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Una política pública, -toda política 
pública- tiene un fin concreto: afrontar 
un problema, presente o que se percibe 
sucederá en el futuro, que afecta a la 
sociedad, o que su solución aportará al 
desarrollo de la misma. Esto significa que 
política pública es mucho más que un 
nombre, es mucho más que un concepto. 
Es el mecanismo esencial estructurado 
(que interrelaciona objetivos, programas, 
acciones, recursos, actores, visiones) 
mediante el cual el Estado actúa de 
cara a los problemas que interfieren en 
el camino del desarrollo, en todos los 
sentidos de la sociedad.

Son múltiples los problemas que afronta 
y debe afrontar el Estado. Y para ello 
necesita tener instituciones fuertes 
en términos de servicio civil capaz, 
estructuras organizativas adecuadas 
y procesos de generación de servicios 
optimamente diseñados y ejecutados, 
entre otros. La fortaleza institucional, 
en sentido práctico, en principio se 
expresa en la capacidad, para identificar 
los problemas cruciales o estratégicos, 
luego continúa en la efectividad de los 
mecanismos diseñados para enfrentarlos; 
y prevalece en el proceso continuo de 
mantenerse vigente a la altura de los 
tiempos.

Presentación

Por tanto, el Estado no actúa en 
abstracto mediante sus instituciones. 
Actúa frente a problemas concretos de 
Estado y sociedad, y para ello cuenta con 
políticas públicas. Pero la identificación 
de esos problemas concretos se basa en 
la caracterización e investigación de los 
mismos, lo que significa que se apoya en 
el conocimiento.

En el presente boletín bibliográfico, 
el INAP refiere dos investigaciones 
importantes, que abordan dos problemas 
estratégicos para la institucionalidad del 
Estado y la sociedad guatemaltecas, e 
igualmente para casi todos los países de 
América Latina. Seguramente son muy 
útiles para trazar nuevos horizontes de 
política pública y en el quehacer público.
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El primer trabajo se denomina 
“Desigualdades heredadas. El rol de 
las habilidades, el empleo y la riqueza 
en las oportunidades de las nuevas 
generaciones”. Es un trabajo realizado 
por el Banco de Desarrollo de América 
Latina en el año 2022 (CAF, originalmente 
Corporación Andina de Fomento). 
Expone que América Latina es una de las 
regiones más desiguales del mundo y que 
esta inequidad se reproduce por factores 
históricos, territoriales y socioeconómicos 
que limitan la movilidad social. Destaca 
que las oportunidades de niños y jóvenes 
están fuertemente condicionadas por su 
origen, debido a brechas en educación, 
empleo y acumulación de riqueza. 
Identifica tres mecanismos centrales 
de reproducción de la desigualdad: el 
capital humano, los mercados laborales 
y la desigual distribución de activos. 
Concluye que la baja movilidad afecta la 
cohesión social, la confianza institucional 
y el desarrollo. Propone ciertas políticas 
integrales para romper estos ciclos 
heredados.

Descripción de los trabajos seleccionados

El segundo trabajo se denomina 
“Soluciones cercanas. Gobernanza local y 
provisión de bienes y servicios”.  También 
fue producido por el Banco de Desarrollo 
de América Latina y el Caribe (CAF) en 
2025.  En él se analiza el papel crucial 
de los gobiernos locales en la provisión 
de servicios públicos y el desarrollo 
territorial, mostrando que operan con 
capacidades limitadas, alta informalidad 
y fuertes desigualdades entre municipios. 
Sostiene, además que la gobernanza 
local requiere de instituciones sólidas, 
personal profesionalizado, coordinación 
intergubernamental y participación 
ciudadana para enfrentar problemas 
complejos como movilidad urbana, los 
servicios básicos o riesgos climáticos. 
Afirma que aunque existen buenas 
prácticas en innovación, digitalización, 
cooperación intermunicipal y 
planificación urbana, las restricciones 
fiscales y técnicas siguen siendo un 
obstáculo. Recomienda fortalecer la 
autonomía fiscal, modernizar la gestión, 
mejorar la coordinación y priorizar 
infraestructura y participación ciudadana 
para cerrar brechas territoriales.
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1.	 Desigualdades heredadas. El rol de 
las habilidades, el empleo y la riqueza 
en las oportunidades de las nuevas 
generaciones

Disponible en: https://www.caf.com/
media/4019958/red2022.pdf

Este trabajo contiene un análisis exhaustivo 
sobre los mecanismos que explican la 
persistencia de la desigualdad en América 
Latina y el Caribe, sus consecuencias 
para el desarrollo y las posibles rutas de 
política pública para afrontarla. Parte de 
un diagnóstico contundente: la región 
es una de las más desiguales del mundo 
en términos de ingresos, de distribución 
de riqueza, acceso a educación, calidad 
del empleo, salud, oportunidades 
territoriales y movilidad intergeneracional. 
Pone en evidencia que la desigualdad 
latinoamericana no sólo es alta, sino 
excesiva para su nivel de desarrollo, lo que 
sugiere la interacción de factores históricos 
y estructurales que durante varios siglos 
han reproducido la inequidad.

Desde su prólogo, el libro sitúa la 
desigualdad como un problema que 
trasciende lo económico y se conecta con 
la cohesión social, la estabilidad política y 
la sostenibilidad del crecimiento. Subraya 
que la desigualdad se manifiesta no 
solo en los resultados de bienestar, sino 
también —y sobre todo— en la desigual 
distribución de oportunidades, fenómeno 
que afecta la trayectoria vital de millones 
de niños, niñas y jóvenes, especialmente 
en zonas rurales, periferias urbanas y entre 
grupos históricamente discriminados. 
La baja movilidad social constituye el 
hilo conductor del reporte, analizando 
no solo cuánto ascienden o descienden 
las nuevas generaciones, sino también 
qué mecanismos reproducen la posición 
socioeconómica de los padres en sus hijos.

Reseñas de los libros seleccionados
Carácter histórico de la desigualdad. 
La desigualdad latinoamericana tiene 
raíces coloniales profundas, vinculadas a 
estructuras extractivas, concentración de 
la tierra, esclavitud y sistemas productivos 
que marginaron a amplios grupos de 
población indígena y afrodescendiente. 
Aunque durante las últimas décadas la 
región logró avances económicos y sociales, 
estos han sido insuficientes para romper 
las brechas estructurales. Las reducciones 
de desigualdad del ingreso observadas en 
la década de 2000 se frenaron en los años 
siguientes, y la pandemia revirtió parte de 
esos avances.

Los datos que presenta el libro muestran 
que la región no solo es desigual, sino 
también más desigual de lo esperable para 
su nivel de PIB per cápita, lo que habla de un 
patrón institucional y societal persistente. 
Asimismo, se evidencia que la desigualdad 
no es únicamente económica, pues 
conviven brechas étnicas, territoriales, de 
género y de acceso a servicios básicos que 
alimentan un círculo intergeneracional de 
pobreza y exclusión. 

Especial preocupación genera la 
desigualdad en la riqueza: aun 
reconociendo limitaciones estadísticas, 
los indicadores disponibles sugieren que 
la concentración patrimonial es mucho 
más elevada que la desigualdad de 
ingresos. Esto implica que la capacidad de 
acumular activos —como vivienda, tierra, 
ahorros o instrumentos financieros— es 
profundamente desigual, lo que reduce 
las posibilidades de movilidad social 
para quienes nacen en hogares de bajos 
recursos.
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La movilidad intergeneracional. Uno de 
los aportes centrales de este libro es el 
análisis de la movilidad intergeneracional 
en múltiples dimensiones: educación, 
ingreso, ocupación, salud y riqueza. 
También distingue dos tipos de movilidad 
social: movilidad absoluta, que compara 
el nivel de bienestar de los hijos frente a 
sus padres, y movilidad relativa, que mide 
la independencia del estatus de los hijos 
respecto al de sus padres. En tal sentido, 
América Latina y el Caribe presentan los 
niveles más bajos de movilidad relativa 
del mundo, lo cual indica una fuerte 
reproducción de las desigualdades de 
origen.

En educación, aunque ha habido expansión 
educativa, la capacidad de los hijos de 
acceder a niveles más altos que sus padres 
se ha vuelto más difícil en las cohortes 
recientes. La movilidad ocupacional y del 
ingreso presenta un panorama similar: 
los hijos de familias de bajos recursos 
tienen grandes dificultades para acceder a 
empleos formales, bien remunerados y con 
protección social. Además, el lugar donde 
una persona nace —barrio, municipio 
o región— condiciona fuertemente sus 
oportunidades, pues existen amplias 
diferencias educativas incluso entre áreas 
geográficas pequeñas, lo que sugiere 
que las desigualdades territoriales están 
profundamente arraigadas.

Mecanismos de reproducción. Los 
factores que reproducen la desigualdad 
intergeneracional están agrupados en tres 
categorías: formación del capital humano, 
oportunidades en los mercados laborales y 
acumulación de riqueza.

Formación del capital humano. En esta 
categoría se analiza cómo las condiciones 
familiares, las inversiones tempranas 
y la calidad de los sistemas educativos 
determinan las oportunidades futuras. 

Hay gradientes socioeconómicos muy 
marcados en nutrición, salud infantil, 
estimulación temprana y desarrollo 
cognitivo. Además, es destacable la 
influencia de la estructura familiar, la 
educación de los padres, la disponibilidad 
de tiempo y recursos, y la segregación 
escolar. La educación pública en la 
región presenta brechas significativas 
en calidad, lo que significa que aun con 
igual acceso a la escuela, los aprendizajes 
no son equivalentes. Estos hechos se 
profundizaron con la ocurrencia de la 
pandemia.

Oportunidades en los mercados laborales. 
El nivel socioeconómico del hogar influye 
en el tipo de empleo que pueden obtener 
los jóvenes. Las redes familiares cumplen 
un rol central en la intermediación laboral, 
lo que beneficia a quienes provienen 
de hogares con mayor capital social. La 
discriminación étnica y racial, las brechas 
urbano-rurales y la persistencia de 
desventajas de género también afectan 
el acceso a empleos formales. Además, 
los shocks económicos —tanto de origen 
macroeconómico como tecnológicos— 
afectan más a los trabajadores de menores 
ingresos, profundizando la desigualdad de 
oportunidades a lo largo del ciclo laboral.

Acumulación de riqueza. La evidencia 
indica que la tenencia de activos —
vivienda, tierra, cuentas de ahorro, 
acciones, emprendimientos— está 
fuertemente condicionada por el origen 
familiar. El acceso al crédito hipotecario 
o productivo es desigual, las herencias 
juegan un rol determinante, y la falta de 
aseguramiento expone más a los hogares 
vulnerables a choques de salud o pérdidas 
económicas. Por otra parte, las brechas 
en el área financiera están asociadas a 
diferencias en ahorro e inversión, lo que 
agrava la persistencia intergeneracional de 
la desigualdad en la posesión de la riqueza.
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Consecuencias económicas, sociales y 
políticas de la baja movilidad. La baja 
movilidad social tiene impactos negativos 
que van más allá de la equidad: afecta 
la confianza institucional, reduce los 
incentivos al esfuerzo y limita la eficiencia 
en la asignación del talento. Las sociedades 
en las que el origen pesa demasiado 
tienden a experimentar mayor conflicto 
social, menor cohesión y legitimidad 
democrática.

Una contribución innovadora del estudio 
es el análisis de percepciones ciudadanas 
sobre movilidad social y desigualdad. 
Las personas suelen subestimar la baja 
movilidad real en sus países, lo que afecta 
el apoyo a políticas redistributivas. El 
respaldo a la redistribución depende del 
perfil de los potenciales beneficiarios y de 
la experiencia de movilidad vivida por los 
propios individuos.

Rutas de política pública para romper 
las desigualdades heredadas. El libro 
concluye que contener la persistente 
reproducción de desigualdades en la 
región, requiere políticas integrales y 
sostenidas, que actúen sobre las tres 
categorías de factores identificadas. 
Concretamente se debe:

•	 Invertir en la primera infancia y mejorar 
la calidad educativa, especialmente en 
territorios vulnerables.

•	 Fortalecer los sistemas de protección 
social y los mecanismos de capacitación 
laboral.

•	 Reducir la segregación territorial 
mediante infraestructura de transporte 
y servicios públicos.

•	 Promover la inclusión financiera y el 
acceso al crédito.

•	 Reformar políticas tributarias 
relacionadas con herencias y propiedad 
para reducir la concentración 
patrimonial.
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2.	 Soluciones cercanas. El papel de los 
gobiernos locales y regionales en 
América Latina y el Caribe

Disponible en: https://scioteca.caf.com/
handle/123456789/2430

Este trabajo contiene un análisis 
profundo sobre la gobernanza local en 
América Latina y el Caribe, y sobre los 
retos y oportunidades que enfrentan los 
gobiernos subnacionales en la provisión 
de bienes y servicios públicos.

Parte de una premisa central: el 
desarrollo sostenible y la cohesión 
territorial dependen, en buena medida, 
de la capacidad institucional, fiscal y 
organizativa de los gobiernos locales 
para responder a las necesidades de sus 
comunidades, en especial en contextos 
de desigualdad, informalidad económica 
y déficits de infraestructura. El gobierno 
local es el nivel de gobierno “más cercano 
a la ciudadanía” y, por lo tanto, es un actor 
crucial para canalizar demandas sociales, 
ofrecer servicios esenciales y promover 
el desarrollo inclusivo. Aunque la gran 
heterogeneidad territorial en la región 
tanto en capacidades institucionales 
como en recursos y resultados, configura 
un mapa desigual de oportunidades para 
la población.

Desiguales capacidades locales en 
contextos de alta demanda social. Los 
gobiernos locales operan bajo múltiples 
presiones: poblaciones crecientes, 
demandas de servicios cada vez más 
complejos y recursos fiscales insuficientes. 
En muchos países, la transferencia de 
competencias hacia los municipios 
no ha estado acompañada de una 

adecuada transferencia de recursos 
o del fortalecimiento de capacidades, 
generando brechas que afectan la calidad 
de la provisión de bienes públicos. Estos 
gobiernos enfrentan desafíos como:

•	 Altos niveles de informalidad, que 
reducen la base recaudatoria y limitan 
la planificación territorial.

•	 Sistemas fiscales locales débiles, 
con baja capacidad de recaudación 
propia y una marcada dependencia de 
transferencias centrales.

•	 Desigualdades significativas entre 
municipios, tanto en infraestructura 
como en capacidad de gestión y 
personal técnico.

•	 Déficits en la presencia estatal en 
zonas rurales y periurbanas, lo que 
compromete la equidad territorial en el 
acceso a servicios esenciales.

Esta situación se traduce en diferencias 
marcadas en la calidad del transporte 
público, el acceso al agua potable, la gestión 
de residuos, la infraestructura educativa y 
los servicios de salud entre territorios.

La gobernanza local como eje del 
desarrollo territorial. La gobernanza local 
es un sistema compuesto por instituciones, 
actores, normas y relaciones que influyen 
directamente en la capacidad de los 
gobiernos para actuar. Esto incide en 
aspectos clave como:

•	 Capacidad administrativa y 
profesionalización del recurso humano, 
indispensables para la formulación, 
ejecución y evaluación de políticas 
locales.
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•	 Coordinación intergubernamental, 
especialmente entre niveles central, 
regional y municipal, imprescindible 
para evitar duplicidades y asignar 
competencias con claridad.

•	 Participación ciudadana y mecanismos 
de rendición de cuentas, que fortalecen 
la legitimidad democrática y mejoran la 
prestación de servicios.

Una gobernanza con poca coherencia 
propicia la falta de coordinación vertical 
y horizontal, debilita la eficacia de los 
programas y dificulta la gestión de 
problemas que por naturaleza son 
interjurisdiccionales, como la movilidad 
urbana, la contaminación ambiental o los 
riesgos climáticos. Asimismo, puede afectar 
el desarrollo de sistemas de información y 
recolección de datos locales, que permitan 
tomar decisiones basadas en evidencia y 
planificar en el mediano y largo plazo.

Provisión de bienes y servicios. El libro 
se adentra en el análisis de la provisión 
de bienes y servicios fundamentales y 
sostiene que la cercanía de los gobiernos 
locales a las necesidades ciudadanas 
debería ser una ventaja comparativa, pero 
esta potencialidad frecuentemente se ve 
limitada por la escasez presupuestaria, las 
debilidades de gestión y las restricciones 
normativas. En el análisis incluye:

a.	 Servicios urbanos (agua, saneamiento, 
transporte y gestión de residuos). 
Afirma que la región presenta avances, 
pero persisten enormes brechas 
territoriales. El acceso desigual al agua 
potable y al saneamiento se explica, en 
parte, por la debilidad institucional de 
los prestadores locales y por la falta de 
inversión sostenida en infraestructura. 

En el transporte urbano, los municipios 
enfrentan dificultades de planificación 
y regulación efectivas, lo que deriva 
en sistemas fragmentados y poco 
eficientes.

b.	 Infraestructura social (educación y 
salud). Aunque estas competencias 
suelen depender del nivel central 
o regional, los gobiernos locales 
poseen un rol crucial en la gestión del 
entorno escolar, el mantenimiento de 
establecimientos y la coordinación de 
servicios comunitarios. La ausencia 
de recursos adecuados compromete 
la calidad en zonas rurales y periferias 
urbanas.

c.	 Seguridad ciudadana y gestión del 
riesgo. La prevención de la violencia, 
la convivencia ciudadana y la gestión 
de desastres requieren gobiernos 
locales fuertes, con capacidades de 
articulación y con planes territoriales 
basados en datos. Los municipios 
más vulnerables suelen ser los menos 
equipados institucionalmente para 
enfrentar estos desafíos.

Innovaciones, experiencias exitosas 
y la importancia de la acción local. El 
trabajo también identifica numerosos 
ejemplos de buenas prácticas locales 
en la región —en gobernanza digital, 
gestión ambiental, movilidad sostenible, 
presupuestos participativos y políticas de 
inclusión social— mostrando que, aun con 
limitaciones, existen municipios que han 
logrado resultados sobresalientes gracias 
a liderazgo, innovación institucional y 
participación ciudadana. 
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Entre estas buenas prácticas se listan: la 
profesionalización del servicio civil local 
mejora significativamente la calidad 
de los servicios; el uso de tecnologías 
digitales fortalece la transparencia y 
eficiencia; los modelos de cooperación 
intermunicipal permiten economías de 
escala; la planificación urbana con enfoque 
territorial reduce desigualdades internas; 
y los mecanismos de participación 
incrementan la legitimidad y adecuación 
de las políticas locales.

Recomendaciones de política. Dentro de 
estas destacan las siguientes: reformas 
fiscales subnacionales, que fortalezcan la 
autonomía financiera, mejoren el diseño 
de transferencias y amplíen el espacio 
de inversión pública; profesionalización y 
modernización de la gestión local, a través 
de sistemas meritocráticos, formación 
continua y estructuras administrativas 
estables; coordinación multinivel efectiva, 
“que distribuya o asigne competencias de 
manera clara y asegure la colaboración 
entre niveles de gobierno; promoción 
de gobernanza digital y datos abiertos, 

para mejorar la transparencia y la toma 
de decisiones; apoyo a la cooperación 
intermunicipal, especialmente para 
territorios pequeños o con limitaciones 
estructurales; desarrollo de infraestructura 
básica y servicios urbanos, priorizando 
territorios con mayores brechas; e impulso 
de la participación ciudadana, como 
mecanismo de legitimidad y control social.

Se afirma que ninguna reforma aislada 
será suficiente. Se requiere una estrategia 
integral que fortalezca simultáneamente 
los pilares fiscales, institucionales y 
democráticos de la gobernanza local.

El trabajo sostiene que es clara la 
importancia de los gobiernos locales en 
el desarrollo de América Latina y el Caribe 
y en la solución de muchos problemas 
públicos —desigualdad territorial, déficits 
de infraestructura, servicios urbanos 
deficientes o falta de cohesión social—. 
Por tanto, es indispensable reforzar sus 
capacidades, pues son quienes están más 
próximos a la ciudadanía.
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