdos bastante avanzados.

b) Estructura orginica y desarrollo administrativo

La revision y readecuacién completa de la estructura
orgdnica y administrativa es una necesidad que debe
ser abordada de inmediato. Se requiere contar con una
consultoria que realice un analisis en profundidad de las
condiciones que rigen actualmente. Es imprescindible
que esta actividad sea enfocada desde la perspectiva de
organismos de gobierno y de representacién, lo que significa
superar el nivel estrictamente administrativo y gerencial.
El enfoque debe ser el que corresponde a instituciones
netamente politicas.

El marco organizativo-administrativo debe ser pensado
como un sistema que confluye hacia el trabajo de legislacion
y de administracidn, que son las funciones basicas de los
gobiernos regionales. No resulta suficiente contar con
buenas instancias de apoyo si €stas no se encuentran en linea
con los objetivos institucionales, esto es, con su condicién
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de las primeras y mas importantes entidades de la respectiva
region. Igualmente, sera recomendable analizar los aspectos
mas politicos de la organizacién, como el nimero de
comisiones y las relaciones que existen entre ellas.

En ese marco sera necesario contar con un esquema organico
y administrativo que se caracterice por la definicion clara de
las funciones y de los procedimientos de cada area de trabajo.
Debera contar con la identificacion precisa de cada uno de los
puestos de los funcionarios y con los respectivos manuales
de procedimiento. Igualmente, debera establecer un sistema
de seleccidn de personal asentado en los méritos.

¢) Capacitacion

El apoyo a la modernizacién debe poner mucho énfasis
en la capacitacion de los integrantes de los consejos,
incluyendo a los concejales y al personal administrativo,
técnico y de apoyo. Es necesario realizar un diagndstico
de las necesidades de capacitacion para formular un plan
al respecto. Este deberia diferenciar entre las actividades
inmediatas y las acciones de caracter permanente.

Las primeras deben ser realizadas en el menor tiempo
posible y deben contemplar la capacitacion para los futuros
concejales, incluso cuando ellos son atin candidatos antes
de las elecciones. En este caso se destacan temas de enorme
importancia como las técnicas legislativas, procedimientos
administrativos y marco juridico nicaragiiense.

Las de caracter permanente deben ser concebidas como
un sistema de capacitacion que quede instalado en los
consejos y que forme parte de su estructura orgnica-
administrativa.

d) Archivo y documentaciéon

Los consejos deben constituir en plazo mas breve sus
unidades de documentacién y archivo. Con este fin es
necesario realizar un breve diagnéstico de las actividades
que se desarrollan y por tanto, de las necesidades al
respecto. Es posible a acudir a experiencias como la
de la Asamblea Legislativa para llegar al disefio mas
apropiado de ésta que debe ser una unidad permanente

~ de los consejos.

Cabe destacar que en Nicaragua se esta debatiendo la
ley de acceso a la informacién piiblica, que exige que
las instituciones publicas pongan a disposicion de la
ciudadania toda la informacién que ellas manejan. Esto
obliga a contar con un manejo técnico y especializado de
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esa informacion, lo que se logra sin mayores problemas
ni esfuerzos con una unidad de archivo y documentacion
adecuadamente disefiada.

e) Asesoria

Los consejos deben contar con asesoria especializada en
los diversos campos que forman parte de su actividad. Es
recomendable que exista un equipo de asesoria permanente
que se encargue del apoyo al conjunto de! consejo por
medio del seguimiento de los temas de mayor importancia
que éste trata. Este equipo debe formar parte de la planta
de funcionarios sin que responda a los diversos intereses
politicos que forman parte del consejo.

También es necesaria una asesoria para las diversas
comisiones, por lo menos para las que se ocupan de los
asuntos mas delicados y sensibles (como la demarcacion
territorial, las relaciones con los municipios, entre otros).

El ambito de las secretarias del ejecutivo también debe
ser apoyado con asesorias especializadas de caracter
permanente. Su trabajo exige la consideracion y la definicidn
de aspectos eminentemente técnicos que requieren el apoyo
dc expertos.

Es también conveniente que se cuente con un fondo
de contingencia para asesorias especializadas en temas
puntuales. Este permitira contar el asesoramiento de
especialistas en las diversas materias que debe abordar el
consejo en su actividad de gobierno regional.

f) Comunicacion

Los consejos deben contar con la capacidad necesaria para
construir una estrategia de comunicacion. A partir de ella
sc debe establecer un sistema que permita manejar todos
los aspectos relacionados con el tema.

La comunicacion estratégica debe ser entendida como el
conjunto de acciones y procedimientos que se realizan para
consolidar la imagen de la institucion y para asegurar las
relaciones entre sus diversos componentes, asi como con
el entorno y los actores externos.

Se hace indispensable incluir este tema en la formulacion
de los planes de desarrollo, como parte integrante de ellosy
no solamente como el mecanismo de difusion que se afiade
después de que el plan ha sido delineado. La comunicacion
estratégica debe desprenderse directamente de la vision de
los gobiernos regionales.

g) Estudios y analisis

Los consejos deben conformar unidades de estudios y
analisis. Estas deben encargarse de producir, analizar
y difundir la informacién acerca de la region. Deben
formar parte de la estructura de cada uno de los consejos,
independientemente de que en ellas participen otras
instituciones y personas.

Una modalidad apropiada para este fin puede ser la
constitucién de un centro o instituto de estudios de las
regiones autébnomas. Con este fin se puede aprovechar
la capacidad existente en las universidades de la region
(BICU y URACCAN), asi como la presencia de expertos y
académicos que se desempeiian en diversas organizaciones
no gubernamentales.

h) Equipamiento e infraestructura

El Consejo Regional de la RAAS debe recibir atencion
prioritaria para mejorar su infraestructura. Con este fin se
deberia realizar un estudio para determinar las necesidades
y proceder a elaborar un proyecto arquitecténico nuevo.

Los dos consejos necesitan actualizar su equipamiento, en
especial en lo que se refiere a los equipos de comunicacion
y sus respectivas redes. En este plano se deben considerar
dos aspectos basicos. En primer lugar, la adquisicion de
nuevos equipos de acuerdo a las necesidades de cada una
de las unidades administrativas y de gestiéon. En segundo
lugar, la definicion de un programa de mediano plazo de
actualizacién y adquisicion de acuerdo a las necesidades que
se deriven de los cambios que se introduzcan en el proceso
de modernizacién de los consejos. En ambos casos se debe
poner especial atencion a las licencias del software.

i) Cooperacion externa y captaciéon de recursos

Cada uno de los consejos debe conformar una unidad de
manejo de la cooperacién técnica. Esta debe encargarse de
transmitir a las entidades de cooperacidn las prioridades
establecidas por los consejos y de hacer el seguimiento
de las actividades que se desarrollan con los recursos
originados en estas. La unidad debe formar parte de la
organizacién permanente de los consejos, en lo posible en
relacion directa con las mas altas autoridades de cada uno
de ellos. Debe mantener su estabilidad de manera que no
le afecten los cambios politicos que necesariamente deben
ocurrir en los consejos, pero a la vez debe mantener una
prudente distancia con los organismos cooperantes.
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