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The present document outlines different possibilities
regarding organisational change and design which can be
found in business depending on the level of agents™ active

and/or passive decision-making performance and how this |VAN MONTOYA RESTREPO* y ALEXANDRA
can be harmonised for achieving objectives. The elements
proposed by Senge (2006) have been taken: practices, MONTOYA RESTREPO**

principles and beliefs and used to recreate a visualisation of
the alternatives, depending on such elements.
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Introduction
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and/or understanding is thus suggested: a relatively active part
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when setting out the problem (for example, for the people having

resumo a particular problem) can be considered in an organisation and a
passive part influenced by the actions arising from the active part
Uma nova aplicagio para decursos de transformagao 2
organizacional (MOHtOYa, 1999) .

O presente documento indica as diferentes possibilidades
de transformagio e estruturagio organizacional a encontrar

The document’s main objective is to highlight organisations’

s awpes, dgmenddl db kel dbs g que two such possibilities so that they become harmonised and
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protagonizam seu desempenho, bem seja adotando declsocs find a scenario between positive and/or negative attitudes. The
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situation regarding decisions shared by an organisation where active
and passive parts become harmonised with the same objectives.
Reinforcing (positive) and compensating (negative) feedback can
also be studied within the model’s initial considerations.
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Conceptual framework
After both possibilities had been verified, three types

of criteria could be assumed, leading to the active
and passive parts being recognised. Three notions
were taken from the work of Senge (2006) in the
following example:

* The development of learning and work
e The existence of mental models and
e Identification with a vision

Practice, principles and essences (beliefs)* may also
be distinguished within Senge’s approach.

Regarding the active part, and the supposition that
activity within organisations is done, in principle,
from the individual towards the collective, the
learning and individual work of a subject or subjects of
specific interest may be observed within a problematic
situation, its particular mental models and individual
vision or specific grouping which they adopt.

The passive part, consequently, thus assumes the
intentions of the active part in a group, or as the
remaining part of an organisation (defining the
passive part as that part of an organisation which
is not active), with which work and learning would
be group-based, where the group or organisation’s
mental models must be recognised and a vision
shared in broad terms of the group.

The combination of these elements provides six
possibilities (triads or triorities (elements consisting
of 3 components) for each active/passive dialogical
unit) for identifying the situation of an organisation
as a whole, whilst the situation determined from the
passive and active parts and the result of combining
them may also be distinguished.

It is thus interesting to find as instrument for
evaluating such precepts in the established parts having

The last approach accepts that system intelligence is found in itself,
such condition being fundamental for promoting system learning
which can only be achieved through developing interior awareness.
These criteria used here, suggested by Senge (20006), recall Greek cos-
mology which identified nature within the criteria of matter (practi-
ce), the principles coming from resembling “emergent” life when the
soul moves the body and intelligence as superior quality, using the
Greek essence-belief concept, also in Senge, from superior order in an
organisation. This vision offers a qualitative, even symbolic categori-
sation which surprises due to its simplicity/complexity. From now on
beliefs will be used instead of the term essences due to it being easier
to understand and being a less abstract element than essence which is
more intangible.
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adaptability to a problematic situation’s conditions,
more from a soft’ rather than a rigid perspective.

The “problem” and not just its visible effects must be
truly identified to establish an evaluation; it is thus
suggested that the problematic situation be defined
as far as possible’. The presentation of a problematic
situation should also be presented “positively”, i.e. it
should be stated without containing negations, since
the unconscious, according to Ribeiro, registers the
verbs set out but does not consider the negations®.
It is worth saying that it is preferable to ask oneself
whether the work of an employee or a group is valued,
more than if it is not, whether a functionary should
be fired or whether this should not happen, etc. The
more “positive” the message, then less difficulties will
be encountered during evaluation as a small part of
the bias involved in each observer “observing” and
finding that which is sought will thus be avoided
(observer/observed loop).

What followed was to verify whether each of the
three criteria positively or negatively fed back the
“intuitive” solution to a stated problem (problem-

Soft or smooth systems recognise the divergence of values and/or in-
terests by different members of an organisation. “Hard” approaches
such as investigation of classical operations have no place for this
type of divergence. Referring to a “soft” approach, “smooth” tries to
accommodate different interests or values, beliefs or visions held by
different actors or stakeholders regarding a problematic situation. Un-
derstanding these topics comes from Checkland’s Soft Systems” Me-
thodology and Jackson’s critical systemic thinking. Checkland, 2001,
pp. 7-11. Jackson, 1994.

Ackoff presents a whole series of “fables” about the way in which pro-
blems can be resolved and analyses problems’ real motives which are
not sufficiently observed by “solutioners” (Ackoff, 2005).

Ribeiro has stated that, “Human beings have used language as a com-
munication system during hundreds of thousands of years. Langua-
ge is the attempt to express what the brain is experiencing. However
rich it is, it can never completely express what happens in our minds”
(Ribeiro, 2000. P. 73). According to Ribeiro, more than 95% of
the world’s population maintain a “negative interior conversation”
meaning that this tends to be more focused on what one does not
want rather than what one really desires. The unconscious, which acts
very directly, assimilates the actions so proposed, but not negations.
For example, when one says “I do not want to fail,” the unconscious
assimilates the failure and omits the negation, meaning that internal
representation of the problem in an individual becomes affected and
leads to depressive emotional states. Ribeiro has said that, “Do the fo-
llowing experiment: before continuing reading, lift your right hand.
Well have you lifted it yet? In a state of hypnosis you would have only
lifted your hand, and not the hand and the forearm, as you proba-
bly have done [this shows the swiftness of the action of the uncons-
cious] [...]. For example: Do not think of red! Do not think about an

apple! As you would have seen, it’s already too late. Even underlining
“Do not think”, T thought about red and an apple, perhaps even a red
apple” P. 74.



based approach/solution-based approach)’, or the
possibility of change-evolution in an organisation.
For example, if it were to be established that an
employee should be fired, then the intuitive solution
is, effectively, to fire her/him; if there is positive
feedback (regarding a problematic situation), then
a value of 1 would be assigned whilst negative
feedback would score 0. The 1 and the 0 represent,
resourcefully, a certain level of activity (positive
feedback) or passivity (negative feedback), but, of

course, not reflecting levels of “goodness or evilness.”

Systems’ thinking, which permeates the other
elements, becomes a conceptual body for the evaluator/
diagnosticator’s particular conversion of reality
which he/she perceives in a pertinent model, thereby
contributing towards assigning values to design
elements from a rational and intuitive perspective.

Equivalently, practices, principles and beliefs can
be evaluated and thus combine design with positive
or negative feedback and active or passive part
alternatives; this approach could prove very useful
for analysing organisational climate, organisational
structure and evaluating the impact of certain
practices in a company.

This proposal can be understood by the following
image. Sounds are being made by two supposed
trumpets. Each trumpet has three pistons thereby
providing eight positions for playing as each piston
can be pressed or released, giving each of them two
positions, and as there are three per trumpet, then
the number of positions is 2°. The notion of the
two trumpets allows active and passive parts to be
perceived; the first trumpet will play the main tune
(active) whilst the other will be its accompanist,
providing the setting (passive), not only providing
sounds but music.

What is sought to be constructed is very similar to
the above representation.

Each enunciation of a problem dialogically contains a solution (ca-
lled “intuitive” in this work) from the very moment when such pro-
blem has been enunciated. Suitably setting out a problem makes an
observable problematic situation more difficult, whilst the solution
will emerge from what has been considered regarding such problem.
The conceptual design proposed here ultimately seeks for an “actor” in
a situation having the possibility carry out the exercise of identifying
“problems”, from a dialogical perspective and be able to verify whether
the image being supplied coincides with the situation being experien-
ced at this particular moment.

Constructing different types of situations
for the active and passive parts

Two values are required for each of the three criteria
for constructing these types ((0,1) for practices,
principles and beliefs, for example) assigned according
to perceived (negative or positive) feedback thereby
giving eight possibilities (2° = 8), or types of situations
which may arise in either the active or passive part.

Having 8 reference points means that a hologram-
style mental image can be constructed; 8 reference
points are required for drawing it up (o be
photographed) to give the sensation of movement.

What follows shows what could happen from making
such “combinations.”

Situation one. Full movement image: effectiveness regarding the
problematic situation. Entrepreneur-type initiative

Situation one Value
Vision 1
Mental models 1
Learning / work 1
Result 111
Beliefs 1
Principles 1
Practices 1

In this case both an organisation or individual’s vision
and paradigms resonate, receiving positive feedback
regarding the problematic situation. Additionally,
individual or group learning / work functions within
the problem, leading to greater effects, coordinated
with the vision and necessary mental models
concerning an organisation’s consideration and its
challenge at a particular moment. It may also be
assumed that the practices used reinforce the situation
and also the principles increasingly feeding beliefs
and thus all three become “harmonised” regarding
a particular problematic situation. Such element
has great creative force and constitutes the greatest
potential for entrepreneurial initiative in business.
When one has this image, the decision is clear as there
is certainly great potential for change regarding the
intended idea that this does not correspond to a state
of “being” but rather to the function’s conditions. For
example, when the problematic situation refers to the
need to hire new personnel and the work involved
as practices reinforces such need. This would also
happen with principles, understood, according to
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Senge (2006), as guiding ideas and concepts (mental
models), being mentally strengthened for hiring new
workers and visions or beliefs (beliefs are what is
left over from making practice become principles, is
awareness favouring learning).

Situation two. Capacity for movement with compensated vision.
Organisational self-indulgence

Situation two Value
Vision 0
Mental models 1
Learning / work 1
Result 0,11
Beliefs 0
Principles 1
Practices 1

Here one has compensation for or scope of limits
regarding personal or organisational vision or
direction whilst mental models and learning / work
would be receiving positive feedback according to
the problematic situation.

Whilst beliefs become adjusted to certain limits,
without evident need for change, principles
and practices advance like a “snowball.” This
situation reflects self-indulgence and pleasure as an
organisation’s virtue (bringing satisfaction with the
status quo, serene tranquillity and maturity in a cycle
of organisational life). This type is representative of
the general satisfaction produced when it is felt that a
company is doing well, even though such satisfaction
could ultimately be the cause of renovation for an
organisation as the first symptoms of decadence
begin to be observed from this time on, to the
detriment of innovation. It should be remembered
that beliefs are observed as an organisation’s vital
process, the activity involved in an organisation’s
ongoing structuring, principles, practices and work,
guaranteeing its self-production®.

8 Capra’s elements are taken here (2009 A, 2009 B) for distinguishing
a live system, as well as Senge’s scheme. The pattern of an organi-
sation as the configuration of relationships determining a system’s
essential characteristics (autopoiesis) point to its equivalence in an
organisation’s practices, the structure or physical corporisation of the
pattern of organisation of a system (dissipative structure) being equi-
valent to principles as materialisation of concepts and the vital pro-
cess, understood by Capra as cognition in the sense of Bateson (1972)/
Maturana, Varela (1973, 1974). This includes perception, emotion
on the one hand and action and language, conceptual thinking and
awareness on the other, broadening the concept of the mind as a pro-
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Situation three. Movement with limited conceptual capacity.
External elegance, external shell

Situation three Value
Vision 1
Mental models 0
Learning / work 1
Result 1,01
Beliefs 1
Principles 0
Practices 1

Type three proposes using mental models in
negative feedback with a proposed situation, in the
consultancy team’s judgement whether by person
having the problem or an organisation as a whole (or
the active or passive parts, or the compensatory and
reinforcing feedback). In spite of this, an individual
or an organisation’s vision of the future (personal
command, according to Senge (2006)) and learning-
work vigorously correspond (positive feedback) to
the demands of the problematic situation or the
challenge being faced.

In this case, the main organisations diverge regarding
the situation being studied, acting as catalysers
between practices and beliefs, catalysers finding a
point of stagnation for company effectiveness. Such
stabilisation makes an organisation hard outside,
elegant and distinguishable, but soft inside; it makes
it adherent, in the sense that its practices and beliefs
lead it to consolidating responses to the problem,
but how, at a certain conceptual level, becoming
stagnant or at the point of becoming so, the influence
of new very divergent conceptual levels and could
have to adopt the first mental models proposed by
some type of response to the situation being faced.
Using a metaphor, it is a hard-shell animal, having
external strength. For example, think about an
adolescent who feels alone because his/her parents
work. This youth’s practices and beliefs about life
reinforce the behaviour which the parents expect
from him/her (scholastic performance, for example).
His/her principles at a determined moment have
become stagnant and her/his mental models offer
little explanation about what might happen or,
supposedly, about what is being done wrongly. His/
her actions and practices will then become guided
by his/her beliefs about what it means to behave

cess, similar to beliefs, which according to Senge have been strengthe-
ned by using five disciplines (Capra, 2009, 171-189. Senge, 2006, pp.
457-462).



suitably, but being open to explanations from this
point on to what may be offered by her/his friends
which are in harmony with that believed to be (as
mental accumulation of her/his procedure) correct
and what is thought and done correctly. This creates
adherence to new conceptual explanations.

Situation four. Propagating practices (innovation)

Situation four | Value
Vision 1
Mental models 1
Learning / work 0
Result 1,1,0
Beliefs 1
Principles 1
Practices 0

The type suggested here indicates that work coming
from group or individual or active-passive level,
based on current work experience, has found its
limits (negative feedback), meaning that rethinking
new product and/or process designs has become
necessary. Whilst this happens, there is personal
command and shared vision related to positive
reinforcing feedback, the same as in mental models,
regarding organisational challenge.

Whilst an organisation has support for growth,
regarding its highest values, its practical actions
do not yet reflect such virtue. This type may well
resemble the norm and the creation or use of
formalisms, partly due to the indecision hovering
around an organisation, caused by the need to
materialise ideas into practices. This type of action’s
capacity lies in “contaminating” through ideas and
visions of the future and penetrating operational
processes and practices.

Situation five. Intended movement. Immobilisation, at rest

Situation five Value
Vision 1
Mental models 0
Learning / work 0
Result 1,0,0
Beliefs 1
Principles 0
Practices 0

The fifth situation propose a vision of the future and
the role of an organisation or individual positively

feeding back from the problematic situation,
whilst saying that mental models and learning/
work take different directions, being compensated
for by negative feedback to that established within
current organisational or individual commitment, in
harmony with a proposed vision.

An organisation, in this case, provides an image
of being at rest or being detained. This is due to
stagnation or immobilisation of practices and
principles (conceptual divergence), even though
the company members convictions-beliefs may
be reinforcing ones. The recommendation for this
type tries to seek prudent humble action in the
midst of the necessary resistance until conditions
change; management feels alone regarding a solid
economic and social entity which is difficult to put
into movement until it achieves a certain level of
consensus concerning the great diversity found in its
principles and practices. An image of this situation is
provided by a hermit at the top of a mountain whose
fundamental preoccupation lies in her spiritual
development and faith.

Situation six. Initial orientation towards the need for movement.
Flexible progress

Situation six Value
Vision 0
Mental models 1
Learning / work 0
Result 0,1,0
Beliefs 0
Principles 1
Practices 0

The paradigms covered by this particular type are,
according to an evaluator’s judgement, a reinforcing
level having situations proposed as being problematic;
nevertheless, the vision of the future and learning/
work have different orientation, having found
compensation or limitation regarding the challenges
proposed for an intervention (i.e. concepts, in a
reinforcing loop, making an organisation advance
within a problematic situation, but in which practices
have become stagnant and faith has been lost).

This position leads to serious predicaments for an
organisation as there is unity in principles but diversity
in the vision or beliefs, from which a state of high self-
demotivation in the personnel could be supposed,
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probably due to apathetic or insensitive management.
The processes, activities and form involved in company
members relating to each other become difficult in
midst of conflict, melancholia, etc. The exit route will
consist of overcoming the obstacles little by little, or
even in surrounding them. Work will become difhcult
as the consequence of this image, in turn being the
cause, is the progressive loss of confidence amongst
the members of an organisation.

Situation seven. Spontaneous movement. Motor, impetuous
action

Situation seven Value
Vision 0
Mental models 0
Learning / work 1
Result 0,0,1
Beliefs 0
Principles 0
Practices 1

Here, the work being executed and the experience
evolving from such labours contributes in a really
increased way to that established by the problematic
situation, whilst the vision and mental models
correspond to other types of intentions (compensating
feedback). The capacity of practices is outstanding,
but not regarding beliefs or principles where great
diversity can be found. The virtue of this position lies
in movement. Great impulse, agitation, impulsive
and impetuous decision-making can be observed as
attributes. As an image, it would be as if a worker
had found a new idea arousing curiosity and great
mental activity throughout a whole organisation.

Situation eight. Potential movement. Receptivity

Situation eight Value
Vision 0
Mental models 0
Learning / work 0
Result 0,0,0
Beliefs 0
Principles 0
Practices 0

In this particular case the problematic situation
described does not correspond, reinforcingly, to
any of the analysis criteria used here. There is great
diversity and compensation in the three different
fields. This could happen when the problematic
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situation represents a very innovative challenge
regarding what cannot be had, or when visions,
paradigms or related work are lacking (the same
happens with beliefs, principles and practices).
This can also happen when the new challenge for
an organisation or an individual corresponds to a
requirement set out from an inadequate perspective,
regarding which greater relationship cannot be
found. This is a very flexible and receptive position
as it allows the three elements to become harmonised
from the beginning, without “obstacles” which could
become advantageous, whilst on occasions it could
correspond to a lot of activity within an organisation
in accordance with everything being “just a shell.”

Such great receptivity brings submission, serenity
and multiplicity of possibilities to a company, from
which the maximum diversity available can be
suitably administered.

These eight types of possibility can be seen in the
following diagram:

_Hoor F———A101 |

0,0,1
| with
limited conceptual
1,11 -
Full movement

/

Movement having

0.1.1 |

combensated vision

0,1,0 ,1,
Flexible progress Propagation to
\ =] Y.

A pair of dialogical rules

Negative, compensating or stabilising feedback
achieving certain goals, like processes regarding
a possible solution to a problematic situation,
lead to stagnation regarding the degree of change
or evolution in an organisation. The idea is that
compensating feedback leads to reaching a frontier,
an explicit objective, making an initial advance, but
increasingly less so, and does not allow advancing
further than this limiting point, regarding a solution
to a particular problem.

However, given that negative feedback leads to the
process of change stagnating, when certain limits have
been reached and on being detained puts the solutioner-
evolutionary process in dialogical relationship with
diversity. This means that when certain limits are



reached when resolving a problematic situation, this
could arise from (or lead to) diversity in the criteria
being considered. For example: if one considers that a
problem concerns increased losses and the “intuitive”
or implicit solution is that these should become
reduced, then negatively analysing these practices will
provide feedback concerning the state of the solution;
this means that when a limit has been found which
does not allow a greater degree of evolution for finding
new profits, the it could be thought that this had led
to or could originate diversity. Such diversity is what
makes efforts divergent, negative feedback thereby
reaching limits (or vice versa). Diversity in the example
could be understood as each member, regarding his
practices, adopting his own position, thereby leading
to indecision (originated by the great amount of
individual forms which might be suggested) and the
necessary regulation for “toning them down” and
enable living with the degree of diversity. This gives
rise to an interesting dialogical relationship here as
diversity, which can be understood as wealth, leads to
(or is originated from) stagnation.

Negative feedback compensating for reaching limits,
thus stagnates change in dialogical relationship
with diversity. Such dialogical relationship could
be positive feedback, as far as seeking a point of
leverage, for finding consensus, thereby leading to
reducing diversity and concentrating efforts on the
possibilities of change’.

The second rule is exactly the opposite regarding
that mentioned above. The idea here is that positive,
reinforcing or amplifying feedback acting like
motors of growth incrementally activate the increase
(increasingly greater) in the degree of change in an
organisation. It should be remembered here that
positive feedback originated from the criteria to be
analysed and the implicit solution which has been
proposed, like the possibility of change-evolution.
This pattern may be understood more as the
emergence of a spiral, an extension, between the
solution (evolution) and the criteria being studied.
This image proposes that positive feedback increases
the possibility of change, reinforcing the possibility of
criteria for originating change. However, the advance
towards change is possible because there is little

This rule which has been found could contribute towards understan-
ding the motives why countries having limited resources compared to
others (Japan and Chile, perhaps being the most famous) have much
more rapid evolution, economic development than other countries ha-
ving a great variety of resources, cultures and other elements.

variety, or variety has reached a limit or has unity of
precepts, or consensus in the three criteria studied,
meaning that there will be compensating feedback
(in dialogical relationship) of diversity leading to the
functioning of reinforcing feedback.

Positive, reinforcing feedback thus brings about
change in dialogical relationships with consensus and
unity. Such dialogical relationship can be negative
feedback up to seeking a point of leverage for finding
divergence allowing unity to become reduced. This
could be desirable when there is the desire to slow
down or compensate for very intense evolutionary
processes of change.

It could be stated that the possibility of change could
involve positive or negative feedback for the triads
of criteria which have been considered. However,
resourcefully, each positive or negative feedback
dialogically involves its opposite, thereby allowing it
to display its nature.

It may also be said that when consensus is reached
by an organisation regarding a particular objective,
limits on change have been reached whilst reaching
stable levels of variety could offer better possibilities

of change.

The 21 century manager will be in constant
recursion between increasing variety and consensus,
or reducing variety and consensus. His/her wisdom
for toning down or amplifying these notions, as the
case may be, will be one of challenge for achieving
integral management, recognising oppositions but
intending to live with them. The present model
outlines a map enabling living together with the
different degrees of diversity (or consensus). The
manger will have to move between consensus'® and

“When there is general consensus, then the decisions taken by society
are incontrovertible. When opinions differ, then the problem consists
of finding methods for transforming diverse opinions regarding deci-
sions in which all are interested. Social choice theory precisely deals
with such connection between individual values and collective choice.
The fundamental problem consists of establishing whether the whole
set of society’s preferences can be coherently deduced from its mem-
bers” preferences and whether, if this is possible, in what form” (Sen,
2009, p. 14). An evident prerequisite for a collective decision-making
rule is that it must not be “dictatorial”, i.e. that it must not reflect the
values of a single particular individual. A minimum requirement for
protecting individual rights is that the rule must respect individuals’
preferences or at least those of some people, at least regarding some
dimension, for example, their personal setting. Sen proposed a funda-
mental dilemma when showing that no rule regarding a collective de-
cision could satisfy such minimum requirement regarding individual
rights and other axioms regarding Arrow’s impossibility theorem.
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diversity in ongoing coexistence (without reaching
a maximum level for each of them) and alternating
levels of consensus and diversity (proposing the
opposite each time, i.e. consensus to diversity and
from diversity to consensus) indicating that what
today may become the possibility of success for
an organisation, may possibly lead to its failure
tomorrow (or vice versa).

The eight positions

The particular vision of some of an organisation’s
members or teams has been considered up to now;
however, now that one has become aware of the
usefulness of the observer/observed dialogical notion,
then recursion could be used for recognising the
opposite point of view point to that being defended,
or from which one is talking. This is proposed as the
observer cannot now become dissociated from the
objet being observed, or his /her particular vision of
its reality.

This means that one must return to the initial
consideration of having the active and passive parts
separated within the study; vision, mental models and
learning/work (or beliefs, principles and practices)
must thus be separately analysed". The conceptual
map will therefore consist of the 8 types of situation
as follows:

Integral meta-
point of view

Passive
part

This finding gave rise to wide scientific discussion about the degree to
which a rule regarding collective decision-making could be compati-
ble with the setting of individual rights (Sen, 2009, p.15).

" The authors consider that it is advisable to deal with, at the same time,
the triads of criteria chosen for characterising an organisation for a
better understanding of the proposal being made.
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This will give 64 possibilities located within the
conceptual framework (8?=64), whilst one of the
cubes represents the active or individual part and the
other the passive part or group for a particular study
(following the dialogical idea, this could be applied
in different considerations or subsystems, meaning
that the design could brought closer to the hologram
principle).

The conceptual map’s 64 positions (the active part
would be considered in the upper part, managerial,
reinforcing feedback, etc. the lower vector inferior
involves the passive part, executing, or compensating

feedback, etc.).
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(1,1,1) Full movement

(1,1,1) Full movement

Here is the greatest power available as entrepreneurial
innovative initiative resides in both mangers and
executive members (Taylorist perspective, for
example), or those having the problem and the rest
of an organisation. Success in this route consists of
prolonging the effort for materialising business ideas
on two levels; the challenge will be to administer
creativity and innovation and the amount of
resources deployed with tenacity, energy, firmness
and purpose of relationship.

(1,1,1) Full movement

(0,1,1) Capacity for movement with compensated
vision




Whilst management (or those having the problem)
have confidence, clarity, lucidity and work capacity
(consensus), the executor part (or passive regarding
a problem, or both) of an organisation is pleased
with its performance, meaning that it is not seeking
new visions. This type expresses a clear demarcation
regarding differences in management capacity,
education and the influence of both groups and agrees
that members of the first vector adopt a position of
power centred on a real hierarchy, distinguishable
for its example, a social or formal hierarchy, derived
from its position.

(1,1,1) Full movement

(1,0,1) Movement with limited conceptual
capacity

A community focus can be observed here. Whilst
management, or those having the problem, have
full capacity, the passive part at this moment only
express some ‘restraining” principles regarding the
problematic situation. Even when this can be seen,
the members of an organisation meet as a group, led
by high values to pass the situation. The best choice
route is thus intended for an organisation to accept
the plurality of principles following the same beliefs,
with which the scenario should be pluralist and
involve participation (from multiple approaches).

(1,1,1) Full movement

(1,1,0) Propagation towards practices

Hardly unified and stagnant movement is infiltrated,
little by little, from the passive part. The practices at
the base of an organisation are at their limit, whilst
all the rest have coherence and harmonisation in
the search for increasing and reinforcing conditions
favourable to the problematic situation. It is thus
advisable not to waste resources in that inspiring
lack of confidence in a company, in accordance with
what could be regarding a situation of employees as
“fishermen in rough water”, or even dishonest (in the
passive part) who could begin to corrupt the rest of
the company (bottom-up).

(1,1,1) Full movement

(1,0,0) Intention to move

This combination suggests protection. Whilst those
having the problem are attuned to it, reinforcingly,

the passive (or operational) part only has its beliefs,
creating the effect of increasing the solution to the
problematic situation. The active part must then
evaluate whether it has the support and sufficient
resources for the action being proposed. Given the
case of finding few possibilities of success, a change
of focus/approach is thus proposed or the search for
a more opportune moment for the requirement of

suggested change.

(1,1,1) Full movement

(0,1,0) Initial orientation towards the need for
movement. Flexible progress

Whilst the active part has a clear entrepreneurial and
progressive spirit, the passive part is disorientated,
having stagnant practices and beliefs, lacking a
fixed aim, regarding the principles-concepts acting
as catalysers between the first two. Such lack of
synchronism leads to a state of conflict within an
organisation where each member of the operational
or passive part regarding the problem will seek to
save individual interests, without having a vision
of the future or work which is appropriate for the
problematic situation to be resolved as a group or
organisation. The recommendation seems to be
the search for a negotiator contributing towards
enlightening shared beliefs and related practices,
using participation to ensure that an organisation
becomes fully effective.

(1,1,1) Full movement

(0,0,1) Spontaneous movement

Solution-increasing spontaneous movement from
the passive part unfolds in line with the criteria,
thoughts and actions of the active part or those
having the problem. The passive part does not
therefore constitute a difficulty as the things leading
an organisation towards effectiveness are ultimately
being done well. It could be said thatan organisational
approach is lacking, with “natural” acceptance of
authority where there are no preoccupations about
pre-acquired mental models or individual interests.
It is an approach in which management can think
about things such as “Why should we want our
employees to think or have faith and confidence if
things are already being done well. That’s why they
have us” from a mechanistic perspective.
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(1,1,1) Full movement

(0,0,0) Potential for movement

The movement of divergent forces can be seen here.
The passive part is faced with a scenario within an
organisation where there is maximum diversity,
without a group regarding minimum interests.
This proposes a very competitive scenario, rigidity,
toughness and a lack of acceptance of others™ ideas
which the expression of well-intentioned activities
could become altered or distorted. Regarding
this image, Confucius stated regarding the size
of stagnation: “7he danger lies there where one feels
safe in one’s position. The threat of declination there
must be addressed with extreme determination to
preserve the situation”. Faced with this panorama it
would be convenient to withdraw (from the active
part), needing and proposing, for example, some
reengineering exercises. Such decadent situation is
that which follows having reached the zenith.

(0,1,1) Capacity for movement with compensated
vision

(1,1,1) Full movement

This is the classic entrepreneurial situation where all
the power and goods are held within an organisation,
without looking in detail at delegating or greater
management capacity. Such excess of accumulated
tensions in a single person who does not express her/
his beliefs or vision of the future regarding the rest of
an organisation can lead to losing existent consensus.
The suggestion put forward here regards decision-
making, delegation mechanisms and participation.

(0,1,1) Capacity for movement with compensated
vision
(0,1,1) Capacity for movement with compensated
vision

Thisisacalmand “happy”situationforanorganisation.
Whilst the active and passive parts become mutually
enriched, there could be greater breadth of beliefs
regarding a problematic situation. Until firmness
and truth have been established regarding principles,
the atmosphere will be complacency with work done
and the climate will become relaxed. It would also
be advisable, in a situation of relative calm, not to
lose sight of intentions which can hide behind the
appearance of stability and complacency.
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(0,1,1) Capacity for movement with compensated
vision

(1,0,1) Movement with limited conceptual
capacity

This image provides the idea of replacing activities
and processes which have become degenerated as
time has elapsed, where a true revolution is needed.
The idea of abolishing the old lies in management
lacking high philosophic values (lack of confidence),
given its stagnation (negative feedback), or the active
part confronting problems whilst the passive part has
confidence but lacks notions regarding the evolution
of principles mediating beliefs and practices.

The active part’s satisfaction regarding the passive
part’s executive capacity (for example, the existence
of a powerful army commanded by stubborn
leaders, satisfied with what they have done, and even
somewhat corrupt in comply with their pleasures).
Such lack of harmony suggests avoiding corrupt
actions which might emerge, or have emerged, by
reviewing values, standards, policy and processes
which have become degenerated. A danger which
must be run is that passive part personnel will feel
defrauded by the active part’s “moral” stagnation.

(0,1,1) Capacity for movement with compensated
vision

(1,1,0) Propagation towards practice

A top-down lack of direction (compensated beliefs),
together with the passive part’s limited practices,
leads to an imbalance in virtue, meaning that each
group stops doing what it knows how to do best
(from a planning-execution perspective) or the active
part lacks what is active and the passive part what
is passive (changed roles). This situation requires
serenity and patience for the necessary precautions
to be taken, whilst staying firm regarding decision-
making. This is the moment to propose new designs
and processes for the passive part, whilst the active
part seems not to identify any difficulty.

(0,1,1) Capacity for movement with compensated
vision

(1,0,0) Intending to move

Firmness of principles by upper management, from
the part having the problematic situation, and its



sense of complacency regarding any diagnosis made,
can suggest such strength to the passive part of an
organisation which is attracted (by virtue of the
existence of reinforcing beliefs and convictions) to
respond with motivation to the proposals suggested
by the top part to that below it. Success can be
achieved if this process (easily possible) leads to the
execution of practices and the creation of images
of the future and beliefs. This is a very special case
where the passive and active parts of an organisation
are mutually influenced.

(0,1,1) Capacity for movement with compensated
vision

(0,1,0) Initial orientation towards the need for
movement. Flexible progress

The passive part’s complacency becomes bound up
with the personnel’s sense of demotivation, probably
due to its lack of vision regarding future growth.
Resources thus become exhausted regarding the
passive parts desire to act; there are no mutual
support criteria between the parts or confidence for
carrying out projects or confronting problematic
situations. The active part’s projects, in this state, find
no echo within the passive part. This is the typical
company whose solution is to let things go and leave
time to progressively resolve things.

(0,1,1) Capacity for movement with compensated
vision

(0,0,1) Spontaneous movement

Here one finds a state of submission, conformism (by
the passive part) and complacency (by the active part).
This situation, as a variant of Taylorism, proposes
that the passive band follow-up the active one which
is only interested in “going along” with the flow of
things as they advance. It thus becomes necessary to
ensure, following this image, that submission can
displace the passive part’s voluntary acceptance and
adaptation regarding the natural rhythm which the
active part wishes to secure, and leave the market (or
the “fate” of an organisation) to lead the company
according to need. The serious side of this image
lies in the stagnation of the vision of the future or
in the limitation regarding beliefs, this only being
favourable from a perspective of adaptation and
acceptance of market conditions.

(0,1,1) Capacity for movement with compensated
vision

(0,0,0) Potential movement

The idea of communion of company purposes
could be derived here. Whilst the active part of an
organisation is orientated towards the present, there
is receptivity by the passive part to orientate itself
towards necessary action within the context of the
problematic situation. However, to enable achieving
the meeting of multiple interests, participation is
advisable when setting out ideas by involving all the
members of a company, (collective) bargaining and
the existence of a team accompanying such process.

(1,0,1) Movement with limited conceptual
capacity

(1,1,1) Full movement

Here, increased conceptual clarity about the future
and capacity of action lies with the passive part,
whilst the effort comes from the active part. This can
represent condescension from varied points of view
about principles which the active part can assume
whilst the performance of the receptive part of the
company is integrated. Material success perceived by
an organisation and preparing a vision of the future
and a referent for suitable beliefs for guaranteeing
greater organisational capacity would be right in this
scenario. This image is favourable as one talks of the
active part acting with criteria concerning consensus,
humility, sincerity and receptivity of ideas.

(1,0,1) Movement with limited conceptual
capacity

(0,1,1) Capacity for movement with compensated
vision

This scenario expresses diversity as a characteristic,
as there are (as groups) two types of freely expressed,
non-coinciding willingness following the internal
notion (in each) of individual execution of each part.
Such diversity needs to be administered, even though
constituting important richness, as it can become
a brake on executing any action which might be
proposed. The passive part is self-satisfied with what
it does and thinks (this being sufficient), whilst the
active part seeks greater conceptual clarity.
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(1,0,1) Movement with limited conceptual
capacity

(1,0,1) Movement with limited conceptual
capacity

This image deals with the development of an
organisation having high connection capacity by
virtue of the company’s values allowing the free
expression of different principles (limited, identified),
within the harmonisation of a company towards the
same ends. This image points to an organisation
which is successful in the market, covered by an
important shell and having broad internal criteria.

(1,0,1) Movement with limited conceptual
capacity

(1,1,0) Propagation towards practice

The situation observed here is slow and progressive
transformation which can be shared by all members of
an organisation. This could be the idea of a company
developing new progresses and technological
innovations, based on intelligent and broad criteria
so that they can then come to operationalise the
necessary work.

(1,0,1) Movement with limited conceptual
capacity

(1,0,0) Intention to move

This image expresses a state of searching for new
paths for an organisation in line with the values of
perseverance, caution and modesty. This can assert
whether the range of objectives has been considered
regarding the active part’s principles and mental
models, concerning the latter’s harmonisation with
the passive part’s beliefs and visions of the future,
having increasingly greater expectations. However,
the capacity of action has its restrictions with which
the best proposals must be incremental or minor, at
least in the short-term.

perseverance as the passive part clearly has some
evolving principles which are not key notions for the
active part, or those having the solution to their own
given problem (in terms of decision-making). The
hope which this scenario brings lies in the possibility
of harmonising based on reflection, principles (or
mental models) towards the same path, having a
common vision.

(1,0,1) Movement with limited conceptual
capacity

(0,0,1) Spontaneous movement

The sense of the necessary legality stands out in
this image as the passive part has growing ability
in practice (and in work performance) whilst the
active part dominates regarding an organisation’s
vision of practices in the future, having broad
criteria concerning its mental models. A good part
of the evolution of the problematic situation has thus
become transferred to the field of clarifying action or
interventions for building up personnel’s confidence
in the passive position, in line with the criteria laid
down by the active part. The richness lies in the
passive part’s receptivity of principles and beliefs
which may be constructed through participation,
guided by the active part’s clarity.

(1,0,1) Movement with limited conceptual
capacity

(0,0,0) Potential movement

This scenario could be imagined as a new dawning
for an organisation. The broadness of the active part’s
principles and mental models can analyse the passive
part’s receptivity which can prepare the ground for
important deployment for enabling an organisation’s
integral progress.

(1,1,0) Propagation towards practice

(1,1,1) Full movement

(1,0,1) Movement with limited conceptual
capacity

(0,1,0) Initial orientation towards the need for
movement. Flexible progress

This could give a glimpse of a state of relative crisis;
the proposed goals require great prudence and
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The active part’s power in this image concerns a
moderate role, as it lacks increasing scope regarding
practices and the work necessary for provoking
important changes. The passive part (fully integrated)
becomes stronger and informally controls part of the
situation. It is thus interesting that the active part act
with flexibility and humility, seeking to re-establish



the nature of work/practice and gather together all
support possible from the passive part.

(1,1,0) Propagation towards practice

(0,1,1) Capacity for movement with compensated
vision

There could be an important capacity for an
organisation’s integration here, centred on mutual
confidence between the active and passive parts for
resolving the problematic situation. The moral force
and values of the part having the problem (or active)
moves the passive part to respond through their
actions, from a perspective lacking prejudgements.
Such integration leads an organisation to undertake
projects with strength, from which conditions
regarding confidence can be developed.

(1,1,0) Propagation towards practice

(1,0,1) Movement with limited conceptual
capacity

The idea which can be perceived here is that of active
part management dominating the passive part where
both parts’ visions of the future become integrated;
however, one of them specialises in “thinking”
whilst the other “executes.” Such cohesion (a
little paternalistic) requires each member of an
organisation to assume the role corresponding to it
within this “society” and fulfil it. The part responsible
for organisational change or management must
thus be “paternalist” whilst managing to change
the organisational position. It must be firm and
comprehensive so that each member respects and
feels at ease in “its place.”

(1,1,0) Propagation towards practice

(1,1,0) Propagation towards practice

This could be the exercise of an organisation
rethinking itself regarding a vision of the future and
its beliefs and principles for tuning its work practices
later on. It is the “soft” movement of divergence of
values and interests which should happen without
violence, where there is interest in preserving the
diversity of ideas and opinions. This also deals
with an organisation’s approach will involve pure
innovation, always thinking about its practices in a
real effort at ongoing daily improvement.

(1,1,0) Propagation towards practice

(1,0,0) Intention to move

Active and passive part commitment is necessary
during this stage. Innovation regarding problematic
situation resolution finds an echo in the beliefs and/or
vision of the passive part’s future. The problem is that
the passive part is not clear about how to carry out
practice or how to think about a particular situation
(as it has a variety of mental models hampering prior
agreement, originated by compensating feedback).
The form of acting from the passive part indicates
calm and method (especially) for suggesting forms
of suitable thought and ideas about the problem or
intervention’s requirements.

(1,1,0) Propagation towards practice

(0,1,0) Initial orientation towards the need for
movement. Flexible progress

It is necessary to seek ways of living with dispersion
in this case. When there is an active innovative part
seeking appropriate practices (as there is a great
diversity of options) and the passive part has diversity
concerning its vision of the future and its beliefs.
Furthermore, in its practices it must overcome
personal egoism and harmonise the purpose of work
in common. The idea seeks to disperse and propagate
sublime ideals from the top to disperse the confusion
which emerges from the bottom in forming the
image.

(1,1,0) Propagation towards practice

(0,0,1) Spontaneous movement

During this stage, the active part must seek being
supported by the passive part. Such mutual
collaboration facilitates important decision-making
and action for making a start. A company fostering
Taylorist innovation and “dictatorships” centred on
values and principles having an echo in the passive
part could be similar for this image.

(1,1,0) Propagation towards practice

(0,0,0) Potential movement

An interesting possibility for the active partis to achieve
the desired interventions from a passive perspective
just to exercise the function of transforming an
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organisation. The passive part (being receptive in this
case), compensated for its diversity, is willing (in the
midst of its multiplicity of options) to seek an “aim”
identified by the capacity for innovation of those
seeking to resolve the problematic situation. The
possibility of achieving the desired change is thus
mentioned from an interactive rather than proactive
perspective.

(1,0,0) Intention to move

(1,1,1) Full movement

The passive part of an organisation is orientated
towards change and has many possibilities of
accepting the vision proposed by the active part,
regarding the situation which is the object of the
intervention. This allows the imagination and
creation of varied options of mental models, though
all of them must be centred on the passive part’s
experience, vital process (cognition). The important
part of this image is recognising the passive part’s
force in an organisation (as the problematic situation
does not directly affect the passive part). This image
presents the capacity to undertake and progress,
centred on these conditions.

(1,0,0) Intention to move

(0,1,1) Capacity for movement with compensated
vision

Regarding immobility regarding change (offered
by the active part or part having the need for
intervention) re an organisation’s beliefs and visions,
the passive part, concerning this attitude by the
active part, reduces its activities to try to reduce what
is trivial and repetitive. The passive part does not
find convergence in its vision or is not developing
cognition giving it “life” as part of an organisation.
It is worth imagining this scenario to observe how
reducing activities (passive or operational part)
can create the space for returning to better values
and mental models, shared and negotiated by an
organisation and the search for the development of
awareness as a process of conversion of the experience
of work in valid principles and in coherent mental
models.

(1,0,0) Intention to move

(1,0,1) Movement with limited conceptual
capacity
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This could show an organisation outwardly having
distinction and elegance. Its practices function
whilst being managed by unified, sufficient beliefs
and/or visions of the future. Unfortunately, it has no
principles and/or mental models strengthening or
relating the most operational part with the corporate
part. Even though an organisation’s functioning “in
conformity” might be perceived, the active part is
only responsible for a purely ideal world, the external
aspect or even a company’s “aesthetic” expression.
However, a lack of mental content by both parts
hampers better organisational effectiveness.

(1,0,0) Intention to move

(1,1,0) Propagation towards practice

Probably here, immobility towards change detached
from the active part, regarding its variation in
concepts and practices, offers difficulties concerning
innovation (and conviction about it) emerging
from the passive part, not really offering an escape
route towards consensus in practical work and the
execution of labours. Corresponding to the part
having the situation, recomposing it has led to it
becoming degenerated by inertia, due to attachment
to the past or lack of opportune action.

(1,0,0) Intention to move

(1,0,0) Intention to move

This image is the end or beginning of a new action,
synchronised for both active and passive parts
of an organisation. A shared vision of the future
and unified beliefs makes it possible to expect a
necessary moment for undertaking action aimed
at change, after understanding the exact nature of
a particular situation facing a company. Both parts’
immobilisation is thus an image inviting a situation
to be analysed and prepare for change, following
suitable reflection and understanding of an actual
problem.

(1,0,0) Intention to move

(0,1,0) Initial orientation towards the need for
movement. Flexible progress

Faced with a lack of practical action by the active part,
ideas and principles generated by the passive part as
consensus or majority concept lead to the obstacle of
not knowing where a company is going or what to do



(as there is diversity of opinions and interests). Such
lack of experience (young organisations) suggests
passing through a period of difficulties, ignoring the
conventions, consolidating organisational “character
and personality” to find new ways forward regarding
the absence of previous experience.

(1,0,0) Intention to move

(0,0,1) Spontaneous movement

Here one must consider the moderation and
equilibrium possible between practical work (passive
part) and the visions provided by the active part.
Such equilibrium can be analysed from a strong
perspective offered by executing work regarding
the tranquilising attitude of constructing future
scenarios. Work here means seeking equilibrium at
varied levels and given that there are no principles
for harmonising, then the work of change within the
problematic situation can begin here.

(1,0,0) Intention to move

(0,0,0) Potential movement

accordingly, to become provided with certainty and
confidence before confronting problematic situations.
So that this work can be done, a measure of hope
must thus be proposed leading to calmly deciding
the way to act at the most opportune moment.

(0,1,0) Initial orientation towards the need for
movement. Flexible progress

(0,1,1) Capacity for movement with compensated
vision

Whilst the active part exclusively has specific ideas
about a particular situation and diversity bout the
rest, the passive part is orientated towards action,
just as an organisation as such does not have unified
beliefs and few high values, or those which it has
are very varied. Such lack of precision concerning
this point leads to a company becoming dispersed
in several directions, without being fixed on precise
objectives (top down) with which advisable advance
with moderation can be made (i.e. agreement can
be achieved through the personnel’s willingness and
determined, unifying goals can be fixed.

The influence of the variety of practices (active part
and passive), principles (active part and passive) and
beliefs (passive part) leads to confronting the active
group’s beliefs regarding a problem situation, with
which little can be done except strengthening a
company’s bases in the midst of not very creative,
egoistical and materialist setting, without high
values. Here an organisation has become worn out,
disintegrated, as time has elapsed, and only has
consensus about an image of the future held by a
few members of a particular organisation. The image
seems to recommend the search for consensus before
beginning any type of important action whatsoever
on the market.

(0,1,0) Initial orientation towards the need for
movement. Flexible progress

(1,1,1) Full movement

This image suggests that the active part regarding
a particular problem is only orientated from its
principles. The passive part, on the other hand,
has great capacity for activity on its three levels.
This panorama presents an obstacle for the active
part regarding a boost from the passive part so
that positions must be negotiated and achieved

(0,1,0) Initial orientation towards the need for
movement. Flexible progress

(1,0,1) Movement with limited conceptual
capacity

This could be a common position after having reached
the objectives set out regarding change within an
organisation and these have already reached a good
degree of maturity. Some signs of decadence may
be glimpsed within the process, suggesting that
the company should be alert and seck to exploit the
situation and anticipate achieving better incremental
improvements.

(0,1,0) Initial orientation towards the need for
movement. Flexible progress

(1,1,0) Propagation towards practice

The idea which might be derived from this
combination deals with an organisation only acting
when it has a vision, beliefs and principles functioning
within the true nature of an organisation. If some
activity or action re change is begun without
reaching any agreements, consensus, etc. this could
waste the wealth within an organisation and hamper
intervention, such as when many horses are pulling
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the same carriage in different directions. The active
part may not act without recognising the passive
part’s wealth of consensus. When such recognition
has happened, unifying practice is relatively simpler
than other processes.

(0,1,0) Initial orientation towards the need for
movement. Flexible progress

(1,0,0) Intention to move

Without doubt, the movement which could happen
in this image will involve important risk. The
active part’s lack of vision and practice capacity (its
multiplicity), added to the passive part’svision (lacking
principles or intention for practical work) leads to
a lack of work orientated towards the problematic
situation. The active part proudly thinks that it is
right about the problematic approach, whilst passive
part beliefs are unified; such obstacles concerning
inherent risk, partly arising from selfishness and the
particular interests of certain sectors in a particular
organisation, suggest precaution regarding threat-
weakness type situations which must be anticipated
concerning options for action.

(0,1,0) Initial orientation towards the need for
movement. Flexible progress

(0,1,0) Initial orientation towards the need for
movement. Flexible progress

This scenario presents the image of an organisation
which has become used to obstacles and deals with
them on by one. The active part has stalled regarding
the need for practical action and future vision
regarding the situation, straying from the point
in hand. The same thing happens with the passive
part. This is only clear in an organisation which
proposes a shared vision of the future and some
practices orientated towards such end, harmonised
with existent mental models. An organisation thus
becomes used to “dangerous” situations which it
must face in such panorama.

(0,1,0) Initial orientation towards the need for
movement. Flexible progress

(0,0,1) Spontaneous movement

This combination has great resemblance to Taylorism
during its first implementation phases and first years.
It usually has practical implementations (innovations
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not arising from within an organisation) where some
confusion may be observed regarding standardisation
needs. The situation can seem complex and difficult
initially, requiring persistence, considering options
and resources and being surrounded by personnel
who act in the same manner suggested by the
active part (i.e. that having the problem, attempting
to rectify the lack of future vision and/or shared
beliefs). The active part’s mental model, for example,
is that the passive part can be motivated by wages/
salaries. The passive part, divergent concerning what
it thinks and believes to be self-motivating, accepts
“the business” but then begins to recognise that other
things are lacking, satisfying higher order needs and
this leads to the situation becoming difhicult.

(0,1,0) Initial orientation towards the need for
movement. Flexible progress

(0,0,0) Potential movement

This image offers interesting perspectives for the
party having to resolve a problem situation. The active
part’s convergent ideas arising from mental models
or principles can become a motivating force for
members of an organisation to find a route towards
becoming integrated into some project allowing a
sense of belonging. However, this requires seeking a
community of interests, even if it has been difficult to
have a unified shared vision. Management’s role (i.e.
the active part) is that of group catalyser or decision
facilitator. Ideas of empowerment and delegation can
arise from this image, in the modern style, influenced
by networks and understanding power as being the
capacity of influence, not of domination.

(0,0,1) Spontaneous movement

(1,1,1) Full movement

This combination offers great activity capacity. The
part having the problem is engaged in a programme
centred on ongoing practices and work (the power
of influence can be exercised with great force on an
organisation from this perspective). The passive part
is also fully integrated as it has shared beliefs and
principles leading to it becoming united regarding
practices and work, with motivation. It is interesting
for the active part to consider that force without
order and lacking in honesty only leads to violence,
meaning that it is the active part’s job to question
itself about just and adequate action in harmony



with the values developed by the passive part. This
can be the situation concerning a new boss who has
been well received and comes to a really motivated
group, having its own established culture which is
worth getting to know about.

(0,0,1) Spontaneous movement

(0,1,1) Capacity for movement with compensated
vision

What is most interesting to observe here is the
“passion” which could emerge from the passive
part. The latter is self-satisfied with the work it has
been doing whilst the active part is driven towards
action with little reflection as there is no agreement
concerning beliefs and principles. The active part has
arrived at such proceedings, probably following a lot
of experience, after having done things the same way
for many years, meaning that the passive part would
seem to be less expert in the problem than they would
wish to be considered. Such considerations involve
risk; relationships, even corrupt ones, may be created
between the parts beyond what is admissible within
the culture which an organisation might have. This
means that a lot of tact and subtlety are required
by the active part to achieve cooperation, of course,
without losing sight of an action’s finality.

(0,0,1) Spontaneous movement

(1,0,1) Movement with limited conceptual
capacity

This may be a moment for an organisation which
has reached a stage of superiority in processes and
proceedings, whilst intelligent action by the active
part has borne fruit. The active part has effective
action; the passive part is clear about carrying out
the necessary work regarding its beliefs and/or
vision of the future. The abundance which may be
generated by this stage, however, is only temporary,
meaning that it is advisable to seek new intentions
and situations of challenge for the company leading
to mental models’ conceptual unification.

(0,0,1) Spontaneous movement

(1,1,0) Propagation towards practice

This proposes both passive and active parts’ joint
evolution. The active part, regarding the problem
situation, has found a way (even though not integrated)

to be effective. The passive part, on the other hand,
is preparing to unify its internal practices regarding
achieving common values (as could also be the case of
innovations to be implemented). It is thus important
to have joint, lasting evolution involving an intention
for change thereby allowing both parts to be in
harmony. Of course, each part can “infect” the other
regarding what is missing or what is available (see the
combination of numbers for better understanding:
active part (0,0,1), passive part (1,1,0).)

(0,0,1) Spontaneous movement

(1,0,0) Intention to move

It could be said that the interventions proposed by
this stage should not be very great or jeopardising. The
active part’s divergent but emphatic action contrasts
with the passive part’s practical immobility. Whilst
there is a great need for action on one hand there
is no receptivity for such course on the other. Great
change, within this panorama, becomes hindered
(the passive part must be moved by ideas, beliefs and
values and not imposed), meaning that interventions
must be small and incremental, as important action-
intervention could become very overbearing and
even violent.

(0,0,1) Spontaneous movement

(0,1,0) Initial orientation towards the need for
movement. Flexible progress

This gives the idea of being “kind or indulgent.” It
reforms practical, effective action and is directed
by the active part, influencing existent multiplicity
(varied individual intentions) in the passive part,
where agreements only concern principles and/or
beliefs in mental models. The active part’s decided
action can allow an organisation to become free from
the difficulties originating in a more egoistic and
individualistic space. The active part’s firm and modest
action allows the passive part a space for unification, so
that offences committed against the group (originating
in some members’ egoistic intentions) might become
forgotten and overcome. The proposed changes could
be large-scale, but interest would lie in them being
equitable (just and benevolent).

(0,0,1) Spontaneous movement

(0,0,1) Spontaneous movement
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The virtue of this image lies in freedom of action,
spontaneous movement by both parts of an
organisation. Thedifficulty regarding thisimageis that
it acts rashly, meaning that an organisation becomes
subject to sector or market (external) “gossip” and
may become involved in action produced by panic or
collective external uncertainty (for example, banks
becoming bankrupt as “self-fulfilling prophesies,”
or when rumours run around stock exchanges
leading to companies becoming bankrupt, thereby
lowering share prices. Such freedom of action should
be accompanied by any intervention or processes
stimulating good judgement. An idea reflecting
such pattern could be when a man leaves his house
in a hurry, without knowing where he is going, but
convinced that he is late.

(0,0,1) Spontaneous movement

(0,0,0) Potential movement

When the active part acts with vehemence and
clarity towards the passive part, which is receptive
given its diversity, it has a “spark” which arouses the
passive part’s impulse towards unification thereby
allowing a company to direct itself towards resolving
or understanding a particular problematic situation.
The active part, in such combination, manages a
choir (the passive part) which longs to keep in time
so that it can stand out as a group or individually. It
only remains to say that such enthusiasm must be
accompanied by sufficient discernment concerning
the problematic situation.

(0,0,0) Potential movement

(1,1,1) Full movement

This is a business working in harmony. Whilst the
passive part functions in an integrated way, having
problem situation-orientated values and practice, the
active part maintains great receptivity and diversity.
Each part can concentrate better on its own work, of
course without overstepping what is too practical or
too conceptual.

(0,0,0) Potential movement

(0,1,1) Capacity for movement with compensated
vision

This shows the active part’s surveillance of the
passive part whilst the latter acts in line with
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diversity regarding the active part, concerning the

. ; . :
passive part’s self-indulgence. It should be mentioned
that the active part’s knowledge and control ability
must become increased and more alert as the
passive part’s actions become more complex, using
an influence-based scheme of authority, aware of
possible symptoms of decadence which may become
provoked.

(0,0,0) Potential movement

(1,0,1) Movement with limited conceptual
capacity

An organisation’s progress towards a problematic
situation in this setting is difficult. The passive
part holds unified beliefs and visions of the future
corresponding to the problem in hand, sustained
on very varied principles with which its practical
work functions. The setting thus becomes hesitant
and feelings within an organisation can become
very diverse and dominate situations, given that
intentions to seek empowerment regarding an
organisation’s positions of power can emerge, or
confidential information may be stolen, the theft of
technical secrets or industrial espionage favouring
the competition may occur. The active part must
therefore remain reserved and cautious, hoping that
the setting becomes more pacific and sufficiently
careful of “fishermen in troubled water.”

(0,0,0) Potential movement

(1,1,0) Propagation towards practice

A move towards what is noble may be appreciated
in this combination, as the active part is receptive to
a diversity of opinions, beliefs and principles, whilst
the passive part has developed some values spreading
towards practical work. Such elevation requires,
then, great effort and work to make ideas regarding
new projects find a favourable setting where they
can become fed and grow to produce fruit. The
active part can thus propose work aimed at change
or improvement regarding a problematic situation,
enriching itself from the passive part’s values.
Progress will be slow, ongoing and well-worked
in this perspective. None of the stages concerning
change will be free.

(0,0,0) Potential movement

(1,0,0) Intention to move




Potential movement by the part having the problem
can benefit from the passive part’s intentions (still
motionless), derived from agreements or consensus
emerging from beliefs or visions of the future held
by this part of an organisation. The image invites
nourishment being received from such visions which
have not led to practical action in such management
but which can be of great usefulness for the active
part, whenever passive part members can roughly
experience a company’s true reality (“the mountain
can only be seen from afar”). The active parts
modesty concerning taking these ideals, recognising
them and adopting them becomes indispensable for
both the success of an organisation’s practical actions
and true agreement which is participative at all levels.

(0,0,0) Potential movement

(0,1,0) Initial orientation towards the need for
movement. Flexible progress

It is interesting that the motor of intervention
emerges from the passive part and corresponds to
available unifying principles and mental models. The
active part’s work, having great variety, thus becomes
enriched from consensus or agreement achieved in
the passive part to empower passing to the field of
practical work (physical). This company thus needs
to be organised to function and this organisation
emerges from the passive part which encourages
intervention, even though not being responsible for
it. This image highlights the search for recognition
of a particular situation at all levels of the company.

(0,0,0) Potential movement

(0,0,1) Spontaneous movement

Whilst the passive part is clearly directed towards
necessary practice or orientated towards a problematic
situation, the active part becomes enriched by a large
amount of opinions, criteria, beliefs, etc. (within
a setting of respect and participation of everyone’s
ideas). This is truly a stage where many levels of an
organisation have been questioned and a way to
seize new possibilities emerging from the free flow of
values, criteria and thoughts needs to be constructed,
using a common methodology (possibly Checkland’s
SSM, 2001). Such documentation is important

as its construction (being “natural”, not forced,
transformation and enrichment) leads to constructing
consensus and agreements for consolidating an
organisation’s future images, principles and practice.
This type of organisation comes very close to that of
foundations or non-profirmaking NGO, orientated
towards rescue or emergency work.

(0,0,0) Potential movement

(0,0,0) Potential movement

This combination offers documenting the great
diversity arising from both active and passive parts,
thereby creating true richness (wealth). Such great
diversity leads to spaces which are open to receiving
new ideas. The idea of intervention here seems to
emerge from the concept of self-organisation, even
from pure autopoiesis as it is only required that each
member plays her/his role (without provocation or
attempts at managing others) and, together, bringing
together available forces. This can be the image of a
foundation type organisation seeking the dignity of
man, the care of national, cultural heritage.

Conclusion: possible managerial layout

An exercise which can be carried out and which
makes this conceptual map interesting is that
the “polarity” of each criterion for both the active
and the passive part can be changed. This exercise
facilitates seeing whether the concept of change and
the problem/solution being set out is correct and also
leads to a method for conceiving future scenarios.
Basically, this conceptual map offers an instrument
for guiding planning by offering future scenarios.

Another use could be suggested. The idea consists
of constructing a figure showing the 64 positions;
one would join the points for the positions which
an organisation has adopted and does maintain
regarding a particular problematic situation; for
example, planning for the future. This can give
an organisation an idea of its movement, meaning
that it can enable constructing a figure showing an
organisation’s evolution and thereby verify whether
there are common points of departure, repeated paths
or “recursion” concerning an organisation’s history.
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Figure 1. Possible managerial layout
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It can thus be concluded that this design for the
proposed conceptual map is dialogical, not just
regarding its conception but also its rational/symbolic
nature and double static/dynamic condition. Triads
have been used; in this case, Senge’s proposals in
the Fifth Discipline. However, others may be used
such as autopoiesis or structural patterns, dissipative
structures and vital or cognition processes or Capra’s
proposal for characterising living systems which is
a triad of concepts tacitly used in design (meaning
that it was tacitly considered that an organisation-
company was a living system).

The model is resourceful as it uses dialogical rules
regarding positive and negative feedback as a key
notion and has hologramatic scope when considering
the conceptual map as a “portable” design which
can be used at any system level, in subsystems or
suprasystems in a particular organisation. It has
also tried to favour relationships concerning entities,
avoiding evaluations such as “good” or “bad”, and
analysing evolution and logic concerning change,
more than anything else. It also offers a biointegrated
perspective as, regarding contrasting evaluating
activities by results (verifying points of departure and
arrival) or processes or intentions (in the black box)
and their coexistence, the resulting rating could also
be contradictory if evaluated using “good” or “bad”
criteria. A meta-point in an integrative view, whilst
conserving setbacks, is found when an individual
acts in an integrated way between her/his practices,
principles and beliefs. More than just evaluating
what is good or bad (mechanistic and reductionist
concepts) it could be considering what is integrated
or “disintegrated” leading to positive and negative

feedback.
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The proposed model seeks what is considered
integral human development within an organisation,
coherence offered by systemic ideas revealing
relationships showing and weighting when members
of an organisation reach a level of group awareness
(from their own individual “biointegration”) leading
to effective flows of communication and information.
The dialogue inherent in the model is that it
should “level” the parts’ condition for improving
relationships and understanding an organisation’s
systemic nature, thereby achieving a certain degree
of integration for the members of a particular system
being considered.

Systems’ theories and the reality of workers in the
field of knowledge have shown that capital and
work are not contradictory-conflicting, as has
been thought, but rather such relationship depends
on the management element which can create a
new vision of their causality, different to that of
contradiction.

The conceptual map may function (modestly) with
what C.H. Waddington called creoda (from the
Greek chre, necessary, and hodos, route or path)
for morphogenetic fields, considering the temporal
aspects of change and development (Sheldrake,
2009, p. 63).

An application which may be developed from this
proposal is that called strategic benchmarking and
scenario planning (a symbolic representation). A type
of DOFA matrix can thus be formulated which
uses the concepts of feedback concerning company
effectiveness using an organisation, sector, market
triad (or organisation, institution, market) instead
of having external and internal compensating



and reinforcing feedback'?. A condition is that
such proposal must be analysed from “within”
an organisation (How do we see ourselves?) and a
perspective from “outside” an organisation (How
does the competition see us?). This will lead to 64

2 Reinforcing feedback regarding company effectiveness: internal

(strength), external (opportunity). Compensating feedback: internal
(weakness), external (threat).

scenarios in which mental exercises can be situated
and performed concerning an organisation’s current
position, how the competition sees a particular
company and possible ways forward. This map is
thus coordinated with prospective scenario-based
planning exercises, including competitive two-way
referencing (i.e. from both internal and external
viewpoints).
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resumen

La investigacién se propuso describir aspectos institucionales del
municipio (estructura administrativa, carrera administrativa, gestién
local evidenciada en el presupuesto local, recursos propios) y aspec-
tos sociales, culturales y politicos locales que permitieran explicar la
inestabilidad administrativa vivida en estos 14 afios. Se observé la
ausencia de una organizacién administrativa estable y experimenta-
da. No se ha establecido la carrera administrativa prevista en la Ley.
Grupos de poder como las FARC y las autodefensas (AUC) asentadas
en el territorio tuvieron incidencia en la administracién local, segtin
las opiniones de algunos entrevistados, presionando la ejecucién de
recursos, desarrollo de proyectos o contratacién de personal. Nue-
vos procesos de inversién privada de gran dimensién y estudios para
encontrar petréleo, junto con la nueva eleccién popular de Alcalde,
Concejo, Asamblea y gobernador, en el 2011, generan algunas ten-

siones sobre la vida administrativa municipal de Cumaribo.

Palabras clave: administracién territorial, cultura indigena,
descentralizacién, poder local.

Cumaribo: relationships between traditional culture and
territorial administration

This investigation was aimed at describing the town of Cumaribo’s
institutional aspects (administrative structure, administrative posts,
local management as shown in the local budget and its resources)
as well as local social, cultural and political aspects helping to
explain the administrative instability experienced in Cumaribo in
the Vichada department, Colombia, during the last 14 years. The
lack of stable and experienced administrative organisation was
observed. The administrative posts foreseen by law have not been
established. Power groups like the FARC (terrorist group) and AUC
(self-defence/paramilitary groups) which have settled in the area have
had an impact on local administration, according to the opinion of
some of the people interviewed, putting pressure on the execution
of resources, developing projects or contracting personnel. New
large-scale private investment schemes and studies for finding and
exploiting oil, together with the popular election of mayor, town
council, assembly and governor in 2011, have led to some tensions

concerning Cumaribo’s municipal administrative life.
8 p

Key words: Territorial administration, indigenous  culture,
decentralisation, local power.

resumo

Cumaribo: relagdes entre a cultura tradicional e a administracao
territorial

A pesquisa objetivou descrever aspectos institucionais do municipio
(estrutura administrativa, gestio local evidenciada no orcamento
local, recursos préprios) e aspectos sociais, culturais e politicos
locais, que permitissem explicar a instabilidade administrativa vivida
nestes dltimos 14 anos. Observou-se a auséncia de uma organizagao
administrativa estdvel e experiente. Nao tem sido instalado o
concurso administrativo previsto pela Lei. Grupos de poder como
as FARC e as auto defesas (AUC) assentadas no territério, tiveram
incidéncia na administracao local, segundo as opinides de alguns
entrevistados, pressionando a execugio de recursos, desenvolvimento
de projetos ou contratagio de turmas. Novos decursos de
investimento privado de grandes dimensées e estudos para encontrar
petréleo, além da nova elei¢io popular para Prefeito, Conselho,
Assembléia e Governador em 2011, geram algumas tensoes sobre a

vida administrativa municipal de Cumaribo.

Palavras chave: Administragio territorial, cultura indigena,
descentralizacao, poder local.

Recibido: marzo de 2011 / Aprobado: julio de 2011
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Cumaribo: relaciones
entre cultura tradicional y
administracion territorial

WILSON LADINO ORJUELA’

Introduccion

Diversas noticias divulgadas por los medios de comunicacién
local y nacional daban cuenta de la inestabilidad que se vivia en el
municipio de Cumaribo desde el comienzo de su constitucién, en
1996, mediante la Ordenanza 066 de 16 de noviembre.

Se presenta a continuacién un estudio de caso. Este municipio estd
ubicado en una zona marginal de Colombia, en un departamento
marginal, fuera de los circuitos econémicos centrales de pais,
con presencia de fuerzas irregulares, con existencia tradicional
de economia de colonizacién y campesina y territorio habitado
ancestralmente por indigenas de la familia sikuani, sin organizacién
de instituciones burocraticas modernas.

El proyecto de investigacién se planteé hacer una aproximacién
descriptiva longitudinal (desde el comienzo de la vida municipal,
en 1997, hasta el 2010) a algunos aspectos institucionales del mu-
nicipio, tales como las estructuras administrativas establecidas
durante el periodo, el grado de implantacién de la carrera admi-
nistrativa, los proyectos de acuerdo tramitados y aprobados por
el Concejo municipal, la composicién del Concejo municipal, los
presupuestos anuales administrados por los alcaldes, las investiga-
ciones disciplinarias y judiciales realizadas por los organismos de
control, las biografias de los alcaldes indigenas y de los alcaldes
encargados, los rasgos de la cultura indigena predominante en el
municipio y la presencia de actores legales e ilegales en su territo-
rio, para establecer la causa probable de la inestabilidad.

El municipio de Cumaribo hace parte del departamento del
Vichada, con aproximadamente 71.000 kilémetros cuadrados.
Segun las proyecciones del DNP y el DANE, la poblacién estimada
del municipio es de 40.000 habitantes, en un 90% miembros de
diferentes etnias de la nacién sikuani o guajiba (DANE, 2010),
asentadas en este territorio desde hace ya varios miles de afios
segin las investigaciones realizadas por varios antropdlogos
(Gémez, 1988; Molano, 1989; Gumilla, 1994).
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Los frailes de las comunidades jesuitas, a quienes
se les encargd la evangelizacién de las poblaciones
ubicadas en la Orinoquia desde el comienzo de la
Colonia (1550), describen la presencia de miles de
indigenas en el territorio allende el rio Meta (Rivero,
1956; Gumilla, 1994; De Calazans, 1988, Reyes,
1974; Rojas, 1999; Pérez, 2002; Ramirez, 2003) en

lo que se denoming el Gran Airico.

Con la conversién de este extenso territorio
departamental en municipio en 1996, se establecié
su centro administrativo en una zona cercana a
un antiguo asentamiento indigena denominado

“Cumaribo” (De Calazans, 1988).

Mapa No. 1. Departamento de Vichada
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Fuente: Gobernacién del Vichada, 2011

Los procesos de descentralizacién por los que se
adentré Colombia desde 1986, cuando se aprobé la
eleccién popular de alcaldes y luego la asignacion
de recursos y autonomia administrativa por parte
de la Asamblea Nacional Constituyente, en 1991,
permitieron que el municipio de Cumaribo, desde
su creacién, empezara a administrar importantes
recursos financieros para salud, educacién y otros
sectores de inversién publica local con destino a las
comunidad del casco urbano, los 37 resguardos que
se han constituido en los tltimos afios en el territorio
municipal y otros asentamientos humanos.

La aproximacién encontré que diversos factores de
poder, legales e ilegales, han intervenido sobre la
administracién municipal, lo que la ha llevado a una
gran inestabilidad en estos 14 afos de vida como
entidad territorial (Ladino et 4l., 2010).

El altimo se relaciona con el hecho de que la Agencia

Nacional de Hidrocarburos (ANH) ha decidido

EMAS DE ADMINISTRACION

contratar estudios sobre la geologfa del departamento
del Vichada y del municipio de Cumaribo. En los
afnos 2008 y 2009 se entregaron a varias companias
zonas del departamento del Vichada y del municipio
de Cumaribo para que en un plazo de 36 meses le
entregaran los resultados. En el municipio se tienen
comentarios encontrados sobre el proceso que han
adelantado en estos afios las companias contratadas.

1. Aspectos conceptuales

El equipo de investigacion se propuso realizar una
aproximacién a algunos conceptos teéricos que nos
permitieran ordenar la compleja realidad existente en
la municipalidad de Cumaribo.

Partimos de las reflexiones y conceptualizaciones que ha
habido sobre la burocracia moderna a lo largo del siglo
XX. Hemos tomado especialmente las construcciones
desarrolladas por Weber sobre la administracién
burocrética, dominacién tradicional y carismdtica. Asi
mismo, hemos identificado los elementos distintivos de
estos tipos ideales (Weber, 1974; Zabludowsky, 1983).

a importancia de una estructura de dominacién
L t d tructura de d
en la que impera la ley como una forma abstracta
y general, la condicién publica de la estructura
urocratica moderna, la competencia del funcionario,
b t d 1 t del f
a oficina publica, el cumplimiento de horario, las
la oft bl 1 1 to de h 1
jerarquias, etc., son algunos de los elementos que nos
permitieron aproximarnos al caso particular que se
analizé en el municipio (Ladino, et 4l., 2010).

Por otra parte, constatamamos que la bibliografia
existente sobre el municipio en cuanto unidad
bésica de la organizacién estatal moderna es amplia
y proviene del siglo XIX (Bonin, 1810; Tocqueville,
1996; Gonzélez, 1993, 1985; Sagawe, 2000).

Alo largo del siglo XX se desarrollaron en Colombia
diversas reflexiones, especialmente luego de iniciados
los procesos de descentralizacién administrativa,
politica y financiera (Medellin, 1998; Castro, 1986;
Maldonado, 2001, 2011; Restrepo, 2006).

El problema de la autonomia, la planeacién, la gestion,
la organizacién administrativa local, la innovacién en
la gestion local y el gobierno local ha sido planteado
por el pensamiento europeo contempordneo en el
marco de la nueva gestién publica de comienzos del

siglo XXI (Olias de Lima, 2001).

La teorfa del siglo XX ha establecido que el municipio
permite un acercamiento importante con el ciudadano,



lo que ofrece mejor gobernabilidad, al facilitar la
interaccién entre el gobernante y las organizaciones
sociales existentes en el mundo local, evidenciado en la
formulacién y ejecucién de politicas publicas (Medellin,
1998; Meny, 1992; Rhodes, 2005; Cerrillo, 2005).

La discusién previa a la reforma constitucional que
llevé en Colombia a la eleccién popular de Alcaldes
en 1986 present6 argumentos a favor de este camino,
uno de ellos es que le permite al ciudadano tener
un mejor didlogo con su gobernante local y al
gobernante funcionar como agente del desarrollo
socioeconémico local (Castro, 1986).

La descentralizacién del poder del Estado ha tenido
otras aproximaciones que muestran su funcionalidad
con los desarrollo imperialistas del capitalismo y con
las teorias neoliberales que pretenden la supresién del
Estado (Auroi, 2006; Restrepo, 2000).

Teniendo en cuenta los desarrollos teéricos recientes
y los conceptos de la Nueva Gerencia Publica, o de
la Nueva Gestién Publica y la Gobernanza (Aguilar,
2006; Rhodes, 2005), en el presente ejercicio de
aproximacién se describen algunos fenémenos
observados, como la manera de gobernar de los
alcaldes determinada por la concertacién de politicas
publicas, ejecucién de recursos municipales, plantasde
personal de la Administracién, proyectos de acuerdo
presentados al Concejo Municipal, funcionamiento
del Consejo Municipal de Planeacién, presupuestos
participativos, foros de debate.

2. Metodologla utilizada

La investigacién asumié un enfoque descriptivo
cualitativo de caricter longitudinal para hacer una
aproximacién cronolégica que comprendiera los
14 afios que van desde la creacién del municipio,
en noviembre de 1996, hasta diciembre de
2010. Se adelanté un proceso de recoleccién de
informacién secundaria que permitiera identificar
las caracteristicas ambientales, sociales y econdmicas
predominantes en el municipio de Cumaribo y de
las comunidades indigenas existentes en su territorio.

Gracias a este proceso de busqueda de informacién
secundaria se encontraron trabajos sobre los indigenas
Sikuani, poblacién predominante en el municipio,
que ayudaron al grupo a tener una vision sobre sus
particularidades culturales y sociales.

Asimismo, se hizo un trabajo de campo para obtener
informacién primaria en el municipio de Cumaribo

(néminasde personal, presupuestos de ingresos y gastos,
etc.), en Puerto Carrefio —capital del departamento—,
en las oficinas de la Gobernacién del Vichada, la
Procuraduria, la Contraloria, la Registraduria Nacional
del Estado Civil y los juzgados municipales, entre
otras instituciones. Se pudo reconstruir la relaciéon de
alcaldes elegidos y nombrados en el municipio durante
este perfodo (Ladino, 2010).

Se efectuaron entrevistas semiestructuradas o
temadticas a exalcaldes, exfuncionarios, funcionarios
activos, excontratistas y contratistas del municipio y
a pobladores residentes en el casco urbano. También
se entrevistd a expobladores del municipio residentes
en la ciudad de Villavicencio y a uno radicado en

Fusagasugd (Ladino, 2010).

Aunque se pensé entrevistar a exgobernadores y
exparlamentarios del departamento del Vichada
que ¢jercieron sus cargos durante varios anos en el
periodo estudiado, sélo se pudo entrevistar a un
exgobernador (Ladino, 2010).

El trabajo de campo tuvo lugar en agosto de 2010,
momento en el que acababa de ser suspendido
por tres meses el alcalde elegido por voto popular
Aldemar Gémez, lo que hizo dificil el acceso a los
archivos del municipio.

También se conocieron relatos, en desarrollo del
trabajo de campo, de que la documentacién sobre
las actuaciones de los alcaldes elegidos y nombrados
durante este periodo, en parte, ha sido retirada de
los archivos de las oficinas municipales. No se pudo
constatar la certeza de estas afirmaciones.

Tabla No. 1 Relacion de entrevistados

Nombre del entrevistado Actividad de desempeiio

Primer alcalde de Cumaribo (nom-
brado por decreto)

Secretario de Planeacion de la Go-
bernancion del Vichada

Exalcalde de Cumaribo (cacique)
Exalcalde de Cumaribo (preso car-
cel La Picota [Bogotd])
Representante de la ONIC en el
Vichada

Exalmacenista Cumaribo

Exasesor Alcaldia Cumaribo
Exasesor y exconcejal Cumaribo
Excontratista y exfuncionario Cu-
maribo

Victor Jaime Rincon

Julio Florez

Hernando Sanchez

Marcelino Sosa

Javier Sdnchez

Alexander Pefia
Edgar Jasec
Orlando Garcia

Omar Baquero
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Nombre del entrevistado Actividad de desempefo

Gustavo Romero
Frabicio Pina Badillo
Miguel Antonio Caro
Ivan Ortiz

Alfonso Romero

Registrador Cumaribo
Diputado del Vichada
Contralor departamental
Poblador Cumaribo
Exfuncionario Cumaribo

Gestor religioso educacion en Cu-
maribo

Representante de Acatisema
Representante tercera edad Cuma-
ribo

Concejal Cumaribo

Representante de los campesinos
Exalcalde encargado Cumaribo

Representante de la Agencia Na-
cional de Hidrocarburos

Exasesor Cumaribo

Funcionario asuntos indigenas Cu-
maribo

Exgobernandor del Vichada
Exalcalde encargado

Fiscal seccional Vichada
Luciano Ramirez Procurador depto. Vichada
Senén Ulpiano Murillo Exalcalde encargado

Luis Alejandro Torres Bueno | Exalcalde encargado

Roberto Salcedo Nufez Presidente Consejo Cumaribo
Angela Estrella Rodriguez | Concejal Cumaribo

Adan Ramirez

Roberto Salcedo

Fanny Gomez Acosta

Oscar Yesid Florian
Luis Consuegra
Guillermo Valencia Castro

Germdn Botero

Victor Julio Garcia

Alirio Rodriguez

José Maria Villalba
Jerley Medina Torres
Uriel Sanchez

3. Hallazgos

Una vez se constituye el municipio, mediante la
Ordenanza 066 de 1996, el gobernador designé a
un alcalde encargado para dar forma institucional a
la nueva entidad territorial. Este proceso se realiza
durante 1997. Ante la imposibilidad de acceder al
archivo municipal, se traté de reconstruir, mediante
las entrevistas, la organizacién bdsica del municipio
desde su inicio.

3.1 Eleccion, nombramientos y organizacion ins-
titucional

Segiin el trabajo de campo se establecié que en
el municipio, durante el periodo estudiado, se
produjeron 6 elecciones populares de alcaldes y se
nombraron 28 alcaldes por parte de los gobernadores
del departamento del Vichada, con duracién variable
en el ejercicio del cargo (ver tabla 2).
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Elecciones de alcaldes

La eleccién popular de alcaldes llevé a que la
primera se programara, por parte de la Registraduria
Nacional del Estado Civil, en octubre de 1997. En
razén de las restricciones impuestas por la guerrilla
de las FARC (Frentes 18 y 39), este proceso electoral
debié realizarse principalmente en el casco urbano
del municipio, a donde se desplazaron miles de
indigenas (en las entrevistas se escucharon cifras de
3.000 a 5.000) de los 37 resguardos (Ladino, et dl,
2010). Veamos:

Cuando Marcelino estaba de candidato, yo tam-
bién lo estaba, pero me retiré para apoyarlo,
cuando ganamos por un voto se fueron cinco mo-
tociclistas para intervenir la votacién que venia del
Orinoco, esos fueron unos comandantes de la gue-
rrilla y estos las quemaron, entonces gané Alvaro
Herndndez por 136 votos.

Tocaba traerlos cinco dias antes por la prohibicién
que hacian las FARC. Entonces habia que traerlos
con antelacién para asegurar la votacién, y eso
con el tiempo también se volvié una costumbre

(Ladino et 4l., 2010).

Segtin varios de los entrevistados, esta accion estuvo
a cargo de inversionistas que asignaron recursos para
financiar la alimentacién y estadia de los votantes
durante varios dias antes de la jornada electoral.
Luego de esta primera eleccién se hizo costumbre que
en las fechas préximas a las elecciones para alcalde,
concejales, diputados y gobernador del Vichada, asi
como para Congreso y Presidente de la Republica, los
indigenas se desplacen al casco urbano, junto con sus
familias y permanezcan en sus inmediaciones hasta
el dia de la votacién. No se pudo obtener registro
fotografico de dicha costumbre local (Ladino et 4l.,
2010). Otro conocedor dijo:

Llegan las administraciones y los funcionarios
nunca son de acd; es que los financiadores son los
que manejan el municipio, porque aparte de que
le exigen la contratacién, también le ponen los
funcionarios.

Pero es la misma cosa, porque la financiacién de
la campafa son como cuatrocientos millones. Hay
que matar como 70 reses, hay que contratar unos
quince camiones, hay que garantizar la comida casi
a cinco mil personas por unos tres dias. El trago,
el café y la panela. Lo que mds vale es el traslado
de toda la gente. Ahora pasé una campana a la Ci-



mara que estaba avaluada en 700 millones. Mire
la probabilidad que tiene un blanco de encontrar
apoyo indigena. Esos 700 millones frente a las can-
didaturas de los indigenas de 70 y 50 millones y los
indigenas ganaron acd. (Ladino et 4l., 2010).

En enero de 1998 se posesiona el primer alcalde de
eleccién popular. Duraapenas 8 meses, y al ser destituido
por la Procuraduria General de la Nacién, empieza una
lista de alcaldes designados por el gobernador hasta
terminar el periodo constitucional (tabla 2).

Las siguientes elecciones populares tendrdn las
mismas caracteristicas, y los alcaldes, hasta el afio
2010, serdn suspendidos de sus cargos y reemplazados
por alcaldes encargados.

Organizacion administrativa

Si bien el municipio de Cumaribo constituyé, funda-
do en la autonomia administrativa consagrada, una
planta bésica de personal para el cumplimiento de las
funciones constitucionales, la designacién del fun-
cionariado se ha mantenido provisional y mediante
contratos de prestacién de servicios (temporales) en
todas las unidades administrativas creadas en los 14
afnos de la vida municipal.

Debido a las condiciones culturales, baja escolaridad,
inexperiencia en procesos de administracién publica
de los indigenas y de los colonos residentes en el casco
urbano y en las zonas rurales adyacentes, la mayoria de
los funcionarios no son del municipio, sino que han
llegado de Villavicencio, Bogotd y otras ciudades del pais.
Tanto los alcaldes de eleccién popular como los alcaldes
nombrados temporalmente por los gobernadores del
departamento del Vichada conformaron equipos de
trabajo con bachilleres o profesionales de fuera del
municipio (Ladino et 4l., 2010).

De acuerdo con las reconstrucciones que se pudieron
hacer mediante entrevistas, la organizacién municipal
se ha hecho cada vez mds diversa y compleja al pasar de
una némina de 5 funcionarios en 1997 a 15 funcionarios
y varias secretarias en 2010 (Ladino, 2010).

Indigenas sikuani

Las comunidades indigenas residentes en el territo-
rio del hoy municipio de Cumaribo lo habitan des-
de hace miles de afos y, seglin se desprende de las
descripciones de los frailes jesuitas y de estudios re-
cientes (Rivero, 1974; Reyes, 1974; Pérez, 2002; Gu-

milla, 1994; Jiménez, 2002), atin conservan muchos
de sus rasgos culturales y sociales.

Los indigenas sikuani han sido objeto de diversos
encuentros y ataques por parte de los primeros
conquistadores que llegaron al territorio del Vichada
en 1520 y durante la etapa de Colonia (1550-1819).
Posteriormente, los colonos que han arribado al
territorio ancestralmente ocupado también han
atacado a los miembros de las comunidades sikuani,
con la idea comin durante muchos anos de que los
indigenas no son personas, sino animales a los que se
puede cazar y asesinar. Son conocidos los procesos
violentos llamados las “guajibiadas”, ocurridos en
las décadas de los cincuenta, sesenta y setenta del
siglo XX, y la “jaramillada”, en 1972 (Aponte, 1992;
Molano, 1988; Sosa, 2007; Ladino et 4l., 2010).

La mayoria de los 40.000 indigenas sikuani residentes
en el territorio del municipio de Cumaribo (Vichada)
no habla el idioma espafiol y no mantiene relaciones
permanentes con la sociedad colombiana que habita
en el piedemonte llanero o andina en las otras regiones
(Gbmez, 1988; Perafin, 2000; Osorio y Salazar, 20006;
Bautista, 1994; Ortiz, 1988; Pérez, 2002).

Segiin las observaciones de médicos contratados
por las IPS y ARS que atienden a las comunidades
residentes en los resguardos de Cumaribo, se puede
diagnosticar un estado de desnutricién en ninos,
jovenes, adultos y personas de la tercera edad.
También se detectaron carencias en la salud oral de
los nifios (Bravo y Erazo, 2004; Ladino et 4l., 2010).

La legislacién nacional colombiana ha obligado a
que los “capitanes”, quienes ejercen, junto con los
brujos o médicos y los profesores de las comunidades
existentes, un importante liderazgo, sean aquellos
que hablan espanol, lo que ha roto la tradicién de
nombrar a los més viejos y “sabios” de las familias.

(Perafén, 2000; Reyes, 1974; Sosa, 2007).

Las comunidades se han organizado en dos grandes
asociaciones llamadas “Acatisema” (12 resguardos)
y “Palameku” (17 resguardos), las cuales mantienen
presencia en el escenario municipal. Por intermedio
de estas asociaciones se tramitan algunos asuntos de
interés para el conjunto de las comunidades sikuani

de Cumaribo (Ladino et 4l., 2010).

Liderazgos indigenas recientes

Dentro de las comunidades sikuani se formaron en
los dltimos 40 anos tres grandes lideres indigenas,
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son ellos: Marcelino Sosa (suspendido, detenido),
Hernando Sdnchez (suspendido, sancionado) y Juan
Pablo Castillo (fallecido). Este tltimo murié siendo
alcalde de Cumaribo a la edad de 58 afos aproxi-
madamente. Los tres, hispanohablantes, se desempe-
fiaron como profesores de las comunidades sikuani
y tuvieron diversos contactos previos con la Admi-
nistracion estatal colombiana. Podemos senalar que

Sosa fue consejero comisarial del Vichada y diputado
en dos oportunidades; Sdnchez fue diputado antes de
ser alcalde (Ladino et 4l., 2010).

Alcaldes de Cumaribo

En la siguiente tabla podemos ver la relacién de
alcaldes de Cumaribo entre 1997 y 2010:

Tabla No. 2 Alcaldes de Cumaribo, 1997-2010

Nombre Fecha P:I::Sti:; I{::;%er‘? Observacion

Victor Jaime Rincon Morales 7 de enero de 1997-6 de enero de 1998 12 *Blanco
Luis Manuel Cariban Ramirez 7 de enero de 1998-22 de septiembre de 1998 8 Sikuani
Angel Daniel Nifio Baldivia 23 de septiembre de 1999-20 de diciembre de 1999 3 *Blanco
Oscar lvan Pérez Jiménez 21 de diciembre de 1999-2 de marzo de 2001 27 *Blanco
Alvaro Hernandez Romero 3 de marzo de 2001-17 de enero de 2002 9.5 Sikuani
Jesus Guillermo Toro Lopez 18 de enero de 2002-6 de febrero de 2002 1 *Blanco
Laurentino Castiblanco Castiblanco 7 de febrero de 2002-18 de octubre de 2002 8.5 *Blanco
Antonio Amortegui Gonzélez 19 de octubre de 2002-13 de noviembre de 2003 13 *Blanco
Juan Porfirio Castellanos 14 de noviembre de 2002-31 de diciembre de 2002 15 *Blanco
Hernando Sanchez Bonilla 2 de enero de 2003-3 de junio de 2004 17 Sikuani
Guillermo Valencia Castro 4 de junio de 2004-enero de 2005 8 *Blanco
Nancy Guzméan Gémez Enero de 2005-22 de febrero de 2005 1.5 Sikuani
Angel Daniel Nifio Baldivia 23 de febrero de 2005-14 de mayo de 2005 3 *Blanco
Diana del Pilar Castillo Vega 15 de mayo de 2005-17 de mayo de 2005 0.1 *Blanco
"e(’r:f:l‘:‘;gzzcgfza"rgg')"a 18 de mayo de 2005-24 de mayo de 2005 0.5 Sikuani
Luis Antonio Chamarravy Gaitan 25 de mayo de 2005-13 de junio de 2005 0.5 Sikuani
Néstor Daniel Garcia Colorado 14 de junio de 2005-4 de julio de 2005 1 *Blanco
Juan Pablo Castillo Gomez (fallece) 5 de julio de 2005-1° de septiembre de 2005 2 Sikuani
Jerley Medina Torres 2 de septiembre de 2005-28 de septiembre de 2005 1 *Blanco

Luis Algjandro Torres Bueno 29 de septiembre de 2005-8 de diciembre de 2005 2.5 *Blanco
Marcelino Sosa Quintero 9 de diciembre de 2005-7 de noviembre de 2006 11 Sikuani
Luis Antonio Chamarravi 8 de noviembre de 2006-21 de diciembre de 2006 1.5 Sikuani
Jerley Medina Torres 22 de diciembre de 2006-6 de enero de 2007 0.5 *Blanco
Hélmer Medardo Mora Romero 7 de enero de 2007-6 de junio de 2007 5 *Blanco
Policarpo Mojica Miranda 12 de junio de 2007-21 de octubre de 2007 45 *Blanco
Pedro Pablo Pérez Puerta 22 de octubre de 2007-22 de octubre de 2007 0.5 *Blanco
Policarpo Mojica Miranda 23 de octubre de 2007-31 de diciembre de 2007 2.5 *Blanco
Aldemar Gomez Gonzalez 2 de enero de 2008-1° de agosto de 2010 3 Sikuani
Senén Murillo Hinojosa 2 de agosto de 2010-25 de octubre de 2010 3 Chocoano
Jairo Carmona 25 de octubre de 2010-1° de noviembre de 2010 0.5 *Blanco

A e oo 1 e 3 de noviembre de 2010-22 de diciembre de 2010 15 Sikuani

Totales 84.5 85.5

Fuente: Alcaldia Cumaribo, 2010.
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Como podemos observar en esta tabla, durante el
periodo de 14 anos se produjeron 6 elecciones po-
pulares que llevaron a 6 miembros de la comunidad
sikuani a la condicién de alcaldes, quienes por diver-
sas razones fueron suspendidos de sus cargos luego
de diferentes tiempos de duracién.

En general, los alcaldes indigenas han tenido corta
duracién en el ejercicio de sus cargos, con una ex-
cepcién: Aldemar Gémez Gonzdlez, elegido para el
periodo 2008-2011, quien completé 32.5 meses de
ejercicio como Alcalde de 35.5 que habia durado su
periodo constitucional hasta diciembre de 2010. En
agosto de 2010 fue suspendido por tres meses por la
Procuraduria y reintegrado en noviembre.

La otra mitad del tiempo han ejercicio como alcaldes
personas mestizas vinculadas con la Administracién
departamental del Vichada. En algunos casos han
sido abogados y exsecretarios del departamento. Si
los alcaldes indigenas han estado cortos periodos en
sus cargos, los alcaldes mestizos, en su mayoria, han
permanecido muy poco tiempo en la Administracién
local (varios dias o apenas 6 a 8 meses). Como se pue-
de observar, hubo alcaldes encargados por menos de
2 meses y en un caso por un dia.

Una caracteristica que se observa ligada a la inestabi-
lidad de los alcaldes mestizos es el permanente cam-
bio de los funcionarios administrativos locales. Los
secretarios de despacho responsables de los procesos
administrativos cotidianos (Secretaria de Gobierno,
Secretaria de Presupuesto o Financiera, Secretaria de
Planeacién o Infraestructura, Instituto de Deportes
y Cultura municipal, etc.) han conservado los cargos
casi el mismo tiempo que los alcaldes encargados, de-
bido a la nula aplicacién de la ley de carrera adminis-
trativa (Ladino, et 4l., 2010).

Esta inestabilidad caracteristica de las administracio-
nes locales ha impedido que se consolide una cultura
burocritica moderna que establezca a su vez controles
adecuados a las decisiones de los alcaldes encargados.
Los entrevistados sefalan que por regla el nombra-
miento de un alcalde encargado tiene como correlato
la designacién de funcionarios en la Administracién
local segtin los intereses de los funcionarios que han
nombrado a los alcaldes o producto de los acuerdos
con grupos de poder vinculados a la vida departa-
mental del Vichada. Estas negociaciones se hacen en
privado y no se conocen publicamente los acuerdos
establecidos. De manera indirecta se pueden confir-
mar por la movilidad permanente de funcionarios en
la Administracién municipal (Ladino et 4l., 2010).

El establecimiento de una administracién burocritica
profesional (Weber, 1974) se plantea como un deber
ser en este municipio colombiano. No obstante la le-
gislacion existente en Colombia, que es de obligatoria
aplicacién en todo el territorio nacional, se observa la
apropiacion personal de la maquina administrativa por
parte de actores privados, como veremos mds adelante.

Sila forma burocritica no se ha instaurado en la vida
municipal, podemos sefialar que la incorporacién de
conceptos contempordneos como la nueva gestién
publica, la preocupacién por la eficiencia y eficacia,
o la implantacién de formas contempordneas de go-
bierno como la gobernanza en la formulacién de po-
liticas publicas, etc., a la vida local, son lejanos en la
vida presente (Cerrillo, 2005).

Las investigaciones adelantadas por la Procuraduria
General de la Nacién o por la Contraloria General
de la Republica tienen relacién con la indebida eje-
cucién de procesos administrativos o con la contrata-
cién sin cumplir las normas legales vigentes (Ley de
Contratacién Puablica) (Ladino et 4l., 2010). Veamos
una lista de investigados y sancionados por la Procu-
raduria General de la Nacién:

Tabla 3. Relacion de alcaldes, concejales y funcionarios
investigados y sancionados (2011)

El sefior Luis Manuel Cariban Ramirez en su condicion de alcalde titular fue
investigado y se sanciond con destitucion e inhabilidad.

El sefior Hernando Sanchez Bonilla en su condicion de alcalde titular fue inves-
tigado y se sanciond con destitucion e inhabilidad.

El sefior Héctor Gonzalo Arias Rivera en su condicion de alcalde encargado fue
investigado y se sancion con destitucion e inhabilidad.

El serior Jerley Medina Torres en su condicion de alcalde designado en el muni-
cipio de Cumaribo fue investigado y se sanciond con multa.

El sefior Alvaro Herndndez Romero en su condicion de alcalde titular del muni-
cipio de Cumaribo fue investigado y se sanciond con multa, destitucion e inha-
bilidad para ejercer funcion publica.

El sefior Policarpo Mojica Miranda en su condicion de alcalde designado del
municipio de Cumaribo fue investigado y se sanciond con destitucion e inha-
bilidad general.

El sefior Marcelino Sosa en su condicion de alcalde titular del municipio de
Cumaribo fue investigado y se sanciond con destitucion e inhabilidad general.

El sefior Luis Carlos Tafur en su condicion de asesor juridico de Cumaribo fue
investigado y se sanciond con suspension por el término de tres meses.

El sefior Carlos Guillermo Salazar Piferos en su calidad de director de Instituto
Municipal de Deportes y Recreacion del municipio de Cumaribo fue investigado
y se sanciond con destitucion e inhabilidad general.

El sefior Javier Vargas Ldzaro en su calidad de tesorero del municipio de Cuma-
ribo fue investigado y se sanciond con destitucion e inhabilidad.

El senor Carlos Julio Colina Ponare en su calidad de Secretario de Desarrollo
Social fue investigado y se sanciond con destitucion e inhabilidad.

El senor Wilman Arcenio Garcia Nieto en su calidad de jefe de presupuesto y te-
sorero del municipio de Cumaribo fue investigado y sancionado con destitucion
¢ inhabilidad general para contratar con el Estado.
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El sefor Aldemar Gomez Gonzalez en su calidad de alcalde titular del municipio
de Cumaribo fue sancionado con tres meses de suspension (2010).

En la actualidad (2011), se estan llevando investigaciones disciplinarias contra
el sefor Aldemar Gomez Gonzélez en su calidad de alcalde del municipio de
Cumaribo y contra otros funcionarios.

Fuente: Procuraduria General de la Nacién, Vichada

Concejo municipal

En la organizacién municipal estd prevista la
conformacién del Concejo, el cual es un cuerpo
colegiado coadministrador, encargado también del
control politico a la administracién local.

Junto con la eleccién popular de los alcaldes, en
cada oportunidad se produjo la de los concejales que
coadministrarian durante cada uno de los periodos
constitucionales. En 1997 se eligieron 13 concejales
parael periodo 1998-2000. Los acuerdos municipales
aprobados, de iniciativa de los alcaldes, dejan ver
la casi nula iniciativa que tuvieron los concejales
durante estos afios. Mds de la mitad de ellos eran
indigenas (Ladino et 4l., 2010).

Para el segundo periodo, 2001-2003, fueron
elegidos 12 concejales, mds de la mitad indigenas.
Similar a la tendencia observada en el periodo
precedente, las iniciativas de acuerdo provinieron de
la administracién municipal (Ladino et 4l., 2010).
Algunos fueron reelegidos.

En el afo 2003 fueron elegidos 15 concejales para el
periodo 2004-2007, que se mantuvieron durante los
cuatro afos. Aprobaron el estatuto orgdnico de presu-
puesto municipal, el manual de convivencia, la estruc-
tura orgdnica y las funciones generales de las diferentes
dependencias del municipio y el plan de desarrollo
municipal; crearon la comisaria de familia y dieron di-
versas facultades a los alcaldes (Ladino et 4l., 2010).

Para el cuarto periodo constitucional, 2008-2011,
se eligieron 15 concejales; uno fue suspendido y
reemplazado segin las normas vigentes para estos casos.
Aprobaron varios acuerdos, entre los que se destacan los
de presupuestos anuales de ingresos y gastos, el de la
creacion de la Secretaria de Hacienda con sus respectivos
cargos, de la empresa de acueducto y alcantarillado —
entidad descentralizada local—, del coso municipal, de
la corporacién de cultura y turismo del municipio e
inspecciones de policia de veredas (Ladino et 4l., 2010).

Algunos miembros del Concejo se vieron envueltos
en investigaciones y sanciones por parte de la
Procuraduria General de la Nacién:
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“Los siguientes concejales del municipio de Cumaribo fueron investigados y san-
cionados con destitucion e inhabilidad general:

Juan Antonio Fuentes

Juan Enrique Castillo Yanave

Herminzul Reina Gaitan

Manuel Yavaran

Angela Estrella Rodriguez Zea

Francisco Antonio Cariban Gaitan

Jairo Rincon Guachan

Marco Aurelio Ardila Espinosa

Sandra Patricia Inocencio Sudrez

Nohemi Gémez Lopez

William Alejo Pérez Ponare

Jaiver Pérez Velandia

Pedro Alan Sosa Sanchez

Daniel Rodriguez Chipiaje

El sefior Herminzul Reina Gaitan en su calidad de presidente del Concejo del mu-
nicipio de Cumaribo fue investigado y se sancion6 con multa”. (Tomado de la
Procuraduria General de la Nacion, 2011).

El alto ndmero de concejales investigados es otra
evidencia de la baja institucionalidad vigente en la vida
municipal de Cumaribo. Aunque no se tiene el detalle
de cada una de las causas de las investigaciones, se
indica que tienen que ver con no atender el régimen de
inhabilidades e incompatibilidades que establece la ley.

Economia ilegal

La descripcién que una entrevistada dio al grupo en
el proceso de investigacién nos podria ayudar a tener
una imagen de la realidad econémica predominante
en el casco urbano al comienzo de la vida municipal:

“Cuando yo llegué a Cumaribo, en el 96, era un pue-
blo tranquilo. Llegué al pueblo para acompanar a mi
marido, quien tenia los negocios en el pueblo. Pude
observar que se asoleaba una harina blanca en unas
bateas. Le pregunté a mi esposo que eso qué era; ¢l
me contesté que eso era coca’.

“El ‘negro Acacio’ (comandante de las FARC) era el
dueno de eso. La gente salia con la coca a la calle a
venderla. Pero llegé el ejército y empezaron los pro-
blemas. Ahora lo que se mira es que donde roban es
en la Alcaldia. Hasta el Gobernador estd metido en
eso. Antes se miraba mds gente porque alld se vendia
y la gente hacia remesa (compraba articulos para lle-
var a las fincas)” (Ladino et 4l., 2010).

3.2 Inversionistas externos

Segtin las entrevistas realizadas en el trabajo de cam-
po, personas interesadas en los recursos financieros
del municipio hacen inversiones en los procesos elec-
torales para luego imponer condiciones a los alcal-



des elegidos. Aunque esta informacién no se puede
corroborar o confirmar, diversas personas vinculadas
con la Administracién en diferentes momentos de la
vida municipal o comerciantes locales insisten en es-
tos sefalamientos (Ladino et 4l., 2010). Veamos:

¢La coca, la guerrilla, las AUC
inciden mucho aqui?

“Claro. Pero la plata de la coca no tuvo incidencia en
las elecciones. Esas elecciones las incidian financistas
de Villavo. Yo, que estuve en las campanas pasadas,
se lo digo. El candidato con el que estaba se fue para
Villavo a conseguir unos recursos y se consiguieron
como 28 millones en purgantes para hacer la campa-
fiay yo, haciendo cuentas, ese medicamento valia dos
millones. Entonces sobrevaluaron eso y se lo cobran
cuando llegan a la Administracién. En la época de
Alvaro tuvieron incidencia las FARC, porque empe-
zaron a cobrarles a los contratistas. Posteriormente,
cuando Hernando Sdnchez, lo intentaron los para-
militares, pero el ejército los mantuvo a raya. Como
el municipio es tan grande, en esos sitios tan alejados
que haya o no haya guerrilla no afecta a la Adminis-
tracion, porque la poblacién estd tan dispersa.

Aqui a diez minutos se encontraban cultivos de coca
grandisimos; eso el ejército lo permitia, pero poco a
poco lo fueron acabando.

El problema de estos alcaldes es que no tienen amigos
profesionales, y en tltimas son los financistas los que
colocan el equipo de gobierno” (Ladino et 4l., 2010).

Algunos de estos inversionistas tienen su sede de tra-
bajo en Villavicencio, Puerto Carrefio o Bogotd. Un
indicador que podria corroborar estas afirmaciones
estd en la falta de funcionarios de carrera adminis-
trativa, especialmente en las oficinas de Presupuestos
y Planeacion e Infraestructura (Ladino et 4l, 2010).

Algunos de los profesionales que se han desem-
pefiado como funcionarios de la Administracién
municipal son sefialados como cuotas de dichos in-
versionistas. Ya hemos visto la lista de alcaldes, con-
cejales y funcionarios investigados y sancionados por
la contratacién y la ejecucién irregular de los recur-
sos municipales. (Procuraduria, 2010; Min-Hacien-
da, 2010; Ladino et 4l., 2010).

Podriamos decir, siguiendo la reflexién que nos
presenta Rhodes (Rhodes, 2005), que en el municipio
de Cumaribo se ha dado una gobernanza sin
gobierno. El Gobierno como instancia oficial ha sido

suplantado por los inversionistas electorales, que han
controlado las administraciones locales en estos afios.
Los actores privados han ejercido la administracién
sin cumplir los mandatos legales.

Sin haberse tenido un fuerte gobierno legal moderno,
se aprovecha la debilidad de las administraciones
municipales, expresada en la ausencia de controles y
tradiciones administrativas, para desviar los recursos
financieros publicos en beneficio de inversionistas
electorales privados.

3.3 Fuerzas ilegales armadas

Las FARC tuvieron como escenario de actuacién el
territorio municipal préximo al casco urbano. En los
tltimos afios se han desplazado hacia el sur en los
limites con el departamento del Guainia. (PNUD,
2008; OCHA, 2008; Llanera.com, 2010) Al finalizar
el siglo XX, hacia 1995, empez6 el accionar de las
Autodefensas del Meta y Vichada, las cuales hicieron
presencia en el mismo casco urbano del municipio.
No se ha podido constatar la intervencién de estas
fuerzas en la eleccién de los alcaldes indigenas, pero
si se ha escuchado de sus presiones sobre los alcaldes
para que adelanten proyectos de su interés en algunas
zonas del municipio (Ladino et 4l., 2010).

Hacia el afo 1998 el Estado colombiano fortalece su
presencia militar instalando un batallén del Ejército
en el municipio de Cumaribo. Con la ejecucién del
Plan Colombia (1998-2010), la presencia de las fuerzas
armadas del Estado se hizo m4s frecuente y han logra-
do disuadir a los actores ilegales para no permanecer
en el casco urbano del municipio (Ladino et 4l., 2010).

Seindagd alos entrevistados por formas organizativas
que promovieran la vida democrdtica en el munici-
pio, pero no se identificaron desarrollos importantes.
Las actividades deportivas organizadas por el cole-
gio (campeonatos locales) son las mds recurrentes en
el casco urbano. Recientemente se observa el surgi-
miento de iglesias protestantes en los barrios del cas-
co urbano. No hay evidencias de conformacién de
veedurias sociales sobre las actividades de la Admi-
nistracién local (Ladino et 4l., 2010).

3.4 Finanzas municipales

Un rasgo distintivo del presupuesto municipal es su
total dependencia de la transferencia de los recursos
del Sistema General de Participaciones, aunque
en términos financieros el municipio ha tenido un
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aumento de los recursos para funcionamiento e
inversién anual (Ladino et 4l., 2010).

En 1997, segtn el testimonio del exalcalde Victor
Jaime Rincén, el presupuesto municipal fue de 740
millones de pesos; en el 2005, 6.204 millones; en
2007, 12.089 millones; en 2009, 26.328 millones;
y en 2010 presentaba una ejecucién a noviembre
de 20.985 millones (Alcaldia de Cumaribo, 2010;
Contraloria General de la Republica, 2010; Min-
Hacienda, 2010) (Ladino et 4l., 2010).

El municipio, en el afio 2005, tenfa una capacidad
negativa para financiar su funcionamiento, pues
sus ingresos corrientes de libre destinacién eran
107.673.367 pesos y sus gastos de funcionamiento

Tabla No. 4. Dependencia de las transferencias, 2005, 2007, 2010

eran 772.845.841 pesos, lo que da un porcentaje
de -718% para su sostenimiento. Se presentaba un
déficit en el recaudo de ingresos propios.

Para el ano 2007, la situacién mejord al tener una
capacidad de financiamiento del 81%, debido
al crecimiento en el recaudo de los impuestos
directos. En el 2010, en el presupuesto apropiado,
los ingresos corrientes de libre destinacién apenas
llegaron a 192.215.722 pesos, en comparacién con
la proyeccién de los gastos de funcionamiento, que
fue de 2.372.838.492 pesos. Esto dio un porcentaje
negativo de 1.234% para este indicador. Se vuelve a
presentar un déficit en el recaudo de ingresos propios.

Capacidad de autofinanciamiento del funcionamiento
Aiio 2005 2007 2010
Ingresos corrientes de libre destinacion 107.673.367 2.229.863.615 192.215.722
Gastos de funcionamiento 772.845.841 1.803.534.874 2.372.838.492
Capacidad de autofinanciamiento del funcionamiento -718% 81% -1.234%

Fuente: Presupuestos municipales. Elaboracién grupo de investigacion.

Dependencia de las transferencias

El municipio de Cumaribo es altamente dependiente
de las transferencias. Para el ano 2005 su dependencia
fue del 98%, lo que denota un bajo esfuerzo fiscal
para conseguir recursos propios.

En el 2007 su dependencia bajé considerablemente, a
65%, debido a lo antes mencionado: el incremento del
recaudo de los impuestos indirectos. Sin embargo, el

Tabla No. 5 Dependencia de las transferencias, 2005, 2007, 2010

grado de dependencia sigue siendo relativamente alto
(Ladino et 4l., 2010).

Lo proyectado por la Administracién municipal y
aprobado por el Concejo para el afio 2010 muestra una
dependencia del 99%. Las transferencias ascendieron
2 21.626.517.589 pesos de un total de 21.818.733.311
pesos de ingresos, lo que deja entrever que desde
la misma proyeccién se ha estado incentivando la
dependencia del municipio.

Dependencia de las transferencias

Aiio 2005 2007 2010
Transferencias y participaciones 4.453.463.427 4.172.630.924 21.626.517.589
Ingresos totales 4.561.136.794 6.402.494.539 21.818.733.311
Depedencia de las transferencias 98% 65% 99%

Fuente: Municipio Cumaribo, 2010, elaboracién grupo de investigacién.

Por otra parte, estas cifras crecientes muestran lo
atractivo que se ha vuelto el municipio para los con-
tratistas de servicios de salud, deportes y construc-
cién de caminos, entre otros.
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3.5 Estudios sobre yacimientos petroleros

Recientemente, la ANH ha dado comienzo a una
etapa de estudios de la geologia en el departamento

del Vichada. La AHN entregé varios bloques a




operadores en el marco del desarrollo del proyecto
crudos pesados, asi: Bloques CP-3, CP-E2, CP-
E4, CP-E5, CP-E8, en el 2008. Los plazos para
realizacién de trabajos y entrega de resultados son 36

meses (2011). (ANH, 2008; ANH, 2010).

El coordinador del proyecto de crudos pesados de los
Llanos, German Botero, informé que “este proyecto
tiene unos bloques que se subastaron. Cada bloque
fue ganado por una empresa. Los bloques uno (1)
y seis (6) los gané Pacific Rubiales. Los bloques dos
(2) y cuatro (4) los gané Ecopetrol. El bloque tres (3)
lo gané Exxon Mobil. El bloque cinco (5) —el mds
grande— lo gan6 BHP Billiton (australiana).

El bloque siete (7) lo gané Plus Petrol, compania
argentina. El bloque ocho lo gané la Talismdn,
compaifiia canadiense. Hay algunos bloques, como
el de la BHP Billiton, que tienen en su drea mds del
70% de resguardos indigenas, ubicados en la selva del
Mataven. Allf hay pocas probabilidades de encontrar
indicios de petréleo por el afloramiento de rocas. La
zona mds interesante estd del rio Vichada para arriba”

(Ladino et 4l., 2010).

Los lideres indigenas han expresado su preocupacion
por el impacto que empieza a generar la actividad
realizada por las companias contratadas por la
ANH. La expectativa de hallar petréleo conlleva
desplazamiento de nuevos pobladores de otros lugares
del pais hacia un territorio que ha sido ocupado
ancestralmente por la comunidad sikuani (Ladino et

al., 2010).

4. Conclusiones

El municipio de Cumaribo presenta las caracteristicas
propias de uno de sexta categoria de Colombia: débil
organizacién administrativa municipal, exposicién
de las autoridades locales a fuerzas ilegales presentes
en su territorio, intervencién de inversionistas
electorales en la ejecucién de los recursos municipales,
falta de gestién de recursos piblicos ante instancias
nacionales e internacionales y dependencia total de
las transferencias de recursos nacionales.

Las estructuras administrativas eran inexistentes
antes de la creacién, en 1996, del municipio de
Cumaribo. Esta ausencia precedente es reemplazada
por la conformacién de una estructura administrativa
precaria e inestable. En diciembre de 2005 se aprueba
el Estatuto Bdsico de la Administracidn.

La creacién del municipio no conté con el
acompanamiento permanente de instituciones del
orden nacional o departamental que ayudaran a
constituir la experiencia administrativa necesaria
para su desenvolvimiento. Tampoco hay evidencias
de que se haya prestado apoyo a las administraciones
locales con experiencia precedente sobre la ejecucion
de recursos publicos en municipios con predominio
de resguardos indigenas.

La inestabilidad administrativa en el municipio de
Cumaribo se produce a partir de 1998, un afio des-
pués de su creacién, y llega hasta el 2007. La inestabi-
lidad administrativa se inicia con la eleccién popular
de sus alcaldes.

Se observa inexperiencia de los alcaldes en el manejo
de instituciones pdblicas y en la intervencién de
factores como la falta de una burocracia profesional
en la Administracién Pdblica y la intervencién
de actores interesados en el manejo de los dineros
publicos como la guerrilla, las AUC, inversionistas y
actores politicos departamentales. Las investigaciones
y fallos de los organismos de control e instancias
judiciales son un indicador de dicha debilidad
institucional.

Una vez se produjo la suspensién temporal o la des-
titucién de los alcaldes indigenas elegidos por voto
popular, los alcaldes encargados han ocupado la mi-
tad del tiempo total transcurrido, con evidencias de
iguales problemas administrativos en la ejecucion de
los recursos publicos.

Los concejales del municipio se han visto comprome-
tidos en procesos disciplinarios y han sido objeto de
sanciones por transgredir la normas de inhabilidades
e incompatibilidades vigentes en el régimen legal na-
cional.

No existen evidencias de la promocién de formas
democriticas de participacién y control social en la
vida municipal. Los cabildos abiertos, las veedurias,
las asociaciones de mujeres, las sociedades de mejoras,
las asociaciones ambientales son prdcticamente
inexistentes. Se observa el reciente surgimiento de
iglesias protestantes en el casco urbano del municipio.

En el periodo de surgimiento y en la primera década
de existencia del municipio se registré presencia de
fuerzas ilegales, que, segtin las entrevistas, ejercieron
influencia sobre las administraciones locales, las
cuales se vefan incapaces de enfrentarlas. No existen
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pruebas contundentes de la influencia de estas fuerzas
sobre las administraciones inestables de este tiempo.

Posteriormente, la presencia del Ejército y la Policia
en el casco urbano del municipio ha logrado el retiro
de las fuerzas ilegales que actdan en la zona.

TEMAS DE ADMINISTRACION

En tempo reciente se han generado nuevas
expectativas por importantes inversiones que se estin
realizando en el departamento del Vichada y por las
exploraciones que adelanta la Agencia Nacional de
Hidrocarburos (ANH) préximas al municipio.
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resumen

En el presente documento se presenta una revisién de la
literatura cientifica sobre los temas de gestién de Recursos
Humanos y Planeacién estratégica organizacional, con el
objetivo de identificar los elementos de base en los que se apoya
el desarrollo de este tema en las entidades publicas, haciendo
énfasis en las colombianas. Asi mismo, se hace una revisién
en detalle de tres aspectos centrales que se tienen en cuenta
en la mayorfa de los modelos existentes sobre planeacién
estratégica de Recursos Humanos: Cultura organizacional,
liderazgo y sistemas de compensacién. Finalmente, también se
hace mencién al empleo de las Tecnologfas de Informacién y
Comunicacién en los procesos de planeacién estratégica, como
uno de los temas que ha suscitado mayor interés en la literatura
actual sobre este tema.

Palabras clave: Planeacién estratégica, Recursos Humanos,
Administracién Pablica.

A theoretical approach to the strategic planning of public
sector human resource management

The present document reports a review of the scientific
literature about human resource management and strategic
organisational planning, aimed at identifying base elements
supporting the development of this topic in public entities,
emphasising Colombian ones. It also gives a detailed review
of three central aspects which are taken into account in most
existing models regarding the strategic planning of human
resources: organisational culture, leadership and compensation
systems. A mention is made concerning the use of information
and communication technologies (ICT) in strategic planning
as one of the topics which has aroused the greatest interest in
the current literature regarding this topic.

Key words: Strategic planning, Human Resources, Public
Administration.

resumo

Aproximacio tebrica ao planejamento estratégico de
recursos humanos no setor piiblico

No presente documento ¢é apresentada uma revisio da
literatura cientifica sobre temas de gestio de Recursos
Humanos e Planejamento Estratégico organizacional, com
o escopo de identificar os elementos de base onde apéia-
se o desenvolvimento deste tema nas entidades publicas,
enfatizando nas colombianas. Da mesma forma ¢é feita uma
revisio detalhada de trés aspectos centrais que sio levados em
conta na maioria dos modelos existentes sobre planejamento
estratégico de Recursos Humanos: cultura organizacional,
lideranca e sistemas de compensagio. Finalmente também ¢é
feita uma manifestacao a respeito do uso das Tecnologias da
Informagao e a Comunicagao nos processos de planejamento
estratégico, como um dos temas que mais interesse gera na
literatura atual sobre o assunto.

Palavras chave: Planejamenro estratégico, Recursos Humanos,
Administragao Pablica.
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Introduccion

Una de las formas existentes para que las organizaciones puedan
enfrentar y asumir el reto del posicionamiento, crecimiento y
permanencia en el largo plazo dentro del mercado y los sistemas
econémicos es a través del disefio e implementacién/aplicacién de
un proceso de planeacién organizacional. Este proceso se podria
definir como el conjunto de acciones y decisiones que toma una
institucién para definir y alcanzar su horizonte/futuro deseado,
enfrentando los cambios que se presentan en su ambiente externo
y administrando su contexto interno.

Friedmann (2001) describe la planeacién como una forma de gestién
cientifica que puede analizarse desde diferentes significados: 1)
significado genérico de la palabra: entendida como la planificacién
en torno del individuo, que implica las limitaciones de sus intereses
particulares, capacidades y facilidades, y varia en la medida en que
estas cambian y termina cuando sus intereses dejan de existir; 2)
significado técnico del término: utilizado por aquellos que abogan
por una planificacion de los asuntos publicos, donde el término ha
adquirido el significado técnico que la ingenieria y la industria le han
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otorgado. Este significado reconoce que la condicién del
éxito de la planificacién se da con la creacién de una
estructura institucional que tenga poder de percepcién
(investigacion), de memoria (archivo), de razonamiento
(andlisis) y de disefio (planificacion).

Urwick (1971) hace una separacién fundamental del
proceso administrativo: es un conjunto de etapas orde-
nadas e interrelacionadas para que la administracién
pueda funcionar. Este proceso se divide en dos fases: la
primera es la mecdnica, que hace referencia a la parte
tedrica de la administracién e incluye la planeacién y
la organizacién; la segunda es la dindmica administra-
tiva, que se refiere a lo prictico e incluye la direccién y

el control (Terry, 1993; Alvarez, 2005; Reyes, 2005).

Tal como se menciond inicialmente, la planeacién es-
tratégica se considera una de las metodologias e ins-
trumentos mds importantes de las organizaciones,
dado que permite la proyeccién en el tiempo para vi-
sualizar en el futuro el cumplimiento de sus objetivos
en el largo plazo. Miesing & Andersen (1991) afir-
man que la idea fundamental que subyace en el con-
cepto de planeacion estratégica es la incorporacién de
los resultados de evaluaciones formales del entorno o
dmbito externo de la organizacién como paso previo
a la formulacién de las estrategias y los planes de ac-
cién; esto se vuelve mds necesario cuanto m4s incier-
tos y turbulentos sean los cambios que suceden fuera
de las fronteras de la organizacién. De acuerdo con lo
anterior, la planeacién estratégica se ha convertido en
un recurso para la nueva administracién publica en
paises en constante contexto de cambio.

Las experiencias documentadas en paises como Méxi-
co (Martinez, 2005) y Estados Unidos (Dussange,
2004) evidencian el cambio paradigmadtico de la pla-
neacion estratégica de recursos humanos en las institu-
ciones del Estado, dado que se plantea una perspectiva
mds dindmica y coherente con el contexto. Esta nueva
tendencia ha impulsado el disefio y la implementacién
de politicas y programas tanto para mejorar los sub-
sistemas de reclutamiento, contratacién, capacitacion,
retencién y redistribucién interna del personal, como
para detectar y preparar a los futuros lideres de las ins-
tituciones del Estado. Dichas acciones han llegado a
constituir una respuesta efectiva frente a los retos que
enfrentan las organizaciones publicas, impactando en
el cumplimiento de su misién organizacional (Bryson,
1988; Medianero, 2001; Dussange, 2004).

Método general de planeacion

Para acometer la direccién estratégica en una entidad,
es preciso que las diferentes actividades que han de ser
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contempladas en su puesta en prictica sean organiza-
das. En términos generales, la direccién estratégica
consiste en un proceso integrado por tres fases perfecta-
mente diferenciadas: a) andlisis —se recopila y estudia la
informacién estratégica bésica del entorno y de la propia
organizacién—; b) planificacién —se formulan los obje-
tivos y estrategias—; y ¢) implementacién —se ponen en
préctica estos y aquellos y se les hace seguimiento—. Con
la puesta en préctica de estas tres fases se puede garan-
tizar la continuidad del proceso, es decir, que la organi-
zacién no abandone su intento de contar con un plan
estratégico y se evitan demoras innecesarias a lo largo
de su desarrollo (Alamo & Garcfa, 2007a).

Modelos de planeacion

Los modelos de planeacién estratégica mds comunes
que se aplican en el sector publico son el modelo de
Harvard y el de grupos de interés. En el primero,
la formulacién de estrategias se basa en el modelo
FODA o DOFA, que es una forma estructurada de
elaborar un diagnéstico concreto de la realidad in-
terna de una organizacién y su relacién con el me-
dio externo en el cual se desenvuelve (Medianero,
2001). El proceso de elaboracién de un plan estraté-
gico, teniendo en cuenta este enfoque, consiste en la
determinacién de la visién, misién y los objetivos de
mediano y largo plazo, asi como de las estrategias y
cursos de accién necesarios para alcanzarlos; implica
la identificacién de las oportunidades y amenazas, asi
como de las fortalezas y debilidades.

El modelo de los grupos de interés estd orientado a
identificar los agentes publicos y privados que tienen
intereses particulares en la corporacién y en su pro-
grama de gobierno. Puesto que se considera que los
grupos de interés tienen capacidad de influir en la
direccién de la organizacién y en su formulacién de
estrategias, la tarea clave de los lideres estratégicos con-
siste en dirigir las relaciones con los grupos influyentes,
maximizando su apoyo o minimizando su oposicién a
las iniciativas organizativas (Alamo & Garcia, 2007b).

La planificacién estratégica, por lo general, trasciende
del nivel corporativo o institucional; en consecuencia,
se ha de contemplar c6mo va a transcurrir el proce-
so por las diferentes unidades y subunidades (es decir,
por los diferentes niveles) de la organizacién, determi-
nando con ello si serd un proceso de arriba hacia abajo
o de abajo hacia arriba (Kemp, 1993; Bryson, 1995).

Fuera de los modelos mencionados anteriormente, en
la tabla 1 se presentan otros modelos que describen el
proceso de planeacién estratégica (Hofer & Schendel,

1985; Ansoff, 1986; Ogliastri, 1992).



Tabla 1. Modelos de planeacidn estratégica

Hofer y Schende (1985)

para cerrar brechas.
4. Decision estratégica
5. Plan de contingencia

estratégico

b. Evaluacion de la conveniencia eco-
noémica de las distintas opciones

¢. Evaluacion de la conveniencia so-
cial y politica de las opciones

d. Doble verificacion del contenido de
la estrategia preferida

6. Plan de contingencia

Ansoff (1986) Dos modelos para usarse en conjunto Sallenave (1985) Ogliastri (1992)
1. Objetivos Planeacion estratégica di- | Planeacion estratégica operativa: 1. Mision 1. Filosofia de la empresa: defini-
2. Evaluacion interna rectiva: 1. Organizacion para la planeacion estra- | 2. Analisis externo cion del negocio, mision, pro-
3. Evaluacion externa 1. Organizacion para la pla- tégica 3. Andlisis interno ductos, mercados y definicion
4. Eleccion de los compo- neacion estratégica 2. Importancia de las competencias dis- | 4. Objetivos de UEN
nentes de la estrategia: | 2. Identificacion de Unidad tintivas 5. Andlisis  estratégico | 2. Formulacion de la estrategia
a. Producto-mercado Estratégica de Negocio | 3. Restricciones de la estrategia directiva portafolio de sectores | a. Andlisis externo
b. Vector de crecimiento (UEN) 4. Analisis estratégico operativo: 6. Andlisis competitivo | b. Andlisis interno
c. Ventaja competitiva 3. Analisis estratégico: a. Andlisis de posicion estratégica (competencia, porta- | c. Posicion estratégica
d. Sinergia a. Andlisis de cartera de b. Identificacion de oportunidades y folio de la competen- | d. Objetivos corporativos
e. Diversificacion o ex- negocios amenazas cia) 3. Mision, portafolio actual y futuro
pansion b. Andlisis estratégico de ¢. Andlisis de recursos 7. Decision estratégica de las UEN
5. Estrategia administrativa brecha d. Analisis del ambiente general 8. Accion empresarial 4. Formulacion de la estrategia
6. Estrategia financiera c. ldentificacion y eva- | 5. Decision estratégica: 5. Consolidacion y compromiso de
7. Presupuesto luacion de opciones a. Evaluacion del proceso de andlisis areas funcionales

6. Mismo proceso pero hacia
arriba
7. Consolidacion final de las es-

trategias funcionales de cada
negocio

. Programas estratégicos
. Presupuesto estratégico

Nota: Tomado de Correa Serna y Miranda Miranda (2003).

Los aspectos que se muestran como comunes en los
modelos presentados son:

La misién de la organizacién (Ogliastri,
1992) como la primera actividad para hacer
planeacién estratégica. Autores como Hofer &
Schendel (1985) la llaman también fijacién de
metas, y aunque no la incluyen en su modelo,
afirman que esta accién debe preceder cualquier
tipo de ejecucién en la planeacién estratégica
(Ansoff, 1986). No se puede olvidar que la
mision, primero, sintetiza la razén de ser de una
organizacién, porque describe el motivo por el
cual esta vive y trabaja diariamente; la misién
define el objetivo o propésito fundamental por
el cual existe una institucién; segundo, la misién
delimita el campo de accién de una organizacién

(Correa & Miranda, 2003).

Otro elemento comun es el andlisis externo y el
andlisis interno de la organizacién. De acuerdo
con Correa & Miranda (2003), el externo
se refiere al estudio de las oportunidades y
limitaciones que presenta el ambiente externo,
mientras que el interno se refiere al estudio de las
capacidades de la organizacién y la sinergia entre
sus componentes.

Un tercer elemento comtn corresponde a los
objetivos. Estos se refieren a afirmaciones/
enunciados que le permiten a la organizacién
movilizarse de su misién a su visién; le permiten

volver tangible su formulacién de misién y medir
el logro de su proyeccién en el futuro, definiendo
resultados esperados en un tiempo determinado
y con una unidad de medida definidos a través
de las estrategias y los planes de accién.

— Por dltimo, los cuatro modelos presentan la
formulacién, eleccién o decisién estratégica
como otro elemento en comun. Esto se refiere
a las decisiones que toma una organizacién para
relacionarse con su ambiente externo y alcanzar
su futuro deseado, a partir de un andlisis de
los resultados del estudio interno o externo,
comparados con lo que se ha planteado como
misién y objetivos institucionales (Correa &
Miranda, 2003) y se constituye en un paso
importante, ya que recoge los resultados de los
anteriores elementos desarrollados.

Otros modelos que se encuentran en la literatura y
que destacan aspectos similares a los mencionados
anteriormente son los propuestos por el Centro La-
tinoamericano de Administracién para el Desarrollo
(CLAD) (Ruiz Lépez, et 4l., 2008), Bower (2004),
Herrera Lemus & Martinez (1995) y Castellanos &
Garcia (2000, citados en Martin, 2002), por mencio-
nar algunos'.

! Para una revisién en detalle de modelos de planeacién estratégica, re-

visar Martin (2002).
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El proceso de planeacion
estratégica en el sector publico

La idea que subyace en el concepto de planeacién
estratégica es la incorporacién de los resultados de
evaluaciones formales en el entorno de la organizacién
como paso previo a la formulacién de las estrategias
y los planes de accién (Alamo & Garcia, 2007a).
Segtin Berry & Wechsler (1995), la planificacién
estratégica es una de las mayores innovaciones de la
administracién puablica, que promete los beneficios de
una técnica de direccién orientada al futuro, racional
y altamente estructurada adoptada de las empresas
privadas mejor dirigidas. Por su parte, Bryson (1995)
sostiene que la planificacién estratégica es una
innovacién en el sector publico, tanto en términos de
liderazgo como de direccién orientados a la naturaleza
politica de la toma de decisiones. Esta hace que la
gestién de recursos humanos en las instituciones
del Estado se convierta en un elemento central de la
gestién organizacional desde el cual se acompafian
de forma integral y estratégica las decisiones sobre las
cuales las instituciones del Estado buscan cumplir su
mision organizacional (Beer, 1989; Dussange, 2004).

La funcién de la gestién de recursos humanos tiene
que estar interrelacionada con las demds funciones de
la gerencia y orientada hacia un objetivo tinico para
asegurar que la organizacién pueda: a) contar con tra-
bajadores habilidosos, entrenados para hacer el traba-
jo bien, para controlar los defectos y errores y realizar
diferentes tareas u operaciones; b) contar con trabaja-
dores motivados, que pongan empefo en su trabajo,
que busquen hacer las operaciones de forma éptima
y sugieran mejoras; y ¢) contar con trabajadores con
disposicién al cambio, capaces y con habilidad para
adaptarse a nuevas situaciones en la organizacién del
trabajo y de la empresa (Alvarez, 2004).

Los elementos mencionados anteriormente responden
ala corriente de modernizacién del Estado, que segtin
Whittingham & Ospina (2000) es un fenémeno
generalizado en los tltimos veinte anos no solo en
América Latina, sino a nivel mundial. Los origenes de
dichas transformaciones se encuentran en un proceso
de cambio politico que ha coincidido con una crisis
econdmica tan severa como la de la Gran Depresion,
caracterizada por Bresser Pereira (1997) como una
crisis fiscal, del modo de intervencién del Estado y
de la manera como el Estado ha sido manejado.

Cuando se revisa el tema de la gestién publica y su
evaluacién (Cunill & Ospina, 2002), se evidencian
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esfuerzos nacionales correspondientes a cada pais
de América Latina y se puede observar que han
avanzado considerablemente desde su creacidn,
en los primeros afios de la década de los noventa.
Un conjunto coherente de estrategias aparece en
paises como Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica y
Uruguay, desde principios de esta década. Durante la
segunda mitad empiezan otras iniciativas, en algunos
casos menos ambiciosas, en la mayoria de los paises

de la regién (Mora, 2000, 2002; Ospina, 2002).

El fortalecimiento de la capacidad del sistema del
sector publico y/o de la administracién publica es, al
mismo tiempo, un proceso y un objetivo, que puede
formar parte de la generacién de Estados eficientes.
Toda estrategia para revitalizar la administracién
publica exige que la capacidad se fortalezca en tres
niveles principales simultdneamente, a saber: a)
el entorno propicio; b) la entidad; y ¢) los recursos
humanos. El entorno propicio se define generalmente
como el marco de politica, legal y normativo que rige
la gestién publica; las estructuras de rendicién de
cuentas; las relaciones mds amplias dentro del sistema
de gobierno; y los flujos de recursos. El desarrollo de
la capacidad a nivel de la entidad supone reforzar
aspectos como la visién de la organizacién, su misién
y su estrategia; su cultura, estructura y competencias;
sus procesos; sus recursos humanos, financieros y
de informacién; sus relaciones con los principales
interesados y su infraestructura. En el nivel de los
recursos humanos, la creacién de capacidad se centra
especialmente en las competencias profesionales;
la gestién del rendimiento; los valores, la ética
y las actitudes; la capacidad de comunicacién y
las relaciones y el trabajo en equipo en el lugar de
trabajo. No obstante, el desarrollo de la capacidad de
los recursos humanos del sector publico no se puede
desligar de la reforma a nivel de la organizacién y del
entorno propicio. Por ejemplo, el marco de politica,
el marco legal, las estructuras institucionales y los
reglamentos y procedimientos de trabajo tienen un
marcado efecto en los campos de la contratacién,
la asignacién, el ascenso, la motivacién, la moral y
el rendimiento de los empleados. Al elaborar una
estrategia para revitalizar la administracién publica,
hay que tener en cuenta que el sector publico
estd compuesto por muchos tipos diferentes de
organizaciones creadas para satisfacer necesidades
especificas del publico. Con el transcurso del
tiempo, esas entidades han desarrollado un cardcter
especifico y una cultura de organizacién propios.
Esa heterogeneidad de modelos institucionales y



de culturas de las organizaciones del sector publico
se ha de tener en cuenta al elaborar una estrategia
para revitalizar la administracién publica, ya que
entrafard una combinacién de medidas diferentes
de desarrollo de la capacidad. Asi mismo, es muy
dificil comprender la compleja interaccién entre
las capacidades, la cultura, la informacién y los
incentivos en el contexto de un pais concreto. Por
esas razones, infundir confianza en s{ misma a la
administracién publica partiendo de una posicién
de debilidad siempre es un empefo sustancial que
requiere combinar una estrategia a largo plazo
con medidas a corto plazo (Comité de expertos en
administracién publica, 2004).

El Departamento Administrativo de la Gestion
Pablica (DAFP) (20006) sehala que la gestién eficaz de
las entidades publicas se fundamenta en el proceso de
planeacién organizacional como elemento articulador
de los procesos y acciones dirigidos a cumplir con
sus finalidades institucionales. Estos procesos deben
relacionarse con la gestion de los recursos humanos,
pues son los que generan las condiciones laborales
necesarias que promueven la obtencién de tales
finalidades. Dentro de los procesos de la gestién
de recursos humanos se destaca el de la planeacion
de los recursos humanos (PRH), el cual se orienta
al mejoramiento del desempeno organizacional
mediante la identificacién, aprovechamiento y
desarrollo de la capacidad de los servidores y la
proyeccién en el tiempo de las necesidades de
personal en funcién de los objetivos organizacionales.
Seguin esta entidad, la PRH para el sector publico
colombiano debe considerar los siguientes aspectos:
a) La variable empleo es dindmica, estd ligada al nivel
de desarrollo de las sociedades, es afectada por los
avances tecnolégicos y la necesidad de mejorar los
niveles de eficiencia y productividad. En el entorno
publico, estd condicionada por las politicas del
gasto publico y por las normas de administracién de
personal; b) la flexibilidad organizacional, entendida
como la posibilidad de ajustar y reajustar los disenos
organizacionales y definir los requerimientos de
personal, sugiere una mayor autonomia de las
instancias decisorias para el manejo del recurso
humano dentro de las entidades publicas; y ¢) la
tendencia general es a reducir las plantas de cargos,
por ello la planeacién de los recursos humanos debe
ir acompanada de acciones dirigidas a aprovechar el
recurso humano disponible en la organizacién y a
desarrollar programas de readaptacién laboral de la
fuerza de trabajo que quede cesante.

En el contexto colombiano, las entidades publicas se
estdn viendo por dos referentes legales que las obligan
a replantear sus esquemas de gestién humana. Por
un lado, la Ley 872 de 30 de diciembre de 2003,
por la cual se crea el sistema de gestién de calidad
para la rama ejecutiva del poder publico y demds
entidades prestadoras de servicios, reglamentada
bajo el Decreto 4110 de 9 de diciembre de 2004,
el cual establece la norma técnica de calidad en la
gestién publica NTCGP1000:2004, y, de otro lado,
la Ley 909 y sus decretos que establecen las normas
para el empleo publico, la carrera administrativa y la
gerencia pablica. Ambas normas tienen en comun la
orientacién del talento humano bajo el enfoque de
competencias laborales (Rios, Veldsquez, Cano &
Bustamante, 2005).

Segiin Guinart i Sola (2003), para las instituciones
publicas el desempefio es un componente importante
dentro de la gestién estratégica. Existen tres
elementos claves relacionados con el desempefio de las
instituciones publicas que, en consecuencia, definen
tres dreas distintas donde el desarrollo de sistemas de
indicadores resulta importante. Dichas dreas son el
desemperio operativo, que incluye cuatro elementos: a)
relevancia (los indicadores deben tener sentido para
analizar los problemas a los cuales se supone que van
dirigidos); b) efectividad (deben evaluar el grado de
obtencién de los objetivos); ¢) eficiencia (en relacién
con el coste de obtener los resultados deseados); y d)
integridad (en relacién con la capacidad del programa
para continuar dando los resultados perseguidos a lo

largo del tiempo).

Otra drea de desempefo descrita por Guinart i Sola
(2003) es el desempeno financiero, el cual cubre dos
cuestiones: glos resultados del programa de gasto
estdn en linea con las previsiones del presupuesto?
y, asimismo, cabe analizar si los asuntos financieros
se estdn llevando de acuerdo con los principios y
controles de la gestién financiera.

Finalmente, el desemperio de la congruencia tiene
que ver con la implantacién de programas que
estén en sintonia con leyes, autoridades, politicas,
regulaciones, estdndares de conducta aceptados, etc.

Calderén (2004) & Younes (1998) afirman que la
importancia de la gestién humana no es solo una
necesidad, sino que también estd dada por orden de
la Constitucién (capitulo 2, titulo V), pues esta, de
acuerdo a una interpretacién de Younes (1998), reza:
« . . ,

Los servidores del Estado colombiano serdn geren-
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ciados con la aplicacién de los principios cientificos
que informan la ciencia del manejo de personal...”.
Lo que estos autores evidencian es que de lo que se
ocupa la carrera administrativa en Colombia es de
garantizar la eficiencia de la administracién publica,
la igualdad de oportunidades para que las personas
de manera equitativa puedan acceder a puestos del
Estado, sin importar la filiacién politica.

Por otra parte, Calder6n (2004) también recomienda
abordar cinco problematicas, para superar el desem-
pefo operativo que ha tenido la gestién de recursos
humanos y puedan llegar a ser unidades consultivas
o asesoras. Los cinco elementos son: a) fortalecer el
desarrollo de directivos como especialistas en recur-
sos humanos; b) precisar lo que se espera de cada or-
ganizacién, definir planes estratégicos y promover la
participacién de los trabajadores en el planteamiento
de las metas; ¢) flexibilizar los procesos de las enti-
dades estatales para dar mejores respuestas a las de-
mandas de la comunidad; d) fortalecer la cultura del
funcionario publico, es decir, lograr que ellos puedan
sentirse orgullosos de formar parte de unas entidades
comprometidas con el cambio social; y e) desarrollar
una cultura de la planeacién a largo plazo.

Modelos de gestion humana

Los principios sobre los que descansan los supuestos
sobre el objeto de gestidn se basan en lalégica del ciclo
PHVA (planear, hacer, verificar y actuar). Chiavenato
(2002) senala tres principios fundamentales para
la gestién del talento humano: a) los empleados de
la organizacién son seres humanos, son personas y
no solo recurso humano: el ser humano dentro de
las organizaciones deberd orientar toda la politica y
directriz que incluya la participacién de las personas;
b) estas son activadores inteligentes y no agentes
pasivos: son el principal capital de una organizacién;
son el capital intelectual, poseedoras de inteligencia,
conocimiento, habilidades y destrezas, que asociados
a otros elementos organizacionales garantizan buenos
resultados y productividad en la organizacién; y
¢) los empleados son socios de la organizacién. El
autor considera la gestién humana como la funcién
que permite la colaboracién eficaz de las personas
para alcanzar los objetivos organizacionales e
individuales. Asi mismo, es contingente y situacional,
ya que depende de aspectos como la cultura de cada
organizacién, su estructura, las caracteristicas del
contexto ambiental, el negocio de la organizacidn, la
tecnologfa, los procesos internos, entre otros. Dice el
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autor que los objetivos de la gestién humana son: a)
ayudar a la organizacién a alcanzar sus objetivos y
realizar su misién; b) proporcionar la competitividad
alaorganizacién; ¢) suministrar a esta empleados bien
entrenados y motivados; d) permitir el aumento de la
autorrealizacién y satisfaccién de los empleados en el
trabajo; ) desarrollar y mantener la calidad de vida
en el trabajo; f) administrar el cambio; y g) establecer
politicas éticas y desarrollar comportamientos
socialmente responsables.

Para Chiavenato (2002) la gestién humana debe
iniciar con un proceso de planeacién; este debe a su
vez comenzar con las entradas dadas por los objetivos
y estrategias organizacionales para transformarlos
en objetivos y estrategias de gestién humana. Ello
conlleva a la evaluacién de la capacidad de la gestion
humana con que se cuenta para llevar a cabo tales
objetivos y estrategias y en consecuencia proceder a
desarrollar planes y estrategias de gestién humana.

Los modelos de gestiéon humana presentados buscan
ofrecer pardmetros ideales de construccién de
estrategia de gestién de personas que permitan alinear
a los trabajadores con la organizacién en particular. A
continuacién se presentan cuatro modelos de gestién
ampliamente citados por la literatura especializada
en el contexto colombiano.

a) Modelo Amiga (Nunez, 2006). Este modelo
(aproximacién metodolégica para introducir la
gestiéon del aprendizaje) toma como base que el
propésito de la Gestién Humana (GH) coincide con
los de la Gestién del Conocimiento (GC) y con el
Aprendizaje Organizacional (AO), en la medida en
que se dirigen al bienestar y crecimiento personal
(técnico y emocional) de las personas dentro de la
organizacién y de sus colaboradores, lo cual, a su
vez, redunda en un mayor rendimiento integral en
el cumplimiento de las metas de organizacién v,
por tanto, en la satisfaccién de sus interlocutores.
También se ha apuntado la necesidad de considerar,
con enfoque transdisciplinar, los aspectos que influyen
en la GH, la GC y el AO, entre los cuales se ha
destacado la calidad de los procesos de comunicacién
y que, a través de ella, cada persona, tanto para sus
propésitos de ser mds efectivos y eficientes en sus
tareas, como para su aprendizaje continuo, disponga,
en cada momento, de la informacién mis valiosa,
presentada adecuadamente, en forma oportuna, y
a través de los canales de comunicacién a su acceso
(y para cuyo uso debe desarrollar actitudes, hébitos,

habilidades, etc.).



Las personas se toman en cuenta en sus diferentes
roles: recursos (de conocimiento y aprendizaje en la
organizacién, de cardcter intangible), usuarios con
necesidades, actores en los procesos de transferencia,
comunicacién y liderazgo en la organizacién. Esto
define al modelo como centrado en las personas mds
que en el sistema. Establece registros dindmicos de
necesidades de formacién e informacién y de disefio
de la estrategia y forma concreta de su transformacién
y alineacién, para los niveles de organizacién, grupos,
y personas, de acuerdo con niveles de prioridad y con
una politica diferencial de gestién de la informacién,
del conocimiento o del aprendizaje. Aun cuando la
metodologfa abarca hasta los niveles de organizacién
como un todo, y de las personas, su estrategia hace
énfasis en el trabajo con el nivel de los grupos,
formales e informales, y en su relacién con los otros
dos niveles.

b) Modelo de gestion humana 'y aprendizaje
organigacional (GHCO) (Pérez, 2003). Considera
tres definiciones bdsicas para el desarrollo de su
modelo: a) capitulos: temas bdsicos y minimos de
clase mundial que se deben manejar en GHCO; b)
variables: concepto que refleja todos los aspectos de
organizacién y funcionamiento que deben existir
y aplicarse en mayor o menor proporcién en cada
drea clave para lograr los objetivos de GHCO; y ¢
descriptor: definicién o aspecto puntual que compone
y describe cada variable fundamental para lograr los
objetivos de GHCO. Los componentes del modelo
GHCO consideran dos factores: a) diagndstico
sobre el nivel en el manejo de gestion humana y
cultura organizacional: se realiza para ubicar el
nivel o el estado del manejo de la gestién humana
y la cultura organizacional en las pymes, frente a
pardmetros definidos en indicadores; y b) desarrollo
y seguimiento del modelo de GHCO estructurado
sobre la base de los resultados del diagnéstico: De
acuerdo con el nivel de GHCO de la empresa, se
procede a desarrollar y a hacer el seguimiento de este
segundo componente.

©) Modelo Amigo (andlisis multifacético de las interde-
pendencias en la gestion organizacional) (Peird, 1999).
Caracteriza como facetas los componentes de la or-
ganizacién, con el fin de resaltar el cardcter global y
“gestaltico” de la organizacién y evitar la “reificacion”
de cada uno de los elementos que la configuran. En
este modelo se identifican una serie de facetas en el
andlisis de la organizacién y se senala una serie de
relaciones entre ellas, que resultan dtiles para enten-

der los procesos de cambio. Dichas facetas pueden
clasificarse como centrales (misién, ambiente, estrate-
gia), duras (estructura, tecnologfa, recursos econémi-
cos e infraestructura, sistema del trabajo) o blandas
(cultura y clima, politicas y practicas, las personas).
Desde una teoria de la congruencia por contingen-
cias multiples, no existen, a priori, opciones en las
diferentes facetas mejores que otras. No tiene sentido
afirmar en abstracto que una estructura adhocrétrica
es mds adecuada que una estructura burocrdtica. Su
adecuacién dependerd de su congruencia con el res-
to de componentes y los de todos ellos con la misién
de la organizacién. Las organizaciones mds eficaces
son las que logran una congruencia entre los distin-
tos componentes estando esa configuracién alineada
con la misién de la propia organizacién. Queda des-
cartada pues una aproximaciéon de “one best way”,
segtn la cual una determinada cultura o una deter-
minada configuracién estructural es siempre la mds
adecuada.

De todos modos, el ajuste no puede ser entendido como
un encaje perfecto, sino mds bien como una sintonia
razonable entre las formas que adoptan los diferentes
componentes. Tampoco cabe entenderlo desde una
perspectiva estdtica, sino en su cardcter dindmico. Las
transformaciones y cambios en cualquier parte del
sistema, desencadenados desde fuera o dentro de este,
requieren, para mantener o mejorar su funcionalidad y
eficacia, cambios y adaptaciones en otros componentes.
Finalmente, hay que considerar este ajuste desde
una concepcién de equifinalidad. Con frecuencia,
se da mds de una opcién de ajuste satisfactoria entre
dos o mds componentes y por ello no se plantea un
determinismo en las relaciones entre las distintas
facetas, sino una “eleccién” de una de las posibles en
relacién con la otra dentro de ciertos margenes.

d) Modelo de gestion que agregue valor a las empresas
colombianas (Calderén, Alvarez & Naranjo, 2008).
Teéricamente, el modelo asume que toda empre-
sa tiene una propuesta de valor para atraer y retener
clientes, que demanda procesos internos excelentes
(cadena interna de valor), pero traerd como conse-
cuencia mayores rendimientos financieros para los
accionistas. Para que lo anterior sea viable se requie-
re de inductores clave asociados a las personas, entre
ellos la existencia y aprovechamiento de los talentos
que favorezcan la productividad, la satisfaccién y la
motivacién de las personas, la coherencia de los ob-
jetivos individuales con los de la organizacién y un
clima laboral apropiado.
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Este componente de valor (econémico y tangible)
tiene como finalidad la creacién de una ventaja
competitiva sostenible. Este aspecto se asocia a una
estrategia apropiada, condiciones de productividad
favorables y una habilidad para actuar en un entorno
cambiante. El valor econémico no es el unico
esperado de una organizacién, pues no solo los
clientes y accionistas esperan resultados tangibles.
Existen otros stakeholders o grupos de interés, como
los trabajadores, proveedores, el gobierno y hasta
los mismos competidores, que tienen necesidades,
exigencias y expectativas frente la organizacién. Otra
exigencia de valor agregado proviene de la sociedad,
la cual espera, mds alld del respeto a los principios del
libre mercado, que la empresa aporte a la solucién de
problemas sociales.

La propuesta toma como fundamento la zeoria de
los recursos y capacidades, de la cual puede deducirse
que los recursos humanos y la manera como son
gestionados pueden constituirse en fuente de
ventaja competitiva sostenible. Esta teorfa afirma
que los recursos serfan una buena fuente de ventaja
competitiva sostenible siempre y cuando sean valiosos
y escasos, es decir, que agreguen valor y no exista
un mercado para conseguirlos. Por lo tanto, ademds
de atraer y retener talentos, la funcién de recursos
humanos es desarrollar habilidades especificas
y generales de sus empleados. Igualmente, es
importante que los recursos sean inimitables, lo cual
se logra mediante mecanismos idiosincriticos (quien
quiera imitarlos debe recorrer una senda similar),
creando caracteristicas distintivas, de manera
que aun cuando los competidores incrementen
su inversion, no podrian reducir el tiempo que la
empresa tuvo que emplear para lograr dicha calidad
en el recurso. Un reto importante de los recursos
humanos es desarrollar capacidades dindmicas de
manera que puedan modificar los recursos para
adaptarlos permanentemente a las existencias del
mercado, lo cual se logra a través del aprendizaje
organizacional. La dltima caracteristica exigida a
los recursos es la organizacién. No basta con tener
las mejores pricticas, tampoco es suficiente que los
recursos tengan caracteristicas que los conviertan
en distintivos o superiores, lo que se necesita es
capitalizar el valor potencial de la gente.

De esta manera, la direccién de gestién de recursos
humanos se constituye en un elemento clave para dar
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a los recursos humanos su caracteristica de ventaja
competitiva sostenida. La caracteristica esencial de
estos sistemas de direccién de recursos humanos es
que estdn ligados a los negocios de la empresa y a
sus iniciativas estratégicas. El resultado es un sistema
de direccién de recursos humanos que produce
comportamientos de los empleados que se centran en
prioridades clave de los negocios, los cuales a su vez
revierten en beneficios, crecimiento y validez final en
el mercado. Para el desarrollo de este modelo el autor
considera las siguientes dimensiones: a) proyeccién
social; b) gestion del cambio; ¢) infraestructura
organizacional; d) liderazgo de las personas; y e)
responsabilidad social.

Factores criticos

Es importante identificar los factores criticos de
éxito (FCE), los cuales son entendidos por Rockart
(1981) como los requerimientos de informacién
sensible y vital que permiten a los gerentes asegurar
que las cosas marchen bien. Desde una perspectiva
gerencial, los factores de éxito se entienden como
el conjunto minimo (limitado) de dreas (factores
o puntos) determinantes en las cuales se obtienen
resultados satisfactorios, se asegura un desempefio
exitoso para el individuo, un departamento o una
organizacién. Segin Murillo (2003), los factores
clave de éxito deben ser definidos por los gerentes y
personal clave de la organizacién. La gestién basada
en FCE simboliza que para cada uno de los plantea-
mientos administrativos de gestién se analizan los
FCE en primer lugar, para después establecer los se-
fialamientos y propuestas de mejora. Estos se deben
anteponer a cualquier tipo de elemento distractor
en la organizacién; por lo tanto, el proceso de en-
contrar, analizar y valorizar estos factores se vuel-
ve crucial, y en gran parte es el responsable de que
la organizacién o sus individuos se comporten de
acuerdo a como son medidos.

En el caso de la gestién estratégica de recursos
humanos, y con base en los modelos descritos
anteriormente, se pueden identificar algunos factores
criticos como son: cultura organizacional, estilos de
direccién, tecnologia y sistemas de compensacion
y estructura organizacional. A continuacién se
describird cada uno de ellos.



Cultura organizacional

Schein (1984) ofrece una descripcién de lo que es
cultura organizacional. Establece que cultura se
refiere a una serie de supuestos bdsicos que un grupo
especifico ha inventado, descubierto o desarrollado
en el proceso de aprender a lidiar con sus problemas
cotidianos de adaptacion externa e integracién interna
y que han funcionado lo suficientemente bien para ser
considerados vilidos y por ende ser ensenados a sus
miembros como el modo correcto de percibir, pensar
y sentir con relacién a esos problemas. Se entiende a
través de tres elementos diferenciados: 1) artefactos,
aspectos tangibles y visibles en la cultura; 2) valores,
representados por principios sociales, filosofias,
metas con valor intrinseco, y 3) supuestos o creencias
respecto a la realidad y la naturaleza humana. Otras
definiciones sobre este tema pueden encontrarse
en Diévila & Martinez (1999), las cuales resaltan y
complementan los elementos ya mencionados.

Waissbluth (2008) define la cultura organizacional
desde el punto de vista del sector pablico como la
suma de practicas, creencias, simbolos, ritos, valores
y expectativas acerca de lo que se considera adecuado,
que priman mayoritariamente en una institucién. Se
traduce en précticas concretas y cotidianas, negativas
y positivas. De ahi menciona tres tipos: la cultura
burocrdtica, aquella en la que el cumplimiento de la
norma pesa mds que agregar valor publico; la cultura
del incumplimiento, aquella en la que el funcionario
o el directivo no ve amenazada su estabilidad, actda
con grados de irresponsabilidad respecto a la misién,
las instituciones; y la cultura hiperjerarquizada,
aquella en la que el didlogo entre personas de dos
jerarquias que no sean adyacentes es fuertemente
penalizado. También Istiaq (1998) define la cultura
administrativa como lo que la organizacién es y lo
que tiene.

Desde el modelo de implementacién de la ética en
las entidades publicas de Colombia se define cultura
como “la forma de vivir que caracteriza a una sociedad
o grupo social en un periodo determinado, y que se
expresa en las formas de pensar, sentir y actuar de
las personas que pertenecen a esa cultura, a través de
las tradiciones, costumbres y creencias, los sistemas
de valores, las ceremonias y expresiones artisticas,
los artefactos y los sistemas de conocimiento”
(Programa de Eficiencia y Rendicién de Cuentas
en Colombia de la Agencia de los Estados Unidos

para el Desarrollo Internacional [USAID], 2006, p.
53). Dentro de esto describen dos niveles de cultura
que tiene un grupo colectivo: El nivel explicito, que
hace referencia a manifestaciones visibles y audibles
de la cultura, corresponde a actos de los miembros,
comprende los productos que se expresan en la
ciencia, la tecnologia el arte, las leyes, las normas
y reglamentos, los ritos, los eventos de celebracién
colectiva y los comportamientos de las personas. El
nivel implicito es el nivel no consciente. Conformado
por los paradigmas, las creencias bdsicas, los valores,
los prejuicios y los mitos que las personas asumen
en forma aprioristica, asi como por las dindmicas
emocionales propias de la cultura del grupo concreto.
Aqui se ubican las predisposiciones bdsicas para
pensar, sentir y actuar en una determinada forma que
resulta coherente con esa cultura. La ética entendida
como los valores, principios y normas se sitda como
componente del nivel implicito de la cultura; por eso
la implementacién de procesos en las entidades se
abordé desde el cambio de la cultura organizacional.

Segiin USAID (20006), en la administracién publica
se han dado grandes modificaciones en los sistemas
de planeacién, de administracién, de contabilidad
y de control, en los procesos internos, etc., pero en
muchos casos las pricticas de corrupcién siguen
siendo similares a las que existian hace cincuenta o
cien afos, porque los niveles implicitos de la cultura
sobre lo pablico no han cambiado, es decir, se siguen
manteniendo imaginarios y creencias de que lo
publico no es de nadie, y que estd bien usufructuarlo
para fines personales.

De acuerdo a lo planteado por Amorés (2007), el rol
principal de la cultura es distinguir una organizacién
de las otras, ademds de trasmitir un sentido de
identidad a los miembros de la organizacién,
facilitar la generacién de compromiso como algo
mds importante que el interés personal y aumentar
la estabilidad del grupo social para colaborar con la
empresa al proporcionar los estdndares necesarios de
lo que deben hacer y decir los empleados (Serrate &
Borroto, 2002; Moreno, 2003). Por su parte, Robbins
(2004) menciona cinco funciones de la cultura
organizacional: a) define limites permitiendo marcar
la diferencia entre una organizacién y otra; b) refleja
la identidad de los miembros con la organizacién,
entendido que los riesgos de identidad organizacional
estin comprendidos en el concepto de cultura,
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en el sentido de que son elementos establecidos,
conocidos y compartidos por el grupo social; ¢
genera el nexo entre los miembros y la organizacién
a través de la lealtad y el compromiso; d) refuerza
la estabilidad social definiendo a las companias de
éxito como aquellas que disponen de una cultura
corporativa fuerte, existen rasgos que son definidos
por la cultura organizacional que permiten a cada
uno de sus miembros identificarse y autoclasificarse
dentro de ellos, permitiendo que cualquier cambio
sea orientado hacia las necesidades que se generen de
manera 6ptima; y €) es un mecanismo de control que
permite senalar las reglas del juego, definido como
diferentes modos de pensar, creer y hacer las cosas
dentro de un sistema, cuyos modos sociales de accién
son establecidos y aplicados por los participantes
mientras pertenecen a los grupos de trabajo.

Estilos de liderazgo

Segiin Sherif & Sherif (1956, citados por Casales,
1995), el estilo constituye una técnica o procedi-
miento para obtener un resultado que pueda aplicar-
se indistintamente de coyunturas situacionales o de
la tarea que se realiza. En contraposicién a lo ante-
riormente mencionado, Casales (1995) dice que el es-
tilo constituye aquel conjunto de caracteristicas de la
personalidad que se expresan en los métodos y pro-
cedimientos de realizacién de las funciones de direc-
cién. Dichas caracteristicas se han formado a lo largo
de la actividad del individuo (especialmente tareas de
direccién) y han sido condicionadas por normas so-
ciales y experiencias vitales (se trata por tanto de la
modalidad o sello caracteristico de la personalidad
que se expresa en la actividad).

Desde la parte de liderazgo, Duro (2006) dice que
lider o liderazgo hacen alusién inequivoca a alguien
que es o se comporta de una manera destacada y
sobresaliente encabezando siempre a un grupo de
personas. El liderazgo organizacional lo observa
como la situacién de superioridad en que se hallan
algunas personas en sus respectivas organizaciones,
ya que por sus notables cualidades personales o
actuaciones consiguen que los equipos que dirigen
vayan a la cabeza en el cumplimiento de los fines
organizacionales. Robbins & Decenzo (2002) hacen
una diferencia entre conceptos como del lider y la
gerencia. Los lideres son personas capaces de influir
en otros, ellos pueden ser nombrados o surgir de
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un grupo. Son capaces de influir en los otros para
que se desempefien mds alld de los actos que dicta
la autoridad formal. Los gerentes son nombrados y
tienen un poder legitimo que les permite premiar y
sancionar, y su capacidad de influir estd fundada en
la autoridad formal inherente a su puesto.

En relacién con los estilos de liderazgo, la mayoria de
los modelos existentes en la actualidad se apoyan en
las teorfas de Lewin, quien destaca tres estilos prin-
cipales (Casales, 1995; Robbins & DeCenso, 2002):
Autoritario o autocrdtico, correspondiente al lider que
centra su autoridad, dicta métodos de trabajo y toma
decisiones unilateralmente limitando la participacién
de los empleados. E/ democritico, en el cual incluye a
los empleados en la toma de decisiones, delega auto-
ridad, propicia la participacién para decidir las metas
y los métodos de trabajo y aprovecha la retroalimen-
tacién como posibilidad para dirigir a los empleados;
este estilo se divide en dos categorias: a) consultiva:
busca obtener informacién y escucha las preocupa-
ciones y los problemas de los empleados, pero él solo
toma la decision; y b) participativa: permite que mu-
chas veces los empleados tengan voz en las decisio-
nes, en este caso el grupo toma las decisiones, pero el
lider le proporciona parte de la informacién. Laissez-
faire, que deja a sus empleados en total libertad para
tomar decisiones y elegir sus métodos de trabajo. Este
lider s6lo proporciona los materiales y contesta algu-
nas preguntas. Esta investigacién demostré que el es-
tilo laissez-faire no era eficaz en cuanto a todos los
criterios del desempeno. En el estilo democritico, los
niveles de satisfaccién y la calidad del trabajo. Tales
pautas del comportamiento del dirigente estaban re-
lacionadas con la efectividad con que el grupo traba-
jaba y con su dindmica general del mismo.

Posteriormente se han ido introduciendo otros
elementos que también se relacionan con los estilos
de liderazgo. Por ejemplo, Fiedler (1964, citado por
Otero, Restrepo, & Valderrama, 1989) propone
un modelo de liderazgo efectivo segtin el cual las
cualidades necesarias para la efectividad varfan
en funcién de las caracteristicas de la situacién, y
sefiala un sistema tridimensional de clasificacién
de liderazgo situacional. Da a entender que las
dimensiones criticas son: a) relaciones lider-miembro:
las relaciones personales del lider con los miembros
del grupo; b) estructura de la tarea: el grado de
estructura de la tarea que el grupo debe desarrollar; y



o) el puesto de trabajo: el poder y autoridad inherente
en la posicion de liderazgo. Asi mismo, la literatura
indica que los diferentes tipos de grupos requieren
distintos tipos de direccién (por ejemplo, Ivancevich,
Konopaste & Matteson, 2006). Los enfoques mds
fructiferos constituyen aquellos que hacen especial
énfasis en tres tipos de factores: caracteristicas de
personalidad del dirigente (especialmente su estilo);
peculiaridades del grupo (particularmente aspectos
relativos a su estructura comunicativa); y la naturaleza
de la tarea que el grupo enfrenta (fundamentalmente
su estructura), se trata de relaciones de contingencia.

Una aproximacién mds contempordnea de los
estilos de liderazgo hace mencién a un cuarto tipo
de liderazgo, el cual se enuncia como /liderazgo
carismdtico. La palabra “carisma” es de origen
teolégico y proviene de la palabra griega para
“don”. Su significado literal es “don divinamente
conferido”. El soci6logo Max Weber describié al lider
carismdtico como alguien que tiene influencia en los
demds, en vez de obligarlos mediante el uso del poder
formal correspondiente al puesto. Por consiguiente,
se supone que los seguidores o subordinados se
identifican con la persona debido a sus excepcionales
cualidades. El término “carisma” ha sido empleado
en particular en la esfera politica para describir a
quienes tienen la capacidad de influir, especialmente
en las multitudes. Uno de los primeros andlisis se
enfocd en los rasgos y las conductas especificos de
los lideres carismdticos, tales como una notable
necesidad de poder, altos niveles de confianza en si
mismos y una fuerte creencia en sus propias ideas

(Hitt, Black & Porter, 2006).

Sistemas de compensacion

La gran mayoria de las organizaciones indica que usan
sistemas de remuneracién por rendimiento (en inglés
PFP), e igualmente es comin que los trabajadores
demuestren interés por ser recompensados tomando
como base su desempeno. Asi mismo, diferentes
estudios muestran que una mayor relacién entre
rendimiento y salario puede ser muy eficaz para
mejorar este mismo desempefo. En la mayoria de
las organizaciones (tomando como base los Estados
Unidos), la evaluacién del desempeno se utiliza
para proporcionar informacién del desarrollo y
motivar a los empleados a través de los vinculos entre
dichas evaluaciones y las recompensas obtenidas.

Sin embargo, la investigacién en esta drea se ha
centrado diferencialmente en el desarrollo desde
una perspectiva psicoldgica y en las recompensas
desde otras dreas del conocimiento (por ejemplo, la
economia y las finanzas). Esto es un inconveniente
porque en el mundo de las organizaciones, la
evaluacién del desempeno y el pago por desempefio
son dos de las herramientas mds poderosas en el
arsenal del que dispone la organizacién para motivar

a sus trabajadores (Welch, 2001).

Aunque los procesos de evaluacién de desempefio se
llevan a cabo en las organizaciones por diferentes ra-
zones, la razén principal es su mejoramiento en los
trabajadores (Murphy & Cleveland, 1995). Tal como
mencionan autores como Campbell & Pritchard
(1976) y Vroom (1964), el desempeno comprende dos
elementos centrales: la motivacién y la capacidad. En
este orden de ideas, se considera que la evaluacién del
desempeno permite mejorar el rendimiento de dos
maneras: a través de retroalimentacién positiva (diri-
gida principalmente a mejorar la ejecucién de tareas
y actividades) y a través de decisiones administrati-
vas que enlazan dicho desempefio con recompensas
y castigos tales como remuneracioén, promocién, o re-
conocimientos (dirigida principalmente a mejorar la
motivacién). Desde una perspectiva comportamen-
tal, la investigacién se ha centrado mucho mads en las
estrategias de retroalimentacién que en las de recom-
pensas. Este énfasis puede ser inconveniente en tér-
minos practicos, ya que los aspectos motivacionales
pueden ser de alta relevancia para promover mejoras
en el desempefio de los trabajadores.

Recompensas y motivacion

Los estudios de laboratorio que han examinado los
efectos de las recompensas en la motivacién intrinseca
han arrojado resultados contradictorios y han dado
lugar a un acalorado debate sobre los efectos de
las recompensas en la motivacién intrinseca. Deci,
Koestner & Ryan (1999) trataron deaclarar este debate
con un metaandlisis de 128 estudios de laboratorio.
Los resultados mostraron que el efecto neto de las
recompensas en el comportamiento de libre eleccién
(la participacién en una tarea en la ausencia de pautas
de prueba externa) fue moderadamente negativo. Sin
embargo, el efecto fue positivo para las recompensas
verbales, y negativo para las recompensas tangibles.
Un moderador importante de la relacién entre
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recompensas tangibles y la motivacién intrinseca es
el tipo de contingencia.

La obtencién de una recompensa por solo participar
en una conducta o por el simple hecho de completar
una tarea puede tener mayores efectos perjudiciales
que cuando la obtencién de una recompensa
depende de la consecucién de un determinado nivel
de rendimiento (es decir, una remuneracién de
rendimiento contingente). Estos resultados pueden
explicarse por el impacto de las recompensas en la
satisfaccién de necesidades. Por ejemplo, los premios
de desempefio pueden afectar negativamente la
autonomia mediante el cambio del lugar de la
causalidad de interno a externo (como otros tipos
de recompensas contingentes), pero también
pueden influir positivamente en los sentimientos de
competencia, proporcionando informacién acerca de
la efectividad del comportamiento. Estos dos efectos
simultidneos pueden compensarse entre si para influir
en la motivacién intrinseca. Sin embargo, se han
hecho tres advertencias importantes sobre el uso de
recompensas asociadas con la relacién contingencia-
rendimiento (Deci, Koestner & Ryan, 2001).

En primer lugar, el impacto preciso de una
remuneracién de rendimiento-contingencia parece
depender de si se le estd dando mayor importancia
al aspecto del control o al aspecto de la competencia
desde el contexto interpersonal (Ryan, Mims &
Koestner, 1983). En segundo lugar, el uso de estas
recompensas en contextos de la vida real tipicamente
requiere caracteristicas adicionales de control como
la vigilancia, la evaluacién, o la competencia, todo lo
cual puede influir negativamente en la motivacién por
parte del trabajador. Por tltimo, el uso de premios de
desempeno en contextos reales a menudo dard lugar
a que muchas personas no reciban la recompensa
porque su desempeno no cumple con los criterios
requeridos, y hay pruebas claras de que tales resultados
son altamente perjudiciales para la motivacién
(Deci et. 4l., 1999). Estos resultados metaanaliticos
plantean cuestiones acerca de las practicas corrientes
de compensacién en las organizaciones y sus posibles
efectos sobre la motivacién del empleado. Sin
embargo, estos aspectos se deben abordar desde una
perspectiva mucho mds amplia.

Sistemas de compensacion en las organizaciones

La compensacién es uno de los principales compo-
nentes de un sistema de recursos humanos, se defi-
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ne como los beneficios (monetarios y no monetarios)
que los empleados reciben por realizar su trabajo
(Martocchio, 2001). La compensacién monetaria
incluye salario base (que es fijo), los ajustes de pago
(por ejemplo, un suplemento de mercado), y el pago
de incentivos (que es variable). Las recompensas no
monetarias incluyen beneficios adicionales, algunos
obligados por ley (por ejemplo, seguro de invalidez
y desempleo) y algunos discrecionales (por ejemplo,
proteccién de los ingresos, programas de bienestar y
los programas de asistencia a los empleados).

Desde una perspectiva de la administracién, la
aproximacion a este proceso es similar. Por ejemplo,
Chiavenato (2006) identifica este aspecto como el
drearelacionada con la remuneracién que el trabajador
recibe en contraprestaciéon por la ejecucién de sus
respectivas tareas de trabajo. Es decir, hace referencia
principalmente a una relacién de intercambio entre
las personas y la organizacién. Cada empleado
hace transacciones con su trabajo para obtener
recompensas financieras y no financieras. Acerca de
la recompensa financiera, esta puede ser directa (el
pago que recibe cada empleado en forma de salarios,
bonos, premios y comisiones) o indirecta a través de
beneficios adicionales como las vacaciones u otros
beneficios sociales.

Tanto desde la perspectiva administrativa como
desde la legal y econémica, el salario representa la
recompensa mds importante en la interaccién em-
pleado-empleador. Se entiende el salario como la
retribucién en dinero o equivalentes (solo parcial-
mente) que el empleador paga al empleado por el
cargo que este ejerce y por los servicios que presta
durante un periodo determinado. El salario puede
ser directo —cuando corresponde al pago regular que
se recibe como contraprestacién del servicio en el car-
go ocupado (puede ser por horas, meses o por tareas
realizadas)— o indirecto —cuando representa el pago
de cldusulas adicionales de la convencién colectiva de
trabajo y del plan de beneficios y servicios sociales
ofrecidos por la organizacién—. Ejemplos del salario
indirecto son el pago por vacaciones, gratiﬁcaciones,
propinas, adicionales de inseguridad, insalubridad,
trabajo nocturno, o tiempo de servicios. La suma del
salario directo y del salario indirecto constituye la re-
muneracion.

Los sistemas de compensacién a menudo se utilizan
de forma combinada; sin embargo, los sistemas



de remuneracién variable son muy comunes
actualmente y los recomiendan los especialistas
en recursos humanos, porque se cree que dan una
ventaja competitiva a la organizacién (Lawler,
2000). Esta suposicién se basa, entre otras teorias,
en el modelo de las expectativas (Vroom, 1964),
en el que se indica que la motivacién se basa
principalmente en las creencias de las personas sobre
autoeficacia, su percepcién de instrumentalidad
entre la conducta y el resultado, y el valor de este
resultado para el trabajador. Por ejemplo, Lawler
(2000) en gran medida hace hincapié en la necesidad
de recompensar a los empleados en funcién del valor
que aportan a la organizacién. Una organizacién que
obtiene ganancias por el desempefio de un empleado
debe compartir su éxito con ese empleado. Dado
que las empresas ya no ofrecen un empleo seguro,
Lawler afirma que la compensacién hoy en dia
se convierte en la manera central de conseguir el
compromiso de los empleados con la organizacién.
Por otra parte, este autor también indica que es justo
pagar al mejor empleado mucho mds que al de mds
pobre desempefio. Lawler afirma que se requiere una
estructura organizativa que sustituya los controles
burocréticos por otros que impulsen la participacién
de los empleados mediante el uso de la informacién,
el conocimiento, el poder de toma de decisiones y las
recompensas, es decir, elementos que influyan en el
éxito de la empresa.

Desde el drea de la administracién, un elemento
central dentro de la idea global de compensacién se
centra en la manera como se establecen los vinculos
entre las actividades que la persona desarrolla en
su trabajo y el salario que recibe posteriormente
por dichas tareas. En este sentido, desde esta drea
del conocimiento se hace importante identificar
mecanismos claros para establecer tales vinculos.
Un punto de partida se basa en la identificacién y
evaluacién de cargos. Segiin Chiavenato (2006),
en una organizacién cada cargo tiene un valor
individual, y en esta medida la remuneracién solo se
puede hacer de forma equitativa y justa si se conoce la
importanciay las caracteristicas del cargo con relacién
a los demds cargos de la organizacién, e igualmente
con relacién a la misma empresa y al mercado.
Dado que la organizacién es un conjunto integrado
de cargos en diferentes niveles jerdrquicos y en
diferentes sectores de especialidad, la administracién
de los salarios se debe abordar de forma integral en la

organizacién. En consecuencia, la administracion de
salarios puede definirse como el conjunto de normas
y procedimientos tendientes a establecer o mantener
estructuras de salarios equitativas y justas en toda la
organizacién, con base tanto en los demds cargos de
la empresa (equilibrio interno) como en los salarios
similares de otras organizaciones (equilibrio externo).

Una aproximacién mds reciente en el nexo de la re-
lacién entre el desempeno y la compensacién indi-
ca que en lugar de centrarse en el valor relativo de
cada cargo para la organizacidn, el nuevo proceso se
preocupa por el valor que cada persona puede agre-
gar a la organizacién. Desde esta nueva perspectiva,
las personas son remuneradas de acuerdo con el gra-
do de conocimientos, habilidades y comportamien-
tos especificos que ofrezcan y aporten beneficios a
la organizacién. Cuantas mds competencias de estas
posean las personas, serdn mejor remuneradas (Chia-
venato, 2006). En consecuencia, los sistemas de pago
estdn alejdndose de modo gradual del sistema tradi-
cional de paga: de un sistema basado en el cargo a un
nuevo enfoque en el que cada trabajador individual
se convierte en la base de dicho sistema. Estas com-
petencias especificas exigidas a las personas deben ser
detalladas en la planeacién estratégica de recursos
humanos para que la organizacién pueda remune-
rar especificamente aquellas actividades que le ayu-
dan a conseguir los objetivos. Ademds, al saber que
la empresa recompensa determinadas competencias y
no otros factores asociados Gnicamente a la posicién
dentro de la empresa, las personas estdn en condicio-
nes de administrar mejor su desempefo y su carrera.

Uso de tecnologia en la planeacion
de recursos humanos

Desde una perspectiva administrativa, una de las
funciones principales del uso de tecnologias en la
gestién de recursos humanos se centra en el control
de los procesos desarrollados (Chiavenato, 20006).
No obstante, gran cantidad de literatura reciente
(principalmente desde el drea de la Psicologia)
también se centra en objetivos mds orientados a la
obtencién y compartimento del conocimiento que se
maneja en la organizacién.

Desde la perspectiva del control, Chiavenato (2006)
indica que las organizaciones no funcionan al azar,
sino de acuerdo con planes determinados para alcan-
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zar objetivos. Las organizaciones fijan sus misiones y
establecen estrategias, lo que indica que su compor-
tamiento no es errdneo, sino racional y deliberado.
Para que estas caracteristicas organizacionales exis-
tan es necesario que haya control. Un subsistema de
control de recursos humanos permite que las diver-
sas secciones de la empresa puedan desempefar su
responsabilidad de linea con relacién al personal. El
control trata de asegurar que las diversas unidades
de la organizacién marchen de acuerdo con lo pre-
visto. Si las unidades no trabajan en armonia y al
mismo ritmo, la organizacién deja de funcionar con
eficiencia. A medida que una organizacién intenta re-
lacionarse con su ambiente, existe la necesidad de ga-
rantizar que las actividades internas se realizan segin
lo planeado.

El proceso de control es ciclico y repetitivo, y
sirve para ajustar las operaciones a los estdndares
preestablecidos. El control es un proceso compuesto
de cuatro etapas:

1. Establecimiento de estdndares. Los estindares
representan el desempeno deseado. Son cri-
terios o disposiciones arbitrarios que propor-
cionan medios para establecer lo que deberd
hacerse y cudl es el desempeno o resultado que
se aceptard como normal o deseable. Consti-
tuyen los objetivos que el proceso de control
deberd asegurar o mantener. Los estindares
pueden expresarse en cantidad, calidad, tiem-
po o costo.

2. Seguimiento o monitoreo del desempeno. Etapa
del control que acompana y mide el desempefio.
Monitorear significa acompanar, observar
de cerca, ver cémo marchan las cosas. Para
controlar el desempefio es necesario conocerlo
y obtener informacién acerca de este. La
observacién o verificacién del desempeno o del
resultado busca obtener informacién precisa
sobre la operacién que se lleva a cabo.

3. Comparacion del desempernio con el estindar es-
tablecido. Obtenida la informacién sobre el
desempeno o resultado, la préxima etapa del
control es compararla con los estindares esta-
blecidos. Toda actividad experimenta alguna
variacidn, error o desviacién; por lo tanto, es
importante determinar los limites en que esa
variacién podrd aceptarse como normal o de-
seable: la llamada tolerancia. Los estindares
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deben permitir alguna variacién que se acep-
ta como normal o deseable. El control separa
lo que es excepcional para que la correccién se
centre Gnicamente en las excepciones o desvia-
ciones. Por consiguiente, el desempeno debe
compararse con el estdndar para verificar des-
viaciones o variaciones, y establecer si aquellas
y estas se encuentran en el limite de toleran-
cia. La comparacién del desempeno con el es-
tindar establecido se lleva a cabo por medio
de informes, indicadores, porcentajes, medidas
estadisticas, graficas, etc. La comparacién del
desempeno con lo que se planeé no solo busca
localizar las variaciones, errores o desviaciones,
sino también predecir resultados y localizar las
dificultades para alcanzar mejores resultados
en las operaciones futuras.

4, Accién correctiva. Las variaciones, errores o des-
viaciones deben corregirse para que las operacio-
nes se normalicen. La accién correctiva busca
lograr que lo realizado esté de acuerdo con lo que
se pretendia realizar. De este modo, la accién co-
rrectiva incide solo sobre los casos excepcionales,
es decir, los casos que presentan desviaciones o
variaciones mas alld de lo tolerado.

Desde una perspectiva de conocimiento en relacién con
el uso de tecnologias para la gestién estratégica de re-
cursos humanos, Andriessen (2003; 2005) indica que la
gestién de procesos de conocimiento es un medio para
mejorar la capacidad de una organizacién para alcan-
zar los objetivos del negocio e innovar. También puede
ser un medio para desarrollar la capacidad de los em-
pleados con respecto a su trabajo y desarrollar sus ha-
bilidades. De acuerdo con lo anterior, la primera razén
para la gestion del conocimiento sistemdtico es el hecho
de que la gestién y administracién del conocimiento es
una de las claves para el éxito de la organizacién. En se-
gundo lugar, en respuesta a los cambios frecuentes del
mercado y al corto ciclo de vida de los proyectos, los
conocimientos que poseen en muchas empresas tienen
que ser periédicamente actualizados y renovados. Man-
tenerse al dia con la competencia, o incluso lograr una
ventaja competitiva, requiere que las experiencias que
se facilite compartir con los empleados para solucionar
problemas, asi como para la innovacién en los procesos,
se den de forma sistemdtica. En tercer lugar, la gestién
del conocimiento se estd convirtiendo cada vez mds en
un aspecto importante debido a la rdpida rotaciéon de



los empleados. La movilidad de los trabajadores, a nivel
interno o externo, asi como los crecientes procesos de ju-
bilacién, hacen que sea dificil mantener la continuidad
de las habilidades y conocimientos.

Desde otra perspectiva, el interés por desarrollar de
forma sistemdtica procesos mediante los cuales se
gestione el conocimiento no es solo de interés para la
organizacién, sino también para los mismos emplea-
dos o grupos de trabajo. Las personas también tienen
que prestar considerable atencién a las actividades
que les permitan obtener conocimientos para realizar
mejor sus tareas (véase por ejemplo el apartado sobre
sistemas de compensacion para reforzar esta idea). En
este sentido, a los trabajadores también les interesa
responder preguntas como ;cémo puedo estar al dia
en mi campo? ;Cémo aprovecho la experiencia de
los demds? ;Dénde puedo encontrar el conocimiento
que necesito? ;Cémo puedo organizar toda la infor-
macién y el conocimiento que tengo y recibo?

Bases de datos y sistemas de informacion

El sistema de informacién gerencial (SIG) (Chiave-
nato, 2006) estd planeado para recolectar, almace-
nar y divulgar informacién, de modo que los gerentes
puedan tomar decisiones. En la organizacién, las ne-
cesidades de informacién gerencial son amplias y
variadas, y requieren el trabajo de contadores, audito-
res, investigadores de mercado, analistas y gran can-
tidad de analistas de szaff. El sistema de informacién
gerencial ocupa un lugar importante en el desem-
peno de los gerentes, en especial en tareas de planea-
cién y control. En el aspecto especifico del control,
debe proporcionar informacién oportuna y pertinen-
te para que los gerentes empleen el control anticipado
respecto de la accidn, y la organizacién obtenga una
ventaja competitiva frente a sus competidores.

La base de datos es un sistema de almacenamiento
y acumulacién de datos debidamente codificados y
disponibles para procesarlos y obtener informacién.
La base de datos es un conjunto de archivos relacio-
nados de modo ldgico y organizados para facilitar
el acceso a los datos y eliminar la redundancia. La
eficiencia de la informacién es mayor con el apoyo
de las bases de datos, pues estas ayudan a reducir la
“memoria” de los archivos, ya que los datos interco-
nectados l6gicamente permiten integrar de mane-
ra simultdnea la actualizacién y el procesamiento,
lo cual reduce incoherencias y errores derivados de

archivos duplicados. Es corriente que existan varias
bases de datos relacionadas légicamente entre si me-
diante un soffware (programa) que ejecuta las funcio-
nes de crear y actualizar archivos, recuperar datos y
generar informes.

En el 4rea de recursos humanos, las diversas bases de
datos conectadasentresi permiten obteneryalmacenar
datos de distintos estratos o niveles de complejidad:
1) datos personales de cada empleado, que forman
un registro de personal; 2) datos sobre los ocupantes
de cada cargo, que forman un registro de cargos;
3) datos acerca de los empleados de cada seccién,
departamento o divisién, que forman un registro
de secciones; 4) datos sobre los salarios e incentivos
salariales, que forman un registro de remuneracién;
5) datos acerca de los beneficios y servicios sociales,
que forman un registro de beneficios; y 6) datos
sobre los candidatos (registro de candidatos), sobre
cursos y actividades de entrenamiento (registro de
entrenamiento), etc.

Dado que la gestién de los recursos humanos es una
responsabilidad de linea y una funcién de szaff; esta
drea debe proporcionar, a todos los organismos de
linea, informacién pertinente acerca del personal de
cada uno de los organismos para que los respectivos
gerentes administren a sus subordinados. El punto
de partida de un sistema de informacién de recursos
humanos es la base de datos. El objetivo final de un
sistema de informacién es suministrar a las jefaturas
informacion acerca del personal. Por definicién, un
sistema de informacién obtiene, procesa y transforma
los datos en informacién, de manera esquematizada
y ordenada, para que sirvan de ayuda en el proceso
de toma de decisiones. El montaje de un sistema de
informacién de recursos humanos requiere andlisis
y evaluacién de la organizacién o de sus subsistemas
y de sus respectivas necesidades de informacién.
Un sistema de informacién debe identificar y
agrupar todas las redes de flujos de informacién
para proyectarlas hacia cada grupo de decisiones. El
énfasis debe hacerse en la necesidad de informacién
y no solo en el empleo de la informacién, como se ha
hecho convencionalmente. En el fondo, el sistema de
informacién es uno de los elementos centrales para
aportar al proceso decisorio de la organizacion.

Estructura organizacional

Segtin Mintzberg (1984), el disefio organizacional es
importante para el desarrollo de las funciones de una
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empresa. Se plantean cinco configuraciones natura-
les, cada una de ellas es una combinacién de cier-
tos elementos estructurales y situacionales, que son
como piezas de un rompecabezas. Tratar de combi-
nar elementos de diferentes combinaciones no produ-
ce buenos resultados. No se debe suponer que todas
las organizaciones son iguales, es decir, un conjunto
de componentes que se pueden quitar o agregar a vo-
luntad. Segtin Mintzberg, la organizacién efectiva es
aquella que logra coherencia entre sus componentes
y que no cambia un elemento sin evaluar las conse-
cuencias en los otros. El argumento de este autor es
que las caracteristicas de las organizaciones caen den-
tro de agrupamientos naturales o configuraciones.
Cuando no hay acomodacién o coherencia, la orga-
nizacién funciona mal, no logra armonia natural.

Se plantean cinco componentes bdsicos: 1) cuspide
estratégica o administracién superior: es la persona
que tuvo la idea que dio origen a la organizacién; 2)
Centro operativo: que estd compuesto por las perso-
nas que realizan los trabajos medulares o bdsicos de
la organizacién; 3) Linea media: administradores in-
termedios entre el ejecutivo superior y los operarios;
4) estructura técnica: son los analistas que disefian
sistemas referidos al planteamiento formal y al con-
trol del trabajo; 5) personal de apoyo: proporcionan
servicios indirectos al resto de la organizacién. No
todas las organizaciones requieren de los cinco com-
ponentes. El propésito fundamental de la estructura
es coordinar el trabajo que se ha dividido.

Mintzberg (1984) también propone varios tipos de
estructuras que incorporan y relacionan cada uno de
los elementos mencionados de diferentes formas. Los
tipos de estructuras mencionados por este autor son:
a) estructura simple: la coordinacién la lleva la ctspi-
de estratégica mediante supervisién directa (forma-
da por uno o pocos administradores y un grupo de
operarios que realizan el trabajo bdsico). Hay poca
necesidad de analistas asesores. Pocos administrado-
res de linea media, pues la coordinacién la realiza la
administracién superior. Por lo general, es una orga-
nizacién flexible debido a que opera en un medio di-
ndmico. El control es altamente centralizado. Por lo
general, organizaciones jévenes y pequefas; ) buro-
cracia mecdnica: coordinacién a través de la estanda-
rizacion del trabajo, lo que hace que sea creada toda
la estructura administrativa. Necesita muchos ana-
listas para disefiar y mantener sus sistemas de estan-
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darizacién. La dependencia que se genera de estos les
otorga un cierto grado de autoridad informal (lo que
genera cierta diferenciacién horizontal). Surge una
amplia jerarquia en la linea media para la supervi-
sién del trabajo y para solucionar los conflictos que
nacen inevitablemente de la departamentalizacion; ¢)
burocracia profesional: coordinacién a través del co-
nocimiento de los empleados, por lo que se necesi-
tan profesionales altamente entrenados en el centro
operativo y considerable personal de apoyo. La es-
tructura y linea media no son muy elaboradas. Se
apoya en la estandarizacién de conocimientos y ha-
bilidades, mds que en procesos; d) estructura divisio-
nalizada: la coordinacion se lleva a cabo mediante la
estandarizacién de productos de distintas unidades
de produccién. La linea media de cada una de estas
unidades o divisiones tiene gran autonomia. Es una
serie de entidades mds bien independientes que se en-
cuentran unidas por una administracién suelta. A di-
ferencia de la burocracia profesional, las divisiones se
encuentran en la linea media y no en el centro opera-
tivo (como los profesionales). A diferencia de las otras
cuatro, no es unha estructura completa, sino parcial,
superpuesta sobre otras; ¢) adhocracia: organizaciones
mds complejas en las que se requiere la combinacién
de trabajos a través de equipos y coordinados me-
diante el compromiso comun. Tienden a desaparecer
la linea y el personal de apoyo (szaff). Esta es la es-
tructura mds compleja y estandarizada. Es muy flexi-
ble y por lo general la autoridad se estd trasladando
constantemente; ademds, el control y la coordinacién
se realizan por ajuste mutuo, a través de las comuni-
caciones informales e interaccién de expertos.

En relacién con la gestién estratégica de recursos
humanos, las diferentes estructuras propuestas por
Mintzberg permiten identificar algunos elementos
de diagnéstico que pueden ser utiles para el estable-
cimiento de planes y estrategias diferenciados. Cada
organizacién experimenta cinco tendencias que sub-
yacen a cada configuracién: 1) tendencia a la centra-
lizacién por parte del ejecutivo superior; 2) presion
de la estructura técnica a la formalizacién; 3) presion
del personal operativo a profesionalizar; 4) presién
de los administradores de linea media a dividirse en
pequenos grupos; 5) presién del personal de apoyo
a la colaboracién. Segiin esta aproximacién, donde
una tendencia domine, junto a las condiciones favo-
rables, la organizacién se inclinard por alguna con-
figuracién. No siempre domina una tendencia. Los



administradores pueden mejorar sus disefos organi-
zacionales al considerar las diferentes presiones que
atraviesan sus organizaciones y las configuraciones a
las que son arrastradas. De acuerdo con lo mencio-
nado anteriormente, los problemas de ajuste se pue-
den identificar como a) incoherencia de los elementos
internos; b) funcionalidad de los controles externos
(que pueden afectar la coherencia interna); ¢) compo-
nente que no se ajusta; d) estructura que no se ade-
cua a la situacién (pudiera ser necesario cambiar el
contexto en vez de cambiar la estructura). Es mejor
adaptarse antes que seguir la moda. La consistencia,

la coherencia y el ajuste (en una palabra, la armonia)
son criticos en el disefio organizacional.

También se deben tener en cuenta elementos situa-
cionales como 1) edad y tamano de la organizacién;
2) sistema tecnoldgico de la organizacion, referido a
los instrumentos usados en el nicleo de operaciones
para producir los outpuss (bienes o servicios); 3) medio
ambiente (los mercados, el clima politico y las condi-
ciones econdmicas, entre otros); 4) poder (interno o
externo, asi como los mapas de poder dentro de la or-
ganizacion); y 5) la moda (aunque a veces sea inade-
cuada para las condiciones particulares de la empresa).

TEMAS DE ADMINISTRACION
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resumen

Se analizé el Programa de Cultura del Agua (PCA) y el
concepto de Cultura del Agua (CA) de seis ciudades del noreste
de México (Acuna y Saltillo; Coahuila; Matamoros, Nuevo
Laredo y Reynosa, Tamaulipas; y Monterrey, Nuevo Leén),
para lo cual, se realizaron entrevistas y se consulté informacién
que llevé a categorizar a los Organismos Operadores del
Agua (OOA) que estdin mejor ubicados dentro del PCA: el
Servicio de Agua y Drenaje de Monterrey (SAD-Monterrey),
Aguas de Saltillo, la Comisién Municipal de Agua Potable y
Alcantarillado de Nuevo Laredo (COMAPA-Nuevo Laredo) y
la Junta de Aguas y Drenaje (JAD-Matamoros), en Tamaulipas;
su mejor ubicacién se basa en la experiencia, continuidad del
programa y la asignacién de recursos.

Palabras clave: Cultura del agua, organismo operador, noreste,
sustentable.

Management models and water knowledge programme
awareness in six water-supply operators in north-eastern
Mexico

The water knowledge programme (WKP) and concept of water
knowledge/culture (WK) in six cities in north-eastern México
(Acuna and Saltillo in Coahuila, Matamoros, Nuevo Laredo
and Reynosa in Tamaulipas and Monterrey in Nuevo Ledn)
were analysed. Interviews were thus held with key actors and
information consulted which led to categorising the water-
supply operators (WSO) within the WKP, the six best based
on their experience, programme continuity and assignation
of resources were Servicios de Agua y Drenaje de Monterrey
(SAD-Monterrey) in first place followed by Aguas de Saltillo,
then the Comisién Municipal de Agua Potable y Alcantarillado
de Nuevo Laredo (COMAPA-Nuevo Laredo) and the Junta de
Aguas y Drenaje (JAD-Matamoros) in Tamaulipas.

Key words: Water knowledge, water-supply operator, north-
eastern Mexico, sustainable.

resumo

Modelos de gestao e Programa de Cultura D’4gua em seis
Organismos Operadores D’dgua no nordeste do México

Analisamos o Programa Cultura da /:\gua (PCA) eo conceito de
Cultura da Agua (CA) em seis cidades no nordeste do México
(Acufa e Saltillo, Coahuila, Matamoros, Nuevo Laredo e
Reynosa, Tamaulipas, e Monterrey, Nuevo Leén) , para o qual
foram realizadas entrevistas e consultados para categorizar
informagoes que levem 4 Agéncias de Agua operacional
(OOA) estio em melhor posicio dentro do PCA, o Servico
de dgua e esgoto de Monterrey (Monterrey-SAD), Aguas de
Saltillo o Comité Municipal de Agua e Esgoto Nuevo Laredo
(Nuevo Laredo COMAPA) e Agua e Drenagem Board (JAD-
Matamoros) em Tamaulipas, sua melhor posi¢io ¢ baseada
na experiéncia, a continuidade do programa ea alocagio de
recursos.

Palabras chave: cultura da 4gua, corpo operador, Noroeste,
sustentdvel
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Introduccion

Durante el afio 1992 se celebré el Dia Mundial del Agua, resultado de
la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y De-
sarrollo, llevada a cabo en Rio de Janeiro (Brasil), cuyo fin fue incre-
mentar tanto los esfuerzos y acciones relacionados con el agua como
la participacién femenina en los esfuerzos sobre el recurso hidrico y
la cooperacién internacional en la Declaracién del Milenio del ano
2000. En dicha Declaracién se indica: “(...) garantizar la sustenta-
bilidad ambiental del agua, acceso sostenido a una mejor calidad de
agua para las poblaciones urbanas y rurales, asi como una eficiente la
gestion integrada de este recurso desde una visién holistica que inclu-
ya la Cultura de Agua de manera sustentable” (Pacheco, 2005, 1-2).

En México, el tema del agua y la Cultura del Agua (CA) aparece
en la Ley de Aguas Nacionales y en el Programa de Agua Limpia
(PAL) en el afno 1991, en los que se propuso incrementar y
mantener la calidad del agua mediante cloracién y desinfeccién
para cumplir con las condiciones establecidas en la Norma Oficial
Mexicana (NOM-127-SSA1-1994) para elevar la calidad de vida
de la poblacién y su desarrollo (CNA, 2008).

Posteriormente, la Comisién Nacional del Agua (CNA) median-
te el PAL se propuso enviar recursos econémicos a los estados y
estos a su vez a los municipios, que los transferirian al Organis-
mo Operador del Agua (OOA), para realizar acciones como a)
instalacién y reposicién de equipos de desinfeccién; b) adquisi-
cién y suministro de reactivos quimicos y materiales; ¢) realizar
muestreos sistemdticos; d) ejecutar operativos preventivos contra
enfermedades de origen hidrico; ) proteccién fisica y sanitaria de
fuentes de abastecimiento; f) instalacién y operacién permanente

Doctora en Sociologfa. Magister en Estudios Regionales. Licenciada en Sociologfa.
CORREO-E: sarzaluz@hotmail.com

** Doctora en Ciencias (Uso y manejo de los recursos naturales). Magister en Ciencias (Bio-
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de espacios de cultura del agua, ademds de producir
y reproducir material diddctico; g) pldticas escolares y
pinta de bardas (DOF, 2003). Estas tltimas activida-
des integran propiamente el Programa de Cultura del
Agua (PCA), las que en la mayoria de los casos se de-
sarrollan en las Unidades de Comunicacién y Cultura
del Agua Departamentos de Comunicacién del OOA,
en donde los encargados promueven la conservacién
de los recursos hidricos y transmiten los valores en pro
del uso racional del agua a través de estrategias loca-
les o regionales. Al respecto, Gonzidlez (2003) comenta
que la mayoria de las campafas de CA son actividades
no evaluadas y su efecto sobre los hdbitos de consumo
de la poblacién no es medible, por lo cual no hay una
verdadera CA.

Lo anterior permitié plantear como objetivo analizar
y evaluar el PCA de seis ciudades del noreste de Méxi-
co (Acufa y Saltillo en Coahuila; Nuevo Laredo,
Matamoros y Reynosa en Tamaulipas; y Monterrey
en Nuevo Ledn), ademds de identificar y comparar
las estrategias que los OOA realizan para promover
el PCA. Asi mismo, se identificaron los casos exitosos
que pudieran existir dentro de cada ciudad para pro-
mover el ahorro de agua, pago justo por potabiliza-
cién y otras estrategias para crear una conciencia en
el cuidado del recurso entre sus ciudadanos.

El desarrollo de los objetivos mencionados se presen-
ta en seis apartados: el primero describe el concepto
de CA, seguido de un andlisis de la estructura y acto-
res gubernamentales del PCA. La tercera parte con-
tiene una descripcién de los Programas: Federalizado
de Cultura del Agua (PFCA), PCA y los Espacios de
Cultura del Agua (ECA) y su relacién con los gobier-
nos locales. En el cuarto punto se explica la metodo-
logia aplicada, el drea de andlisis y las caracteristicas
de los OOA. En el apartado cinco se analizaron y dis-
cutieron los resultados tanto de los programas como
de las estrategias desarrolladas por los OOA y sus de-
partamentos para difundir el programa. Finalmente,
en el punto seis se hace una reflexién sobre la impor-
tancia de desarrollar una politica publica especifica
para difundir la CA que permita ser utilizada como
una herramienta para medir el consumo sustentable
del agua en esta y en otras regiones de México.

1. Cultura del Agua

La CA es un concepto que se ha ubicado propiamen-
te dentro de la educacién ambiental cuya finalidad
es concientizar en la proteccién y uso del agua (Mu-

rillo, 2006, 34-36). Sin embargo, el concepto de CA
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ha llevado a una serie de discusiones en torno a las
implicaciones y al propio nombre de CA o a denomi-
narlo como Nueva Cultura del Agua (concepto nacido
en Espana, Arrojo, 2006) —que considera la importan-
cia de desarrollar capacidades y aprendizaje social— o
cualquier otro concepto andlogo, que llevé a crear una
serie de corrientes de pensamiento que han confluido
y concordado en lo importante que es la construccién
de nuevas formas de relacionarnos con el entorno, es-
pecificamente con el recurso agua y ambiente.

De lo anterior podemos mencionar varios conceptos de
CA; uno de ellos es el manejado por Vargas (2006), que
propone dividirlo en su palabra base, es decir, abordar
primero el concepto de cultura como el patrimonio
comun de un pueblo, con caracteristicas tnicas en su
manifestacion, y en esencia la cultura es organizadora
de hébitos, pautas, habilidades de los individuos, que
es al mismo tiempo organizada y reorganizada por los
individuos. Asi, cultura a los modos o formas de ser
(pensar, sentir, decir, obrar), del hacer y vivir de los
pueblos en relacién a recursos como el agua.

Otra definicién de CA indica que es un “conjunto
de modos y medios utilizados para la satisfaccién de
necesidades fundamentales relacionadas con el agua
y con todo lo que dependa de ella. Incluye lo que se
hace con el agua, en el agua y por el agua para ayudar
a resolver la satisfaccion de algunas de estas necesida-
des fundamentales. Se manifiesta en la lengua, creen-
cias (cosmovisién, conocimientos), valores; normas y
formas organizativas; en las practicas tecnolégicas y
en la elaboracién de objetos materiales; ademds de
creaciones simbdlicas (artisticas y no artisticas). Asi,
como las relaciones de los hombres entre si y de éstos
con la naturaleza y en la forma de resolver los conflic-

tos generados por el agua” (Vargas, 2000).
La CNA (2010) establece una definicién mds de CA,

indica que es un proceso continuo de produccién, ac-
tualizacién y transformacién individual y colectiva de
valores, creencias, percepciones, conocimientos, tradi-
ciones, aptitudes, actitudes y conductas en relacién con
el agua en la vida cotidiana, donde se pretende lograr
un cambio positivo y proactivo en la participacién in-
dividual y social en torno al uso sustentable del agua,
para no afectar a las siguientes generaciones, incidiendo
en el/los procesos de comunicacién a través de los cua-
les la sociedad se allega informacién, desde la educacién
formal, no formal (familia, medios de comunicacién,
capacitacion) y espacios de participacién social.

En resumen, el PCA pretende “contribuir a consolidar
la participacién de los usuarios, la sociedad organizada
y los ciudadanos en el manejo del agua y promover la



cultura de su buen uso, a través de la concertacion y
promocién de acciones educativas y culturales en coor-
dinacién con las entidades federativas, para difundir la
importancia del recurso hidrico en el bienestar social,
el desarrollo econémico y la preservacién de la riqueza
ecolégica, para lograr el desarrollo humano sustenta-

ble de la nacién” (CNA, 2010).

2. Estructura y actores
gubernamentales del PFCA

La estructura del programa consta de tres 6rdenes
institucionales: 1) Plan de Desarrollo Nacional;

2) Programa Sectorial del Medio Ambiente; y 3)
Recursos Naturales y Plan Nacional Hidrico (PNH).
Los actores nacionales y regionales comprendidos
tanto en el PAL como en el PFCA son el Organismo
de Cuenca (OC) como ejecutor, las instancias
estatales y los OOA hasta llegar al departamento,
direccién o drea donde se desarrolle propiamente el
PCA. La Secretaria del Medio Ambiente y Recursos
Naturales (SEMARNAT) y la (CNA) son parte
del proceso y estdn dentro del marco legislativo, su
participacién es de rectores y vinculadores entre el

municipio y OOA con el OC (figura 1).

Figura 1. Estructura de los planes y programas donde se introduce el término cultura del agua

*PDN

*PNH

*PAL

*PCA

Eje 4: “Sustentabilidad Ambiental” plantea la estrategia de incentivar una cultura del agua que privilegie
su ahorro y uso racional en el ambito doméstico, industrial y agricola.

Objetivo 5: “Consolidar la participacion de los usuarios y la sociedad organizada en el manejo del agua y
promover la cultura del buen uso” estrategias:

v Crear conciencia entre la poblacion sobre la necesidad del pago y uso responsable y eficiente del agua.
v'Informar oportuna y eficazmente a la poblacion sobre la escasez del agua, los costos de proveerla, su uso
responsable y su valor econdmico, sanitario, social y ambiental.

v'Impulsar programas de educacion y comunicacion para promover la cultura del agua

1.1 “Promover el desarrollo de la infraestructura necesaria para atender las necesidades existentes de
servicios de agua potable y saneamiento en el pais”;

1.2 “Incentivar una cultura del agua que privilegie el ahorro y uso racional de la misma en el ambito
doméstico, industrial y agricola”

1.3 “Promover el desarrollo y difusion de tecnologias mas efectivas y eficientes para la potabilizacion, usoy
tratamiento del agua”.

Impulsar la participacion de la sociedad en el uso racional y eficiente del agua, a fin de preservar la
disponibilidad y calidad del recurso, asi como desarrollar programas y actividades de cultura del agua que
permitan generar habitos adecuados de higiene y contribuyan al cuidado, uso eficiente y preservacion del

agua.

PDN = Plan Desarrollo Nacional, PNH = Plan Nacional Hidrico, PAL = Plan Agua Limpia y PCA = Programa

Cultura del Agua.

Fuente: elaboracién propia a partir de informacién de SEMARNAT, 2009, y CNA, 20092 y 2010.

A nivel nacional, el Programa Hidrico Nacional
(PHN, 2007-2012) establece que la educacién en el
buen uso y cuidado del agua es una de las premisas
esenciales de la actual administracién. Se argumenta
que debe detonar una Nueva Culturadel Agua (NCA)
y generar conciencia en torno a ella. El cuidado
del medio ambiente y de los recursos naturales es
fundamental para garantizar a la poblacién una

adecuada calidad de vida (PNH, 2008). Sin embargo,
para lograr estos objetivos se requiere dar pliticas
escolares y comunitarias, incorporar conceptos
clave en los libros de texto, la apertura de espacios
municipales de CA y la implementacién de férmulas
novedosas de acercamiento a la sociedad. El objetivo
cinco del PNH indica: “Consolidar la participacién
de los usuarios y la sociedad organizada en el manejo
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el agua y promover la cultura de su buen uso”, para

del aguay la cultura de su b

lo cual se contemplan nueve estrategias, que atanen a
g1as, q

los CO vy la sociedad civil (PNH, 2008, 80).

A nivel regional, el programa se ¢jecuta a través de
la Subgerencia de Cultura del Agua, adscrita a la
Coordinacién General de Atencién Institucional,
Comunicacién y Cultura del Agua, en coordinacién
con las direcciones generales de los OC, direcciones
locales y unidades administrativas del municipio
para su ejecucién (figura 2), donde se promueven y

concentran en los gobiernos estatales y municipales
para crear los ECA, en donde se capacita y asesora
a los encargados de estas actividades. Las acciones
con respecto a CA en cada entidad federativa estdn
definidas por los Convenios de Coordinacién y sus
Anexos Técnicos de Ejecucion asignados por la CNA
y por los representantes de los gobiernos locales, para
lo cual la Federacién aporta el 50% de los recursos
fiscales necesarios para llevar a cabo las acciones

concertadas (CNA, 2009a).

Figura 2. Estructura organica del Programa Federalizado de Cultura del Agua

Secretaria de Medio Ambiente |

y Recursos Naturales

Gobierno Federal (Comision Nacional
del Agua)

Secretaria de Salud

Instituto Mexicano de

Organismo de Cuenca

l Gobierno Estatal

Tecnologia del Agua

Fuentes: elaborado a partir de informacién de CNA, 2010.

La apertura y radicacién de los recursos de un ECA
requiere seguir una serie de procedimientos que se
muestran en la figura 3, ademds de llenar un formato

de apertura de ECA que solicita:
L. Instancia operativa, datos de identificacién.

II.  Espacio de cultura del agua, datos de identifi-
cacion.

II.  Capacidad de atencién al publico.

IV.  Responsabilidad que asume la instancia opera-
tiva al firmar esta solicitud.
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A 4

Comisién Estatal de Agua, Medio
Ambiente y Salud

/

| Municipio |

A

Organismo Operador del Agua

A 4

Subgerencia, Direccion, Coordinacion u
otra area de Cultura del Agua

A

Espacios de Cultura del Agua

Las estrategias del PCA son:

1. Crear conciencia entre la poblacién sobre la
necesidad del pago y uso responsable y eficiente
del agua. Los indicadores son: campanas
transmitidas a nivel nacional en medios de
comunicacién sobre la importancia, buen uso

y pago del agua.

2. Informar oportuna y eficientemente a la
poblacién sobre la escasez del agua, los costos
de proveerla, su uso responsable y su valor
econdémico, sanitario, social y ambiental.



El indicador en este caso son los boletines,
versiones estenogrdficas y otros materiales
institucionales para el publico a través del
portal de Internet de la CNA.

3. Impulsar programas de educacién y comuni-
cacién para promover la CA incorporando el
tema de cultura del agua en los libros de texto

de primaria que refieran al tema ambiental y
creacién de espacios para promover esta cul-
tura.

4. DPosicionar el tema del agua como un recurso
estratégico y de seguridad nacional, asi como
implementar los programas de CA en las 32
entidades federativas del pais.

Figura 3. Proceso de solicitud y radicacion de recursos para la apertura del espacio de cultura del agua

GM/OO/DEP

GE-IEE/OC-DL

CGAICCA/SCA

IEE recibe formato de
aperturade ECA, Evalla

Revisa POA, integra presupuesto
ylo envia a través de SEMARNAT

1. i v
con COB:::?C%#C\ILOCIDLQ ala SHCP para autarizacidn
— 21 l NO
Entrega a GEfinstancia A;!iigggjuo 3.1
Ejecutora Estatal (|IEE
S{JIicitud deapenElra ) requenmientos Avisode
42 ECA anexando de documentos JProcede? reduccion de &e autoriza
documentacion requerida presupuesto .
3.2
=1]
2.21
Registraen POA, enviaa
Recibe decision, en revisidn através del SIPCA )
sucaso integra anexadocumentos A"iﬂg:;;g;;os
documentacion 3.1.1
OCIDLRecibe aviso de
reduccidn, acuerda con [EE
metas y montos. Reiniciaen 2.2
33 Siglas:
Ghi=Gobiemo Municipal
OCIDLRecibe aviso de 00=0rganismo Operador

35

autarizacidn, sefirmall can IEE

DEP=GE=Gobiermo Estatal

lIE=Instancia Ejecutara Estatal
34 QOC=0rganismo de Cuenca

Prepara aperura
de ECA

instalacidn

IEE avisa a 10 la procedenciade
A-ECA, sigue procedimiento de
entrega de equipoy acta de

DL= Direccidn Local

CGAICCA= Coordinacidn General de
Atencidn Institucional, Comunicacidn
¥ Cultura del Agua

Fuentes: elaborado a partir de informacién de CNA, 2010.

En el texto anterior sélo se indican buenas intenciones,
que no se respaldan con normas ni indicadores cuan-
tificables. Ejemplo de ello son los reportes trimestrales
que se solicitan a los OOA, los cuales en ocasiones no
existen o no se pueden consultar ficilmente, ni verifi-
car la informacién contenida en ellos y mucho menos

la veracidad de sus datos dentro del PCA.

Aunado a lo anterior estd la falta de participacién
social con respecto al tema del agua, lo cual es un
obstdculo para la gestién de los recursos hidricos. Se
busca que cada individuo sea capaz de reflexionar,
participar y decidir acerca del uso y manejo de la
problemdtica del agua, al tiempo que se realizan y

SCA=Sistemade Cultura del Agua
POA= Programa Operativa Anual

proponen acciones reales en su entorno colectivo
como una forma del uso sustentable del recurso local.
Sin embargo, la ciudadania se ha alejado de un tema
de interés comunitario como es el uso del recurso
hidrico e incluso es indiferente a la problemdtica del
agua, y no cambia sus comportamientos conductuales
para reconstruir su relacién con esta.

3. PFCA, PCA 'y gobiernos locales

En la década de los noventa, el Poder Ejecutivo Fe-
deral mexicano instituy6 el Programa de Agua Lim-
pia (PAL) por medio de un convenio de colaboracién
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para la prevencién y control del célera entre la CNA
y la entonces Secretarfa de Salubridad y Asistencia
(SSA) que tuvo como objetivo llevar a cabo operati-
vos preventivos y emergentes para atender los proble-

mas de célera (CNA, 2008).

Dentro de los indicadores y objetivos del PAL estd
impulsar, consolidar y fortalecer la cultura del buen
uso y preservacion del agua en coordinacién con es-
tados y municipios, a través de la creacién de los Es-
pacios de Cultura del Agua (ECA) fijos e itinerantes,
que formulan y ejecuta el PCA (CNA, 2008).

Hacia el ano 1996, el PAL se descentraliza del esque-
ma federalizado, sin reglas de operacion, se estable-
cen las primeras bases para transferir el PAL hacia los
estados. En 1998 se dan las acciones y las contrata-
ciones que se transfirieron a la coordinacién y admi-
nistracién de Cuenca Hidrolégica de las Gerencias
Regionales (CNA, 2008); mds tarde, en el 2001, al
publicar las primeras Reglas de Operacién de PAL,
se transfieren directamente sus funciones a los go-
biernos estatales, lo que se refleja en el presupuesto:
pasa del 18% en el 2001 al 80% en el 2002. Esto da-
ria pie a la accién operativa del PAL, que evolucioné
en dos lineas de atencién: la federal, mediante sub-
sidios a los gobiernos estatales, y la regional, donde

propiamente desarrollan el PCA (CNA, 2009a).

En el ano 2007 el PFCA deja de ser un componente del
PAL y se convierte en un programa independiente de-
nominado Programa Federalizado de Cultura del Agua
(PECA), cuyo objetivo es concertar y promover las ac-
ciones educativas y culturales en coordinacién con las
entidades federativas para difundir la importancia del
recurso hidrico en el bienestar social, en el desarrollo
econémico y en la preservacién de la riqueza ecolégica
para un desarrollo sustentable nacional (CNA, 2010).
Cabe mencionar que el PFCA se evalda por cuatro
componentes: a) ECA (apertura de los propios espacios
y su fortalecimiento, as{ como reequipamiento de estas
dreas); b) eventos: ferias de CA, pldticas, exposiciones,
etc.; ¢) material diddctico, lddico o informativos: inédi-
to, reproducido y adquirido; y d) capacitacién: cursos y

talleres y personas capacitadas (CNA, 2010).

El mencionado PFCA se constituye como tal en el
afo 2008, cuenta con 1.324 ECA y 13 Espacios M6-
viles de Cultura del Agua (EMCA), que son vehicu-
los automotores con equipo audiovisual, de cémputo,
mobiliario, carpas, material diddctico y generadores
portétiles de energfa eléctrica (CNA, 2009 a, b). Di-
chos EMCA son operados y atendidos por las direccio-
nes generales de los Organismos de Cuenca (OC), los
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que, ademds, al igual que las direcciones locales de la
CNA, realizan acciones de desarrollo y produccién de
material lddico y audiovisual y organizan y participan
en eventos de CA. Ademds, los OC tienen a su cargo
la formacién y capacitacién de promotores del ECA 'y
PCA en comunidades indigenas y rurales y en zonas
urbanas marginadas (CNA, 2009 o), d), ¢)).

Todo lo anterior llevé a la firma anual de convenios
entre los OC y las Direcciones de Cuenca y Direccio-
nes Locales, de CNA, y los Gobiernos de las 32 enti-
dades federativas, por lo que el gobierno federal aporta
el 50% vy los gobierno estatales el otro 50% (CNA,
2010). Cabe mencionar que a nivel estatal se denomi-
na Programa de Cultura del Agua (PCA), que es el
término que manejaremos en este trabajo cuando nos
refiramos a los programas municipales o estatales.

En lo que respecta a la forma de solicitar apoyo para
abrir un ECA y equipamiento, se requiere seguir una
serie de procesos administrativos, que depende en mu-
cho de la gestién del OOA. Cuando se logra pasar el
proceso para obtener recursos, estos no llegan en forma
ni tiempo a las dreas de CA, por lo cual en la mayoria de
los casos los OOA desarrollan su propio PCA sin apoyo
ni asesorfa en cuanto a contenido o disefo, lo cual no
implica que sea un material inadecuado, pero que si estd
en funcién de los recursos facilitados por el OOA.

El apoyo econémico que reciben los ECA se presenta
en el cuadro 1, podria llegar a ser hasta de $120,00
siempre y cuando la autoridad estatal designada —en
adelante la instancia ejecutora— y los municipios o
instancias responsables de la operacién de un ECA 'y
demds instancias operativas cumplan con las estrate-
gias sefialadas en la cldusula primera del Convenio de

Coordinacién (CNA, 2010).

Cuadro 1. Acciones por componente del Programa de Cultura del
Agua 1999 a 2010

Ano ECA er’Ic?;iIg?:s Comunitarias Pinta de bardas
2001 153~ 2.581 1.549 1.014

2002 218 N/A N/A N/A

2003 271 2.813 1.923 1.167

2004 256 2978 1.860 1.498

2005 N/A N/A N/A N/A

2006 221 3.988 2.296 1.662

2007 N/A N/A N/A N/A

2008 1.324 N/A N/A N/A

* Denominados Espacios Municipales del Agua (informacién consulta-

daen CNA, 2007, 2010).



En cuanto al material diddctico y mobiliario que
facilita la CNA para poner en marcha los ECA de
las ciudades en estudio, se observé que en muchos
casos se envia a destiempo y no estd acorde a las
necesidades del PCA local.

En lo que compete a la evaluacién del PCA, esta se
realiza mediante una cédula, la cual considera tres
aspectos: 1) si el ECA estd habilitado y operando; 2)
si cuenta con equipo y mobiliario para el fin deseado;
y 3) si cumple con el programa anual de operacién,
tal como lo marcan las Reglas de Operacién. Sin
embargo, el tema de la CA se menciona, pero no
se indica cémo se evalda el impacto del programa
sobre la poblacién objetivo; ademds, falta un marco
normativo para el establecimiento y funcionamiento
de los ECA'y, sobre todo, de su cumplimiento, que se
deja a criterio y voluntad de los ejecutores (gobierno
y municipios), que en algunos caso estdn faltos de
experiencia y presupuesto.

De hecho, el Consejo Nacional de Evaluacién de
la Politica Social (CONEVAL, 2011), érgano que
verifica en México que los programas de este tipo
cumplan con los objetivos para los cuales fueron di-
senados, indica en su seguimiento aspectos suscep-
tibles de mejora derivados de evaluaciones externas,
una serie de recomendaciones para el caso del PCA.

Entre las mds importantes anotamos las siguientes:

* Destacar recursos humanos para hacer un diagnés-
tico especifico que describa y cuantifique las con-
ductas de uso ineficiente y contaminacién del agua
por la poblacién y sus efectos en el bienestar social,
en el desarrollo econémico y en la preservaciéon
ecoldgica, o contratar su elaboracién inmediata
con base en términos de referencia que precisen el
alcance de lo que se necesita, en cuyo caso se reque-
rird supervisién constante de avances.

* Caracterizar y cuantificar las poblaciones poten-
cial y objetivo con base en el diagndstico por rea-
lizar, en el registro nacional de espacios de cultura
del agua y en fuentes validadas de estadisticas de-
mograficas y socioeconémicas.

Realizar las gestiones para implementar los medios de
verificacién de los indicadores de fin y propésito en
el menor plazo posible con el objetivo de fijar lineas
de base y saber si se avanza hacia su logro, ademds de
inducir que el Programa se centre en la entrega de
bienes y servicios en lugar de enfocarse en el cambio
cultural que se busca.

* Definir las propiedades estadisticas (tamafio de
muestra, nivel de significancia y error mdximo
de estimacién) de la encuesta que constituye el
medio de verificacién del indicador de propésito,
con base en la caracterizacién de la poblacién

objetivo (CONEVAL, 2011).

De lo anterior se desprende la necesidad de establecer
evaluaciones para este programa que vayan mds alld
de los instrumentos con los que ahora se cuenta,
los cuales no permiten observar el funcionamiento
del PCA; esto también se constatd con las visitas
realizadas.

4. Metodologia

Este documento no es ni pretende ser una evaluacién
sistemdtica sobre el funcionamiento del PCA en
las ciudades mexicanas; un ejercicio de este tipo
comprende una serie de pasos que no alcanzamos
a cubrir. El objetivo de este andlisis es presentar un
acercamiento a la forma como funciona el PCA y
demostrar la necesidad de realizar evaluaciones de
tipo cuantitativo o cualitativo sobre el PCA, ya que
este lleva varios anos funcionando y no se conoce
aun su verdadero impacto; ademds, estd el hecho
de que recibe una cantidad considerable de recursos
publicos de los cuales se desconoce su destino. La
propuesta que presentamos en este documento es
un acercamiento a lo que podria ser una evaluacién
de tipo cualitativo, la cual, mds que los lineamientos
senalados por CONEVAL, contiene otros elementos
que consideramos necesario observar en este
programa en especifico.

En la literatura cldsica del tema los tipos de evalua-
cién existentes se agrupan en funcién de varios cri-
terios: 1) el tiempo de su realizacion, 2) los objetivos
que se persiguen, 3) quiénes las practican, 4) la natu-
raleza que poseen, 5) la escala que asumen, y 6) los
agentes a los que van dirigidas. Sobre el objetivo de
estas evaluaciones, un especialista en el tema indi-
ca que permiten incrementar la eficiencia, y ademds
favorece que en la elaboracién de politicas sociales
exista un principio de equidad (Cohen y Franco,
2003:25). Es decir, se establece el proceso evaluati-
vo como un paso necesario con el fin de mejorar la
cobertura de las politicas. Ademds, de acuerdo con
Subirats (1995), estos ejercicios son importantes y
necesarios, ya que sirven para medir o apreciar el
desempeno de los instrumentos de las politicas y fo-
mentar el consenso entre los actores interesados. Esto
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se hace mediante un proceso social de aprendizaje
que comprende el andlisis de los criterios empleados
para evaluar la efectividad de las medidas adoptada
en funcién de los problemas que se intenta abordar
con una politica especifica (Subirats, 1995:5).

Considerando las reflexiones anteriores y ante el
tipo de programa que analizamos, nuestro enfoque
se acerca a una propuesta de evaluacién cualitativa,
metodologfa que ha sido discutida por varios auto-
res, entre ellos, AlviraMarin (1999), Shaw (2003) y
en México Cortés, Escobar y Gonzdlez de la Rocha
(2008).

En la concepcién cldsica de la evaluacién, la metodo-
logia cualitativa se contempla como una herramienta
auxiliar en esta tarea. Pensada para “complementar”
las dreas donde las herramientas cuantitativas no tie-
nen mds que decir, pensada para “proyectos peque-
fios”, sin una definicién clara sobre las técnicas de las
que esta se auxilia.

Esta concepcidn tiene que ver con la diferenciacién
entre las dos tradiciones de la investigacién social:
la que tiene que ver con la forma de ver la realidad
por parte de los actores sociales (enfoque cualitativo)
contra la que privilegia la medicién de los fenéme-
nos sociales (enfoque cuantitativo). Esta distinciéon
ha estado siempre presente en las ciencias sociales y
no es la intencidn resolver el debate en estas pdginas,
pero si examinar cémo estas ideas han influido en los
métodos que se utilizan actualmente para evaluar las
politicas sociales. Asi, este método, al ser utilizado
para las tareas de evaluacién, se enfrenta a problemas
que tienen que ver con el origen mismo de las cien-
cias sociales y con la manera como estas construyen
su objeto de estudio.

Esto se complejiza ain mds cuando se sabe que estas
evaluaciones deberdn ser dtiles para quienes toman
las decisiones con respecto a la politica publica. El
problema es definir a través de las técnicas y herra-
mientas propias del andlisis cualitativo si un programa
cumplid y en qué medida lo hizo con los objetivos para
los que fue creado.

No hay manuales metodolégicos que expliquen de-
talladamente los pasos necesarios en una evaluacién
cualitativa, al contrario de lo que sucede con la eva-
luacién cuantitativa, por lo que las evaluaciones de
este tipo desarrolladas hasta el momento en México
han sido elaboradas fundamentalmente con base en
la experiencia de los investigadores participantes.
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Una definicién de la evaluacién cualitativa sehala
que esta consiste en “el proceso de juzgar el mérito
de algo y, especificamente, en el drea social busca ga-
rantizar un mejor cumplimiento de los programas y
proyectos. Su objetivo es generar informacién para
que pueda usarse en la planificacién y en la ejecu-
cién de programas y proyectos de desarrollo social.
Sus funciones van mds alld que brindar informacién,
pues cumple, ademds, funciones institucionales, so-
ciales, histéricas y politicas” (Picado Mesen, 2002:1).
Se parte también de la idea de que en las disciplinas,
programas y proyectos de dmbito social existen di-
ferentes situaciones, cuestiones o problemas que es
necesario evaluar y que no se pueden abordar con los
métodos de medicién estadistica.

Para Shaw (2003) lo que distingue de una forma im-
portante una metodologia de evaluacién de una in-
vestigacién cualitativa no son los métodos, sino el tipo
de preguntas que se abordan y los valores que se fo-
mentan.

Con estas ideas arribamos a una primera conclusién
en torno a los objetivos de la evaluacién cualitativa,
la cual —mds que “medir” el resultado de alguna po-
litica, plan o programa— se plantea otro tipo de im-
pactos; por ejemplo, la manera en que el programa
afecté (positiva o negativamente) el modo de vida de
los individuos beneficiados. Asimismo, se pregunta
por los roles asumidos por los actores sociales duran-
te el desarrollo del programa y se analizan ademds las
consecuencias o acciones no esperadas de este pro-
grama o politica.

Estas son algunas ideas sugeridas para el plantea-
miento y desarrollo de una evaluacién cualitativa,
pero en la prictica encontramos grandes dificultades
cuando se evalta un programa donde se incluyen ac-
tores sociales. Aqui intervienen el criterio del evalua-
dor/investigador, su forma de acercarse al objeto de
estudio y su conocimiento de los métodos y técnicas
de andlisis. Podria resultar complicado “descompo-
ner” un programa social para evaluarlo de la mane-
ra aqui indicada, ya que la realidad es mucho mds
compleja e intervienen una diversidad de actores que
probablemente no estaban contemplados en el plan-
teamiento original.

Las evaluaciones cualitativas conocidas hasta ahora
no siguen un mismo camino. Coinciden en las técni-
cas utilizadas y en la medicién de los impactos en los
sujetos beneficiados, algunas mds alld con la observa-
cién del papel de los actores externos participantes.



Estas evaluaciones han sido guiadas, ante todo, por
la experiencia de los investigadores mds que por la
existencia de una técnica especifica.

La principal critica a la investigacién cualitativa es
hacia la validez de sus generalizaciones; en este as-
pecto coincidimos con Cortés (2008), quien afirma
que “la diferencia entre la investigacién cuantitativa
y cualitativa en cuanto a la generalizacién radicaria
en que la primera proporciona estimaciones de los
errores que surgen del paso de lo particular a lo ge-
neral, mientras que la segunda (en tanto no seleccio-
na muestras aleatorias sino intencionales) no dispone
de formas de evaluar los errores de inferencia. Sin
embargo, nada garantiza que las generalizaciones que
proporciona el muestreo estadistico sean mds preci-
sas que las de la investigacién cualitativa” (Cortés,
2008:52).

En el caso de las ciudades y programas de cultura del
agua analizados, la aplicacién de los hallazgos puede
generalizarse hacia ciudades fronterizas de poblacio-
nes similares con operacién por parte del gobierno
local. Los otros dos casos (Saltillo y Monterrey) co-
rresponden a modelos poco usuales en México; en el
primer caso se trata de una administracién privada
del recurso (Aguas de Saltillo, AgS) y en el segun-
do, de una administracién estatal y no municipal,
como sucede en casi todos los casos en México (Siste-
ma de Agua y Drenaje de Monterrey). De aqui surge
la reflexién sobre la necesidad de elaborar andlisis y
evaluaciones a esta clase de programas y su funciona-
miento en México considerando la diversidad y hete-
rogeneidad del gobierno local'.

Por otra parte, el debate entre la evaluacién cuanti-
tativa y la cualitativa no se agota; las reflexiones an-
teriores solo proporcionan una base para presentar el
tipo de metodologfa utilizada para nuestro andlisis,
en el que utilizamos como principales herramientas
la observacién y entrevistas semiestructuradas, ade-
mds de la informacién documental elaborada por los
mismos organismos de agua.

Fases de la investigacion

El primer paso de la investigacién consistié en
establecer los casos que se analizarfan; se partié del

Meéxico comprende 32 estados y el Distrito Federal, que es la sede de
los poderes de la unién y capital de México. Los 32 estados se subdi-
viden en 2.440 municipios, y el Distrito Federal en 16 delegaciones
politicas.

criterio que fueran ciudades ubicadas en el norte de
México, de tamafio similar y que tuvieran formas
diferentes de administracién del servicio; en estas
ciudades se ubicaron dentro de los organismos de
agua las dreas dedicadas al PCA. La siguiente fase
comprendié dos situaciones: 1) la busqueda de
materiales e informacién elaborada por las respectivas
dependencias, y 2) la visita a las instalaciones y
entrevista con los encargados del programa.

La informacién obtenida se procesé de la siguiente
forma: el material se comparé entre los tres
programas y contra el que elabora la dependencia
federal encargada del tema. Se ubicaron, entre otros,
los siguientes elementos: calidad del material, tipo de
mensaje, lenguaje utilizado e informacién manejada.
Ademds, se consider6 el acceso que la poblacién tiene
a este material y la forma de difusién de este. En la
visita a las instalaciones se constat la informacion
obtenida por busquedas previas, se evalué el tipo de
espacio e instalaciones, niimero de personal empleado
en el programa y el nivel profesional de estos.

Las entrevistas se centraron en los siguientes temas: el
tiempo que lleva el programa; presupuesto que recibe;
relacién del drea con otras de la Administracién;
tipo de eventos realizados; capacitacién recibida;
existencia de planes, programas, manuales e informes
escritos. También se indagé acerca de la percepcién
de los encargados sobre los resultados del programa
y, ante todo, sobre la existencia de evaluaciones del
impacto que el PCA ha tenido sobre la poblacién a
la cual se dirige.

La tercera fase comprendié la busqueda de otras eva-
luaciones a este programa en otros sitios en México,
el procesamiento de la informacién y la comparacién
de los resultados entre los casos. Enseguida presenta-
mos las caracteristicas sociodemogrificas de los sitios
estudiados.

Area de estudio

Las entidades y ciudades estudiadas en el noreste de
México fueron Coahuila (ciudad Acuna y Saltillo),
Tamaulipas (Nuevo Laredo, Matamoros y Reynosa)
y Nuevo Leén (Monterrey), figura 4. Dichas
entidades se ubican en ambientes con climas que
varfan entre el muy seco y el templado subhiimedo
(INE-SEMARNAT, 1998). En el caso de Coahuila
y Nuevo Ledn, el clima es denominado muy seco,
mientras en Tamaulipas predominan el clima seco
y el templado subhimedo. En términos generales,
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la frontera noreste estd dominada en un 96% por
los climas seco (estepario) y muy seco (desértico)
de manera casi homogénea (INE-SEMARNAP
1998:25-35).

En el aspecto hidroldgico, la mayoria de los cuerpos
de agua ubicados en esta regién —noreste— presentan
un alto grado de sobreexplotacién (CNA, 2008); las
fuentes de abastecimiento de agua para uso urbano
son el rio Bravo / rio Grande, principalmente, y algu-
nas secundarias y subterrdneas (INEGI, 2008).

La poblacién que cuenta con el servicio de agua pota-
ble en Monterrey tiene cobertura estatal, a diferencia
de los OOA de Acuna y Saltillo en Coahuila, Mata-
moros, Nuevo Laredo y Reynosa —en Tamaulipas—,
cuya cobertura es municipal y el nimero de toma
domiciliaria es menor. Se destaca el caso de Saltillo,
cuya gestion es mixta privada (Aguas de Barcelona)
—municipal—, por lo que hablamos de tres modelos
diferentes: estatal (Monterrey), municipal (Nuevo
Laredo, Reynosa, Acuna) y municipal-privado (Sal-
tillo). Esto tiene implicaciones en la forma de presta-
cién del servicio por los diferentes OOA.

Figura 4. Ubicacion de los municipios y ciudades fronterizos del noreste de México
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SIMBOLOGIA

O Organismo Operador

(Elaboraci6n propia)

-Finalmente, el esquema metodolégico culmina con
la descripcién de las caracteristicas de los organismos
operadores de ciudades del noreste.

En el OOA del municipio de Acufia en Coahuila el
Sistema Municipal de Agua Potable y Saneamiento
(SIMAS) se encarga de brindar los servicios de
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agua y drenaje. En el afio 2007 este OOA registr6
un padrén de usuarios de 37.529, de ellos 35.963
eran usuarios domésticos, 1.491 comerciales y 75
industriales (SIMAS, 2008, EMM, 2005a). El OOA
del municipio de Saltillo se denominé Aguas de
Saltillo (AGSA), una asociacién municipal e iniciativa
privada de Aguas de Barcelona. La cobertura de



AGSA comprende 146.000 familias con servicio de
agua potable que se distribuye a 400 colonias (AGSA,
2010).

En el caso de Nuevo Laredo, el OOA encargado de
brindar los servicios de agua y drenaje es la Comision
Municipal de Agua Potable y Alcantarillado
(COMAPA), que se establecié como tal en el ano
2002; posteriormente, en el 2007, dicho OOA daba
servicio a un total de 107.609 usuarios, que en su
mayorfa son domésticos, es decir, 95.565, cuyo
consumo fue de 2.507.111 m?®, mientras que en el
municipio de Reynosa quien ofrece los servicios
de agua potable y drenaje es COMAPA, de dicho
municipio (EMM, 2005b, ¢).

El OOA de Matamoros fue creado en 1949 y se
le denominé Junta de Aguas y Drenaje (JAD),
suministra agua potable a 91.240 hogares, el
90% del total, y en drenaje la cobertura es de
casi 80.000 viviendas (78%) (IMPLAN, 2005-
2007). Este municipio cuenta con cuatro plantas
potabilizadoras, cuya capacidad instalada es de 2.830
Ips y su capacidad utilizada es de 1.690 (IMPLAN,
2005-2007). Por su parte, en Nuevo Leén el OOA
Servicios de Agua y Drenaje de Monterrey (SADM)
brinda agua al total de la poblacién del estado, es
el OOA con mayor cobertura y mayor nimero de
usuarios; cuenta con el mayor nimero de personal
trabajando en la Direccién administrativa/Gerencia

de Cultura del Agua (cuadro 2).

Cuadro 2. Organismos operadores y programas de cultura de agua

N . Cobertura Area dentro de la » Personal
Municipio Organismo operador del agua del PCA estructura organica Responsable Profesion empleado
Acufia Sistema Municipal de Agua y Municipal Subgerencia de Area de Sa- Encargado del Programa de Cul- Ingenieria quimica 1
Saneamiento (SIMAS) Pal eamiento tura del Agua g g
Saltillo Aguas de Saltillo (AGSA) Municipal ~ Calidad de Agua Jefa de Calidad/Cultura del Agua Lic. Mercadotecnia 9
" ) Direccion  Administrativa/ Gerente de Comunicacion y Cul- Lic. en Ciencias de la
Monterrey Servicios de Agua y Drenzje (SADM) - Estatal Gerencia de Cultura del Agua tura del Agua Comunicacion 24
Nuevo Comision Municipal de Agua Potable L ‘ Lo . o ]
Laredo y Alcantarillado (COMAPA) Municipal ~ Area de Comunicacion Social Encargada de Cultura del Agua ~ Maestria Psicologia 3
Reynosa Comision Municipal de Agua Potable - Coordinacion dependiente de . -
y Alcantarillado (COMAPA) Municipal la Gerencia Coordinador Cultura del Agua Lic. 6
Matamoros  Junta de Aguas (JAD-M) Municipal ~ Gerencia Administrativa Encargada de Cultura del Agua  Lic. Pedagogia 11

Fuente: Elaboracién a partir de informacién de COMAPA ay b, SIMAS y SADM (2002). " No indica especialidad.

Como se observa en el cuadro anterior, las dreas de CA
en las dependencias respectivas son muy diferentes en-
tre si en el nimero de personal empleado, en el nivel de
profesionalizacién y en la importancia dentro del OOA,
lo cual produce diferentes resultados en la atencién al
tema, lo que se analizard en el resto del documento.

5. Analisis y discusion de resultados?

La forma en que los gobiernos municipales y estatales
del noreste han implementado, desarrollado y dado
seguimiento al PCA ha sido de manera desigual.
Ademds, existe ambigiiedad juridica y social del
PFCA desde la concepcién de este hasta considerarlo
como una tarea accesoria a la gran cantidad de

2 Agradecemos a los encargados y coordinadores de las Oficinas de Cul-

tura del Agua de los organismos respectivos su disposicién y tiempo
otorgados para la realizacién de este apartado.

actividades y funciones que realizan los trabajadores
de los OOA, aunado a que el PCA por si mismo no
se considera como una herramienta o instrumento
de la politica hidrica del pais que podria llegar a
ser un programa institucional que permita que la
administracién municipal y/o estatal se realice de
manera sostenible (cuadro 3).

Cuadro 3. Evaluacion cualitativa de infraestructura y personal
incluido en el PCA en cada ciudad

Equipoy Material Personal Certifi- Presu- Activida-

Municipio Eé((i:s;‘e material didéctlico capaci- cacion pues_to des extras
para PCA propio tado laboral propio al PCA
Acuria 0 0 0 0 0 0 1
Aguas de Saltillo 1 1 1 1 0 1 1
Reynosa 0 0 0 0 0 0 0
Nuevo Laredo 1~ 1 1 1 0 0 1
Matamoros 1 1 1 1 0 0 1
Monterrey 1 1 1 1 1 1 1

0 = no. 1 = si. Fuente: elaboracién propia a partir de trabajo de campo.

TEMAS DE ADMINISTRACION



Otras diferencias entre el PCA estatal y el municipal
son lamanera como se realizany gestionan los recursos
econémicos para el Programa, la importancia dentro
de la estructura administrativa y la propia atencién a
este tanto en personal, infraestructura, capacitacién
como en recursos logisticos y de infraestructura. Ante
esto, el orden de importancia y éxito relativo del PCA
por ciudades en estudio se presenta de menor a mayor,
por lo que se iniciard con COMAPA-Reynosa. En
el momento del trabajo de campo (en el afio 2008),
el municipio acababa de sustituir su estructura
administrativa por cambio de partido (de PAN a
PRI), por lo que el OOA y su PCA estaban en vias
de coordinar y conformar un equipo de trabajo. Sin
embargo, en una visita posterior se detecté que habian
adquirido un escueto material (Idpices, boligrafos,
gomas, etc.) y realizado algunas actividades como
obras de teatro guifiol. Asi, en términos generales, se
obtuvo muy poca informacién en cuanto al personal
que estarfa a cargo del Programa, su capacitacién y
material por desarrollar. Lo tinico que se supo fue su
objetivo: “Fomentar el buen uso y cuidado del agua en
los diversos dmbitos sociales y generacionales por medio
de programas enfocados a brindar un servicio social de
cultura y apoyo a las comunidades que los requieran
como gestores ante la CNA”.

Un dato adicional obtenido afirma que se estaban
apoyando escuelas y se contaba con los reportes por
desperdicio de agua, los mismos que se recibian en el
Centro Integral de Atencién Ciudadana (CIAC). No
obstante, no se llevan estadisticas de esta actividad
y mucho menos de los reportes formales. Ademds,
al haberse dado el cambio de administracién se hizo
imposible tener acceso a este tipo de informacién.
Todo esto resultaba preocupante, sobre todo
porque Reynosa es uno de los municipios cuya
fuente principal de agua es el rio Bravo y donde sus
indicadores de gestién son bajos. Asi mismo, segin
lo reportado por la Agencia de Proteccién Ambiental
de Estados Unidos (EPA, siglas en inglés), la zona
del rio Bravo, su fuente de abastecimiento, presenta
niveles considerables de contaminacién (EPA, 2001)
y la tendencia de crecimiento para este municipio es

la mds alta (CONAPO, 2011).

En el caso de SIMAS-Acufia (2008), su estructura
administrativa se encontraba a cargo de la Subgerencia
del Area de Saneamiento, dirigido por un ingeniero
quimico encargado tanto de plantas potabilizadoras
como del PCA y ocasionalmente era auxiliado por
dos personas que no eran especialistas ni habian sido
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capacitadas en el tema. Dicho encargado tenfa mds
de 10 afos en la estructura municipal, y ademds de
tener a cargo el PCA también tenfa otros programas,
lo cual llevaba a una dispersion y diversificacién
de tareas; el PCA sélo recibia el 20% de su tiempo
efectivo debido a las mdaltiples tareas por cumplir
(saneamiento, chequeo del drenaje y atencién al
laboratorio) y a otras actividades dentro del OOA.

Si bien se detecté disposicién y buena voluntad del
personal a cargo, carecian de capacitacién especial en
materia de CA; ademds, no tenfan una evaluacién
del programa y mucho menos un programa
especifico para atender al puablico. Asi, las principales
actividades desarrolladas estaban dirigidas a dar
pldticas escolares, visitas guiadas a las plantas
potabilizadoras y charlas a trabajadores de maquila,
en tanto que el material otorgado por la CNA era
utilizado. Igualmente, tenian algunas iniciativas
propias como folletos y tripticos referentes al tema.

En cuanto a la COMAPA-Nuevo Laredo (2008),
como en losanteriores PCA, lasactividades principales
estdn enfocadas a charlas a escuelas y visitas guiadas
a las plantas de tratamiento; no obstante, se destacan
varios elementos que han hecho su actividad sea mds
favorable: la antigiiedad en el puesto de la encargada
del programa (10 anos), lo cual le ha permitido
adquirir mds conocimiento del tema y desarrollar
mds actividades, asi como las iniciativas propias tanto
para innovar como para el desarrollo de material
diddctico; ejemplo de ello es su pdgina de Internet,
donde ha incluido algunos juegos y actividades para
los ninos; también se ha capacitado a fin de mejorar su
trabajo dentro del OOA; todo ello contando con un
bajo presupuesto y apoyo por parte de la gerencia en
turno. Asi, la encargada se ha capacitado para que el
programa contintie a pesar de que no hay claridad en
el impacto del programa, del escaso reconocimiento
e importancia del PCA en relacién con otras dreas
administrativas y del exceso de trabajo en tareas de
capacitacion, lo que le resta tiempo al PCA. Aunque
cabe destacar que el tiempo de experiencia en el
puesto de la encargada del programa le ha permitido
establecer alianzas tanto con la poblacién a la que
se dirige el programa: maestros y directivos de
escuelas, como con la administracién, su trabajo, el
desarrollo del material elaborado para los dos ECA 'y
la capacitacién que brinda a lo largo de su trayectoria
dentro de COMAPA en PCA, es reconocido por
otros OOA del Estado.



El caso Matamoros, surgido en 1999, es uno de
los programas que también ha tenido continuidad
e historia dentro del OOA de la regién. Su plan
y equipo de trabajo, aun cuando modestos, han
obtenido buenos resultados, derivados de un liderazgo
en el drea respectiva y de la estabilidad en el puesto
de la mayoria del equipo de trabajo. Actualmente
la Direccién de Cultura del Agua comprende un
departamento dentro del OOA, conformado por
una directora, tres promotores, un asistente y, algo
novedoso, que lo hace diferente de los otros casos
analizados: cuenta con el apoyo de tres plomeros que
acompafan al equipo durante las charlas escolares,
para reparar fugas, instalar medidores y observar
la diferencia en el consumo entre periodos. De
esta manera se puede analizar el impacto del PCA
sobre la comunidad escolar que visitan, y detectar si
disminuye o no el consumo, lo cual se observa en
forma directa en los medidores. Asimismo, se evalta
la calidad de la charla, el mensaje transmitido y la
presentacién de los promotores por medio de una
encuesta que se aplica a los profesores de las escuelas
visitadas.

Ademds de lo anterior, el PCA de Matamoros ha
constituido un programa denominado “Inspectores
del Agua”, en el cual nifias y nifios participan con
una credencial que los acredita como tales y les da la
facultad de avisar en caso de que detecten a alguna
persona que estd haciendo mal uso del recurso.
Se realizan campamentos de verano, con gran
asistencia, sobre todo por las cuotas simbdlicas que
se cobran?, y se convoca a participar en concursos de
composiciones con el tema del agua®. Si bien el drea
recibe el material que les envia la CNA, ellos han
creado insumos propios, adaptados a la realidad de
la regién’ y, sobre todo, modernizado a los personajes
utilizados, de tal manera que resulten atractivos
para los ninos. No obstante, el drea ha pasado por
diferentes etapas, ya que si bien la direccién ha
sido la misma, dependiendo de la voluntad de la
administracién municipal y sobre todo del OOA, a
veces se cuenta con mayores 0 menores apoyos, por lo

Se cobraron 50 pesos con derecho a playera y diploma; si el nino for-
maba parte de los Inspectores del Agua, se le exoneraba del pago.

El organismo reporta el registro de 500 composiciones.

En la entrevista se expresé que la CNA les envia cubetas para utilizar
en la ducha, en espera de que caiga agua caliente, lo cual no ocurre en
un sitio como Matamoros, con altas temperaturas, que hacen que la
gente acostumbre a bafarse con agua fria. En este caso, las cubetas se
donaron para otros usos.

que el drea del PCA ha tenido altas y bajas a lo largo
de su trabajo dentro del OOA. Aun asi, ha ganado
reconocimiento, sobre todo en las escuelas, lo cual
se pudo constatar en la visita realizada. Asimismo, se
trata de un organismo que ha capacitado a promotores
de otros municipios, por lo que se puede afirmar que
se trata de un 4rea con referencia regional.

El caso de Aguas de Saltillo: tiene una conformacién
peculiar entre los OOA en México, ya que se trata de
combinar capital pablico y privado por una concesién
que se hizo a la empresa Aguas de Barcelona, que
administra a este organismo. En este caso, el drea
de cultura del agua estd ubicada en la Direccién de
Comercializacién de la empresa.

Asi, Aguas de Saltillo opera con lo que se denomina
Programas de Responsabilidad —Social, que
comprende tres apartados: 1) comercial, 2) apoyo a
instituciones, y 3) CA. En el primero, las dreas que se
atienden son: avisos por alto consumo, inspecciones
internas a domicilios, carta-compromiso a clientes,
atencidn a colonias, 4reas verdes, tomas comunitarias,
financiamiento de tinacos, tarifas especiales de
contratacién, estudios socioeconémicos para apoyo
a clientes y apoyo a clientes con rezagos. En el drea
de apoyo a instituciones se cuenta con los programas
de aportaciones voluntarias y con campanas de
redondeo. El drea de CA comprende programas
escolares, campafia de concientizacién y campafia
publicitaria. Cabe senalar que como empresa, a
diferencia de las otros, cuenta con mayores recursos,
mejores instalaciones y personal profesional en el drea
respectiva, lo cual hace que en este caso el programa,
impulsado desde la CNA, resulte a todas luces
rebasado, dados los recursos de Aguas de Saltillo. No
obstante lo expresado por la directora del 4rea, “como
empresa, lo l6gico es buscar que la gente consuma
mds”, se ha impulsado un programa que supera lo
que han hecho otros organismos, lo cual se observa al
comparar los alcances.

Cabe senalar que la empresa emprende ciertas
campanas de aportacién voluntaria, impulsadas por
la ciudadania, en las que los clientes se comprometen
a través de un formato a hacer un aporte mensual a
alguna institucién; el monto es fijado por el usuario y
aparece mensualmente en su factura.

Por otra parte, en el sistema de redondeo los usuarios
consienten que su tarifa sea aproximada al nimero
mayor inmediato con los mismos propdsitos. Las
instituciones que se benefician con estos acuerdos
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son: PROFAUNA (fondos para la conservacién de
la Sierra de Zapalinamé), en donde la participacién
social ha sido importante para la cooperacién
voluntaria y concientizacién en pro de conservar el
lugar que provee el 70% del agua a la ciudad (FAO/
OAP, 2009).

En cuanto al PCA, comprende bdsicamente tres
acciones: a) impartir pldticas sobre conservacién del
agua a nifnos de escuelas primarias y a los padres de
familia; esto se hace con materiales propios, ya que
en este caso el que envia la CNA llega con retraso
respecto a la programacién de la empresa, la calidad
de este no corresponde con la imagen que quiere
dar Aguas de Saltillo; b) adaptar un espacio en el
OOA para recibir visitas y dar explicaciones sobre
los procesos de la empresa. Ademds, se imprimen
folletos que se adicionan al recibo del agua con
mensajes y consejos sobre su ahorro, y ¢) la campana
publicitaria, que, dividida en tres segmentos, se
lanza a la poblacién. Para estas actividades la
interlocucién con la CNA es muy poca, ya que las
acciones y el presupuesto sobrepasan los alcances de
dicha dependencia. Por otra parte, el ayuntamiento
realiza encuestas bimestrales de medicién de los
servicios en los que el OOA ha sido siempre bien
evaluado por los usuarios y a nivel nacional, es una
empresa reconocida por la eficiencia en varios rubros,
incluyendo el cobro. No obstante, esto se debe a la
politica de corte del servicio cuando el usuario deja
de pagar y no propiamente como resultado de una
eficaz campafa de CA, la cual hasta el momento no
ha podido evaluarse en si misma®.

El SAD-Monterrey ha sido tomado como ejemplo
exitoso para el resto de los OOA en ECA y PCA.
Los principales factores que han contribuido a su
desarrollo, al igual que el caso mencionado, son
la continuidad del programa y de su encargada, la
profesionalizacién de la Direccién, la estabilidad y
permanencia en los demds puestos dentro del OOA
—situacién inusual en las administraciones locales en
México—.

Este programa se inici6 en 1986 a raiz de una sequia
que azoté a Monterrey y su zona metropolitana, lo que
llevé a considerar la importancia de la comunicacién
efectiva para transmitir el valor de un recurso como
el agua y asignarle recursos especiales. A partir de

¢ La eficiencia del organismo es reconocida en el documento elaborado

por el Consejo Consultivo del Agua, La gestién del agua en las ciuda-
des de México, 2010.
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esto, el PCA ha pasado por varias etapas y diversas
denominaciones: Programa de Uso Eficiente,
Cultura del Agua y Cultura del Agua y Saneamiento.
Actualmente, su objetivo es sensibilizar a la poblacién
sobre el cambio de hdbitos en torno al agua; la estrategia
principal es la segmentacién del mercado para realizar
campanas especificas de acuerdo a cada rango.

La estructura administrativa del SAD-Monterrey
estd compuesta por siete direcciones: Administracion,
Operacién, Contraloria
Interna, Saneamiento e Ingenieria. El PCA es una
gerencia que depende de la Direccién Administrativa.
Con un gran niimero de personal empleado y varias
obtenidas, el SADM (2008) se

considera una especie de empresa publica con 16gica

Comercial, Finanzas,

certificaciones

privada que ha logrado posicionarse a nivel nacional.
Cabe destacar el alto grado de profesionalizacién del
drea de PCA estatal, es una diferencia importante
entre los OOA antes mencionados, cuenta con
mds personal (24) a cargo de seis dreas diferentes:
1) Monitoreo de Medios, 2) Pldticas Escolares,
3) Relaciones Publicas, 4) Programas Rurales, 5)
Disefio Grifico, y 6) Apoyo.

Otra situacién, ya mencionada, es la permanencia en
el cargo de la titular del programa y de su personal,
por lo que hablar de 28 afios en el puesto indica
la experiencia adquirida y que es poco usual en la
administracién local en México. Ademds, la persona
encargada de Comunicacién y Cultura del Agua en
Monterrey ha sido presidenta del ANCA (Asociacién
Nacional de Cultura del Agua, 2009), organismo
compuesto por casi 500 personas de diversos OOA
en todo el pais, que abordan como tema ¢je la CA, y
es también la vocera e imagen oficial de la empresa
SAD-Monterrey. En ese papel, una de sus tareas es
tener un monitoreo constante de los medios para
dar respuesta a las demandas que constantemente
se plantean y tiene un programa institucional de
relaciones publicas, en el cual se establecen vinculos
con empresas, ONG y escuelas, lo que permite llevar
el PCA a diferentes sectores.

En lo que tiene que ver propiamente con el PCA
del SAD-Monterrey, tiene como principal logro la
apertura de los ECA en cada uno de los 51 municipios
que conforman el estado de Nuevo Ledn; asimismo,
se llevan a cabo actividades como campafias de
verano, visitas escolares, celebraciones especiales,
entre otras tareas.



Lo anterior ha llevado a que SAD-Monterrey, en el
periodo del 2007 al 2008, haya dado 155.660 pléticas
escolares, 4.743 pldticas comunitarias; capacitado a
7.667 maestros; presentado 82 exposiciones; brindado
32 visitas a instalaciones hidrdulicas; impartido 170
conferencias al publico en general y transmitido
16.696 anuncios radiofénicos y televisivos, lo cual
es un indicio de la capacidad econémica y cobertura
de este OOA (SADM, 2008). Tales actividades se
pudieron ejecutar por el apoyo al PCA por $700.000
para el ano 2008 y una cantidad igual para el 2009
(SEMARNAT, 2009). Sin embargo, los indicadores
que utiliza el PCA de Monterrey no permiten saber
si el Programa tiene un impacto significativo sobre
toda la poblacién del estado, ya que la mayoria de
las actividades tienen lugar en torno a los municipios
cercanos a Monterrey y no se tienen datos sistemdticos
del impacto del Programa sobre la poblacién objetivo
a nivel estatal. Si bien se trata de cifras significativas
atendiendo la magnitud, antigiiedad y personal
empleado en el PCA del SAD-Monterrey en
comparacién de los casos anteriores, esto dista mucho
de ser una evaluacién del impacto del Programa en
cuanto al ahorro del recurso y a la efectividad en la
estrategia de comunicacién empleada.

Por otra parte, la informacién proporcionada por
el OOA cita como evidencias del impacto del PCA
la reduccién del consumo promedio mensual en el
usuario doméstico, que pasé de 18.82 m? en 1997
a 1740 en el 2006 (no resulta coincidente si se
considera que se ha dado un incremento del 48.9%
de usuarios en los dltimos 11 afos, y se reporta
que el suministro sélo aument6 un 12%)’. Aun
con ello, el caso de SAD-Monterrey ha recibido el
reconocimiento nacional por tratarse de una empresa
funcional en muchos sentidos; de hecho, sus buenas
précticas llevaron a considerarla por la EGAP en el
2006 como un ejemplo del manejo adecuado del
recurso agua en localidades urbanas (EGAP 2006,
43-49).

No obstante, los datos proporcionados no pueden
considerarse una evidencia de la efectividad de PCA
por si mismo o como resultado de la aplicacién de
varias acciones simultdneas antes de hacer un estudio
de impacto que verifique la efectividad de cada
practica.

Aunado a lo anterior, una contradiccién que apoyan

el Gobierno y SAD-Monterrey es el proyecto Norte-

7 www.sadm.gob.mx

Rio Panuco, en el que se ha considerado viable traer
agua desde el rio Panuco en Veracruz hasta Nuevo
Ledn, a fin de asegurar agua para la poblacién
nuevoleonesa, lo que puede ser un indicador de la
falta de sustentabilidad del OOA y del impacto
del PCA, siendo que no estd logrando disminuir el
consumo y mucho menos crear una conciencia para
un uso y manejo adecuado del recurso.

6. Reflexiones finales

Atn con el panorama antes descrito, existen algunos
proyectos que vale la pena mencionar y que se les
ha denominado “casos exitosos/buenas practicas en
PCA “ al poder aplicar metodologia cualitativa y/o
cuantitativa para evaluar el impacto del programa,
ejemplo de ello son los casos reportados por Banco
Mundial (2008), donde se aplicé una metodologia
que comprendié dindmicas grupales y entrevistas a
profundidad donde se evalué la efectividad del PCA,
el conocimiento y percepcién de la poblacién acerca
del tema. Por su parte, Sandoval (2002), reporto
una metodologia para evaluar el PCA mediante la
realizacién de un estudio de opinién sobre CA e
imagen institucional, que permite definir que el
camino del programa debe ser hacia lo local con una
base de planeacién y se debe desarrollar indices de
impacto porque la CA es sélo un componente en la
gestién del agua.

Otro caso que se ha denominado exitoso es el
realizado por Moreno (INE, 2004) donde se aplico
un cuestionario de 23 preguntas sobre aspectos de
agua y vivienda, en 19 colonias de cuatro estratos
socioeconémicos, encontrdndose que el conocimiento
de la problemdtica varia y, en general, la explicacion
en cuanto escasez y problemas con el agua va desde
aspectos relacionados con el entorno natural hasta
la gestién del agua y a las précticas de la poblacién.
Todo ello llevé a proponer una serie de estrategias que
comprende un programa de aparatos ahorradores de
agua involucrando actores sociales como: organismo
operador y su consejo consultivo, asociaciones de
vecinos, cdmaras de comercio y hoteles, centros
e instituciones de educacién, y dependencias
gubernamentales. También incluirfa a empresas y
promotoras inmobiliarias, colegios de arquitectos
e ingenieros, asociaciones de ferreterfas y casas de
materiales, y organizaciones no gubernamentales
para posteriormente ver los resultados (INE, 2004).
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Pero atn con estas experiencias, el panorama resulta
poco halagador ya que observamos programas
diferentes, aislados, con poca continuidad y que
dependen mds bien de la voluntad y el liderazgo
de los encargados que de una verdadera politica en
materia de prevencién y cuidado del agua. Sin duda
el cambio debe venir del nivel federal que es quien
dicta las politicas en la materia sin considerar la
enorme variedad que adquieren los OOA en México
y de los que s6lo hemos visto una pequefia muestra.
Hace falta también intercambiar experiencias y que
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los organismos puedan dialogar sobre sus carencias
en este tema en particular.

Aun falta mucho para considerar que el PCA sea un
incentivo para que el ciudadano cuide y ahorre este
importante recurso; al parecer, hasta el momento la
estrategia mds eficaz es el corte del servicio a aquellos
usuarios que no cumplen con el pago puntual, pero
estamos a tiempo de reconsiderar las buenas y malas
experiencias de los Programas de Cultura de Agua
para implementar cambios en este sentido.
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resumen

Hablar de tendencias éticas en la gestién publica nos lleva a reflexionar
en tres direcciones, la primera tendencia se inscribe en lo que se ha
venido denominando la administracién puablica tradicional en el
que la interpretacién del “interés pablico” es definida por politicos y
por la expertise burocrética y, el modelo dominante de accountability
es formal y jerdrquica. La segunda tendencia la podemos ubicar
en la Nueva Gestion Publica (NGP) cuyo enfoque principal es la
satisfaccién de usuarios en la busqueda de eficiencia y eficacia en los
servicios publicos. A ello le corresponde un comportamiento ético
basado en el cumplimiento de resultados. Y la tercera tendencia se
relaciona con la gestién publica basada en la creacién de valor pablico
donde se enfatiza por una ética pablica basada en la conjuncién de
la libertad individual y civil con la autoridad legitima del Estado
que exige participacion democrética, donde la rendicién de cuentas
y la participacion ciudadana son elementos clave. El objetivo de esta
ponencia es justamente analizar la ética en el contexto de las tendencias
de la gestion publica, esto requiere darle un sentido a la ética ptiblica o
ética para la politica y la administracién publica.

Palabras clave: Administracién publica, gestién publica, valor
publico, ética publica.

Reflections on ethics in public management

Dealing with ethical trends in governance leads to three directions of
thought. Firstly, that in keeping with what has been called traditional
public administration where public interest is interpreted by politicians
and bureaucratic experts and the dominant model of accountability
is formal and hierarchical. The second area deals with new public
management (NPM) whose primary focus is user satisfaction; the
search for public service performance and efficiency underlies such
approach and involves ethical behaviour based on achieving results (i.c.
compliance). The third area is based on creating public value, emphasised
by public ethics grounded on the conjunction of individual and civil
liberties with the state’s legitimate authority which requires democratic
participation, accountability and citizen participation forming key
elements. This paper was aimed at analysing ethics within the context of
trends in public management, implying a sense of direction for public
ethics or ethics involved in policy-making and public administration.

Key words: public administration, public management, public values,
public ethics.

resumo

Reflexdes sobre a ética na gestao piiblica

Falar sobre tendéncias éticas na gestio publica nos leva a refletir em
trés direcoes; a primeira tendéncia esta inserida no que vém sendo
denominada Administracio Piblica Tradicional, onde a interpretacao do
“interesse ptiblico” é definida pelos politicos e pela expertise burocrética e
o modelo dominante de accountability é formal e hierdrquico. A segunda
tendéncia ¢ encontrada na Nova Gestao Publica (NGP) cujo escopo
principal ¢ satisfazer aos usudrios, a procura de eficiéncia e eficicia nos
servigos publicos. A isto corresponde um comportamento ético baseado
nos objetivos cumpridos. E a terceira tendéncia relaciona-se com a gestao
publica baseada na criagio do valor publico, onde se enfatiza por uma
ética publica baseada na conjuncio da liberdade individual e civil com a
autoridade legftima do Estado que exige participacio democritica e onde
os informes publicos e a participagio da cidadania sao elementos chave.
O objetivo desta palestra e justamente analisar a ética no contexto das
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Reflexiones sobre las éticas
en la gestion publica

FREDDY MARINEZ NAVARRO"

Introduccion

Enlostltimosanos, los paises de América Latinahan experimentado
reformas importantes en el Estado y particularmente en la
Administracién Puablica. En este sentido, la cuestién de la ética
aparece junto a estas transformaciones y cambios —al menos
en el debate tedrico—. La adopcién de cédigos, de regulaciones
éticas, asi como de sistemas de transparencia y rendicién de
cuentas es prueba del rol que ha venido jugando la ética en todos
estos procesos. En la década de los 90, la OCDE introduce un
conjunto de recomendaciones en esta direccién, proponiendo
los siguientes principios para el manejo de la ética en el servicio
publico (OECD, 1998): claridad en los estdndares éticos; reflejo de
los estdndares éticos en los marcos legales; disponibilidad de una
guia ética para el servidor publico; conocimiento por parte de los
servidores publicos de sus derechos y obligaciones; establecimiento
de comités politicos que refuercen la conducta ética del servidor
publico; transparencia y apertura al escrutinio publico de los
procesos de tomas de decisién; guias claras para la interaccién
entre los sectores puablico-privado; demostracién por parte de los
funcionarios de conductas éticas; promocién de una conducta ética
en las précticas, procesos y politicas de gestion; incorporacién de
mecanismos adecuados de accountability en el servicio publico vy,
establecimiento de procedimientos y sanciones. Varios enfoques
sobre la ética en los servicios ptblicos también han sido validados
(Maesschalk, J; 2004), por un lado, la denominada “obediencia”
que enfatiza en la importancia de los controles externos en el
comportamiento de los servidores publicos, y el enfoque de la
“integridad” que focaliza sobre el autocontrol ejercido por cada
servidor publico. Asi, el marco ético o la infraestructura ética
son los elementos que los actores gubernamentales consideran
importantes para el propio funcionamiento del servicio publico.

Afirmamos que estas reformas, inquietudes y estilos de gestién
publica han generado comportamientos éticos especificos. En
consecuencia, este trabajo explora estos comportamientos, iden-
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tificados en las tres tendencias siguientes: la prime-
ra se inscribe en lo que se ha venido denominando
la administracién publica tradicional y que corres-
ponde a un comportamiento ético sustentado en la
unipresencia del Estado en la regulacién de la vida
social, por lo que la sociedad civil le debe obedien-
cia dado que la tnica legitimidad es la agregativa (el
voto). En este sentido, la interpretacién del “interés
publico” es definida por politicos y por la expertise
burocritica y, el modelo dominante de accountabi-
lity es formal y jerdrquico. La segunda tendencia la
podemos ubicar en la Nueva Gestién Pablica (NGP)
cuyo enfoque principal es la satisfaccién de usuarios
en la bsqueda de eficacia en los servicios publicos.
A ello le corresponde un comportamiento ético ba-
sado en el cumplimiento de resultados que justifican
recursos o procedimientos como la gestién de insu-
mos y productos. Y la zercera tendencia se relaciona
con la gestién publica basada en la creacién de valor
publico, que se caracteriza porque toma los mandatos
como puntos de partida, y no como fines por si mis-
mos. Este tipo de gestién también se enfoca en los
resultados operativos (su productividad, efectividad
y eficiencia), pero desde la importancia y pertinencia
del impacto, de tal manera que amplia la forma en
la que se mide el desempefio del gobierno y guia las
decisiones sobre politicas pablicas. En esta tendencia
de gestién publica, se ubica una ética pablica basada
en la conjuncién de la libertad individual y civil con
la autoridad legitima del Estado que exige participa-
cién democrdtica, donde la rendicién de cuentas y
la participacién ciudadana son elementos clave. Para
darle una ubicacién a las visiones de la ética de la ges-
tién publica, nos basaremos en el esquema de Kelly

y Muers (2002):
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Fuente: Kelly y Muers, 2002

El objetivo de esta ponencia es justamente analizar
la ética en el contexto de las tendencias de la gestién
publica, esto requiere darle un sentido ala ética ptiblica
o ética para la politica y la administracién puablica. Es
decir, aquella ética que sefala qué deben hacer los
poderes, las autoridades y los funcionarios, quiénes
pueden y son competentes para hacerlo y con qué
procedimientos, precisamente paraque los ciudadanos
sean libres en la orientacién de su moralidad privada
(Gregorio Peces-Barbas: 2004). Partiendo de esto, la
administracién publica entonces debe sujetarse a la
legalidad para proveer servicios publicos con eficacia
y transparencia. Por lo que es importante rescatar a
Norberto Bobbio (1997), cuando expresa que el buen
gobierno debe distinguirse del malo por dos criterios:
uno, el gobierno para el bien comin, que es diferente
al gobierno para el bien propio; y dos, el gobierno que
se ejerce de acuerdo con las leyes establecidas.

|. La ética de la administracion
publica tradicional

La perspectiva de la accién gubernamental se
caracteriza justamente por el estadocentrismo. Esto
ha implicado que el Estado histéricamente haya
adquirido rasgos muy pronunciados en el ejercicio
del control autoritario de aparatos burocrdticos, asi
como la movilizacién de recursos y soportes. Este
control y estos recursos y soportes se expresan a
través de reglamentaciones donde la organizacién
estatal pone un marco y limites a las actividades
de los actores, apareciendo esta como la tnica
defensora del orden publico y de la regulacién social.
Este poder estatal es necesario para que el Estado



llene su funcién esencial que ha hecho de este el
regulador del orden y del movimiento, articulando
las funciones generales de reproduccién social y de
reproduccién del complejo organizacional. Georges
Burdeau afirma que “el Estado es asiento de un
poder cuyos gobiernos son los agentes en ejercicio.
Asiento de un poder quiere decir que este encarna
una idea de derecho” (1992:109). Es ahi justamente
donde reposa la legitimacién de la dominacién o del
poder autoritario del mandamiento constitucional
o legal. Es basada sobre esta caracteristica que Max
Weber explica que “el tipo mds puro de dominacién
legal es aquel que se ejerce por medio de un cuadro
administrativo burocratico” (1997:175).

El mismo Max Weber presenta una definicién de
Estado que apunta a poner en relacién una estructura
de poder legitima (la organizacién), una distribucién
del poder (el monopolio de la fuerza fisica), un
conjunto de funciones (coercién), un campo de accién
especifico (el territorio) y una manera particular de
construir este campo (el monopolio de la violencia).
Bajo todas estas relaciones de cardcter weberiano,
el poder del Estado se ha podido expresar en fuerza
piiblica'y en autoridad piiblica; 1a primera, nos lleva
a utilizar los medios de coercién fisica ya que el
Estado tiene el monopolio de la fuerza. La segunda
reposa sobre la confianza que los érganos del Estado
inspiran a los ciudadanos.

Por otro lado, y en cuanto al cardcter regulador del
aparato estatal, es pertinente, dada su relacién con las
decisiones publicas y las acciones gubernamentales,
la aproximacién que tiene David Easton (1965) sobre
los sistemas politicos en el momento que considera la
vida politica como un sistema de comportamiento,
inserta aquella en un ambiente de influencias a las
cuales este mismo estd expuesto y reacciona. Asi, para
que un sistema politico se distinga de otro sistema,
se le puede observar el cumplimiento exitoso de dos
funciones distinguidas por interacciones politicas:
asignar valores para una sociedad, y lograr que la
mayoria de sus miembros acepten estas asignaciones
como obligatorias, al menos la mayor parte del
tiempo” (1997:223).

Este concepto de sistema politico es considerado
como un conjunto de intercambios ([mput-output).
El Inpur (insumos), consiste en agregados que
concentran y reflejan todo lo que concierne a las
tensiones politicas, y por cuyas consecuencias,
estas serdn transformadas y organizadas en output
(productos), engendrando lo que se denomina el

“bucle de retroalimentacién” que actuarfa como
factor de regulacién del sistema. Cabe sefalar que
los efectos de los insumos en las decisiones y acciones
gubernamentales es un elemento importante en este
concepto de sistema ya que “saber quién controla a
quién en los diversos procesos de toma de decisiones,
seguird siendo una preocupacién vital, puesto que la
pauta de las relaciones de poder ayuda a determinar
la indole de los productos” (1997:228), que se reflejan
en reglamentos, politicas publicas y leyes. Es la
manera en que el sistema hace frente a las tensiones
del sistema mediante la retroalimentacién. Se precisa
entonces que la accién del sistema tiene personas
que suelen hablar en nombre de ¢l y estas son las
autoridades que toman decisiones para satisfacer
demandas o crear las condiciones que la satisfagan.

Vemos asi que el término publico se centra en la in-
teraccion y relaciones en el sistema politico por lo que
se refiere a los politicos y administradores (burocra-
cia) que toman las decisiones y de quienes se quie-
re tener la seguridad de su capacidad administrativa
(Jean-Claude Thénig; 1997). Esta caracteristica, vis-
ta también por Woodrow Wilson ((2005, [1887]), es
la cldsica dicotomia de la administracién publica: po-
liticos vs administradores publicos. Y es justamente
por esta via que se distribuyen cosas valoradas entre
personas y grupos siguiendo uno o mds de tres pro-
cedimientos posibles (David Easton): privando a la
persona de algo valioso que poseia, entorpeciendo la
consecucion de valores que de lo contrario se habrian
alcanzado, o bien permitiendo el acceso a los valores
a ciertas personas y negdndolo a otras.

Es importante asumir con Nicholas Henry (2001)
que la administracién puablica se originé de la
ciencia politica y su desarrollo inicial ocurrié en su
interior, por lo que los preceptos fundamentales de
esta disciplina —el pluralismo, la visién sistémica de
la politica y los conceptos constitucionales del pais—,
sirvieron de premisas de la administracién puablical.

“Robert Dahl analizé el estado de la disciplina de administracién pua-
blica en su articulo de 1947 publicado en la Public Administration
Review, (La ciencia de la administracién publica). Precisé algunas ac-
ciones para una disciplina que pronto surgié por sus propios méritos;
sin embargo, lo mds significativo que Dahl advirtié a los tedricos era
que, para que la administracién publica fuese aceptada como ciencia
politica (el campo de estudio de la mayor parte de las academias de
administracién publica), la doctrina prevaleciente de que administra-
cién es politica tendria que ser mds que una simple revelacion: habia
que crear una ciencia de la administracién puablica que plantee hones-
tamente los fines y que i) reconozca las complejidades de la conducta
humana; ii) trate acerca de los problemas de valores normativos en
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De esta manera, la funcién de la Ciencia Politica
era describir los principios que serfan adheridos a las
cuestiones puablicas y al estudio de las operaciones de
los gobiernos para demostrar lo que es bueno, criticar
lo que es malo o ineficiente y para sugerir mejoras.
O como decia Karl Duetsch «el conjunto de las
decisiones tomadas por medios publicos, constituye
el sector publico de un pais o sociedad» (Deutsch,
Karl Wj; 1993:15). Planteado en esta perspectiva, E.
Pendleton Herring [1936] afirmé en su interesante
libro Public Administration and Public Interest,
que el interés putblico es... “la norma que guia al
administrador al aplicar la ley. Este es el simbolo
verbal planeado para introducir, unidad, orden y
objetividad en la administracién” (Jay M. Shafritz y
Albert C. Hyde; 1999:181-188).

Se perfila entonces que el modelo de burocracia como
propuesta organizativa, debe estructurarse sobre la
base de las siguientes caracteristicas (Weber; 1997):

a. Cardcter legal de las normas y de los reglamentos.
b. Cardcter formal de las comunicaciones.

c. Racionalidad en la divisién del trabajo.

d. Impersonalidad en las relaciones de trabajo.

e. Jerarquia bien establecida de la autoridad.

f. Rutinas y procedimientos de trabajo estandariza-
dos en guias y manuales.

g. Competencia técnica y meritocrdtica vinculada a
la secuencia profesional y legal.

h. Especializacién de la administracién y de los
administradores, como una clase separada y
diferenciada de la propiedad (los accionistas).

i. Completa previsibilidad del funcionamiento.

Bajo esta visién burocritica, Max Weber (1998),
parte del concepto de ética basada en principios y
ética basada en responsabilidad. Este término se
relaciona con responder por lo hecho, de nuestros
propios actos y de las consecuencias de ellos derivadas
ante uno mismo (conciencia) o ante alguien. No es
mds que “prometer solemnemente”, “dar la palabra”.

situaciones administrativas, y iii) tenga en cuenta la relacién entre la
administracion publica y su medio social” (Jay M. Shafritz y Albert
C. Hyde; 1999:171-172).
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Si no pudimos actuar de otro modo, si el hombre
no es duefio de sus actos (acto moral), si carece de
la capacidad de autodeterminarse, no debe sentirse
responsable. Por eso, al hablar de los actos morales,
se enumeran una serie de circunstancias atenuantes
o dirimentes que modifican la responsabilidad del
acto moral, como la ignorancia de las circunstancias
y consecuencias del mismo. Se trata aqui sélo de
apegarse a la legalidad, mientras un funcionario
publico cumpla con lo establecido en las normas,
se estd cumpliendo con la ética piblica. De esta
manera, cualquier gobierno estard legitimado si
defiende y aplica una ética publica de esta naturaleza
ya que esta conlleva responsabilidad, espiritu de
servicio, atencién y justicia para el ciudadano. Es
decir, se debe contar con la probidad del burdcrata.
En su interesante trabajo denominado Democracia y
administracion piiblica: la conexidn emergente, Guy B.
Peters (2006), afirma lo siguiente:

Alli donde se ha hablado de la burocracia en térmi-
nos democriticos, la descripcion ha obedecido gene-
ralmente a una concepcién pasiva de la democracia
(...). Como minimo, la burocracia garantiza un tra-
tamiento igualitario para todos los ciudadanos. Ade-
mds, una presuposicién que ha sido muy influyente
es que, si se hace que la burocracia represente mejor
a la sociedad, y si se le infunden los valores democri-
ticos apropiados, esta satisfard, como minimo, los re-
quisitos bdsicos de comportamiento en un contexto
politico democrdtico. Esta concepcién pasiva de la
democracia con respecto a la burocracia dista de ser
irrelevante, pero puede resultar insuficiente en siste-
mas democrdticos contempordneos dominados por el
ejecutivo politico. En los sistemas politicos contem-
pordneos puede ser necesaria una concepcién mds
activa de la democracia dentro de la burocracia, y de-
bemos comprender que la burocracia tiene el poten-
cial necesario para ser una institucién democrdtica

importante (2006:31).

Para los efectos de precisar la concepcién activa
y pasiva de la burocracia en la administracién
publica, es decir, para que aquella se convierta en
actor importante en las sociedades democriticas
contempordneas, Guy B. Peters lo esquematiza de la
siguiente manera:
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Fuente: Guy B. Peters, 2006

Il. La Nueva Gestion Publica y
la ética de los resultados

Es de comin aceptacién entre autores especialistas
sobre la nueva forma de gobernar que el debate sobre
este, desarrollado en las tltimas décadas, ha tenido
un eje clave comin y es que el Estado ha dejado de
tener el monopolio sobre los conocimientos y sobre
los recursos politicos e institucionales necesarios
para gobernar, asi como la tendencia creciente de
la influencia de actores no gubernamentales en las
decisiones publicas.

Autores como B. Guy Peters (2003), Jan Kooiman
(2004), Luis F. Aguilar Villanueva (2007), R.
Mayntz (2001), entre otros, han venido planteando
que estos cambios se deben a factores diferentes. Por
una parte, la necesidad de alcanzar mayor eficiencia
en la produccién de servicios para reducir el gasto
publico dada la crisis fiscal del Estado; también,
por la pérdida de certidumbre sobre un centro de
control politico eficaz —capacidades del Estado—, que
ha venido generando alternativas de coordinacién
entre lo politico y lo social; otro factor es el explicado
desde la perspectiva de la globalizacién que los
ve como unas de sus consecuencias: la pérdida de
la habilidad tradicional del Estado para dirigir
la sociedad y la transferencia de competencias a
instituciones internacionales, y las que se generan de
la desregulacién de los mercados internacionales. Por
otro lado, antecedidos por los conceptos o paradigmas
posburocrdticos, primero el establecido por Micheal
Barzelay (2000:117), en el que propone sustituir
la frase “interés Publico” por “los resultados que
valoran los ciudadanos™; y segundo, por los conceptos

de Osborne y Geabler (1997) que expresaban el
espiritu empresarial en la gestién publica, vemos la
emergencia de la Nueva Gestién Pdablica (NGP),
que trajo aparejada una nueva gestién de lo publico
donde confluyen segtin B. Guy Peters (2001), cuatro
modelos de gobierno administrativo: el desregulado,
el flexible, el de mercado y el participativo.

Esta nueva forma de administrar lo publico tiene
como objetivo la busqueda de un sector publico
que funcione sélo en aquellas dreas con criterio de
eficacia y resultados. Christopher Hood (1991), quien
empieza a desmontar el modelo de Administracién
Pablica tradicional logra construir una propuesta de
Nueva Gestién Publica sobre estas bases:

No. Doctrina Significado Justificacion
Profesionales . . La rendicion de cuentas
P Control discrecional o .
1 practicos en la activo y visible en las (accountability) requiere
administracion del organizaciones claridad en la asigna-
sector publico cion de responsabilidad
Definicion de metas, .
. " - S La rendicion de cuentas
Estandares explici- | objetivos e indicadores "
A o (accountability),
2 | tos de medicion en | de éxito preferentemente . .
P requiere claridad en la
el actuar expresados en términos s
- declaracion de metas
cuantitativos
La asignacion de recursos
Gran énfasis en g incentivos, unidos ala | Poner la atencion més
3| elcontrol delos | medicion del desempeno | en los resultados que en
resultados disuelven el extenso los procedimientos
centralismo burocrético
Cambio en las anteriores )
} " Necesidad de crear
: unidades monoliticas no ) i
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. atandolas a los formularios
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propio con un control ) S
L ventajas en la eficiencia
basico
. - La competencia como
", Cambiar los términos petencia ce
Hacer competitivo clave para disminuir los
5 A contractuales del personal !
el sector pablico . o costos y mejorar los
y procedimientos pablicos .
estandares
Poner atencién en | Erradicar el estilo militar . )
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Poner atencion disciplina laboral, resis-
' o demanda por el uso de
7| enelusodelos tencia a los sindicatos, PR
L recursos publicos: “ha-
recursos limitando los costos ) »
) cer mas con menos”.
complacientes de los
Negocios.

Fuente: Hood, 1991
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Aucoin (1990); Halligan (1997); Aberbachy Rockmen
(1999) y Pierre (1995), vislumbran en esta nueva
propuesta administrativa por un lado, la oposicién a la
burocracia sustituyéndola por la meritocracia basada
en el desempefo y en la evaluacién de resultados,
y por otro, la reduccién del aparato estatal que
fractura y niega la vision de la organizacién puablica’.
Contrastando con esta tendencia, Hal G. Rainey
(2003) deja ver que las organizaciones publicas
producen bienesy servicios que no son intercambiados
en el mercado, ya que el gobierno se ve constrenido
por multiples conflictos, fines intangibles a nivel
constitucional, de competencias técnicas y de valores
de responsabilizacién (responsiveness). Por otro lado,
H. George Frederickson (2005: 167), define algunas
premisas que explican la ética publica en la Nueva
Gesti6én Publica:

“1.- Con ausencia de leyes, reglas, convenciones so-
ciales o reciprocidad social, los clientes o personas
racionales y las empresas privadas actuardn sobre la
base del autointerés. Aqui se asume lo racional como
utilitarismo, por lo que se argumenta que las leyes
democriticas, reglas y convenciones sociales inci-
den o influyen tanto en los individuos como en las
empresas privadas para ajustar o adaptar el compor-
tamiento auto-interesado en la direccion de los inte-
reses colectivos.

2.-Bajolas condiciones democrdticas, las instituciones
ubernamentales tienen un sentido mds publico que
& q
las organizaciones no gubernamentales y las empresas
privadas, por lo que los valores de justicia, igualdad
y equidad estin mds impregnados en aquellas que en
»
estas’.

En este sentido, David Arellano y Enrique Cabrero
(2005) en un sugerente trabajo denominado “La
Nueva Gestién Publica y su teoria de la organizacién:
¢son argumentos antiliberales? Justicia y equidad en
el debate organizacional publico”, han planteado el
debate sobre las consecuencias de la Nueva Gestién

w

La Nueva Gestion Publica tiene tendencia a ver los resultados en el
marco de una cultura de accountability auditable jerdrquica y coerciti-
va, ya que la informacién estd centralizada en pocas manos para ges-
tionar el performance del publico. Ademds, una serie de problemas se
asocian a este paradigma: la brecha de la implementacién a la manipu-
lacién de los indicadores de resultados, asi como la frustracién acerca
de no tomar en cuenta los efectos de los factores externos, haciendo
mds hincapié en los resultados internos (Shore, C., and Wright, S;
2000).

EMAS DE ADMINISTRACION

Publica y sus argumentos libertarios al estilo Nozick,

R (1974)*:

Consecuencia I: La NGP produce una pérdida de
la misién organizacional: las organizaciones pad-
blicas existen no s6lo para producir servicios para
los clientes, sino también para evitar la imposi-
cién de un valor social mejor. Las organizaciones
publicas son creadoras de significado social. Las
organizaciones publicas existen en una compleja
red interorganizacional.

Consecuencia 2: El argumento libertario de la
NGP elimina la concepcién liberal de una socie-
dad plural y define al gobierno como una orga-
nizacién que persigue un solo fin: una estructura
técnica eficiente para proveer servicios. Por lo
tanto, produce un ethos precario de justicia: la
justicia proviene de una organizacién técnica, no
mediante organizaciones ni didlogo politico.

Consecuencia 3: El costo de una visién
individualista del mundo en el gobierno y en las
organizaciones publicas.

Consecuencia 4: Las organizaciones meritocrdti-
cas esconden una pregunta importante ;Quién
define cudl mérito es socialmente importante?

Consecuencia 5: Indiferencia hacia la justicia
publica y la importancia del imperio de la ley.
¢Qué hacer cuando actuar justamente u obedecer
la ley crea resultados “ineficientes™?

Podemos afirmar que si la NGP no responde a un
concepto de justicia basado en la razén publica,
entonces su ética es una ética privada material y de
contenido carente de obligacién publica emanada
por consenso. Una ética que no establece criterios
para que los espacios sociales, dmbitos de poder y
del derecho estén abiertos a la generacién de valor
publico.

Este autor, representante de las ideas libertarias, parte de que los seres
humanos deben ser duefios de si mismos (self-ownership) como el tni-
co medio para crear una sociedad justa. Una sociedad es justa o impar-
cial si cada individuo es capaz de perseguir sus propios objetivos sin la
interferencia de otras fuentes externas, como el Estado.



IIl. Valor publico y ética publica:
dos puntos clave en la gestion
publica contemporanea

A diferencia de las dos tendencias éticas anteriores,
esta basa su concepto de poder en la conjuncién de
la libertad individual y civil con la autoridad legitima
del Estado, regulando de este modo sus relaciones
conforme a un orden institucional consensuado pro-
motor del interés publico y garante de los derechos
humanos. De este modo, el reconocimiento publico
y critico de los ciudadanos podria ser la forma de le-
gitimar el poder, por lo que la astucia y la capacidad
politica combinada con la coercién legal podrian lo-
grar la legitimidad social, sustento esta de la autori-
dad estatal. Para la accién politica del Estado, esta
tendencia reconoce el marco normativo de justicia
que, por supuesto, no es de naturaleza ontolégica ya
que se inspira en un orden constitucional que exige
participacién democrdtica. Ello implica, entonces, la
potenciacién del equilibrio de poderes y del Estado
de derecho, generando un régimen politico democri-
tico donde la rendicién de cuentas y la participacién
son elementos clave.

A partir de este ultimo comportamiento, pudiéramos
empezar a hablar de una ética de la politica
democrdtica que, al decir de Gianfranco Pasquino
(2000), para que se formule es indispensable que la
politica se presente como un dmbito auténomo, capaz
de proporcionarse sus propias reglas de constitucién,
de funcionamiento y de transformacién. O como
afirma Niklas Luhmann, “una ética politica tendria
sobre todo, que tomar en cuenta la autodireccién del
sistema” por lo que “el sistema politico no estd para
ser controlado de acuerdo con bases del criterio moral;
puede controlarse asi mismo sélo politicamente”
(1998: 106-107). En este sentido, vale afirmar que
la ética debe verse, ademds de una actitud individual
pura, como instituciones politicas y econdmicas
justas. Es esta la razén por la cual la ética publica
es una variable en gran medida dependiente del
sistema politico existente en cada sociedad, no sélo
del grado de inmoralidad de los lideres politicos. Asf,
podemos afirmar que mientras mds justas sean las
instituciones mayor anclaje tendrd la ética en el sector
publico, ya que el principio de publicidad ligado al de
transparencia asi como el de legalidad, dan las bases
de las reglas del juego para que funcionarios, politicos
y ciudadanos encuentren puntos de vinculacién.
Niklas Luhmann lo ha expresado acertadamente
cuando afirma que:

“... hay que volver manifiestas las acciones que
posiblemente no se realizardn o que no tendrdn
los efectos que les han sido adscritos. Lo que
importa es que uno sea visto continuamente, y
se debe prestar atencién a las observaciones y a
las condiciones con que lo observan a uno. Las
intenciones no tienen que ser mantenidas en
secreto, sino que deben ser anunciadas. El sistema
politico... se especializa en la conversacién, es
decir en la presentacién de los esfuerzos mediante
decisiones racionales. Y el riesgo consiste entonces
en que la mera acustica verbal lleva a alimentar
expectativas que luego no pueden ser satisfechas
o que no se quieren satisfacer. Este cambio del
secreto de Estado a la publicidad como medio de
comunicacién cambia la situacién de riesgo, y en
ambos sentidos: en lo que respecta a la atencién
que se presta a los riesgos de la sociedad, y a los
que se dan debido al riesgo propio de la politica”

(2006: 201).

Precisamos entonces, que si las instituciones politicas
son justas es porque portan en si valores y deberes que
quienes se impliquen en ellas deben respetar?. Ma-
nuel Villoria Mendieta afirma que “no se trata tanto
de rogar a la clase politica que incorpore a su con-
ducta principios y reglas éticas derivadas de la propia
esencia de la democracia, que también, sino esencial-
mente de construir sistemas politicos que incentiven
la moralidad publica y promover sistemas sociales
que sancionen eficazmente la inmoralidad en la ac-
tuacién politica” (2006: 140). De esta manera, fren-
te a la inmoralidad politica es necesario pedir una
politica democrdtica de mayor calidad que responda
tal como dice el mismo Villoria Mendieta “a un te-
mor ante la pérdida de capacidad del sistema politico
para procesar demandas y dar respuestas coherentes”
(2006:146). Es la razén por la cual recientemente la
discusién sobre la calidad de la democracia plantea
la necesidad de tomar en serio las instituciones para
hacer valer la legalidad, las garantias ciudadanas y
la justicia (Diamond, Larry and Leonardo Morlino;
2005).

La literatura institucionalista —segin Gerardo L.
Munck (2004)— ofrece también ideas que deberfan
incorporarse al debate sobre la calidad de las insti-
tuciones democrdticas. En este sentido, estas pueden

Los derechos humanos —al menos los derechos civiles y politicos— son
el patrén moral bdsico de cardcter universal y generalizable, patrén
que es compatible con la bisqueda individual, privada y razonable del
bien.
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expresarse mediante dos relaciones distintas. Una, la
relacion entre ciudadanos y gobernantes; y dos, la rela-
cion del gobernante y los funcionarios piiblicos. La pri-
mera ha sido la preocupacién de las investigaciones
en esta tradicion sobre todo en lo relativo a la ren-
dicién de cuentas y a la representacién. Como po-
demos ver, la rendicién de cuentas es un concepto
fundamental a tomar en consideracién cuando asu-
mimos la politica democrética de calidad ya que nos
plantea el alcance y los diversos sistemas de control
del poder. Viéndolo de esta manera, la nocién de ren-
dicién de cuentas, segin Andreas Schedler, “incluye,
por un lado, la obligacién de politicos y funciona-
rios de informar sobre sus decisiones y de justificarlas
en publico (answerability). Por otro lado, incluye la
capacidad de sancionar a politicos y funcionarios en
caso de que hayan violado sus deberes publicos (en-
forcement)” (2004:12). Esta nocién nos lleva a definir
lo que Guillermo O’Donnell (2002) ha denominado
Accountability horizontal y Accountability vertical.
Con la horizontal se refiere este autor, a las relacio-
nes de control entre agencias del Estado que tienen
autoridad legal y estdn ficticamente dispuestas y ca-
pacitadas para emprender acciones que van desde el
control rutinario hasta sanciones legales, en relacién
con actos u omisiones de otros agentes o agencias del
Estado que pueden ser calificadas como ilicitas. En
otras palabras, nos referimos a un sistema intraestatal
de controles. “En la teorfa democrdtica, la expresién
paradigmdtica de una relacién horizontal de este tipo
es la cldsica divisidn de poderes. En teoria los poderes
Ejecutivo, Legislativo y Judicial se limitan y contro-
lan mutuamente en un sistema balanceado de pesos 'y
contrapesos” (Andreas Schedler; 2004). En otro sen-
tido, la rendicién de cuentas vertical se refiere a las
relaciones de control de la sociedad hacia el Estado
que implica la existencia de controles externos sobre
el Poder Publico y que describe una relacién entre
desiguales, entre superiores y subordinados. Este tipo
de rendicién de cuentas logra expresarse en las demo-
cracias representativas por dos vias: la rendicién de
cuentas electoral y la rendicién de cuentas societal o
social’. Estos dos tipos de accountability o rendicién

La accountability social es un mecanismo de control vertical, no elec-
toral, de las autoridades politicas basado en las acciones de un amplio
espectro de asociaciones y movimientos ciudadanos, asi como tam-
bién en acciones medidticas. Las iniciativas de estos autores tienen por
objeto monitorear el comportamiento de los funcionarios publicos,
exponer y denunciar actos ilegales de estos y activar la operacién de
agencias horizontales de control (Enrique Peruzzotti y Catalina Smu-
lovitz; 2002:32).
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de cuentas vertical tienen un sentido complementa-
rio. Mientras que el instrumento fundamental de la
accountability electoral —representacién— que son los
partidos politicos, ya no cumple cabalmente la fun-
cién de control en el sistema politico®, la accounta-
bility social o societal incorpora la esfera publica y la
sociedad civil para completar y complementar, mds
que reemplazar, la accountability de la representa-

cién (Andrew Arato; 2002).

En cuanto a la institucién de la representacion,
Adam Przeworski (1998) ha venido sehalando que la
conexién entre la democracia y la representacién se
basa en que en democracia los gobiernos son repre-
sentativos porque son electos. “Si las elecciones son
libremente disputadas, si la participacién es ilimita-
da, y si los ciudadanos gozan de libertades politicas,
entonces los gobiernos actuardn de acuerdo con el
mejor interés del pueblo” (1998:9). De alli —senala el
mismo autor—, que la estructura bdsica de la institu-
cién de la representacion se pudiera resumir en los si-
guientes elementos: a.- los mandatarios, aquellos que
gobiernan, son electos a través de las elecciones; b.-
mientras que los ciudadanos son libres para discutir,
criticar y demandar en cualquier circunstancia, no
estdn capacitados para ordenar qué hacer al gobier-
no; c.- el gobierno se encuentra dividido en érganos
separados que pueden controlarse reciprocamente, y
estd limitado en cuanto a lo que puede hacer, por una
Constitucién; d.- los gobernantes estin sometidos a
elecciones periddicas.

La segunda relacién vinculada al institucionalismo,
la del gobernante y los funcionarios piiblicos, cobra
también relevante importancia porque presenta los
retos de los funcionarios electos de buscar controlar
a la burocracia del Estado en la implementacién

Pese a su importancia en las democracias modernas, este mecanismo
encuentra su debilidad de control cuando los gobernantes manipulan
en su beneficio la informacién, generando que esta sea asimétrica. De
esta manera, mediante la estrategia de ocultar las politicas impopu-
lares, la persuasién de los votantes y la aceptacién de politicas impo-
pulares de parte de los gobernantes, se influye en la opinién publica,
reforzando el apoyo politico a la hora de rendir cuentas, ya que el po-
der de los votantes es muy limitado para juzgar el resultado de las
mayorifas de las politicas del gobierno (José Marfa Maravall, 2003;
Adam Przeworski, 1995). Dado a la falla de este mecanismo, Gui-
llermo O’Donnell (2002), sugiere que las acciones de accountability
social —particularmente si son vigorosas, sostenidas y obtienen una
extensa atencién ptblica— pueden enviar fuertes sefiales a los politicos
que desean ser electos o reelectos.



de las politicas publicas’. De alli que el grado de
satisfaccién de los actores frente a las instituciones
politicas y administrativas del Estado constituyen
una medida cierta de calidad de la democracia. En
el caso latinoamericano, la debilidad de la burocracia
ha contribuido a la debilidad del Poder Ejecutivo de
los paises ya que ha servido mds como un recurso
privado de los partidos politicos que como actor
profesional que responda a una ética piblica. Con
la prictica del uso de las instituciones para reforzar
el poder partidista, las burocracias, haciendo caso a
los intereses politicos, dificultan el desarrollo justo de
las instituciones, asi como la labor de otros actores —
partidos de oposicién, organizaciones de la sociedad
civil- en el fortalecimiento del mismo. Idealmente
—dice Adam Pzreworski (2004: 196)—, “lo que uno
desearfa serfa una burocracia que implementara
aquellas decisiones tomadas por los politicos pero
que estdn orientadas al interés general, sin llegar
a transformarse en un instrumento de aquellos
intereses que sean meramente partidarios”. Para ello,
debe cumplirse con el principio de la legalidad, asi
como el apego a las reglas del juego, es decir, aquellas
reglas de comportamiento predispuestas por un
sistema politico para los funcionarios publicos en
relacién con los ciudadanos®.

De esta manera, para que en una democracia esta
relacién se convierta en una pieza fundamental
de sus instituciones, aquella debe tomar una
dimensién eminentemente deliberativa que facilite
la accountability social o societal y la inclusion de
la sociedad en las acciones pdblicas (politicas y
decisiones publicas). Por una parte, la accountability
social o societal se verfa “como un mecanismo de
control vertical, no electoral, de las autoridades

7 Segun Kenneth A. Shepsle y Mark S. Bonchek, “... la actividad de los
politicos es la formulacién de politicas publicas y los procedimientos
constitucionales especifican cémo deben hacerlo; pero, aun las politi-
cas formuladas de acuerdo con las estipulaciones constitucionales m4s
rigurosas, no son la dltima palabra. Las politicas no se implementan
solas. Alguien debe ejercer la autoridad y gastar los recursos otorgados
por una ley, y ese “alguien” es el burdcrata; sin embargo, si la politica
que realmente pone en prdctica un agente burocrdtico se aleja de la que
formularon sus mandantes politicos, significa un desliz o desviacién

de la agencia” (2005:354).

La nocién de “juego limpio” de John Rawls (1986) expresa no sélo la
obligacién de seguir las normas que uno ha aceptado por consenso,
sino de que cuando se aceptan los beneficios de su practica comiin se
tiene la obligacién de actuar de acuerdo con ella, cuando le llega la
hora de hacerlo, pues habitualmente se considera inicuo (unfair) que
uno acepte los beneficios de una prictica pero que uno renuncie a ha-
cer lo que le corresponde para mantenerla.

politicas basado en las acciones de un amplio espectro
de asociaciones y movimientos ciudadanos, asi como
también en acciones medidticas. Las iniciativas
de estos actores tienen por objeto monitorear el
comportamiento de los funcionarios publicos,
exponer y denunciar actos ilegales de estos y activar
la operacién de agencias horizontales de control”
(Enrique Peruzzotti y Catalina Smulovitz; 2002:32).
Con el control de temas, politicas o funcionarios
publicos estos mecanismos sociales pueden supervisar
no sélo la legalidad de los procedimientos seguidos
por los actores gubernamentales y politicos, sino la
produccién de servicios de alta calidad, la consulta
al publico sobre estos servicios y la forma en que se
prestardn, asi como la implicacién del ciudadano en
su prestacién. Es de esta manera como se le daria
sentido a las tres dimensiones de la accountability:
la dimension de informacién ya que por medio de
la presién social se obligarfa al poder a abrirse a la
inspeccién publica; la dimension argumentativa, en el
entendido que por medio de una efectiva y legitima
participacién ciudadana se forzaria a explicar y
justificar las acciones y decisiones gubernamentales y,
la dimension punitiva, con lo que se tendria asegurado
que el poder gubernamental podria ser supeditado
a la amenaza de las sanciones, pero en este caso no
formales sino simbdlicas.

Por otra parte, la inclusion de la sociedad en las
acciones  piblicas (politicas piblicas y decisiones
piblicas) no seria posible sin un impulso de una
democracia mds alld de la representacién. Precisando
entonces, podriamos afirmar que la comprensién
de la politica putblica en un contexto de democracia
mids alld de la representacién, nos lleva a detectar los
espacios publicos de deliberacion. El espacio publico
lo verfamos entonces como la gama heterogénea y
diversa de posibilidades, de visiones, de creencias, de
percepciones, de problemdticas y de soluciones donde
el didlogo y la deliberacién permiten sistematizar en
forma legitima acuerdos y consensos para la toma
de decisiones publicas. Esta visién nos llevaria a
dos cuestiones importantes al hablar de politicas
publicas: por un lado, —como dice Jan Kooiman
(2004)— a la creacién de oportunidades sociales,
ademds de solucién de problemas publicos y, por el
otro, al incremento del valor publico. El valor publico
se refiere al valor creado por el Estado a través de
servicios, leyes, regulaciones y otras acciones. En
una democracia, estos valores son definidos en
tltima instancia por el ptblico usuario. Los valores
determinados por las preferencias ciudadanas
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expresadas a través de una variedad de medios y
reflejados a través de las decisiones de los politicos

electos (Kelly y Muers; 2002).

De esta manera este concepto asume que la gente
tiene la capacidad y la libertad para expresar sus
preferencias respecto a las actividades y resultados
de la Administracién Pdblica. También asume que
las Administraciones Publicas tienen la voluntad
y la capacidad para acomodar sus objetivos a las
preferencias ciudadanas; y mds que eso, asume que
al entregar el valor publico requerido, la gente estard
dispuesta a pagar por ¢l con dinero, con el voto, u
ofreciendo su tiempo para colaborar con el gobierno.
Se trata de una relacién transparente entre ciudadano
y gobierno cuyo aspecto central es la capacidad de las
administraciones para orientar su trabajo hacia lo que
mis le importa a la gente, y a darles servicios (Guido
Bertucci; 2005). Visto asi, se necesita que el tipo de
liderazgo del gobierno cambie de proveedor autoritario
de soluciones que usa su autoridad sélo para la toma
de decisiones de la politica ptblica a un gobierno que
genere ambientes y contextos en que los ciudadanos
hagan frente a los problemas colectivos para decidir
juntos sobre lo que ellos quieran hacer (Moore; 1995).
En este sentido, expresa el mismo Moore (1995) que
la negociacién, la deliberacién publica y el acuerdo
politico se convierten en instrumentos necesarios
para establecer acuerdos sobre lo que es mds valioso
para la sociedad en su conjunto. Y es sobre la base del
aprendizaje social —idea asociada a la deliberacién—
y el liderazgo en que las acciones de los ciudadanos
pueden inventar soluciones y movilizar accién. “Este
aspecto debe ser particularmente importante cuando
la “solucién” al problema publico requiere muchos
individuos para inventar sus propias adaptaciones a
los problemas reales a los que ellos le hacen frente

(Moore; 1995:183).

Asi, la gestién politica es una herramienta clave que
los funcionarios puablicos deben manejar para hacer
efectivo su trabajo. Pero a su vez esta se pudiera
ver muy sensible éticamente; sin embargo, se hace
necesario ya que los funcionarios publicos tienen
la responsabilidad compartida con otros actores
gubernamentales y con los ciudadanos, para decidir
qué seria lo mds recomendable producir con los
recursos publicos. Esto nos lleva a pensar en una
gestién donde el desafio ético del liderazgo publico
es un punto esencial, por lo que el concepto de valor
publicoy derendicién de cuentas (accountability) debe
estar presente en los servidores publicos. También la
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ética de la deliberacién publica se manifiesta cuando
el funcionario publico establece el marco para que
ciudadanos y actores privados y gubernamentales
puedan institucionalizar los procedimientos y
presupuestos comunicativos, asi como la interaccién
de deliberaciones institucionalizadas con opiniones
publicas desarrolladas informalmente’.

Es asi mismo como se generaria el valor publico a
través de respuestas a problemas relevantes para los
beneficiarios y ciudadanos; la apertura de nuevas
oportunidades para generaciones actuales y/o futuras;
procesos que construyen ciudadania, democracia y
capital social; y procesos que demuestran el buen uso
de recursos publicos expresado en el buen gobierno.

n esta linea, para un gobierno con una ética
En esta | b t
publica democrética y que genere valor publico, son
indispensables los diez comportamientos siguientes:

1. El gobernante deberd guiar los destinos de una
comunidad de individuos, preferentemente
dentro del orden democrdtico y la prosperidad.

2. Por definicién, ningtin actor politico y funcio-
nario publico tiene jamds en sus manos todo
el poder por un periodo de tiempo indefinido,
ni tiene nunca la oportunidad de ejercerlo sin
control ni contrapesos.

3. Sélo donde exista la posibilidad de elegir se
puede escoger entre una mayor o menor ética
de los comportamientos politicos. La presencia
de alternativas de comportamientos éticamen-
te vélidas se demuestra justamente con el reco-
nocimiento de la derogacién y con la existencia
de posibilidades de eleccién.

4. Que las personas cuenten siempre con la po-
sibilidad constante de aspirar a gobernar en
una libre competencia, posiblemente paritaria,
transparente y periédica. Un comportamiento
no ético es aquel que apunta a la marginacién
y destruccién de los demds actores, y todos los
que reducen el pluralismo.

5. La ética en una sociedad democrdtica sostiene
que es profundamente incorrecto que el dine-
ro influya en la competencia politica y en las

Sanderson (2000) afirma que el aprendizaje de las organizaciones pu-
blicas requiere competencia comunicativa o una discusion abierta y de
libre argumentacién tanto de los funcionarios ptiblicos como del pud-
g p P
blico de las “distorsiones” debido al ejercicio coercitivo del poder y la
) y
ideologfa.



decisiones politicas y publicas. La democracia
nace justamente para que los votos y el nimero
cuenten mds que el dinero y los recursos.

6. La ciudadania debe contar con una fuerte creen-
cia en la democracia como un valor en si mismo.

7. La formacién ciudadana implica los valores
siguientes: libertad, tolerancia, solidaridad,
justicia, prudencia, respeto al orden juridico,
didlogo y deliberacién publica.

8.  La ciudadania debe disponer de medios abier-
tos y eficaces de participacion en las politicas
publicas de mayor relevancia para la sociedad.

9. La rendicién de cuentas de las autoridades a la
ciudadania es una condicién democritica.

10. Las relaciones entre las organizaciones de la
sociedad civil, el sector privado y el gobierno
deben estar abiertas al escrutinio publico.

A manera de reflexion

A lo largo de esta ponencia fuimos delineando los
comportamientos éticos mds importantes vinculados
con las diferentes visiones de gestion publica. En este
caso, la administracién publica tradicional, la Nueva
Gestién Publica y la gestién publica sustentada en el
Valor Publico. Se pudo constatar que la ética publica
es entendida de manera diferente en las tres visiones
de gestién. Mientras que para la administracién pa-
blica tradicional la ética publica tiene su asidero en
la legitimidad de la accién gubernamental emanada
s6lo de la legalidad y de la intencionalidad de dicha
accién y para la NGP son los resultados, producto de
decisiones tecnocriticas aisladas de la razén publica,
para la visién del Valor Publico, la ética puablica no
estd basada sélo en la legalidad, sino en la responsa-
bilidad sobre las consecuencias pricticas que resul-
tan de la accidn, legitimada por los hechos y por la
capacidad de resolver problemas. Ello nos introduce
a diversas posibilidades de accién prictica en la ad-
ministracién publica. Por un lado, las implicaciones
del didlogo como conversacién estructurada a partir
de espacios de conflictos y de participacién de ac-
tores que disponen de un minimo de informacién
e interés para hacerlo; por otro lado y como conse-
cuencia, el mejoramiento de la eficiencia y la eficacia
dadas las reducciones de las resistencia del entorno
como producto de una administracién publica inte-
ractiva, y, por ultimo, como ¢je clave y articulador,
el mejoramiento del rendimiento institucional enten-

dido como la capacidad de las instituciones publicas
de dar respuestas a las necesidades sociales y de ser
efectiva en sus actuaciones o interacciones con la so-
ciedad, es decir, los acuerdos y la consecucién de ob-
jetivos via intervenciones directas o indirectas para
generar las tomas de decisiones. Ello nos lleva a afir-
mar que la participacién de actores diferentes del go-
bierno y funcionarios pudblicos en la administracién
publica, expresadas en la deliberacién de la agenda
publica y en el nuevo control social de las decisiones
publicas, pueden contribuir a un rendimiento insti-
tucional en el marco de una legitimidad de la ética

publica.

Asistimos entonces a un escenario en el que la le-
gitimidad de la accién gubernamental, del dmbito
publico y de la ética publica no se deriva sélo de la
legalidad ni tampoco sélo de la intencionalidad de
dicha accién, sino fundamentalmente de la responsa-
bilidad sobre las consecuencias practicas que resultan
de la accién. La accién publica entonces, enmarcada
en una ética basada en la interaccién democritica en-
tre actores publicos y no publicos, toma importancia
en la administracién publica, y en consecuencia, en
el andlisis e implementacién de la politica puablica, y
por supuesto en la tarea del Estado’’. Esta afirmacién
es central en el debate sobre la legitimidad democri-
tica y la gestién publica'.

De esta manera pues, cuando se plantea el desafio de
una reforma politica de la Administracién Publica en
el marco de la ética publica, podriamos asumir, por

1 El vacio ético en los gobiernos o en sus funcionarios se refleja en sus

decisiones, en las politicas ptblicas. Ocurre cuando ellos eligen pen-
sando en los beneficios de los grupos de interés, no en la poblacién. La
falta de ética no es una cuestion declarativa, sino que se manifiesta por
una desviacién de recursos publicos que es injusta y aumenta la des-

igualdad en la sociedad civil (Rodolfo Arland, 2002).

En las décadas del 90 y del 2000 se llevaron procesos como reformas
administrativas y de Estado, fortalecimiento democritico, y reformas
estructurales de la economia en el marco del impacto de la globali-
zaci6n. Pero a su vez estos procesos fueron poco a poco alterados por
revueltas sociales que sobrepasaron las instituciones recientemente
construidas. Vale destacar —y es el punto de partida nuestro— que estos
aspectos de los procesos de cambio no tocaron los contenidos sustan-
tivos de la democracia —legitimidad de la ética publica— que dieran
un sentido mds all de los contenidos procedimentales, fundamental-
mente electorales. Ello derivé en crisis de los partidos politicos, man-
tenimiento de estructuras clientelares, asi como el patrimonialismo
de la burocracia del Estado que dio como resultado no sélo la baja
credibilidad y el desprestigio de las instituciones democriticas claves,
tales como los partidos politicos, el poder legislativo, el Estado de de-
recho, sino también de la legitimidad cada vez mds lejana de los con-
sensos para la gobernabilidad democritica (Freddy Marinez Navarro;
2,2011).

TEMAS DE ADMINISTRACION



un lado, como un espacio nuevo de regeneracién de-
mocrdtica que se plantee, promueva, apoye y susten-
te los derechos humanos y, por el otro, por el hecho
de que los ciudadanos identifiquen conscientemen-
te aquello que desean o necesitan. En este sentido,
las actitudes tanto del funcionario publico como de
los ciudadanos podrian tener una importancia fun-
damental para que las précticas en la gestién publica
estén sujetas al marco de la legalidad, y también para
que los servicios ptblicos suministrados por el Esta-
do a los ciudadanos se lleven a cabo con efectividad,
eficacia, transparencia y rendicién de cuentas.

EMAS DE ADMINISTRACION

El andlisis ético de estas tres visiones de gestién-ad-
ministracién pablica nos lleva a ver cuatro deseos
clave. Uno, que se redistribuyan adecuadamente las
rentas y las cargas y beneficios colectivos; dos, que
este proceso de redistribucion se realice con calidad,
es decir con eficacia, efectividad y eficiencia; el terce-
ro estd relacionado con que las actuaciones publicas
se ajusten a la ley, y el cuarto con la responsabilidad
de los resultados e impactos. La concrecién de estos
deseos va a depender del proyecto ético de gestién
publica a implementarse.
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resumen

Tomando en cuenta aportaciones recientes realizadas por
académicos reputados, tales como M. Howlett, B. Cashore,
G. Capano y J. Real-Dato, este documento busca abordar las
convergencias y disparidades del desarrollo teérico sobre el
cambio y la dindmica de las politicas pablicas, a fin de ofrecer
una revisién de medio término. Nuestro interés no obstante
es doble: poner sobre la mesa este tema, tan importante como
incipientemente tratado en la literatura en lengua castellana,
y proponer una integracién tipolégica sobre los elementos
constitutivos o dimensiones de las politicas publicas a fin de
determinar qué cambia cuando cambia una politica, y avanzar
con ello en el debate sobre el llamado “problema de la variable
dependiente”.

Palabras clave: Teorfas en politicas publicas, cambio de las
p P
politicas, andlisis de politicas, proceso de las politicas.

Convergences and disparities in policy change theories: a
midterm review and a typological integration proposal.

Thisarticle offers a midterm review based on recent contributions
made by renowned authors academics such as M. Howlett, B.
Cashore, G. Capano and J. Real-Dato to deal with theoretical
development-related convergence and disparity regarding public
policy change and its dynamics. Interest in such matter lies in
raising awareness about such an important topic which is dealt
with so lightly in literature published in Spanish, and proposing
typological integration regarding public policy’s constitutive
elements or dimensions for determining what changes when
policy becomes changed and using it to advance debate about
the so-called “dependent variable problem”.

Key words: Public policy theory, policy change, policy analysis,
policy making.

resumo

Convergéncias e disparidades nas teorias sobre a mudanga
das politicas publicas: uma revisao preliminar e uma
proposta de integragio tipolégica

Levando em conta aportes recentes realizados por reconhecidos
académicos, como M. Howlett, B. Cashore, G. Capano e J.
Real-Dato, este documento visa abranger as convergéncias e
disparidades do desenvolvimento teérico sobre as mudangas e o
dinamismo das politicas ptblicas, a fim de oferecer uma revisao
de meio termo. Nosso interesse, no entanto ¢ duplo: evidenciar
este tema tio importante e tio pouco tratado na literatura da
lingua castelhana, assim como propor uma integragao tipolégica
sobre os elementos que constituem ou dimensionam as politicas
publicas, visando determinar o que muda e quando muda uma
politica, avancando assim no debate sobre o chamado “problema
de varidvel dependente”.

Palavras chave: Teorias em politicas publicas, mudanga nas
politicas, andlise de politicas, processo nas politicas.
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Convergencias y disparidades
en las teorias sobre €l
cambio de las politicas
oublicas: una revision
oreliminar y una propuesta
de integracion tipologica

CESAR NICANDRO CRUZ-RUBIO®

All policy is policy change (Hogwood & Peters, 1983) reza un libro
cldsico en politicas publicas, toda politica es y estd en cambio.
Desde sus origenes, los esfuerzos de desarrollo tedrico en politica
publica han dado cuenta de varias tipologias (clasificaciones) para
explicar los tipos de cambio y las caracteristicas de las formas
de cambio identificadas, y los varios enfoques (modelos, teorfas
y mecanismos) para explicar como ocurre el cambio. Como
fenémeno en movimiento, toda politica publica es dindmica, y
por tanto el cambio es una caracteristica inmanente e inexorable
(Capano & Howlett, 2009b). De hecho, “comprender por qué,
cudndo y cémo las politicas publicas cambian (o no) es uno de los
problemas de investigacién centrales de las ciencias de las politicas”
(Stewart, 2006); por ello el cambio es una de las dimensiones clave
del desarrollo teérico en el campo (Schlager, 2007).

Tomando en cuenta no a todas, pero si a varias de las teorfas mds
importantes que pueden ser usadas parala explicacién del cambio de
las politicas publicas', nuestro trabajo tiene una orientacién doble:

Existe una gran cantidad de modelos y enfoques teéricos con aplicabilidad directa al
estudio del cambio de las politicas publicas. Algunos provienen de la ciencia politica y
de los estudios en organizaciones, mientras otros provienen de otros frentes disciplina-
rios como la Economia, la Sociologia o la Antropologia. Por ello (y dados el alcance y
orientacién de este trabajo) hay teorfas y enfoques no abordados, como podrian ser, por
nombrar algunos, el enfoque de redes politicas (policy networks), las teorfas basadas en
procesos globales de difusién de las politicas (Dobbin, Simmons, & Garrett, 2007), o los
llamados modelos de innovacién y difusién (Berry & Berry, 2007), el modelo de los ac-
tores con poder de veto (Kéning, Tsebelis, & Debus, 2010; Tsebelis, 1995), la propuesta
de teorfa evolucionista para el estudio del cambio de las politicas (John, 2003), ademds

Investigador Asociado. Grupo de Investigacion en Gobierno, Administracién y Politicas
Publicas (GIGAPP). Instituto Universitario de Investigacién Ortega y Gasset. Espana.
CORREO-E: cesar.cruz.rubio@gigapp.org



por un lado busca abordar y reflexionar (apartados
1 y 2) sobre los avances tedricos y retos sobre la
dindmica de las politicas publicas dada su naturaleza
y particularidades. Su realizacién pretende hacer
eco de aportaciones hechas por algunos académicos
reputados durante la recta final de la pasada
década, fundamentalmente aquellas realizadas por
M. Howlett, B. Cashore, G. Capano (Capano &
Howlett, 2008, 2009b; Howlett & Cashore, 2007,
2009) y J. Real-Dato (Real-Dato, 2009a, 2009b),
en su afdn por reordernar y reorientar en la teoria,
metodologia y bases epistemoldgicas este subcampo?.
En este sentido el nuestro debe entenderse como un
reabordaje de tan sustanciales aportaciones antes que
un esfuerzo de hechura propio, haciendo hincapié en
algunas aportaciones hechas en el concierto de los
paises de lengua castellana.

Se abordardn el estado de la cuestién y de la discu-
sién teérica relacionada con el cambio de las politicas
publicas, los avances en la teorfa y las convergencias
identificadas (sobre el modelo del individuo, el papel
de las ideas y la unidad de anilisis predominante),
dando acaso preeminencia a aquellos enfoques ted-
ricos especificamente disefiados para el estudio del
proceso de las politicas publicas y la dindmica de
las politicas. Tocaremos las disparidades en las teo-
rias sobre el cambio, basindonos en las diferencias
en los enfoques tedricos dominantes y en las estra-
tegias y metodologias para estudiarlo. Abordaremos
los retos de desarrollo en el futuro inmediato hacien-
do referencia a algunas discusiones relevantes, so-
bre todo aquellas relacionadas con las estrategias de
pluralismo epistemoldgico y metodolégico frente al
desarrollo de los enfoques sintéticos y del problema
persistente del cardcter contextual de este campo de
estudios (apartados 3 y 4).

Por otro lado, y siguiendo la estela de J. Real-Dato,
los pasos siguientes (apartados 5 y 6) se orientan a
proponer una tipologia integrada de elementos cons-
titutivos de las politicas, combinando la taxonomia
propuesta de M. Howlett y B. Cashore y los elemen-
tos constitutivos de los disefios de politicas (policy de-
signs) del enfoque de construccién social propuesto
por H. Ingram y A. Schneider, a fin de avanzar en el

de algunos otros acercamientos con origen en las diversas corrientes
institucionalistas.

En un esfuerzo previo realizado por el autor se destaca en clave crono-
légica el paso de los acercamientos basados en las llamadas antigua y
nueva ortodoxia, a fin de identificar las diversas taxonomias (tipolo-
gfas) sobre el cambio halladas en la literatura (Cruz-Rubio, 2010).

*OLITICAS PUBLICAS

debate sobre un asunto metodolégico fundamental:
la determinacién de la variable dependiente.

El trabajo concluye con unas reflexiones finales
identificando las tareas y retos a los que se enfrenta
esta propuesta de integracién tipoldgica de cara al
futuro.

1. Avances y convergencias
tedricas sobre la dinamica
de las politicas publicas

Desde sus inicios, los desarrollos tedricos en politicas
publicas han estado determinados por la perspectiva
o modelo procesal, que aun cuando llevé a un
vertiginoso crecimiento conceptual y tedrico en el
campo y a desarrollos especializados sobre cada fase
del proceso de las politicas —desde los estudios de la
agenda, la implementacién hasta la terminacién—
(De Leén, 1999)°, también limité el avance de este
campo de estudios.

Al entender mayormente las politicas piblicas como
decisiones (policies as decisions) y el proceso de las po-
liticas como el proceso de toma de decisiones (policy
process as decision-making process), el estudio de las
politicas publicas se circunscribié bajo esta perspecti-
va al cémo y al porqué del proceso de toma de deci-
siones, lo que limité de forma importante su estudio.
Vinculado al estudio del cambio, esta tendencia ori-
116 a reforzar el debate sobre la (falsa) dicotomia en-
tre incrementalismo vs. racionalidad (Smith & May,
1993). Asi pues, el incrementalismo y los ajustes par-
tidarios fueron durante mucho tiempo la respuesta
persistente que desde la ciencia politica se dio sobre
c6mo ocurria el cambio, en contraposicién a la ra-
cionalidad instrumental y los enfoques basados en el
andlisis tradicional de politicas publicas. El cambio
de las politicas no podia mds que explicarse desde el
proceso de toma de decisiones, y como consecuencia
de ajustes partidarios, paso a paso, en entornos de ra-
cionalidad limitada caracterizados por la escasez de

tiempo e informacién (Lindblom, 1996a, 1996b).

Desde 1988, el desarrollo inicial del marco de coa-
liciones promotoras (advocacy coalition framework

Para una cldsica recopilacién y abordaje introductorio de este mare-
mdgnum tedrico disponible en lengua castellana, véanse también las
compilaciones y estudios introductorios de Aguilar Villanueva (Agui-

lar Villanueva, 1996a, 1996b).



(ACF), por sus siglas en inglés)* se derivé de sendas
criticas al modelo procesal’, y con este se identifica-
ron tres tipos distintos de cambio de las politicas pd-
blicas, basados en la transformacién del sistema de
creencias que definen a las coaliciones. Este modelo
tripartito fue retomado —aunque con distinto susten-
to y marco teérico— por P. Hall (Hall, 1993), quien,
adaptando las aportaciones de T. Kuhn (Kuhn,
1970) sobre la historia de las revoluciones cientifi-
cas, ofrecié la identificacién de los tres érdenes de
cambio de las politicas y, asociada a ella, las formas
mds comunes de cambio, del cambio paradigmdti-
co y del aprendizaje. Este avance ha influido en las
explicaciones sobre el cambio sustantivo defendido
por las teorias sintéticas ahora dominantes, y con ello
en el establecimiento y reforzamiento del actual pa-
radigma —llamado “neoincremental homeostdtico™
(Howlett & Cashore, 2009), dentro del cual estamos
insertos a la fecha. A juicio de P. Hall:

(...) la referencia a Kuhn nos permite localizar
los distintos tipos de cambio de las politicas vin-
culados unos con otros. Los cambios de primer
y segundo orden pueden ser vistos como casos
normales en la hechura de las politicas, como un
proceso que ajusta la politica sin confrontar los
términos subyacentes de un paradigma de poli-
tica dado, algo asi como “la ciencia normal”. El
cambio de tercer orden, por el contrario, refleja
un proceso muy distinto, marcado por cambios
radicales en los términos generales del discurso de
la politica asociado con un “ajuste paradigmati-
co” (...) el proceso de cambio de las politicas de
primer orden se acerca al incrementalismo, la sa-
tisfaccién (satisficing) y la toma de decisiones ru-
tinaria (...) Los cambios de segundo orden y el
desarrollo de nuevos instrumentos de la politica se
mueven un paso adelante en direccién a la accién

estratégica (Hall, 1993:279-80).

Bajo este paradigma se enfatiza en que hay una ex-
g q y

pectativa generalizada de: a) un conjunto tipico de

procesos de estabilidad o de institucionalizacién por

En adelante esta y las demds siglas referidos a los enfoques tedricos que
se ofrecen se corresponden con los acronimos de la denominacién en
inglés, y que estdn aceptadas en la literatura especializada.

Segtin las cuales este modelo: a) no puede ser considerado estricta-
mente como un modelo causal; b) no proporciona una base clara para
probar las hipétesis empiricas; ¢) padece una imprecisién descripti-
va; d) sufre de un enfoque legalista, de arriba abajo; y e) subraya in-
adecuadamente el ciclo de las politicas como una unidad de andlisis
(Jenkins-Smith & Sabatier, 1994; Sabatier, 1988, 1991; Sabatier &
Jenkins-Smith, 1993).

dependencia del trayecto (path dependency) en las deli-
beraciones sobre las politicas; b) la expectativa de ocu-
rrencia de un patrén tipico de cambio de las politicas
—equilibrio interrumpido— que resulta del rompimien-
to de un monopolio de politica previamente institu-
cionalizado; y ¢) la explicacién tipica de por qué esto
ocurre, es decir, de la alteracién de las creencias del
subsistema debido usualmente a algin tipo de pertur-
bacién societal (Howlett & Cashore, 2007, 2009).

Siendo consecuentes con las seminales aportaciones
de C. Lindblom, P. Sabatier & H. Jenkins-Smith y P.
Hall, los marcos sintéticos ofrecen explicaciones mds
bien similares respecto de los tipos de motores o eventos
identificados (de naturaleza exégena) y que dan paso al
cambio sustantivo (Schlager, 2007). Este es el caso de:

a. El marco ACF antes sefialado (Sabatier &
Jenkins-Smith, 1999; Sabatier & Weible, 2007),
cuyo desarrollo se ha centrado en los subsistemas
de politicas, a fin de explicar el aprendizaje y el
cambio por via de la lucha entre coaliciones por
dar prevalencia a su sistema de creencias;

b. El enfoque de corrientes multiples o ventanas
de oportunidad —en adelante MS— (Kingdon,
1984; Zahariadis, 2007) basado en la adaptacién
del modelo garbage can para el estudio de las
organizaciones; y

c. Lateorfa del equilibrio interrumpido —en adelante
PE— (B. D. Jones & Baumgartner, 2005; True,
Jones, & Baumgartner, 2007), centrada en la
explicacién de largos periodos de estabilidad y
cambio incremental seguidos de abruptos cambios
ocasionados por el rompimiento del monopolio de
la politica, debido a factores exégenos.

Dominadas por este paradigma, estas teorfas (lla-
madas también teorfas sintéticas) cuentan con unos
denominadores comunes, que han sido en muchos
casos el resultado de mejoras, adaptaciones y ejerci-
cios de convergencia tedrica realizados con posterio-
ridad a la aportacién antes citada de P. Sabatier y P.
Hall. Dichos denominadores comunes son tres:

* El modelo del individuo: se acoge con preferencia
como modelo del individuo el de racionalidad
limitada, con limitaciones no solo temporales
y cognitivas, sino también en su capacidad de
procesamiento  de informacién. Con algunas
variaciones, este es el caso de la teorfa PE, del ACF
y del enfoque de redes politicas. En concordancia
con la teorfa PE y con la teorfa de la politica de
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la atencién —en adelante POA— (B. D. Jones &
Baumgartner, 2005), y debido a mejoras posteriores
a su confeccién inicial, el enfoque MS se ha acogido
a este modelo del individuo (Zahariadis, 2007).

* Ideas: dan un papel importante o preponderante a
las ideas (los paradigmas de politicas, los sistemas
de creencias, las policy images) y a la exitosa
difusién de estas como medio para explicar la
modificacién de las expectativas de los actores
politicos 0 miembros de coaliciones, asi como en

la promocién del cambio. Este es el caso de los
enfoques PE-POA, ACF y MS.

» Unidad de andlisis: an y con las debilidades
identificadas (Jochim & May, 2009, 2010; M.
D. Jones & Jenkins-Smith, 2009), se asume el
subsistema de politica (policy subsystem) como
una unidad de andlisis predominante, como lo
hacen el ACF, la teoria PE y el enfoque de redes de
politicas (con algunas variaciones). Esta unidad de
andlisis es también aplicable en el uso del enfoque
MS.

De forma periférica a este desarrollo teérico, pero
sustantiva y dominante en el estudio en politicas pu-
blicas en general, se encuentra el marco de andlisis y
desarrollo institucional —en adelante TAD— (Ostrom,
1991, 2007, 2011), que dada su concepcién tedrica de
las politicas como reglas e instituciones (policies as
institutions) y de su identificacién de los niveles de ac-
cién ha permitido la explicacién de la estabilidad, del
cambio incremental (niveles operativo e instrumen-
tal) y sustantivo (niveles constitucional y metacons-
titucional) se ha consolidado como un marco muy
certero en la explicacién de la persistencia y la estabi-
lidad institucionales (Schlager, 2007).

Mids recientemente (menos enfrascados en las expli-
caciones tedricas y mds en la dindmica y patrones
internos del cambio), el desarrollo teérico ha encon-
trado también puntos de convergencia al buscar e
identificar los subprocesos o mecanismos mediante los
cuales opera la dindmica de las politicas.

Ademds de destacar en clave sintética subprocesos
comunes asociados a la atencién, al proceso de toma
de decisiones, a la construccién de narrativas o la se-
leccién de alternativas en la formulacién, los auto-
res han coincidido en una cuestién crucial: aunque
tedrica y analiticamente es posible separarlos, la es-
tabilidad y el cambio de las politicas son fenémenos
inseparables. Se trata de dos caras de la misma mone-
da (B. D. Jones & Baumgartner, 2005; Linder, 2003;
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Olsen, 2008; Rayner, 2009) y donde “demasiado a
menudo, estos dos elementos del desarrollo de las po-
liticas han sido considerados por separado, pero dado
que la politica publica es un fenémeno continuo,
tanto la estabilidad como el cambio constantemente
coexisten” (Capano & Howlett, 2009a).

Se puede decir que en el estudio del cambio de las
politicas, una tendencia se ha dirigido al desarrollo
e identificacién de mecanismos o elementos que per-
miten a los actores interactuar y empujar sus agen-
das, ideas e intereses, basados en las opciones tedricas
que cada enfoque enfatiza. Otra tendencia se ha di-
rigido a analizar y teorizar sobre dimensiones o esfe-
ras especificas del cambio, identificando por ejemplo
el papel de los actores clave en la aprobacién de las
politicas —veto player model-theory (Koning et 4l.,
2010; Tsebelis, 1995), o analizando aspectos especi-
ficos del cambio— como el papel del liderazgo como
empresa colectiva (Capano, 2009a), el problema de
los valores en conflicto (Stewart, 2006) de la capa-
cidad emprendedora (Mintrom & Norman, 2009) o
del conocimiento de la politica (producto del andlisis
y de la evaluacién) como fuente del cambio (James
& Jorgensen, 2009). La interconexién tedrica ha sido
en algunos casos fructifera, tal vez debido a que se
identifican en comun fuerzas tanto exdgenas como
endbgenas al subsistema de la politica como moto-
res del cambio (aunque las llamadas vias criticas del
cambio y causal drivers sean en esencia distintos) y a
que las distintas formas o subprocesos identificados
de accién —lldmense estrategias de contraccion del con-
flicto (Baumgartner & Jones, 1993; Schattschneider,
1960), estrategias narrativas politicas (Mcbeth, Sha-
hanan, Arnell, & Hathaway, 2007), patrones criticos
de cambio asociados a los recursos de las coaliciones
(Sabatier & Jenkins-Smith, 1999; Sabatier & Wei-
ble, 2007), o estrategias para influir en la seleccion
(Kingdon, 1984; Zahariadis, 2007), o los mecanis-
mos de estabilidad y cambio (Real-Dato, 2009a) iden-
tificables— buscan lo mismo: definir y comprender
los patrones gracias a los cuales los actores politicos
interactian en el proceso de las politicas putblicas, a
fin de lograr sus objetivos dentro del citado proceso e
influir en la dindmica de las politicas.

2. Desacuerdos y disparidades

No obstante las importantes convergencias antes ci-
tadas, es la diversidad de perspectivas la norma, las
cuales dibujan un complejo “paisaje tedrico” (Schla-
ger, 1997, 2007) caracterizado por



(...) islas montafosas de estructura tedrica, mezcladas
(y ocasionalmente adheridas) a colinas de conceptos
y métodos compartidos, y trabajo empirico, todo lo
cual estd rodeado por océanos de trabajo descripti-
vo no adherido a ninguna montafa tedrica. Es un
paisaje ricamente texturizado, con formaciones tanto
caprichosas como dispares, y con extensiones 4ridas.
Es un paisaje en constante cambio, donde las colinas
empujan a las montafas y cambian su forma, donde
los desgastes y corrimientos de tierras construyen y
reestructuran colinas, y nuevas zonas dridas aparecen

(Schlager, 1997).

Respecto del cambio de las politicas, actualmente si
puede hablarse de un paradigma dominante, pero no
puede hablarse de paradigmas que a la manera de
las revoluciones paradigmidticas descritas por Kuhn®
compitan por prevalecer, pues no hay otro paradig-
ma que para la explicacién del cambio coexista con
el paradigma neoincremental homeostético antes re-

ferido.

La situacién actual da cuenta de que los acercamien-
tos tedricos existentes sobre el proceso de las politicas
ni hablan de lo mismo cuando se habla de politicas
piiblicas’ ni hablan de lo mismo cuando se habla del
cambio de las politicas (Real-Dato, 20092) (Howlett
& Cashore, 2007). Dado el énfasis teérico, diferen-
tes acercamientos se centran en diferentes dimensiones
del proceso de cambio, destacando una dimensién
pero ignorando otras (John, 2003; Wilson, 2000),
no hablando de lo mismo cuando el cambio ocurre,
es decir, qué y cdmo se cambia cuando cambian las

politicas (Real-Dato, 2009a, 2009b).

El desarrollo teérico actual da cuenta de tales dispa-
ridades, las cuales estin asociadas intimamente con

Aunque a juicio de E. Schlager si puede hablarse de que son dos los
marcos tedricos que cuentan actualmente con un nivel de desarrollo
superior frente a los demds (Schlager, 2007): el marco de andlisis y
desarrollo institucional (IAD) y el marco de coaliciones promotoras
(ACF). Cada uno de estos marcos defiende perspectivas distintas sobre
la dindmica de las politicas, pero ello no ha generado una confronta-
cién o competicién “kuhniana”.

Un libro cldsico que aborda la complejidad en la definicién de politica
publica es el libro de Hogwood y Gunn (Hogwood & Gunn, 1984).
Un trabajo mds reciente que recoge la gran variedad de definiciones
en la literatura sobre el concepto de politica publica es (Velasques Ga-
vilanes, 2009), realizado con la finalidad de proponer una definicién
sintética segtin la cual una politica publica es ... un proceso integrador
de decisiones, acciones, inacciones, acuerdos e instrumentos, adelan-
tado por autoridades publicas con la participacién eventual de los par-
ticulares, y encaminado a solucionar o prevenir una situacion definida
como problemdtica. La politica publica hace parte de un ambiente de-
terminado del cual se nutre y al cual pretende modificar o mantener”.

la definicién dada de politica publica (es decir, qué se
entiende por politica pablica) y con los componentes
de las politicas identificados (es decir, qué elementos
0 componentes constituyen a una politica publica) y
que estdn implicitos dentro del marco teérico de re-
ferencia: se trata del problema de la variable depen-
diente (Howlett & Cashore, 2007, 2009).

Porejemplo, enfatizando enel papel delasinstituciones
(politicas publicas) como reglas y acuerdos, el marco
IAD recalca que el cambio es predominantemente
incremental, que la accién colectiva se define por
individuos y grupos que compiten en el espacio
publico para mejorar posiciones en el marco de
reglas y acuerdos institucionales, y donde el cambio
institucional o sustantivo ocurre por la alteracién
de estas reglas o acuerdos al nivel constitucional
o metaconstitucional y que definen dicha accién

colectiva (Ostrom, 1999, 2007).

Dando preeminencia a la dimensién ideacional, el
marco de coaliciones promotoras ACF destaca que
el cambio sustantivo surge como consecuencia de la
modificacién del sistema de creencias en la coalicién
dominante, dada la lucha politica por asumir
posiciones de dominio y de influir en las decisiones
politicas dentro del subsistema (Sabatier & Jenkins-

Smith, 1999; Sabatier & Weible, 2007).

Destacando la dimensién estructural y laambigiiedad
como norma, el enfoque de corrientes multiples MS
sostiene que el cambio en las politicas surge por la
apertura de las ventanas de oportunidad, que ocurre
gracias al acoplamiento temporal no planificado de
las corrientes (szreams) que permite a los actores el
uso de las estrategias de manipulacién politica para
influir en la agenda y en la seleccién (Kingdon, 1984;

Zahariadis, 1999, 2007).

Centrados también en la conformacién de la agenda,
pero no en la estructura, sino en la sobrecarga y el
procesamiento desproporcionado de la informacién
por parte de los actores, la teoria del equilibrio
interrumpido (PE) afirma que el cambio surge por la
transformacion de la imagen politica (policy image) y
del paso de los asuntos de la agenda subsistémica a la
agenda macropolitica a través del cambio en el modo
de procesamiento de la informacién, donde la politica
del subsistema es la politica del procesamiento de la
informacién en paralelo, de la estabilidad y el cambio
incremental, y cuando los asuntos pasan de la agenda
subsistémica a la agenda macropolitica, los asuntos
suben la escala jurisdiccional, la informacién se
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procesa en serie y ocurren los verdaderos cambios (B.
D. Jones & Baumgartner, 2005; True et 4., 2007).

Aunque consustancial al desarrollo y uso de teorfas®, el
hecho de no contar con una base comin para definir
la variable dependiente, sin duda, supone un problema
no menor asociado al diverso desarrollo teérico en esta
drea de estudios, con consecuencias importantes en los
estudios comparativos y que influye negativamente en
la adecuada acumulacién de conocimiento (Howlett
& Cashore, 2007, 2009)°. Con nuestra propuesta

retomaremos tan importante cuestion.

3. Sintesis tedrica o el uso de
multiples perspectivas

Ante las convergencias identificadas, parece que el fu-
turo de las teorfas sobre el proceso de las politicas pa-
blicas (y especificamente para el estudio del cambio de
las politicas publicas) es la sintesis. Los modelos sinté-
ticos aglutinan la bibliografia, permiten el didlogo teé-
rico y llegan incluso a permitir la interconexién entre
corrientes epistemolégicas. Nuevos y especificos acer-
camientos del cambio de las politicas buscan también
sintetizar esta literatura. No es casual que dos mode-
los especificos recientes para explicar el cambio de las
politicas —el de regimenes de politica publica (Wilson,
2000, 20006) y el de mecanismos de estabilidad y cam-
bio, en adelante MPSC (Real-Dato, 2009a, 2009b)—
sean producto de una sinfesis en el uso combinado de
las teorfas ACF y PE e incluso del IAD. La propues-
ta no consolidada de teorfa evolucionista de P. John
(John, 1999, 2003) también es un esfuerzo de sinte-
sis del pensamiento evolucionista inserto dentro de las
citadas teorfas, a fin conformar una teoria general del
cambio de las politicas.

Este hecho es consustancial al desarrollo y al uso de teorfas, pues sen-
cillamente el investigador no puede buscar y ver todo. Las teorfas di-
cen al investigador qué buscar, esto es, qué factores pueden ser mds
importantes que otros, y qué otros pueden ser ignorados sin mayores
consecuencias (Sabatier, 2007). M4s alld de la adecuada aclaracién de
D. Torgerson sobre el cardcter contextual del andlisis de politicas (Tor-
gerson, 1985), es lugar comun el hecho de que teorizar en politicas
publicas implica partir de visiones parciales, a fin de generar teorfas o
marcos de andlisis especializados (aunque incompletos), y donde pare-
ciera argumentarse que las teorfas del todo son en el fondo teorias de
nada.

Adicionalmente, una gran cantidad de estudios sobre el cambio de las
politicas sin un anclaje teérico establecido (y que mayormente equipa-
ran conceptualmente programas con politicas publicas) se centra en la
dimensién operativa, organizativa, gerencial o de disefio programdti-
co; reducen el estudio de las politicas a un ejercicio descriptivo sin mds
intencién que contar un proceso, un antes y un después.
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En contraste, hay quien propone descubrir la teoria
mds promisoria para la investigacién futura, y sobre
esta desarrollar todo o gran parte del trabajo de
construccién y refinamiento tedrico, asi como, bajo
el cobijo de esta teorfa, hacer un trabajo agudo de
seleccién de estudios de caso que atiendan a preguntas
de investigacion clave (Meier, 2009). Evidentemente,
identificar esta teorfa pasa por contrastar y descartar,
asi como mejorar el papel y alcances de aquellas
posicionadas, siendo una estrategia muy viable para
hacerlo el realizar ejercicios de interconexién tedrica.

Deacuerdo con P. Cairney existen al menos tres formas
distintas de aplicacién exitosa de mdaltiples teorias
(las dos primeras asumen que la complementariedad
tedrica es posible y necesaria):

1. Sintesis tedrica: se pueden producir hibridos
combinando los méritos de una o mds teorias
o modelos —como es el caso del MS, PE y el
ACF- o los modelo para explicar el cambio
de las politicas de los regimenes de politica

publica y el modelo MPSC.

2. Eluso simultdneo de miltiples lentes conceptuales

o tedricos. Una combinacién de teorfas que
pueda ofrecer un paisaje mds completo™.

3. Lacritica y andlisis de las contradicciones (antes

que la complementariedad) dentro de los
modelos tedricos (Cairney, 2009b).

El debate sobre el uso de mdltiples perspectivas
tedricas orientadas al pluralismo epistemoldgico y
metodolégico se abre paso. En el desarrollo tedrico
sobre el cambio delas politicas también se ha originado
la no trivial discusién sobre la imposibilidad de lograr
concebir un “marco universal” para el anilisis de la
dindmica de las politicas puablicas y del proceso de
las politicas (Capano, 2009b), asi como pertinencia
del uso del pluralismo metodolégico como aquel
propuesto por Feyerabend (Feyerabend, 1975) como
aproximacién alternativa nada descartable para la
investigacién y la ensefianza en politicas publicas.
Las propuestas de pluralismo metodoldgico para
el estudio del cambio de las politicas las enarbolan
autores como P. Cairney (Cairney, 2007, 2009a,
2009b) o como J. Rayner (Rayner, 2009), habiendo

en el contexto latinoamericano una reflexién propia

1 Nos referimos aqui a la conformacién de modelos o enfoques hibridos

y de naturaleza poliheuristica (agradezco a revisor anénimo esta atina-
da observacién).



que advierte desde el problema de la epistemologia A.
Roth (Roth-Deubel, 2007, 2008).

Los acercamientos basados en el uso de multiples len-
tes conceptuales instan a mejorar el quehacer cientifico
mediante el previo reconocimiento de la imposibilidad
de lograr un mejor y tinico marco, y de la necesidad de
lograr identificar en contexto el mejor marco analitico
y tedrico para cada momento o aspecto especifico del
cambio de las politicas. No se renuncia a la cientifici-
dad y objetividad en la obtencién del conocimiento,
sino al reconocimiento de un unico y vélido acerca-
miento tedrico para explicar el cambio de las politicas.

J. Rayner (Rayner, 2009) defiende por su parte el plu-
ralismo tedrico y el desarrollo de un modelo hibrido
para el estudio del cambio de las politicas. Enfatiza en
que el zempo es algo mds que una dimensién situacio-
nal donde ocurre el cambio, que es un factor que en si
mismo es importante para explicar el cambio, y des-
taca que los eventos estdn conectados en el tiempo en
términos de una secuencia de solucién de problemas,
y que enfoques tales como las narrativas (la construc-
cién de secuencias histéricas como rondas reiteradas
de solucién de problemas), la dependencia del trayecto
o del equilibrio interrumpido son adecuados para el
andlisis de determinadas secuencias de hechos que ex-
plican el cambio (Rayner, 2009). Por lo tanto, se pre-
cisa de una conceptualizacién y de un andlisis mucho
mis cuidadoso, con el fin de determinar las condicio-
nes en las cuales las distintas dindmicas de las politicas
ocurren, y, por tanto, el mejor marco de andlisis del
cambio de las politicas (Rayner, 2009).

De acuerdo con G. Capano, la posibilidad de que
una teorfa explicativa general sobre el cambio de las
politicas sea o no viable ontolégicamente (es decir,
si existe o puede existir como tal o no) “tiene que
ser cuidadosamente evaluada” (Capano, 2009b). La
consecuencia de tal imposibilidad implicaria que
distintos marcos analiticos para el estudio del cambio
deberfan ser disefados en funcién de los diferentes
tipos de cambio, en sus modalidades, elementos
causales, motores y resultados, y para los distintos
niveles de abstraccién (que segiin P. Hall son el
conceptual mds alto, el nivel programdtico-operativo
y el de medidas especificas y sobre el terreno).

Por todo ello el debate sobre el uso del pluralismo
epistemolégico y metodolégico en el estudio de la
dindmica de las politicas sigue abierto. Mientras los
marcos sintéticos buscan mantenerse vivos y forta-
lecerse mediante réplicas, ampliaciones, revisiones y

mejoras, aquellos que abogan por el pluralismo epis-
temoldgico y metodolégico apuestan por los esfuer-
zos de interseccién tedrica y por el uso del marco o
metodologia que mejor explique o desentrane deter-
minados procesos o subprocesos frente a otros, re-
nuncian asf a encontrar (desde un solo marco o teoria
exclusivamente) la explicacién del cambio.

La complejidad inherente en el proceso de las poli-
ticas, aunada a la complejidad presente mds alld del
subsistema en su dimensién politico-institucional, que
condiciona en cada caso y desde el sistema politico —e
incluso desde el contexto internacional— el proceso de
las politicas y su dindmica, hace que los timidos es-
fuerzos de desarrollo tedrico y los intentos de estable-
cer propuestas de generalizaciones sucumban ante tal

complejidad y diversidad (véase también Hill, 1997).

4. El caracter contextual y la no
universalidad de este campo de estudios

Como dificultad anadida, no se ha resuelto de
forma satisfactoria (ni en la teorfa ni en los modelos
existentes) el problema de los limites del valor
universal del campo de estudios de las politicas
publicas, anunciado desde sus origenes por el propio
H. Lasswell, y que fuera ya readvertido desde varios
frentes (Torgerson, 1985; Cabrero Mendoza, 2000).
Se trata del problema que representa en cada caso el
contexto politico e institucional como determinante
de las politicas puablicas, ya que la politica (politics)
se arma y orienta a través de las politicas publicas
(Lowi, 1996) y depende de un contexto institucional
—un régimen politico, unos tipos especificos de
modelos de gestidn, unos referentes institucionales,
tradicionales, culturales y simbélicos— (Cabrero
Mendoza, 2000) concretos en cada realidad
(nacional, local, territorial). La asuncién implicita
de unas determinadas caracteristicas del régimen
politico, de referentes institucionales concretos,
de unos modelos de gestién o de unas tradiciones
particulares cuestiona el cardcter universal de los
modelos y marcos desarrollados, o su aplicabilidad o
capacidad para “viajar” a otros contextos sin perder
en el intento su poder explicativo.

Estas variables institucionales y sus particularidades
no han sido debidamente contempladas o advertidas
por los desarrollos tedricos mds influyentes; son acaso
dos excepciones la teoria de la construccién social —por
su capacidad para incluir este tipo de dimensiones—y
(centrados especificamente en la dimension institucio-
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nal) el marco IAD. Evidentemente, la inclusién de es-
tas dimensiones es fundamental si se quiere contar con
una explicacién m4s acertada sobre la dindmica de las
politicas publicas, sobre las fuerzas que operan el cam-
bio y sus efectos, en contextos politicos y sociales dis-
pares; de ahi su trascendencia tedrica.

Para América Latina, trabajos realizados desde orga-
nizaciones multilaterales como el BID han desarro-
llado importantes contribuciones relacionadas con
la dimensién politica en la elaboracién de las poli-
ticas publicas, a fin de identificar y destacar las es-
pecificidades politico-institucionales de la regién y
su impacto en la elaboracién de las politicas y sus
resultados (Scartascini, Spiller, Stein, & Tommasi,
2011; Stein & Tommasi, 2008). Sin embargo, una
determinacién y andlisis de tales particularidades no
ha sido acompafiada de un esfuerzo de construcciéon
tedrica alternativo, que a la manera de D. Horowitz
(Horowitz, 1989) planteara, por ejemplo, la posibili-
dad real de definir un proceso de las politicas publi-
cas en los paises desarrollados distinto al de los no
desarrollados, es decir, de la construccién de marcos
especificos orientados a explicar el proceso y las par-
ticularidades que definen la dindmica de las politicas
publicas en subcontinentes como América Latina.

Ejercicios profundos y previos como la propuesta
de P. Medellin ya han hecho eco de tal aspiracién,
aunque el enfoque que este autor propone sobre la
estructuracién de politicas publicas en regimenes
caracterizados por la fragilidad institucional y con
“obediencias endebles” (Medellin Torres, 2004) se
centre fundamentalmente en una explicacién sisté-
mico-estructural de la formulacién de las politicas y
no en los tipos de cambio, en la dindmica de las poli-
ticas publicas y subprocesos asociados.

Las teorfas son necesarias para explicar y comprender
fenémenos; eso estd fuera de discusién. Se plantea no
obstante la cuestién de si para la realidad latinoame-
ricana son necesarios desarrollos tedricos especificos
o si, en contraposicion, deben ser los desarrollos sin-
téticos ya existentes los que deben ser capaces hibri-
darse —como la propuesta por ejemplo de M. Barzelay
et.al. para el estudio de procesos de modernizacién
administrativa en América Latina (Barzelay, Gaeta-
ni, Cortdzar-Velarde, & Cejudo, 2003)— o de “crecer
teéricamente” (como ya se ha destacado con el ACF
o el MS) a fin de explicar la variedad politico-institu-
cional asociada al contexto, a los regimenes politicos
y a los patrones sociales y culturales.
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Evidentemente, estas reflexiones han llevado a conce-
bir y criticar las propuestas tedricas existentes sobre el
cambio en las politicas pablicas (provenientes de pai-
ses occidentales desarrollados) como especificamente
orientadas y especializadas en explicar configuracio-
nes politico-institucionales caracteristicas de estos
paises, tales como a) una clara divisién de poderes; b)
una sociedad ampliamente organizada; c) regimenes
politicos con una institucionalidad completa; d) de-
mocracias fuertes y estables; e) burocracias publicas
consolidadas; f) control territorial pleno por parte de
los poderes publicos, y donde por supuesto la legiti-
midad de gobierno, de los poderes piablicos y sus pro-
ductos (politicas publicas) estdn fuera de discusion.

Retomando estas reflexiones y en nuestra perspecti-
va, defendemos que la relevancia y aplicabilidad de
los modelos y teorias sobre el proceso de las politicas
y sobre el cambio dependen de tres aspectos:

a) En qué forma dichos acercamientos permiten la
inclusién de los condicionantes institucionales y
estructurales del régimen politico en la articula-
cién de las politicas y en su dindmica especifica
inherente (Medellin Torres, 2004). En el ACF al-
gunas adaptaciones tedricas posteriores dan cuen-
ta de tal necesidad, como pueden ser la inclusién
de las llamadas estructuras de oportunidad de las
coaliciones (Sabatier & Weible, 2007).

b) De su capacidad para explicar dindmicas (pa-
trones politico-estructurales del cambio) distin-
tas a aquellas tradicionalmente asumidas dentro
de la ortodoxia neoincremental actual (Howlett &
Cashore, 2007, 2009), es decir, a los cambios in-
crementales como norma y los cambios sustanti-
vos y abruptos excepcionales y ocasionados por
perturbaciones societales externas. Una vez mis,
mejoras posteriores en el ACF han dado pie al
reconocimiento de fuerzas endégenas capaces de
forzar el cambio sustantivo, lo cual ha implicado
la inclusién de los llamados shocks internos como
patrones criticos de cambio. Propuestas tipolégi-
cas como las de M. Howlett (Howlett & Cas-
hore, 2007) también se orientan a este fin, pues
permiten la identificacién de distintos tipos de
patrones histéricos de desarrollo de las politicas
mids alld del incrementalismo y del cambio sus-
tantivo basado en el equilibrio interrumpido.

o) De su capacidad para tomar en cuenta e incluir to-
dos o la mayoria de los componentes, dimensiones
o elementos constitutivos de las politicas publicas,



y con ello advertir qué cambia con la dindmica de
las politicas. G. Capano y M. Howlett sefialan seis
puntos en los que pueden cambiar las politicas pu-
blicas. La dindmica de las politicas es un conjunto
de procesos continuados mediante el cual

a. Se realizan intentos por resolver problemas:
los cambios en las politicas pueden ocurrir en
las formas mediante las cuales los problemas
son construidos, definidos y establecidos.

b. Unos fines son perseguidos: el cambio puede ocu-
rrir en los factores ideacionales prevalecientes.

c. Se utilizan herramientas para alcanzar unos
fines de politica, lo cual significa que los cam-
bios pueden ocurrir en los tipos de instrumen-
tos utilizados.

d. Los procesos decisorios son desarrollados: los
cambios pueden darse en el estilo de elabo-
racién de las politicas, de negociacién y con-
frontacién.

e. El poder es distribuido entre diferentes acto-
res: los cambios pueden ocurrir en la distribu-
cién de recursos materiales e inmateriales.

f. Las instituciones estdn implicadas: los cam-
bios pueden ocurrir en los acuerdos institucio-
nales tanto en el drea de la politica como fuera
de ella (Capano & Howlett, 2009b).

La identificacién de estos aspectos implica reconocer
el cardcter multidimensional y complejo de las poli-
ticas publicas y su dindmica. Un recurso de integra-
cién tipoldgica como el que en la siguiente seccion
se propone se orienta a tal fin, pues su construccién
y caracteristicas buscan ser de aplicabilidad comtn
a las teorfas existentes, para facilitar (al menos po-
tencialmente) el didlogo tedrico y la acumulacién de
conocimiento. A continuacién describimos y especi-
ficamos el origen de este abordaje tipoldgico integra-
do a fin de determinar con una mayor claridad qué
cambia cuando cambian las politicas pablicas.

5. Tipologias sobre los componentes de
las politicas para el estudio del cambio

Qué, cémo y por qué cambian las politicas publicas
son preguntas que estin {ntimamente vinculadas. Las
teorfas y modelos para explicar el cambio y sus subpro-
cesos pretenden dar respuestas a tales interrogantes.
Responder por qué cambian entra en el 4mbito de las
teorfas y en sus asunciones nucleares. Responder cdmo

cambian es tarea de los subprocesos identificados en
los modelos, o de las construcciones analiticas inser-
tas dentro de marcos o teorfas, como podrian ser por
ejemplo los “caminos criticos del cambio” en el ACF,
las fases del cambio en el régimen de la politica (Wil-

son, 2000) o los mecanismos de estabilidad y de cam-
bio en el modelo MPSC (Real-Dato, 2009a).

Bajo esta reflexion, responder gqué cambia parece ser
una pregunta sin importancia o que simplemente no
precisa de una respuesta especifica, pues la respuesta
estarfa implicita (o fuertemente condicionada) dada
la definicién acogida de politica puiblica y el enfoque
tedrico utilizado. El problema en cuestién es que la
pregunta sobre qué cambia 7o es trivial, y la respues-
ta a qué cambia no es evidente, pues cuando ocurre el
cambio de las politicas no cambian necesariamente
todas sus dimensiones o componentes, 0 no cambian
solo las dimensiones privilegiadas por el enfoque ted-
rico usado, sino que mds bien el cambio ocurre en
ciertos componentes especificos, con un grado mayor
o menor de intensidad, con un zempo bien répido o
lento y con una direccién especifica. Identificar estos
componentes es esencial en la respuesta, dado que
los enfoques tedricos, al basar sus premisas en deter-
minados motores de cambio frente a otros, tienden
a privilegiar ciertos componentes de las politicas pu-
blicas en detrimento de otros y a dar preeminencia a
ciertas formas de cambio frente a otras.

Si por ejemplo la politica publica se entiende como
un sistema de creencias —como el ACF afirma—, el
cambio sustantivo se reflejard en dicho sistema de
creencias en cualquiera de los niveles de su estructura
jerdrquica tripartita (en un cambio en las creencias
secundarias, en las creencias centrales o en creencias
de ndcleo profundo).

Si la politica se entiende como reglas o instituciones
como dice el marco IAD, el cambio ocurrird como
producto de la accién colectiva y se reflejard con el
cambio incremental o sustantivo en cualquiera de
sus cuatro niveles de accién (operacional, eleccion
colectiva, constitucional y metaconstitucional).

Si la politica se entiende como un diseno, segin la
teoria de la construccién social, y parte fundamental
de ¢l es la construccién de poblaciones objetivo, el
cambio de las politicas se reflejard con el cambio en la
construccién de las poblaciones objetivo que impactan
en alguno o todos sus elementos constitutivos.

Por tanto, determinar el objeto real de andlisis es la
gran e importante cuestién (Capano & Howlett,
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2009b). Se trata en definitiva de la fundamental
cuestién de definir la variable dependiente en el es-
tudio del cambio (;qué cambia de la politica cuando
ocurre el cambio de las politicas?)".

La identificacién y determinaciéon de los elementos
constitutivos (o componentes) de las politicas publi-
cas es una alternativa viable para ‘hablar de lo mismo’
en el desarrollo de las politicas (Real-Dato, 2009a) y
especificamente, cuando el cambio de las politicas
ocurre, no importando el enfoque tedrico utilizado.
Hablar de lo mismo significa tener la capacidad para
crear un puente conceptual que facilite el andlisis y la
acumulacién de conocimiento. Siempre o casi siem-
pre este tema se da por sentado, o al carecer de ancla-
jes tedricos definidos, muchos estudios en politicas
publicas dan exclusiva importancia a la dimensién le-
gal, operativa y programadtica de la politica obviando
sus dimensiones mds profundas o abstractas. Ademads
de identificar estas dimensiones mds abstractas, una
tipologia de elementos o componentes tendria que
tomar en cuenta los componentes sujetos de cambio
tanto como niveles en los que opera este.

A la fecha existen dos recursos tipolégicos alterna-
tivos a la propuesta de P. Hall, disponibles para de-
terminar la variable dependiente: el primero es —tal
como lo advierte José Real-Dato (Real-Dato, 2009a,
2009b)— los ‘elementos constitutivos” de los disefios de
politicas identificados por H. Ingram y A. Schneider
(Schneider & Ingram, 1997) en su teoria de construc-
ci6én social. El segundo —como proponen M. Howlett
y B. Cashore— es la taxonomia mejorada (Capano &
Howlett, 2009b; Howlett & Cashore, 2007, 2009) de
P. Hall sobre los tres 6rdenes de cambio y del cambio
paradigmidtico. A continuacién retomamos las carac-
teristicas de estos recursos tipoldgicos, que son la base
de nuestra propuesta de integracion.

Los elementos constitutivos de los disenos de politicas:
todas las politicas publicas cuentan con elementos
comunes identificables y que determinan su disefo
y arquitectura bdsica. Dirigiéndose hacia una com-
prensién sustantiva de las politicas pablicas, A. Sch-
neider y H. Ingram (Schneider & Ingram, 1997)
propusieron un conjunto de categorias o dimensio-
nes que identifican y describen el contenido de toda
politica publica y determinan su diseno: a) la defini-

En muchas disciplinas cientificas de las ciencias sociales el componen-
te ontolégico es dejado de lado, y eso debilita la explicacién y com-
prensién del objeto de estudio, pues no define sus limites. (Una vez
mds agradezco a revisor anénimo esta atinada observacién).
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cién del problema y los fines perseguidos; b) los bene-
ficios y cargas por distribuir; ¢) la poblacién objetivo
(los actores que reciben o pueden recibir beneficios o
cargas); d) las reglas (lineamientos que determinan
quién hace qué, cémo, con qué recursos, quién es ele-
gible, etc.); e) las herramientas (los incentivos o au-
sencia de estos), dirigidas a personas y agencias para
que acttien de acuerdo a los lineamientos de la politi-
ca; f) la estructura de implementacién, que incluye el
plan para la implementacién de la politica, que com-
prenda los incentivos y recursos de las agencias pu-
blicas para el logro de objetivos; g) las construcciones
sociales (la imagen de la realidad, los estereotipos que
la gente utiliza para dar sentido a la realidad tal como
la percibe); h) las bases o fundamentos (rationales),
las justificaciones y legitimaciones implicitas o expli-
citas para las politicas publicas, que incluyen aquellas
usadas en el debate; e i) las asunciones subyacentes
(explicitas o implicitas acerca de la causalidad 16gi-
ca, de las capacidades personales u organizacionales).
Parece una lista exhaustiva de los elementos comu-
nes a toda politica pablica, y que en gran parte coin-
cide con la relatoria antes citada (Capano & Howlett,
2009b) de los seis puntos sobre qué puede cambiar
con el cambio de las politicas.

Bajo la teorfa de construccién social, estos elemen-
tos constitutivos permiten el andlisis de los disefios
pasados y futuros, y consecuentemente permiten el
estudio del cambio centrando su andlisis en la trans-
formacién de las construcciones sociales de pobla-
ciones objetivo. Estos elementos no solo incluyen los
componentes racionales o instrumentales que tipi-
camente son atribuidos al disefo, sino también los
componentes valorativos, tales como las construccio-
nes sociales, las imdgenes, los rationales (fundamen-
tos y legitimaciones) y los supuestos subyacentes que
operan de hecho en la prictica (Schneider & Ingram,
1997; Schneider & Sidney, 2009). Posiblemente esta
identificacién multiple sea su principal atributo y
ventaja comparativa respecto de otras teorias o en-
foques (Real-Dato, 2009a) que pudieran estar mds
centrados en una dimensién o componente de la po-
litica'2.

La tipologia ampliada del cambio paradigmdtico
de Hall: por otro lado, con base en la tipologia del
cambio paradigmadtico de P. Hall, M. Howlett y W.

2 Como podria ser por ejemplo el enfoque programdtico-instrumental (

programme approach) propuesto en su momento por R. Rose, (Rose,
1998) o aquel basado en la dimensién ideacional como el caso del ACF.



Cashore (Capano & Howlett, 2009b; Howlett &
Cashore, 2007, 2009) se propone una taxonomia me-
jorada de elementos o componentes de las politicas
publicas ttiles para el estudio del cambio, que se basa
en un desdoblamiento en seis de las tres dimensiones
identificadas por P. Hall (Hall, 1993), y que, como
ya sabemos, identifica tres niveles, del mds concreto
al mds abstracto: a) calibraciones o medidas especi-
ficas, es decir, cambios incrementales como cambios
de primer orden; b) cambios al nivel operativo y pro-
gramdtico como cambios de segundo orden; y ¢
cambios en los niveles de abstraccién mds altos como
cambios de tercer orden. Los primeros dos niveles de-
terminan el cambio incremental (o ciencia normal) y
el tercero es el abrupto, excepcional, cambio sustan-
tivo o paradigmadtico.

Para argumentar su propuesta, estos autores sefia-
lan que el esfuerzo conceptual de P. Hall requiere
de una “recalibracién a la luz de su propia légica”, asi
como de la evidencia empirica sobre los varios casos
de cambio de las politicas en los cuales se encuen-
tran patrones histéricos de desarrollo de las politicas
diferenciados, donde por ejemplo el cambio institu-
cional a veces no va de la mano del cambio sustanti-
vo en las politicas, donde cambios pequefios a través

del tiempo transforman y desdibujan completamente
una politica, y con ello se cuestiona la universalidad
del patrén de cambio sustantivo identificado en la or-
todoxia del equilibrio interrumpido. En este sentido,
“las politicas publicas son de hecho un régimen mu-
cho més complejo de fines y medios, objetivos y con-
figuraciones que aquel indicado por Hall” (Howlett
& Cashore, 2009).

Dicho desdoblamiento se realiza con base en la identi-
ficacién del enfoque del cambio (focus), es decir, se basa
en los fines o propdsitos de la politica (fines, objetivos y
configuraciones) y en los medios o herramientas (I6gica
instrumental, mecanismos y calibraciones).

A su juicio, esta taxonomia “no es un desglose ex-
haustivo del mundo complejo y multidimensional de
la dindmica de las politicas, (...) de hecho se basa
en una definicién especifica de las politicas como
una serie compleja de fines y propdsitos” (Capano
& Howlett, 2009b). El resultado son los grupos de
elementos (fines, objetivos, configuraciones, l6gica
instrumental, mecanismos y/o calibraciones) que or-
ganizados en una estructura dimensional jerdrquica
pueden ser identificados. La taxonomia propuesta
por estos autores se detalla en el cuadro 1:

Cuadro 1. Taxonomia modificada de componentes de las politicas siguiendo a Hall (1993)

Contenido

Nivel de abstraccion elevado

Nivel programatico
y de operacionalizacion

Nivel de medidas especificas
sobre el terreno

FINES

Fines o propositos ¢Qué tipos generales de ideas go-

biernan el desarrollo de las politicas?

OBJETIVOS CONFIGURACIONES

¢Hacia qué fines se dirige formal-
mente la politica?

¢Cudles son las metas o requerimientos es-
pecificos de la politica?

Enfoque (focus)

del cambio ¢Qué normas generales guian las

preferencias de implementacion?
Medios 0 herramientas

LOGICA INSTRUMENTAL

¢Qué tipos especificos de instru-
mentos son utilizados?

¢Cudles son las formas especificas me-
diante las cuales los instrumentos son uti-
lizados?

MECANISMOS CALIBRACIONES

Fuente: (Howlett & Cashore, 2009) Disefio adaptado.
Véase también (Capano & Howlett, 2009b; Howlett & Cashore, 2007).

6. Elementos, niveles y orientaciones:
discusion y propuesta de

integracion tipolégica

Aunque los dos recursos tipoldgicos pueden dirigirse
a la determinacién y estudio del cambio, su alcance

y enfoque es distinto. Mientras en la teoria de la
construccion social se refiere a los componentes o

elementos del diseno de las politicas (instrumentales,
programdticos, valorativos e ideacionales), la
taxonomia ampliada de Howlett-Cashore por su
parte se refiere a niveles (siguiendo a P. Hall) y
orientaciones (sobre los fines y sobre los medios) a
través de los cuales se puede “localizar” y sefalar qué
cambia.
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En nuestra perspectiva, un ejercicio de convergencia
e integracién entre ambas propuestas se antoja ne-
cesario y podria centrar atin mds la definicién de la
variable dependiente, lo que potenciaria su alcance y
labraria puentes que permitan interconexiones. Con
esta propuesta de integracién tipoldgica se brindaria
una localizacién tridimensional de la variable depen-
diente, es decir:

a. se identifica qué cambia en su mayor especificidad
(basados en los nueve elementos de los disefios de
politicas);

b. en qué nivel u orden cambia (basados en los
érdenes o niveles de abstraccién propuestos por

P. Hall); y

c. sobre qué focus u orientacién cambia (basados
en el desdoblamiento de Howlett-Cashore a la
propuesta de P. Hall), es decir, si sobre los fines o
los medios.

Asi pues, se pueden ubicar ocho de los nueve elemen-
tos constitutivos de los disenos de politicas'® propues-
tos por H. Ingram y A. Schneider (Ingram, Schneider
& deLeon, 2007; Schneider & Ingram, 1997) en la
taxonomia de P. Hall modificada por M. Howlett y
B. Cashore, como se detalla en el cuadro 2:

Cuadro 2. Ubicacion de los elementos de los diseiios de politicas dentro de la taxonomia modificada de P. Hall

{Tercer orden) (Segundo orden) (Primer orden)
Mivel de abstraccion Nivel programatico Medidas espacificas
elevada de operacionalizaci sobire el terrent
FINES ! OBJETIVOS ! CONFIGURACIONES
Construccionas
sociales H ; o
Fines o Definicion del P
propositos Problemay fings perseguidos i
Asunfiones Poblaciéh objetivo
subyacentas P
: : Beneficiosy
i
Rejlas ;
Medioso Estru c‘a.rﬂ'deiirrplamntaciﬁn :
herramientas o i i
! Hemramientas
LOGICAINSTRUMENTAL | MECANISMOS | CALIBRACIONES

Fuente: elaboracién propia
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3 El tnico elemento no ubicado en este cuadro es el de las bases y fun-

damentos (rationales), entendidos como las justificaciones y legitima-
ciones implicitas y explicitas que sustentan los disefios de politicas.
Como se detalla adelante, esto se debe a que este elemento del disefio
es distinto de los demds elementos, dado su cardcter multidimensional
y cohesionador.



Claramente, nuestra propuesta de integracién
tipolégica divide en dos grupos los elementos de los
disenos de politicas: aquellos asociados a los fines
(construcciones sociales, definicién del problema y
fines perseguidos, asunciones subyacentes, poblacién
objetivo y beneficios y cargas) y aquellos asociados
a los medios (estructura de implementacién, reglas
y herramientas). No obstante, los elementos de los
disefios de politicas tienen una frontera menos clara
cuando se trata de localizarlos en los niveles de
abstraccién u 6rdenes del cambio propuesto por P.
Hall, puesto que pueden cambiar en uno o en varios
niveles de abstraccidn, segin sea el caso.

Evidentemente, los tipos generales de ideas que go-
biernan el desarrollo de las politicas estdn intima-
mente vinculados a las construcciones sociales, a sus
asunciones subyacentes o légica de causalidad, asi
como a las definiciones del problema y con ello de
los fines perseguidos. Respecto de hacia qué fines o
propésitos generales se dirige la politica, tiene una re-
presentacién clara en la misma definicién del proble-
ma y fines perseguidos, tanto como en la definicién
de la poblacién objetivo. Los fines y requerimientos
especificos de la politica estardn dados por la propia
definicién de la poblacién objetivo, tanto como por
la determinacién de los beneficios y cargas que van
a ser distribuidos. Por su parte y respecto de los me-
dios, las normas generales que guian la implementa-
cién estdn definidas por las reglas y los mecanismos
(instrumentos) de la propia estructura de implemen-
tacién tanto como por las herramientas e incentivos
dirigidos a personas y agencias para que actien de
acuerdo a los lineamientos y reglas de la politica, que
es en donde se gestardn (en caso de darse) las calibra-
ciones o las formas especificas mediante las cuales los
instrumentos son utilizados.

Ante un cambio, pueden cambiar, bien solo un
elemento de los disefios de politicas, varios o todos.

En este sentido, nuestra propuesta de integracién
tipolégica permite advertir que los elementos del
diseno sujetos de cambio pueden propiciar o detonar
en otros (influidos por el citado cambio) un proceso
de cambio en consecuencia. Un aspecto importante
de esta tipologia, por tanto, es que permite inferir
qué componente manda sobre el cambio en alguno o
mds de los elementos del disefo, y donde variaciones
o calibraciones minimas en las herramientas pueden
suponer bien un cambio sustantivo en las politicas (si
ello es consecuencia de un cambio en los fines o en
los objetivos de la politica) o ajustes o calibraciones
previstos y esperables, que no suponen un cambio
sustantivo en la politica, al ser cambios propios de un
sistema en busca del equilibrio y que surgen como
consecuencia de un proceso progresivo de adaptacion
a la dindmica social.

Generalmente, un cambio en cualquiera de los
elementos del disefio puede tener repercusiones
(o manifestarse consecuencialmente) en cualquier
elemento del disefio perteneciente a los niveles
inferiores de abstraccién o de focus (fines o medios).

De esta manera, un cambio en cualquiera de los ele-
mentos del disefio puede repercutir en otro, y entre
mayor sea el nivel de abstraccién, mds posibilidades de
cambio habr4 en los elementos del disefio ubicados en
los niveles de abstraccién o focus inferiores, a manera
de cascada. Empero, este efecto cascada del cambio
puede también ocurrir en sentido horizontal jerdrqui-
co (es decir, de mayor o menor nivel de abstraccién en
la escala de P. Hall) o incluso en sentido inverso (es
decir, de menor a mayor nivel de abstraccién o de focus
—sobre los medios o sobre los fines), donde por ejemplo
cambios de naturaleza termostdtica —o incrementales
prolongados en el tiempo— pueden desdibujar en sus
fines, fundamentos y asunciones a la politica tal como
fuera inicialmente concebida (Howlett & Cashore,
2007) (véase cuadro 3).
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Cuadro 3. Ubicacion de los elementos de los disefos de politicas dentro de la taxonomia modificada de Hall (direccionalidad)

(Tercer orden) (Segundo orden; {Primer orden)
Nivel de abstraceidn Mivel pregramatico y fedidas especificas
elevade e operacionalizacion sobre el terreno
FINES i OBJETIVOS i CONFIGURACIONES
Construcciones - |
sociales ; : ‘
Fines o Definicion del L
propésitos Problema y fines perseguidos =~ ———.~
" o
Ai”"ﬁ'””tes Poblacien objetivo
su ya?cen &s o Beneficios y
; cargas
| i+
T b s e
Reglas™
Meadios o Estructqra"éie? implementacion
herramientas - *w”;w__p_
- Herraméientas
_LQ@ICAINSTRUMENTAL 5 MECANISMOE i CALIBRACIONES

—» Direccionalidad: lagica consesuencial o de cascada

Fuente: elaboracién propia.

De los componentes de los disefios de politicas antes
identificados en los cuadros 2 y 3 se han omitido
deliberadamente los fundamentos y legitimaciones
(rationales), pues estos se construyen como elementos
que van asociados a alguno, varios o todos los demds
componentes de los disefios de politicas. Los rationales
se constituyen en los elementos aglutinadores de los
ocho elementos restantes; le proporcionan al disefio
de la politica de una razén de ser, de consistencia y
coherencia.

POLITICAS PUBLICAS

Direccionalidad: logica inversa de conselidacién o aprendizaje

De hecho, si usamos la propuesta multidimensional
para el estudio de la legitimidad de D. Beetham
(Beetham, 1991), que fue mejorada después por M.
Alagappa (Alagappa, 1995), se podrian ubicar las
cuatro dimensiones para la legitimacién del poder
—conformidad legal, justificabilidad de las reglas
con base en creencias compartidas, consentimiento
y rendimientos— y con ello localizar el elemento
constitutivo faltante —rationales— dentro del marco de
la taxonomia ampliada, segtin el cuadro 4, propuesto
a continuacion:



Cuadro 4. Ubicacion de los cuatro tipos de legitimacion del poder (o de rationales) basados en D. Beetham-M. Alagappa dentro de

la taxonomia modificada de P. Hall

{Tercer orden}
Nivel de Abstraccién
Elevade

{Segundo orden;
Mivel Frogramatice y
de Operacionalizacion

{Primer ordenj
Medidas especificas
sobre el terreno

FINES
Legitimacién por

OBJETIVOS

i CONFIGURACIONES

.

conformidard legal

Fings o Legitimacic’mipor i »
propositos creencias compartidas i v
Leg'itimacic’rn por e
sobisentimiento : o~
Legitimacién por !
rendimientos |
4 L NS
Medios o - “i
herramieritas s .
b AN
! ! N
- i N
LOGICA INSTRUMENTAL MECANISMOS CALIERACIONES

»

—» Legitimidad basada en el ciudadang (input oriented)

Legitimidad basada en el conocimiento {output oriented), hien

sea sobre hechos potenciales o comio resultado de la experiencia

Fuente: elaboracién propia

Por ello la identificacién en el grifico 4 de dos
subgrupos (6valos) de las dimensiones para el estudio
de la legitimidad busca reflejar el acercamiento
hecho por E. Montpetit (Montpetit, 2008), segiin
el cual existen dos procesos empleados para generar
legitimidad en los disefios de las politicas: a) uno
basado en los ciudadanos (llamado inpur oriented),
mds lento pero que asocia una mayor legitimidad al
diseno (representado dentro del évalo grande), y b)
otro centrado en el conocimiento (output oriented),
mds rdpido de generar pero que asocia menos
legitimidad al disefo (representado en el dvalo
pequefio). La conformidad legal como dimensién
de la legitimidad parece estar presente en ambos
subgrupos y en todos los elementos de los disefios.

Los rationales o legitimaciones pueden asociarse a
las bases legales (conformidad legal) que sustentan
a una politica, como a las creencias compartidas y
el consentimiento (tanto sobre los fines como sobre
los medios). La simple presuncién del logro de
rendimientos significativos y socialmente relevantes,
basados en argumentos de certidumbre cientifica,

por ejemplo, puede ser vehiculo de legitimacién por
rendimientos muy importantes. Los rendimientos
y su consecucién prolongada en el tiempo pueden
proporcionar legitimidad al diseno de la politica,
aun cuando esta no haya contado con la misma
legitimidad de origen.

Respecto de las teorias existentes sobre el proceso
de las politicas, es necesario destacar que aquellas
acogidas o convergentes con el paradigma actual
pueden verse reflejadas en la disposicién tipolégica
detallada en los cuadros 1, 2 y 3, como es el caso del

ACF y de la teorfa PE.

Por otra parte, una interseccién obligada y que ain
no ha sido aqui tocada se refiere a la ubicacién de los
elementos de los disefios de politicas dentro de los
niveles de accién propuestos por el marco de andlisis
y desarrollo institucional IAD, siguiendo una légica
también de localizacién con base en los componentes
de las politicas segin la taxonomia modificada de
Hall (véase cuadro 5).

AAQ
Uno
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Cuadro 5. Ubicacion de los elementos de los disefos de politicas dentro de los niveles de accion del marco IAD usando la taxonomia

modificada de P. Hall

Mivel Metacenstitucional

Nivel Constitucional

Nivel Accign Colectiva Nivel Operativo

!
Construcciones sociales

FIMES

OBJETIVOS i

CONFIGURACIONES

LOGICA
INSTRUMENTAL

MECANISMOS

CALIBRACIONES

Definicién del problema‘}%
Fines perseguidos |

Asuncicnes subyacentes%
Poblacion objetive |

Beneficios y cargas

—

i Reglas

i Estructura de implementacion

; Herramientas

Fuente: elaboracién propia

En este cuadro se destaca la estructura jerdrquica de
las dimensiones o componentes de las politicas segtin
el desdoblamiento propuesto por M. Howlett y B.
Cashore, y cémo a medida que se sube en el nivel de
abstraccidn, se asocian los elementos de los disefos
de politicas con las dimensiones referidas al cambio
institucional. El nivel de accién colectiva domina, no
obstante, al conjunto de elementos del disefio, pues
dentro de este podrian ubicarse pricticamente todos
los elementos de los disefios. Dada la centralidad de
las reglas dentro del marco IAD, las reglas son el
tnico elemento de los disenos de politicas presente
en todos los niveles de accién, desde el operacional
hasta el llamado metaconstitucional.

7. A manera de conclusion

La relevancia y aplicabilidad de los modelos y teorias
sobre el cambio de las politicas depende de la forma
en que estos enfoques permiten incluir las variables
de contexto para explicar su dindmica inherente, de
su capacidad para explicar procesos de desarrollo
distintos del cambio incremental como norma y del
cambio sustantivo y abrupto, y de su capacidad para
incluir todas o la mayor parte de los elementos o
componentes que definen una politica puablica y su
diseno.

*OLITICAS PUBLICAS

Sobre este tltimo punto, esfuerzos importantes han
sido realizados para avanzar en el progreso tedrico
y conceptual de este subcampo de estudios. Desde
las teorfas, es necesario avanzar hacia la integracién
mediante la creacién de puentes que permitan el
didlogo tedrico, o hacia la consolidacién, adaptacion
y mejora de enfoques sintéticos que aglutinen la
bibliografia y permitan mayores interconexiones.

En este sentido, avanzar en propuestas tipoldgicas
que faciliten el andlisis de la dindmica de las
politicas, mds alld del enfoque dado, se convierte
en una herramienta auxiliar importante que puede
permitir no solo la convergencia y el didlogo entre
teorias, sino también una adecuada acumulacién de
conocimiento y un mejor andlisis comparativo.

Evidentemente, previo a tal esfuerzo de suyo
necesario, uno de los retos a los que se enfrenta esta
propuesta de integracion tipolégica se refiere a su
contrastacién empirica que nos permita identificar
sus fortalezas y debilidades. En paralelo, contrastar
esta estrategia tipolégica debe encuadrarse dentro
de los marcos tedricos mds representativos, a fin de
contrastar su aplicabilidad potencial y real en funcién
del marco tedrico usado.

Un tercero y no menos importante reto se refiere
a la conformacién de hipétesis especificas vincu-



ladas a esta tipologia, que pueden ser relaciona-
das con las l6gicas jerdrquico-consecuenciales o de
aprendizaje-consolidacién propuestas, y que pue-
den ir asociadas a los componentes de los disefios
de politicas (véase cuadro 3) o a los enfoques ted-

ricos potencialmente usados, a fin de corroborar
la importancia de la ordenacién jerdrquica de los
elementos del disefo de politicas, y de su interac-
cién e influencia potencial, tal como advierte la
propuesta aqui resenada.

POLITICAS PUBLICAS
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resumen

El proceso de construccién de la Constitucion Politica de 1991
reflejé una compleja situacién conformada por fenémenos sociales
como el narcotréfico, persecucién politica y un uso excesivo del
“Estado de sitio” que permiti6 darle un aire de legitimidad a las
distintas fuerzas armadas: a las del Estado, a las subversivas y a
las del paraestado, quienes a su vez, conllevaban a una constante
vulneracién de los derechos humanos de los asociados y a un
total desconocimiento del concepto de Dignidad Humana,
fundamento de un Estado moderno y democrético. Lo anterior
condujo a que distintos movimientos sociales, principalmente
el conformado por los estudiantes universitarios, convocaran al
pueblo como Poder Constituyente para la creacién de una nueva
Carta Magna, anhelo que se vio concretado en la promulgacién de
la Constitucién Politica de 1991, la cual reconoce como sustento
del Estado Social de Derecho el reconocimiento de la Dignidad
Humana; fundamento sobre el cual recae todo el funcionamiento
de las autoridades publicas instituidas para garantizar los derechos
fundamentales de los miembros del Estado.

Palabras clave: Poder Constituyente, Soberanfa, Dignidad
Humana, Derechos Fundamentales.

Constituent power and fundamental rights in the Colombian
constitution 1991

Constructing the Colombian constitution in 1991 reflected a
complex situation consisting of social phenomena such as drug
trafficking, political persecution and excessive use of the “state of
siege/emergency” mechanism which bestowed an air of legitimacy
on various armed forces: those of the state, terrorists and subversive
and paramilitary elements. This, in turn, led to constant violation of
people’s human rights and total ignorance of the concept of human
dignity, this being the foundation for a modern, democratic state.

The foregoing led to civil society actors/movements, mainly
university students, calling on the people as the constituent
power to create a new social contract, a desire resulting in the
promulgation of the 1991 constitution which recognises that
human dignity provides the means for recognising the rule of law,
this being the foundation upon which the entire functioning of
public authorities rests for guaranteeing the fundamental rights
of all members of a particular state.

Key words: Constituent power, sovereignty, human dignity,
fundamental rights.

resumo

O Poder Constituinte e a carta de direitos na Constituigio

Politica da Colémbia de 1991

O decurso de construgio da Constituigio Politica de 1991, refletiu
uma complexa situagio conformada por fenémenos sociais como o
narcotréfico, perseguigio politica e um uso excessivo do Estado de
Sitio que permitiu dotar de legitimidade as vérias forcas armadas:
do Estado, subversivas e de “para estado”, aqueles que por sua
vez representavam constante vulneragdo dos Direitos Humanos
dos associados ¢ total desconhecimento da idéia de Dignidade
Humana, fundamento de um Estado moderno e democrético.
Isto levou a que vdrios movimentos sociais, principalmente aquele
formado por estudantes universitdrios, convocassem ao povo como
o Poder Constituinte que criaria uma nova Constitui¢ao, descjo
que fora concretizado na promulgacao da Constituigao Politica
de 1991, onde ¢ reconhecida como sustento do Estado Social de
Direito a aceitagao da Dignidade Humana, como fundamento da
acdo das autoridades publicas instituidas para garantir os direitos
fundamentais daqueles que integram o Estado.

Palavras chave: Poder Constituinte, soberania, dignidade
humana, direitos fundamentais.
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Introduccion

La Constitucién es el orden juridico fundamental expresado por
un conjunto de normas que suelen tener base textual, mediante
disposiciones reunidas en un documento formal, adoptado por el
poder Constituyente originario (Corte Constitucional, 2009).

Al evidenciar el inestable caricter del orden constitucional colombia-
no, la historia de este pais estd marcada, en buena medida, por dos
situaciones sintomdticas: por un lado, la comprendida desde 1811
hasta 1991, en la cual Colombia habia estado bajo el régimen de 15
constituciones distintas', y, por el otro, la Constitucién conservadora
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Antes de la independencia del Virreinato de la Nueva Granada, se conocieron distintas
Constituciones denominadas como “provinciales” la primera fue la Constitucion del Es-
tado de Cundinamarca de 1811 y subsiguientemente la Constitucién de Tunja de 1811
y la Constitucién de Antioquia de 1811. En el afio de 1812 se expidieron las Constitu-
ciones de la Reptblica de Cundinamarca y la del Estado de Cartagena. En 1815 fueron
promulgadas la Constitucién del Estado de Mariquita, la Constitucién provisional de la
Provincia de Antioquia y la Constitucién de la Provincia de Neiva.

Después de la independencia del Virreinato de la Nueva Granada se expidieron varias
constituciones; la primera fue la Constitucién de Cicuta de 1821. Después de ellas se
promulgaron la Constitucién de 1830, la Constituciéon de 1832 o del Estado de Nue-
va Granada, la Constitucién de 1843 o de la Republica de la Nueva Granada. Después
de estas, se expidieron unas Constituciones de tendencia federal; las primeras fueron
la Constitucién de 1853, la Constitucién de la Confederacién Granadina de 1858 y la
Constitucién de los Estados Unidos de Colombia de 1863.

Con la Constitucién Nacional de 1886 se cerré la disputa entre centralismo y federalis-
mo, primando totalmente la primera, al punto que dicha concepcién politico-adminis-
trativa sigue plasmada en la Constitucién Politica de 1991 con variacién en lo que hace
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de la Regeneracién de 1886 habia sido objeto de 67
reformas antes de ser cambiada. En razén de esto, el
proceso de reforma que culming en 1991 no fue ex-
traordinario por el hecho mismo del cambio de Cons-
titucion, a pesar de que algunas particularidades que lo
acompanaron s lo fueron (Amador et 4l., 2005, p. 87).

Por ello, el presente documento busca responder el si-
guiente problema: ses la Carta de Derechos consagra-
da en la Constitucién Politica de Colombia de 1991
producto de la voluntad soberana del pueblo colom-
biano como constituyente primario?

Para resolver el anterior interrogante, en el presente do-
cumento se desarrollan, en primer lugar, los conceptos
de Constituyente Primario u Originario y el de Cons-
tituyente derivado. Subsiguientemente, se describen los
antecedentes histéricos, sociales, politicos y juridicos
que dieron origen a la Constitucién Politica de 1991.
Consecuentemente, se analizan finalidades que buscé
el constituyente primario y que se ven reflejadas en la
Carta y que han sido desarrolladas por la jurispruden-
cia de la Corte Constitucional® y la doctrina (nacional
y extranjera). Seguidamente, se sintetizardn los concep-
tos que en la Constitucién Politica y en la carta de de-
rechos consagrada en ella son una expresién del pueblo
como Constituyente Primario. Por tltimo, se expon-
drdn las conclusiones de la investigacién realizada.

|. Constituyente primario y constituyente
derivado: generalidades y caracteristicas

De conformidad con la doctrina universal de la teoria
general del Estado, en la democracia constitucional el
poder soberano del pueblo se ejerce de dos maneras
diferentes:

* Como un poder pleno, soberano en sentido lato,
cuando se manifiesta en las circunstancias propias
de la creacién de una constitucion.

relacién a la autonomia territorial y administrativa, decir, centraliza-
cién politica y descentralizacién administrativa. Rodriguez, Rodri-
guez, Libardo, Derecho Administrativo, General y colombiano, Temis,
Bogot4, D. C., 2008, 60.

La Constitucién Nacional de 1886 fue sometida a reformas en los afios

de 1910, 1936, 1945, 1957 (mediante plebiscito), 1968, 1979 y 1986.

“Las decisiones de los Magistrados de la Corte Constitucional de Co-
lombia constituyen el mejor estudio que hasta ahora se haya hecho sobre
los principales temas de la Constitucién politica (...). No puede dejarse
de reconocer la tarea cumplida por la Corte, ni la forma magistral como
ha venido interpretando y fijando el contenido, alcances y efectos de
nuestras instituciones y normas constitucionales” (Linares, 2001, IX).
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* Como un poder velado pero potencial, cuando se
ejerce durante la vigencia y eficacia de una consti-
tucién. En este caso el poder soberano se encuen-
tra encauzado por los pardmetros constitucionales
y s6lo se manifiesta directamente cuando se produ-
ce una crisis constitucional que ponga en duda la
validez o la eficacia de la Constitucion.

Ahora bien, la teorfa de la soberania popular conduce
a la reflexién acerca de la teorfa del poder constitu-
yente, comoquiera que esta representa una manifes-
tacién de aquella (Corte Constitucional, auto A003
de 1992). Por ello, la doctrina y la jurisprudencia
constitucionales distinguen entre el poder constitu-
yente en sentido estricto, o poder constituyente pri-
mario u originario, y el poder de reforma o poder
constituyente derivado o secundario.

En el mundo contempordneo, en desarrollo de los
principios democriticos y de la soberania popular,
el poder constituyente estd radicado en el pueblo,
que tiene y conserva la potestad de darse una
constitucién. Este poder constituyente originario no
estd entonces sujeto a limites juridicos, y comporta,
por encima de todo, un e¢jercicio pleno del poder
politico de los asociados. Por ello, tanto esta Corte
Constitucional como la Corte Suprema de Justicia,
durante la vigencia de la Constitucién de 1886, han
sostenido invariablemente que los actos del poder
constituyente originario son fundacionales, pues por
medio de ellos se establece el orden juridico, y por
ello dichos actos escapan al control jurisdiccional
(Corte Constitucional, Sentencia C-551 de 2003).

Porsu parte, el poder de reforma, o poder constituyente
derivado, se refiere a la capacidad que tienen ciertos
érganos del Estado, en ocasiones con la consulta a la
ciudadania, de modificar una constitucién existente,
pero dentro de los cauces determinados por la
Constitucién misma. Ello implica que se trata de un
poder establecido por la Constitucién, y que se ejerce
bajo las condiciones fijadas por ella misma. Tales
condiciones comprenden asuntos de competencia,
procedimientos, etc. Se trata, por lo tanto, de un
poder de reforma de la propia Constitucién, y en ese
sentido es constituyente; pero se encuentra instituido
por la Constitucién existente, y es por ello derivado
y limitado. Por ser un poder instituido, el poder de
reforma tiene limites y estd sujeto a controles’.

3 Asi, en el caso colombiano, los articulos 374 y siguientes de la Constitu-

cidn establecen e instituyen ese poder de reforma, pues regulan los modos
de reforma de la Carta, que son: acto legislativo, referendo y Asamblea



El poder constituyente es el pueblo, el cual posee per se
un poder soberano absoluto, ilimitado, permanente,
sin limites y sin control jurisdiccional, pues sus actos
son politico- fundacionales y no juridicos cuya validez
se deriva de la propia voluntad politica de la sociedad.
Casi siempre su manifestacién va acompanada de
una ruptura del orden juridico anterior.

El poder del pueblo es anterior al derecho, fuente del de-
recho, esencia del derecho e, igualmente, modificatorio
de todo el derecho, inclusive el derecho constitucional
(Corte Constitucional, auto A003 de 1992).

Durante la vigencia y eficacia de una Constitucion, el
pueblo, como constituyente primario, se encuentra en
un estado de latenciay s6lo se manifiesta directamente
cuando se produzca una crisis institucional que ponga
en duda la validez o la eficacia de la Constitucién.
En tales circunstancias, el pueblo puede reasumir
su potestad soberana, caso en el cual se produce
una ruptura del orden establecido y hay lugar a
un nuevo acto fundacional®. Pero en condiciones
de normalidad, el poder del pueblo se encuentra
encauzado por pardmetros constitucionales, esto es,
constituido por las normas superiores que fijan las
condiciones para su ejercicio.

De este modo, una es la situacion cuando el pueblo, en
un acto de autoafirmacion y por fuera de todo cauce
normativo, decide reformar la Constitucion o darse una
nueva, y establece para ello los mecanismos que resulten
apropiados, y otra muy distinta aquella en la cual, a
la luz de las previsiones constitucionales, el pueblo es
convocado para que decida si convoca una asamblea
nacional constituyente con el periodo y las competencias
que el Congreso, drgano constituido, le haya fijado en
una ley, o cuando, también mediante ley, se le convoca
para que exprese su afirmacién o su negacion a una
propuesta de reforma a la Constitucién. En el primer
caso el pueblo actiia como constituyente primario, en
el sequndo obra en el dmbito de los poderes constituidos

Constituyente. Esas normas fijan ademds las reglas y los procedimientos a
los cuales estin sometidos tales mecanismos de reforma constitucional. Ast
las cosas, no duda la Corte de que en tales eventos se estd frente al ejercicio
de un poder derivado y, por lo mismo, limitado por la propia Constitucién
(Corte Constitucional, Sentencia C-551 de 2003).

En pocas pero trascendentes palabras, el poder constituyente primario re-
presenta una potencia moral y politica de iiltima instancia, capaz aun en
las horas de mayor tiniebla de fijar el curso histérico del Estado, insurgien-
do [sic] como tal con toda su esencia y vigor creativos.

Por esto mismo, sabe abrir canales obstruidos de expresion, o establecer
los que han sido negados, o, en fin, convertir en eficaz un sistema inidd-
neo que, por factores diversos, ha llegado a perder vitalidad y aceptacion.
(Younes, 2004, 196).

y se encuentra subordinado a la Constitucién. (Corte
Constitucional, Sentencia C-180 de 2007).

El argumento precedente muestra que un poder de
reforma sin limites competenciales elimina también
la distincién bdsica entre poder constituyente origi-
nario y poder constituyente derivado o de reforma. Y
es que el acto del constituyente primario trasciende la
mera “adopcién” verbal o escrita de la Constitucién,
pues a partir de tal manifestacién —sea compleja o
sencilla— se definen la estructura del poder estatal, las
relaciones entre el Estado y el resto de la sociedad, los
deberes estatales y los derechos y deberes de los parti-
culares, los mecanismos de solucién de conflictos y la
manera de proteger dicho esquema adoptado. En este
orden de ideas, se entiende que el poder constituido
(que incluye el poder de reforma de la Constitucién)
Gnicamente tiene existencia a partir del hecho consti-
tuyente y en los términos definidos por las decisiones
fundamentales tomadas por el poder constituyente
(Corte Constitucional, Sentencia C-551 de 2003).

El Constituyente derivado no tiene entonces competen-
cia para destruir la Constitucién. El acto constituyente
establece el orden juridico y por ello cualquier poder
de reforma que el constituyente reconozca tinicamente
se limita a una revisién. El poder de reforma es poder
constituido. El poder constituido no puede, en otras pa-
labras, arrogarse funciones propias del poder constitu-
yente, y por ello no puede llevar a cabo una sustitucién
de la Constitucién, no solo por cuanto se estaria erigien-
do en poder constituyente originario, sino ademds por-
que estarfa minando las bases de su propia competencia.

Esta objecién remite a uno de los problemas mds
complejos de la teoria y préctica constitucionales, y es
el siguiente: ;cudl es el papel del pueblo, como poder
constituyente originario y depositario de la soberania
una vez que este ha dictado la Constitucién?

La tensién entre el pueblo soberano y la supremacia
constitucional se proyecta al campo de los mecanismos
de reforma constitucional. Asi, el poder de revisién
constitucional, incluso si se recurre a un mecanismo de
referendo, no es obra del poder constituyente originario
ni del pueblo soberano, sino que es expresién de una
competencia juridicamente organizada por la propia
Constitucion, y por ello se encuentra necesariamente
limitado, por la imposibilidad de sustituir la Carta, ya
que ello implicarfa que el poder de reforma se erige
en poder constituyente originario. “El problema surge
entonces cuando la ciudadania manifiesta claramente
su voluntad de sustituir la Carta. En tales eventos,
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si la propia Constitucién no prevé alguna forma de
expresién juridica del poder constituyente originario,
entonces se llega al siguiente dilema indeseable: o la
dindmica del poder constituyente se ve obstruida y
asfixiada por los limites al poder de reforma; o por el
contrario, una ruptura constitucional ocurre a fin de
permitir la expresion del poder constituyente” (ibidem).

La fijacién de un cauce al poder constituyente origi-
nario es siempre imperfecta, pues el poder constitu-
yente, por sus propias caracteristicas, es rebelde a una
integracion total en un sistema de normas y competen-
cias, y por ello no admite una institucionalizacién
total. Sin embargo, ese cauce busca facilitar, no im-
pedir, la expresién del Constituyente originario sin
ocasionar innecesarias rupturas institucionales.

La idea de pueblo soberano es un concepto constitucio-
nal limite estrechamente relacionado con las ideas de so-
berania, democracia liberal y democracia constitucional.
La vision historica y conceptual tipica del Estado liberal
de derecho que predomind desde el siglo XVIII propugné
una nocion de soberania enmarcada dentro del concep-
to de nacion como unidad homogénea. A partir de la
Segunda Guerra Mundial esa nocion decimonénica ha
evolucionado hacia una vision pluralista, de acuerdo con
la cual es menester garantizar tanto la posicion de la ma-
yoria como las voces de las minorias y ya no es posible que
un tinico grupo de ciundadanos, por numeroso y respetable
que sea, se atribuya la voz del pueblo soberano (Corte
Constitucional, Sentencia C-141 de 2010).

En este orden de ideas, la nocién de pueblo que acom-
pana a la concepcién de democracia liberal constitu-
cional no puede ser ajena a la nocién de pluralismo
e implica la coexistencia de diferentes ideas, razas,
géneros, origenes, religiones, instituciones o grupos
sociales. El pueblo, de tan heterogénea composicién,
al escoger un modelo de democracia constitucional,
acepta que todo poder debe tener limites y, por lo
tanto, como pueblo soberano acuerda constituirse y
autolimitarse de conformidad con ese modelo demo-
crdtico e instituye cauces a través de los cuales pueda
expresarse con todo y su diversidad.

Bajo la concepcién contempordnea que se ha descri-
to, la actuacién legitima del poder constituyente debe
reflejar el pluralismo y, en consecuencia, ha de ma-
nifestarse en un escenario deliberativo que garantice
la concurrencia del pueblo soberano en su diversidad
para que, a través de cualquiera de los cauces de re-
forma de la Carta que ha previsto al autolimitarse,
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actie como poder constituido y exprese su voluntad
de variar el pacto constitucional.

Con J. Elster (2002), podria considerarse que el pueblo
también estd “atado a la Constitucién de 19917 y por
lo tanto no puede modificar sus elementos definitorios
cuando actda en el ¢jercicio del poder de reforma.

Sin embargo, la Corte Constitucional estima que la
Constitucién de 1991 intenta superar este dilema y la
tension entre la soberania popular y la supremacia cons-
titucional por medio de una apertura al poder constitu-
yente originario, previendo un procedimiento agravado
de reforma, y en la Sentencia C-1040 de 2005 indic6
que “el pueblo puede investir a una Asamblea Cons-
tituyente de la competencia para expedir una nueva
Constitucién, posibilidad expresamente permitida en el
articulo 376 de la Carta” y que “sélo por medio de este
mecanismo puede ser sustituida la Constitucién vigente
por una opuesta o integralmente diferente”.

En esta hipétesis, el pueblo, todavia como poder cons-
tituido, decide si convoca o no la Asamblea y, al defi-
nir su competencia, puede otorgarla para una simple
reforma, propia del poder constituido, o concederle fa-
cultades tan amplias, cuyo ejercicio conduzca al cam-
bio de la Constitucién vigente por otra, siempre que el
mismo pueblo, al fijar la respectiva agenda, asi lo haya
determinado’. Este supuesto no hace desaparecer del
todo los limites, pues aunque ya no provendrian de
lo dispuesto en la constitucion sustituida, tendrian su
origen en las normas imperativas de derecho interna-
cional y también en los convenios internacionales de
derechos humanos, para citar apenas dos ejemplos.

“Asi pues, de los distintos mecanismos contemplados
en el articulo 374 constitucional, el Gnico que no
estd sujeto a limites de competencia es una Asamblea
Nacional Constituyente, siempre que sea convocada
expresamente para proferir una nueva Carta” (Corte
Constitucional, Sentencia C-141 de 2010).

Considerar sistemdticamente que una decision del pueblo
que interviene por fuera de las formas prescritas le-
gitima un procedimiento de revision constitucional ‘ili-
cito’ equivaldria a introducir un procedimiento débil de
revision constitucional al lado del estricto normal. Ahora

bien, la rigidez y la dificultad de un procedimiento

El razonamiento politico-juridico que se esgrime es irrebatible. EI man-
dante primario, que da origen a la Asamblea, no puede tener limitacio-
nes surgidas de delegados. De este modo, se ratifica el cardcter de poder
primario de la Constituyente y se zanja [sic] las disputas acerca de los
limites atribuibles a su naturaleza “derivada” (Verdesoto, 2007, 121).



permiten preservar las reglas fundamentales esta-
blecidas en la Constitucion y garantizan la segu-
ridad juridica. Una Constitucion establece un sistema
equilibrado y elaborado luego de una reflexion madura.
La intervencion del pueblo por fuera de toda forma
podria destruir este equilibrio por la via de un sim-
ple voto emitido por la pasion del momento. Ello no
es una garantia para la supervivencia de la democracia y
del Estado de derecho, pues el iniciador del voto tiene alli
un_formidable poder de destruccion del orden establecido
(...) La decision popular ha sido considerada como justa y
sabia y el principio de soberania del pueblo conoce sus ho-
ras de gloria. Sin embargo, en nuestros dias, este iltimo no
puede ser concebido como un poder absoluto e ilimitado,
a punto que permita al pueblo actuar de forma arbitra-
ria. Dicho principio se debe conciliar con otros principios,
especificamente el del respeto de la “legalidad’ en sentido
amplio. Como lo anota M. Luciani, da observancia de
las formas, el respeto de la legalidad es hoy en dia. ..
un elemento esencial de la legitimidad. Las teorias
democrdticas mds maduras y mds elaboradas no se
contentan con un poder sélidamente legitimo, sino
que observan el corazon de la democracia en el he-
cho de que este poder sea al mismo tiempo limitado.
Y la limitacion se encuentra sobre todo en el respeto
de las formas, de las reglas, en una palabra, de la le-
galidady (negrillas anadidas) (ibidem).

En el proceso de reforma institucional vivido por
Colombia en 1990-1991, el pueblo se expresé por
un procedimiento adecuado, en medio de una crisis
constitucional (Corte Constitucional, Sentencia

C-544 de 1992).

En consecuencia, la intangibilidad de la Constitucién
Politica no es un golpe de Estado, no es una brecha
en el Estado de Derecho, ya que si el Constituyente
primario es capaz de dar una nueva constitucién, aun
en contra de la anterior, como en efecto ocurrié «
fortiori, puede en todo momento establecer cldusulas
que garanticen la estabilidad del nuevo ordenamiento,
méxime cuando este es democrdtico y humanista®.

Si bien es cierto que el texto constitucional colombia-
no no establece cldusulas pétreas ni principios intan-

La Sentencia C-544 de 1992 trae unas frases contundentes con relacién
a los conceptos intangibles que posee la Constitucién Politica de 1991:
“Queda asi en firme la Constitucion Politica de Colombia de 1991 como
expresion de la voluntad politica del pueblo colombiano y su texto actual
no es susceptible de ser demandado.

De esta manera se recoge la voluntad del Constituyente y se sienta un
principio de seguridad juridica indispensable para el orden nor-
mativo de la Repiiblica” (negrillas fuera del texto).

gibles, tampoco autoriza expresamente la sustitucién
integral de la Constitucién. Y la Asamblea Constitu-
yente bien hubiera podido incorporar esa posibilidad
de cambio total o reforma integral de la Constitucién,
como lo hacen expresamente ciertos ordenamientos’.

En el constitucionalismo colombiano, el poder de
reforma tiene limites competenciales, pues no puede
sustituir la Constitucién de 1991. Se trata de un
limite expresamente establecido por el Constituyente
originario en el articulo 374 de la Constitucién
adoptada en 1991 por la Asamblea Constituyente
como comisionada del pueblo soberano (Corte
Constitucional, Sentencia C-551 de 2003).

Y es natural que dicho procedimiento haya sido previsto
por la Asamblea Constituyente de 1991, que quiso pro-
teger la identidad y continuidad de la Constitucién que
promulgd, sin que ello implicara petrificar el texto cons-
titucional, aprobado, precisamente porque esa asamblea
habfa nacido, en parte, de las dificultades que el cardcter
intangible y restrictivo del articulo 218 de la Constitu-
ci6én anterior habfa implicado para un cambio constitu-
cional. Dicho aspecto serd tratado a continuacién.

[l. Antecedentes de la
Constitucion Politica de 1991

La historia colombiana muestra como una caracte-
ristica la tendencia a confiar en que los problemas
pueden ser solucionados a través de reformas norma-
tivas. Ello se evidencia durante el siglo XIX con sus
numerosas Constituciones, las cuales tenfan una pe-
culiaridad, como muestra Hernando Valencia Villa:
eran “cartas de batalla”, es decir, resultaban de la im-
posicién de los vencederos sobre los vencidos en las
diversas guerras que se presentaron (UDEA, 2010).

En Colombia dicho concepto no es desconocido por el ordenamiento
constitucional. La Constitucién de Clcuta de 1821 establecia el térmi-
no de diez (10) afios para que esta pudiera ser reformada. Sin embargo,
esta cldusula fue desconocida por el “Congreso Admirable” con la pro-
mulgacién el 29 de abril de 1830 de una nueva constitucién.

En el derecho comparado contempordneo, la finalidad de una constitu-
cién tiene también cardcter intangible. Es el caso de Alemania, donde
el numeral 3 del articulo 79 dice: “Es inadmisible toda modificacién de
la presente Ley Fundamental que afecte”. En la Constitucién Nacional
espaiiola el articulo 168 establece asi mismo un procedimiento califica-
do para reformar los temas que tratan el fundamento del Estado. En la
Disposicién Final Transitoria No. 12 de la Constitucién italiana se hace
lo propio. Otros textos constitucionales también han previsto esa posibi-
lidad, como la Constitucién francesa de 1848, la Constitucién de Suiza,
la Constitucién argentina de 1853 o la Constitucién de Venezuela, que
establece un determinado procedimiento para las reformas y enmiendas
parciales, mientras que para la adopcién de una nueva constitucién exi-
ge la convocatoria a una asamblea constituyente.
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“La Constitucién de 1991 si bien no comporta
esta ultima peculiaridad, si evidencia el rasgo mads
general, pues se produjo en una coyuntura de crisis
respecto de la cual se creyé que con la expedicién
de una nueva Carta Politica era posible conjurarla o

quizd al menos paliarla” (UDEA, 2010).

Tres problemas centrales existian en Colombia en
el momento en que sale a la luz piblica la nueva
Carta: crecimiento del narcotrdfico con los males que
le eran anejos como un aumento de la violencia y de
la corrupcion; la crisis politica, derivada por una parte
de un régimen politico restrictivo propiciado desde el
Frente Nacional® , expresado en precarias o casi nulas
posibilidades de participacion politica de otras fuerzas
distintas a las del bipartidismo y por otra, derivada de
una gran deslegitimacion de la politica tradicional en
tanto no representaba los intereses del conglomerado
social y finalmente; una intensificacion del conflicto
armado colombiano entre guerrillas de un lado y del
otro Estado y grupos paramilitares, que empezaban a
obtener gran fuerza’. El recrudecimiento de la violencia
politica durante la década del ochenta habia propiciado
la violacion y limitacion de los derechos humanos por
parte de los grupos alzados en armas con su accionar y
desde el propio Estado con la aplicacion de las llamadas
prdcticas de la guerra sucia y las medidas legales tomadas
a partir de la figura del estado de sitio, que como recurso
supuestamente excepcional para restablecer el orden
piiblico turbado, fue la regla general en Colombia
durante gran parte del siglo XX (UDEA, 2010).

Pero al sefalar la complicada coyuntura vivida por
Colombia en el periodo mencionado, no puede pa-
sarse por alto que en el mundo entero, en especial en
Latinoamérica, se suscribia un nuevo modelo econé-
mico, exigente de variadas modificaciones, expresa-
das fundamentalmente en la apertura econdmica y la

detraccién del papel del Estado™.

Elllamado Frente Nacional consistié en un remedio convenido y llevado al
plebiscito de 1957 por los dos partidos tradicionales, liberalismo y conser-
vatismo, para poner fin a la violencia politica de mediados del siglo XX, se
acordé que la presidencia se turnarfa durante 16 afios entre los dos partidos
y que todos los cargos publicos se repartirfan equitativamente. No obstan-
te, hacia finales de la década de los ochenta ya habia expirado el Frente Na-
cional, sus rezagos persistian (y atin persisten) en la politica colombiana.

Sin embargo, poco tiempo antes de la convocatoria a la Asamblea Na-
cional Constituyente ya se habia obtenido la reinsercién a la vida civil
de varios grupos guerrilleros, lo cual propiciaba la reforma politica.

10 Las experiencias de las Asambleas Constituyentes en América Latina, y en

particular en los paises andinos, permiten obtener algunas conclusiones.
Miradas desde sus resultados, las Asambleas no han ejercido ni traducido
la totalidad o la potencialidad del concepto de “poder constituyente” que
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En Colombiael pueblo en general se ha manifestado de
dos formas: directamente'!, '* o por representacion’’:

La Constitucién Politica de 1991 es un claro ejemplo
del ejercicio directo del poder soberano del pueblo y
este proceso estd inmerso en los tGltimos cuarenta afios
de la historia del pais. Su tltima etapa encuentra como
expresion la séptima papeleta y culmina con la con-
vocatoria de una Asamblea Nacional Constituyente

(Corte Constitucional, Sentencia C-544 de 1992).

Los referentes reformistas mds proximos al momento cons-
titucional, comprendido entre 1988 y 1991, son los Actos
Legislativos 2 de 1977 y 1 de 1979, que resultaron fallidos
al ser declarados inexequibles por la Corte Suprema de Jus-
ticia en 1978 y 1981, respectivamente. Dicha Corte, que
para ese entonces desempenaba labores de tribunal cons-
titucional, cerrd las puertas a esas dos iniciativas al encon-
trar vicios de procedimiento en su trdmite parlamentario,
a partir de un andlisis riguroso y exegético. Segin algu-
nas opiniones, esos adjetivos no pueden predicarse del pos-
terior andlisis constitucional de los Decretos Legislativos
927 y 1926 de 1990, normas que le dieron via juridica a la
Asamblea Constituyente de 1991

las anima. Esto es, no han producido una refundacion de todos los dmbi-
tos del poder piiblico. Mds bien se han aproximado a una reestructuracion
Jjuridica, a escala constitucional, mds o menos general de las instituciones
estatales y sociales. En corto, las Asambleas se han circunscrito al dmbito
de la reforma “total” de la Constitucion, cuya profundidad y alcance en
la coyuntura de cada pais. (Verdesoto, 2007, 120).

Entre los ejemplos de este tipo de actividad politica, se encuentran el plebis-
cito de 1957 o a través de comisionados por el pueblo para una Asamblea
Constituyente. En 1863 y 1886 la Asamblea fue producto de la decision de
los triunfadores de una guerra civil. Y en 1991 fue producto del sufragio
universal, igual y secreto como procedimiento democrético. En estos casos,
no existen otros limites que los que el pueblo haya establecido. Estos comi-
sionados disponen de todos los medios para cumplir un fin.

Un simple repaso de nuestra historia constitucional y politica es el mejor me-
dio demostrativo de lo afirmado. En las incipientes e inestables formas poli-
ticas de la sociedad colombiana en el siglo XIX, el constituyente primario estd
plenamente ausente de las constituciones de Ciicuta, Ocana, Rionegro y hasta
de la de Ninez y Caro, vigente durante casi todo el XX; pues aun cuando la
adopcion de esta tiltima se acudié a un consejo de delegatarios, que actué como
cuerpo constituyente, su origen no fue mds alld del querer del Regenerador.
Similares consideraciones pueden hacerse respecto de la vinica intervencion po-
pular en materia constitucional en el siglo anterior, pues de todos son conocidas
las circunstancias que rodearon el acto plebiscitario de diciembre de 1957, muy
alejadas de lo que pudiera llamarse una verdadera manifestacion libre, espon-
tdnea y soberana de la mayoria de la poblacién.( Moncayo, 2004, 202).

El pueblo ejerce indirectamente un poder a través de los representantes
al Congreso. Este 6rgano legislativo detenta un poder reglado y limita-
do, cuya constitucionalidad puede en todo momento ser evaluada a la
luz del orden normativo vigente y el cual se desdobla en su naturaleza
legislativa para pasar a ser temporalmente constituyente derivado.

La convocatoria a una Asamblea Constituyente no es un procedimiento
nuevo. Se han utilizado en diversos paises durante los siglos XIX y XX.



En este marco, una semana después de la muerte de Luis
Carlos Galdn, en un escenario de dolor nacional y de crisis
politica, aproximadamente 20.000 jévenes de distintas
universidades de Bogotd participaron en la denominada
“Marcha del Silencio™, con la que prometieron no
volver a callar ante la situacién colombiana'.

Una vez hundido el proyecto de reforma del gobierno
Barco, endiciembre de 1989 y fruto del apoyo popular
aparente, se buscé dar un impulso definitivo a la
idea de reformar la Constitucién mediante la fijaciéon
de un mecanismo de sondeo popular que Fernando
Carrillo, asesor de los estudiantes, denominé la
“séptima papeleta”".

El Registrador Nacional manifesté que incluir la
séptima papeleta, aunque no se encontraba dentro de

En Perii se recurrid a la Asamblea Constituyente para elaborar su Consti-
tucion de 1979. A partir de la salida del régimen militar en Brasil
bleas Constituy

el llamamiento a A se va a generalizar en

América Latina como el procedimiento mds idéneo de refundacién
del Estado mediante un acto constituyente de amplio compromiso
popular. En 1987 se reiine en Brasilia la ANC, a la que el Gobierno brasi-
lerio de la época pretende limitar sus poderes, pero la movilizacién social que
desencadend hasta presentarse sesenta y un mil enmiendas al texto constitu-
cional convirtié a esta Asamblea en un érgano soberano pleno. La Constitu-
cion brasilena de 1988 es la obra fundamental de la Constituyente. ..

La reforma constitucional en Argentina de 1994 se planted como un
acuerdo del Congreso para convocar una convencién reformadora, que si
no introdujo novedades importantes, suponia una ruptura de la doctrina
tradicional segiin la cual sélo el Congreso tenia capacidad reformadora.
En Venezuela se plantea tras las elecciones presidenciales de 1993 la posi-
bilidad de que el Congreso, elegido ese afo, actiie como Congreso Consti-
tuyente, sobre la base del Proyecto de la llamada Comision Bilateral. Sin
embargo, con la victoria del entonces candidato del Polo Patridtico, Hugo
Chdvez Frias (cuya propuesta politica principal era la convocatoria de la
Asamblea Nacional Constituyente) se convocd a una ANC y se elaboré la
Constitucion de 1999. (Colomer, 2007, 56 a 58).

Existe un antecedente histérico de otra Marcha del Silencio, promovi-
da por el caudillo liberal Jorge Eliécer Gaitdn.

El propésito de la movilizacién estudiantil fue expresado en un comu-
nicado leido el 25 de agosto de 1989, dia de la marcha, mediante el cual
se declaraba un rechazo directo a todo acto de violencia, sin importar
su interés o ideologia, se exigia el respeto por los derechos humanos en
Colombia y se apoyaban las instituciones democrdticas contra las fuer-
zas que quisieran desestabilizarlas, como paramilitares, guerrillas o nar-
cotrdfico. De igual forma, el documento solicitaba la convocatoria al
pueblo para la reforma de algunas instituciones y se exigfa la depuracién
de las fuerzas militares, de la Policia, del Gobierno y de los partidos po-
liticos. (Lleras de la Fuente, Carlos y Tangarife, Marcel, Constitucién
Politica de Colombia: Origen, Evolucién y Vigencia, Tomo L, DIKE -
Pontificia Universidad Javeriana, Medellin, 1996, 13.

Recibié este nombre, pues en esa fecha de eleccién se iba a votar por
seis asuntos distintos. Este mecanismo consistia en invitar al electo-
rado a pronunciarse sobre la convocatoria de una Asamblea constitu-
cional para reformar la Carta Politica mediante la utilizacién de una
papeleta de votacién, entonces mecanismo utilizado que debia ser in-
troducido en las urnas en las elecciones del 11 de marzo de 1990.

los términos de la convocatoria legal a elecciones, no
constitufa causal de anulacién’®.

El proceso mismo se encargé de sacar a los estudiantes,
pues una vez apoyada la séptima papeleta la reforma
era mds un punto de la agenda gubernamental que
un trabajo del pueblo. Asi, desde la expedicién
del Decreto 927 fue el gobierno el encargado de
defender y reconstruir la iniciativa®.

La Corte Suprema de Justicia, que tenia que pronun-
ciarse sobre la constitucionalidad del Decreto, emiti6
sentencia el 9 de octubre de 1990, de la cual fueron po-
nentes los Magistrados Fabio Morén Diaz y Hernando
Gémez Otdlora. Mediante esta sentencia se declard la
constitucionalidad parcial del Decreto, parcialidad que,
como se verd mds adelante, en lugar de frenar la inicia-
tiva, le otorgarfa dimensiones mds amplias y profundas.

La Corte Suprema de Justicia declara inexequible el te-
mario de la Asamblea, no por estar en desacuerdo con la
revisién de la mayoria de los temas, sino por considerar
que un listado taxativo de asuntos restringiria el “ejer-
cicio pleno de la soberania” al constituyente primario.
Con esto, se abria la posibilidad para que la Asamblea
reformara la totalidad del texto constitucional, hasta el
punto de crear una Constitucién nueva y distinta.

Desde este momento la Corte Suprema de Justicia
empezd a referirse a la Asamblea como “Asamblea
Constituyente” y ya no constitucional, pues daba via
libre para generar una nueva carta y no simplemente
reformar puntos especificos de la de 1886.

Sichica, Luis Carlos y Vidal Perdomo, Jaime. La Constituyente de
1991, Cdmara de Comercio de Bogotd, Bogotd, 1991, 47.

La pregunta que fue sometida a votacién por el pueblo se encontraba
redactada de la siguiente manera: “Con el fin de fortalecer la demo-
cracia participativa, jvota por la convocatoria a una asamblea nacional
constitucional con representacion de las fuerzas sociales, politicas y
regionales de la nacién, integrada democrdtica y popularmente, para
reformar la Constitucién de Colombia?”.

Valencia Villa, Hernando, Cartas de batalla. Una critica al constitucio-
nalismo colombiano, CERE, Bogotd, 1997, 181.

Casi dos meses después de la votacién, el Presidente Barco emite el
Decreto Legislativo 927 del 3 de mayo de 1990, “Por el cual se dictan
medidas tendientes al restablecimiento del orden publico”, en el que
le reconoce de alguna manera el cardcter constituyente al pronuncia-
miento electoral y abre la primera puerta de salida a la reforma. El ar-
ticulado del Decreto resulté concreto y sencillo. Por un lado, ordenaba
a la Registraduria desplegar todos los medios para contabilizar los vo-
tos de las elecciones presidenciales del 27 de mayo de 1990 frente a la
disyuntiva de convocar o no a una Asamblea Constitucional, y, por el
otro, determinaba el texto que contendria la tarjeta electoral con la que
se le preguntaria al pueblo sobre dicha convocatoria.
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Una Asamblea Constituyente permitiria reinventar
un pais mediante la integracién de sus actores armados
o no armados, y se presentaba como una oportunidad
de generar las raices de un pacto verdadero donde el
modelo econémico, el diseho administrativo, la carta
de derechos y los mecanismos de participacién fueran
el producto de un debate incluyente, partiendo de la
base de la igualdad y del reconocimiento mutuo.

La Constitucién Politica de 1991 surge como mani-
festacién del pueblo en ejercicio de su poder soberano
como constituyente primario. Asi lo ha sostenido la
Corte Constitucional desde sus inicios:

La Asamblea Nacional Constituyente que expidid la nueva
Constitucion Politica de Colombia fue un poder comisionado
del pueblo soberano. La Constituyente actud una vez
superados los obstdculos que establecia el articulo 13 del
plebiscito de 1957 para el pronunciamiento del constituyente
primario, y en ese sentido las decisiones populares que
permitieron la convocatoria hicieron irreversible el proceso
de renovacion institucional. La comprension del proceso
colombiano de reforma se encuentra pues en el concepto
de anormalidad constitucional; y este concepto solo puede
ser definido politicamente, por ser acto fundacional, pues
se refiere a un presupuesto del derecho que todavia no es
Juridico. Este proceso de expresion del Poder Constituyente
primario, en concepto de la Corte, es emanacion especial
del atributo incuestionable de las comunidades politicas
democrditicas que, en el Estado contempordneo, pueden
acudir de modo eventual y transitorio al ejercicio de sus
potestadles originarias para autoconformarse, o para revisar
y modificar las decisiones politicas fundamentales y para
darles a sus instituciones juridicas formas y contenicos nuevos
con el fin de reordenar el marco de la regulacion bdsica con
una nueva orientacion pluralista (Corte Constitucional,

Sentencia C-544 de 1992).

La validez y legitimidad de la Constitucién de 1991
no se pone en duda (por lo menos por la mayoria de
la sociedad colombiana). Por ello, se hace necesario
entrar a estudiar el objetivo que buscé el Pueblo de
Colombia al promulgar una nueva Constitucién (en
relacién con la existente en 1886).

lll. Finalidades que busco el
constituyente primario y que se ven
reflejadas en la Constitucion Politica

Sobre este tema se traen a colacién las palabras dichas
por el ex magistrado de la Corte Constitucional Jorge

Arango Mejia (2000, IX):
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Yendo mds alld, a la interpretacion de la Constitucion, yo
diria que la Constitucion es como las obras de arte, que una
vez creadas adquieren una vida independiente, una vida
propia. Casi podriamos decir que se separan de su autor, y
no hay entonces que estar consultando exclusivamente qué
se quiso hacer, qué se quiso decir. Porque los tiempos estdn
cambiando, cambian minuto a minuto las circunstancias,
y la funcion del intérprete es precisamente acomodar
la norma juridica a los nuevos tiempos, a las nuevas
circunstancias sociales, econdmicas y politicas, sin perder de
vista la finalidad del Derecho, que es realizar dos valores
Sfundamentales: la seguridad juridica y la justicia.

Como es sabido, el principal objetivo de toda Cons-
titucién y la razén de mantener su condicién de nor-
ma suprema en la escala del ordenamiento juridico
es el de estructurar para la comunidad el Estado de
Derecho, entendido como aquel que procura garan-
tizar a sus coasociados el equilibrio y la armonia en
las relaciones politicas, econémicas y juridicas, ase-
gurando un orden justo y auténomo. Por eso, coin-
cidiendo con el criterio doctrinal més generalizado,
puede afirmarse que la mayoria de los textos consti-
tucionales se disefian bajo el supuesto de orden y nor-
malidad, estableciendo los pardmetros generales de la
actividad y comportamiento de los organismos esta-
tales, de los gobernantes y gobernados en situaciones
de paz o, a lo sumo, con el fin de asegurar que dichas
situaciones constituyan el eje del funcionamiento del
Estado y tengan efecto de permanencia (Corte Cons-
titucional, Sentencia C- 008 de 2003).

Asi lo ha entendido la Corte Constitucional cuando
establece laimportanciadel articulo 2° constitucional:

Una de las finalidades bisicas de las autoridades colom-
bianas es la defensa de la integridad nacional y la pre-
servacion del orden piiblico y de la convivencia pacifica,
no sélo porque asi lo establece expresamente el articulo
20 de la Carta, sino ademds porque esos elementos son
condiciones materiales para que las personas puedan go-
zar de sus derechos y libertades. La Constitucion busca
entonces el fortalecimiento de las instituciones, para que
estas puedan cumplir efectivamente su misidn constitu-
cional de asegurar la convivencia pacifica perturbada
por grupos armados que actiian al margen de la ley y
atentan contra la vida, la libertad y los demds derechos
y libertades de las personas residentes en Colombia (C.
P. art. 29). Por ello esta Corte senald que el Estado tiene
el deber de “mantener la convivencia pacifica e instau-
rar un sistema jurz’a’z’co-polz’tz’co estable, para constituir
la proteccion a la vida como una de las obligaciones del
gobernante sin las cuales no es posible la continuidad de



la comunidad”, puesto que el derecho “sélo puede ase-
gurar al individuo una esfera de libertad y proteccion
contra la violencia a condicion de reprimir, incluso con
la fuerza, aquellas actividades violentas de los demds
individuos que vulneran esa drbita de libertad” (Corte
Constitucional, Sentencia C- 251 de 2002).

Lo anterior se puede observar en el contenido que
posee la Carta Politica de 1991, la cual tiene una
estructura arménica?’:

1. En el Predmbulo anuncia ya los fines por los
cuales el pueblo colombiano se constituy6 en
un Estado social y democrdtico de derecho.

2. Luego establece los principios fundamentales que
rigen su estructura politica y juridica y reconoce
los derechos y garantias que amparan a todas
las personas residentes en Colombia, los deberes
que las vinculan y configura los mecanismos de
proteccién de tales derechos y garantias.

3. A continuacién regula lo relacionado con los
habitantes y el territorio, como elementos del
Estado constituido, y con los mecanismos a
través de los cuales se ejerce la soberania popular.

4, Después de ello, el texto constitucional se ocu-
pa de la estructura del Estado. Primero lo hace
de manera genérica: De un lado, instituye las ra-
mas del poder publico, los érganos de control y la
organizacion electoral que integran esa estructu-
ra. Y, de otro, dispone acerca de los fundamentos
constitucionales que rigen el ejercicio de la fun-
cién publica. Luego se ocupa de la estructura del
Estado, pero ya de manera mds detallada. Enton-
ces aborda las ramas del poder publico y sujeta a
claros mandatos su configuracién y el ejercicio de
la funcién que a cada una le incumbe. A la Rama
Legislativa, a la Rama Ejecutiva y a la Rama Ju-
dicial les dedica titulos especificos.

Regula luego la organizacién electoral y los érganos
de control: Contralorfa General de la Republica y
Ministerio Publico.

En su parte final, la Constitucién prescribe los funda-
mentos de la organizacién territorial y del régimen eco-
némico y de la hacienda publica. Y en el tltimo titulo

2 “La Constitucién colombiana recoge ampliamente los postulados nor-

mativos del Estado Social de Derecho. Ello se comprueba no solo al re-
pasar lo consagrado en la lista de los principios y de la Carta de derechos,
sino también en la organizacion del aparato estatal” (Leiva, 2010, 28).

regula los mecanismos de reforma de la Constitucién y
el procedimiento a que se sujeta cada uno de ellos.

Como puede advertirse, el Texto Superior cons-
tituye un sistema normativo. No se trata de una
simple aglomeracion de prescripciones emanadas
del constituyente. En él se advierte una teleolo-
gia definida; una afirmacion de valores, princi-
piosy derechos que parten del reconocimiento del
hombre como un ser digno y de la asuncion de la
democracia pluralista como un mecanismo de
realizacién de esa dignidad. De igual manera, se
advierte en la Carta una concepcion instrumental y no
finalistica del Estado y una detallada regulacién que no
solo se orienta a racionalizar el ejercicio del poder pii-
blico mediante su division, sino también a dotarlo de
una estructura que resulte adecuada para la realizacion
de sus fines. Ast, cada una de las disposiciones del Esta-
tuto Superior tiene un sentido propio que se determina
a partir de su propio texto, pero también desde la pers-
pectiva del sistema que contribuye a integrar y definir
(Sentencia C-879 de 2003) (negrillas fuera del texto).

A su vez, el contenido de la Constitucién Politica
puede ser abordado como un equilibrio entre el
conjunto de derechos y deberes:

La doctrina de esta Corte ha observado en incontables
ocasiones que la Constitucion Politica no solo reconoce
derechos en cabeza de las personas, sino que contempla
obligaciones, deberes y cargas, correlativos a aquellos,
cuyo cumplimiento se exige a los asociados como factor
insustituible para la efectiva vigencia de los postulados
y mandatos constitucionales y para la realizacion de
un orden juridico, econdmico y social justo, como lo
preconiza la Carta desde su mismo Predmbulo.

De acuerdo con lo que establece el articulo 95 de la Cons-
titucion, el ejercicio de los derechos y libertades reconocidos
en ella implica responsabilidades. Estas y aquellos tienen
vocacion de realizacion objetiva y entre los fines esenciales
¢ impostergables del Estado figura el de garantizar su efec-
tividad (art. 2 C. P.), lo que compromete a las ramas y dr-
ganos del poder piiblico a propender a que tales derechos y
deberes salgan del plano tedrico y tengan cabal realizacion.

Una correcta aplicacion de las normas constitucionales debe
reflejarse en el equilibrio entre derechos y deberes, merced a
la ponderacion de los factores que inciden en la circunstan-
cia espectfica, dentro de los principios generales de justicia,

seguridad juridica y equidad (Sentencia C-657 de 1997).

Sin embargo, es la clasificacién entre parte orgdnica
y parte dogmdtica la que permite una integralidad
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conceptual y que es de cardcter obligatorio cuando
de interpretar la Constitucién se trata:

La Corte tendrd en cuenta la distincion cldsica que la
doctrina constitucional suele establecer entre la parte
dogmadtica y la parte orgdnica de los textos constitucio-
nales. La primera contiene los principios filosdficos que
orientan la organizacion estatal y definen las relaciones
bdsicas entre los ciudadanos y las autoridades, mientras
que la sequnda regula la organizacion institucional y
territorial del Estado (Corte Constitucional, Senten-
cia C-251 de 2002).

La Constitucién estd concebida de tal manera que su
parte orgdnica solo adquiere sentido y razén de ser
como aplicacién y puesta en obra de los principios y
de los derechos inscritos en la parte dogmitica de ella.

Por lo anterior, estudiar la Constitucién Politica como
un simple conjunto de derechos o una conjuncién de
titulos, capitulos y articulos implicaria desconocer
la importancia politica y axiolégica que tiene la
Constitucién colombiana de 1991. Debe tenerse en
cuenta que el contenido de la Carta Magna va mds
alld de su articulado, sin que ello signifique que la
formalidad escrita de la Constitucién no debe ser
tenida en cuenta en el momento de interpretarla?'.

IV. La Constitucion Politica y la
carta de derechos como expresion
del constituyente primario

Hablar de Constitucién es hablar de poder, de

las formas de organizar el poder, de las formas de

2 La formalizacién de las constituciones que de tal manera tiene lugar se vale,

entonces, de dos elementos importantes: la escritura y la unidad documental
0 unicidad del texro, pues la Constitucion, fuera de expresar por escrito los
enunciados que conforman el orden juridico fundamental del Estado cons-
titucional, los revine, concentra o codifica en un solo documento, sin que al
efecto importe que los enunciados recogidos en el texto sean de diverso signo y
respondan a diferentes criterios de clasificacion, pues la Constitucion mds que
una norma es un conjunto de normas o un cuerpo normativo. Las finalidades
de la utilizacion de la escritura y de la codificacion son las de fijar los conte-
nidos bdsicos que fundan el ordenamiento juridico y facilitar su conocimiento
y consulta, sobre todo si, por su cardcter normativo, la Constitucion, se incor-
pora al sistema de fuentes del Derecho, estd al alcance de todos y vincula a los
poderes piiblicos y a los particulares. Asimismo, la formalizacién en un solo
documento escrito también tiene el muy importante cometido de proporcionar
certeza respecto del contenido de la Constitucion y de afianzar la seguridad ju-
ridica desde el mds alto nivel del ordenamiento. La tendencia de permanecer
con un contenido inalterado y en forma completa no se opone a la necesidad
del cambio requerido por la variacion bistérica de las circunstancias ni a la
consecuente actualizacion de los contenidos superiores del ordenamiento, que
bien puede hallar su cauce en una interpretacion dindmica o evolutiva de
la Constitucion escrita. (Corte Constitucional, Sentencia C-588 de 2009).
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legitimar el ejercicio de poder y de las formas de
limitar el ejercicio de poder. No debe olvidarse que
el poder fluye, corre a través de los cuerpos de unos y
de otros, nunca se encuentra aqui o alld, nunca estd
en las manos de alguien, nunca se apropia como una
mercancia. El poder funciona en red. En este sentido,
una forma de generar una cartografia de los flujos
de poder desde un agenciamiento formal (espacio-
temporalidad-estructura que distribuye el poder)
es lo que llamamos Constitucién (Defensoria del
Pueblo de Bolivia, 2008, 5).

La Asamblea Nacional Constituyente como 6rgano
representativo del Pueblo de Colombia (Preimbulo
dela Constitucién Politica) plasmé en la Constitucién
Politica un querer que existia en la sociedad de un
mayor reconocimiento politico y una clara garantia
de sus derechos fundamentales. La Constitucién de
1991 pasé de la democracia representativa y soberania
nacional que existia en la Constitucién Nacional
de 1886 a la democracia participativa y soberania
popular. Estos ultimos conceptos enmarcan un
amplio valor constitucional y politico, se tornan
vinculantes y no mera demagogia.

La Constitucién Politica de 1991, como producto de una
amplia e inicialmente controvertida actividad democra-
tica, se basa en principios reconocidos por el constitu-
cionalismo moderno como el de la dignidad humana
(articulo 1° constitucional). Sin embargo, ello no sig-
nifica que no existieran antes de la promulgacién de
esta norma, pues este principio-derecho es inherente al
ser humano y permite la construccién de una sociedad
igualitaria: “todos los seres humanos tienen igual digni-
dad, sobre ese juicio se construyeron todos los compro-
misos de derechos humanos” (De Roux, 2009, 4).

El derecho a la dignidad no es una facultad de la persona
para adquirir su dignidad, ni para que el Estado se la otor-
gue o conceda, porque la dignidad es un atributo esencial
de la persona humana; el derecho fundamental es a que se
le dé un trato que respete plenamente la dignidad del ser
humano. Es un derecho que implica tanto obligaciones de
no hacer como obligaciones de hacer por parte del Estado
(Corte Constitucional, Sentencia T=702 de 2001).

Lo anterior permite asegurar que la dignidad humana
es principio fundante, no solo de la Constitucién, sino
de un Estado de Derecho como el colombiano. Esta
consecuencia deviene forzosa, al advertir la estrecha
relacién existente entre la dignidad humana—como valor
fundante del ordenamiento constitucional colombiano
y principio orientador del derecho internacional de los



derechos humanos—y la garantia efectiva de los derechos
econdmicos, sociales y culturales, mds adn si, como se
sefialé lineas atrds, el respeto y garantia de estos derechos
constituye el cardcter esencial que permite definir al
Estado como Social de Derecho (Corte Constitucional,

Sentencia T-585 de 2008).

A su vez, el concepto de dignidad humana no solo es
un principio, sino también un derecho cuyo recono-
cimiento general compromete al Estado®.

La dignidad humana, como principio fundante del Es-
tado, es el presupuesto esencial de la consagracion y efec-
tividad del sistema de derechos y garantias contemplado
en la Constitucion. Tiene valor absoluto no susceptible de
ser limitado bajo ninguna circunstancia, lo que si ocurre
con derechos que necesariamente deben coexistir con otros
y admiten variadas restricciones. El respeto a la dignidad
humana no solo es una declaracion ética, sino una nor-
ma juridica de cardcter vinculante para todas las autori-
dades. Su acato debe inspirar a todas las actuaciones del
Estado. Por lo tanto, “La dignidad del ser humano cons-
tituye razon de ser, principio y fin tiltimo de la organiza-
cion estatal”. Bajo este derrotero, la dignidad humana se
erige como un derecho fundamental, de eficacia directa,
cuyo reconocimiento general compromete el fundamento
politico del Estado colombiano (Corte Constitucional,
Sentencia T-792 de 2005).

Los cimientos de una democracia constitucional estdn
determinados por el reconocimiento de la dignidad
humana como fundamento del orden constituido
y por la afirmacién y realizacién de la democracia
pluralista como alternativa de organizacién politica y
juridica. El reconocimiento de la dignidad humana
como piedraangular delos modernos sistemas sociales
conduce a la afirmacién del cardcter personalista del
Estado, una concepcién en la que la persona humana
es el fin que se ha de realizar, valiéndose para ello del
Estado y del derecho como instrumentos y no como
fines en si mismos y mucho menos como entidades
dotadas de unos atributos que solo le asisten a ella. La
democracia pluralista no es mds que una consecuencia

desprendida de la dignidad humana:

2 La dignidad humana, presente en cada uno de ustedes, no depende de na-

die ni de nada. La dignidad no se la dio el Estado, ni el Gobierno, no la
recibieron de la sociedad, no se la dio la religion, no se la entrega la Uni-
versidad. Esta dignidad ya la tenian ustedes toda desde el momento en que
aparecieron como seres humanos. Palabras del P. Francisco José de Roux,
S.J., en la ceremonia de graduacién de los estudiantes de la Universidad
de los Andes. Bogotd, D. C., 21 de marzo de 2009. En http://notau-
niandina.edu.co/html/documents/DiscursoPadreFranciscolosede-
Roux_SJ.pdf. Consultado el nueve (9) de noviembre de 2010, 5.

Solo los regimenes democriticos y pluralistas suminis-
tran el contexto politico y juridico requerido para que
la persona humana no se instrumentalice y para que
realice o procure la realizacion de todas sus potencia-
lidades como un ser racional, libre y responsable. Una
democracia constitucional solo se realiza si cada instan-
cia publica de decision tiene como norte permanente y
no coyuntural la afirmacion del cimulo de atributos
que a la manera de derechos fundamentales afirman la
dignidad del hombre y solo si la conformacion, ejerci-
cio y control del poder politico se asumen con un amplio
reconocimiento de espacios de participacion ciudadana
(Corte Constitucional, Sentencia T-299 de 2003).

Y es precisamente la relacion entre democracia parti-
cipativa, Estado Social de Derecho y dignidad huma-
na (Constitucién Politica, articulo 1°) la que permite
la consagracién y garantia de los derechos humanos,
asi como su adecuada interpretacién. “En este sentido
la estructura misma de los derechos fundamentales
en una Constitucién condiciona los métodos inter-
pretativos de todo el sistema juridico de un Estado;
en consecuencia, los derechos fundamentales, tanto
como los derechos humanos, son una parte esencial
tanto de la Constitucién, el Derecho Constitucional
y el Constitucionalismo de los Estados modernos”

(Defensoria del Pueblo de Bolivia, 2008, 22).

Lo mds importante de la nueva Constitucién fue deter-
minar una Carta de Derechos. En efecto, sus primeros
102 articulos contienen los principios fundamentales,
derechos, garantias, derechos colectivos y las formas de
su proteccién y aplicacion. Este listado de derechos no
es cerrado porque existe expresa remision a los instru-
mentos internacionales cuando consagran derechos hu-
manos, luego es mds completo que el que contenia la
Constitucién anterior y tiene una visién amplia y espe-
cifica de la sociedad; un ejemplo: la consagracion expre-
sa de los derechos de los nifios, los jévenes, las mujeres,
los ancianos y las personas con alguna discapacidad

(Cortes, 2009, 99-100).

La relacién entre Constitucién y derechos humanos
es directa en la medida que la primera se encuentra
al servicio de los segundos, especialmente para su
aplicacién y proteccién por parte del Estado.

La omisién del Estado en llevar a cabo dicha fun-
cién implica renunciar a sus mds elementales funcio-
nes constitucionales. Por decirlo de alguna manera,
constituye una profunda traicién a su misién y ra-
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z6n de ser?, pues ello significaria “dejar los derechos
constitucionales —que suponen una obligacién gené-
rica del Estado de proteccién y de respeto— indefen-
sos y, en suma, la quiebra del orden juridico” (Corte
Constitucional, Sentencia T-958 de 2002).

El concepto de derecho fundamental, pese a inspirarse
en la realidad y buscar en cierto modo moldearla, es
fruto de la consagracién o del reconocimiento del
derecho positivo, de suerte que se impone encontrarse en
un supuesto comprendido dentro de su dmbito material
delimitado o supuesto por el Constituyente para poder

gozar de él (Corte Constitucional, T-240 de 1993).

Conclusiones

Las fuentes de legitimidad son diferentes en cada
caso, es decir, entre el Constituyente Primario, por
un lado, y el Constituyente Derivado (parlamento o
Congreso), por el otro. En efecto, entre la constitu-
yente y el pueblo hay un nexo directo, mientras que
entre el parlamento y el pueblo hay un nexo indirec-
to, ya que la relacién se encuentra mediatizada por la
existencia de una constitucion.

En este orden de ideas, la Asamblea Nacional Consti-
tuyente que expidié la nueva Constitucién Politica de
Colombia fue un poder comisionado del pueblo sobe-
rano. Su fuerza juridica era fictica, pues provino de un
hecho politico-fundacional, no juridico. Ella actué no
por orden de la Constitucién de 1886 y sus reformas,
sino por fuera y contra ella, por disposicién directa del
pueblo en un periodo de anormalidad constitucional.

En este sentido, la comprensién del proceso colombiano
de reforma se encuentra en el concepto de anormalidad
constitucional; y este solo puede ser definido politica-
mente, por ser acto fundacional, pues se refiere a un pre-
supuesto del derecho que todavia no es juridico.

Ahora bien, desde el punto de vista de la filosofia del
Derecho es preciso anotar que el Derecho moderno
en general y en particular el Derecho Constitucional
han condicionado siempre la validez de una norma a
la obtencién de ciertas formas juridicas.

La validez de una norma del ordenamiento juridico
puede ser analizada exclusivamente a partir de sus for-

% El Estado sélo existe por los derechos y ha sido creado para garantizarlos;

la fundamentacién, justificacion y legitimacion del orden coactivo juridi-
co monapolizado por el Estado solo se da en funcion de los derechos, como
categoria juridica consignada en el primer nivel normativo de un pais. De
alli que lo primero que debe hacer la constitucion es enumerar esos derechos
fundamentales y sus mecanismos de proteccién. Delgado et 1, 2006, 309).
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malidades previas. Pero la validez del ordenamiento es
un concepto que depende de un hecho que le precede y
convive con él: la eficacia. La norma fundamental idea-
da por Kelsen (1994, 125-137)* no es otra cosa que la
eficacia del ordenamiento o la regla de reconocimiento

concebida por Hart (2007, 125-137).

Por eso, cuando una constitucién es reemplazada
por otra que termina siendo eficaz, no tiene sentido
cuestionar su validez. En este caso las condiciones
de lo verdadero y lo falso, de lo vilido y lo invalido,
de lo legal y lo ilegal son otras. Por lo tanto, carece
de razonabilidad todo andlisis que suponga una
continuidad légico-juridica.

Mis alld del debate entre validez y eficacia, la
dogmitica juridica también permite establecer unos
andlisis adicionales.

El Derecho es, ante todo, un sistema de reglas que fun-
ciona como una dogmética, esto es, no cuestiona la va-
lidez de sus primeros principios. Por esto se dice que el
saber juridico es autosuficiente. Uno de los principios
no cuestionados por la dogmdtica juridica —y ademds
no tratados—, es el de la eficacia del poder constituyente,
pues aquella es condicién de este. Por lo tanto ella, la efi-
cacia, no puede ser tratada, pensada, dogmdticamente.

La teoria del poder constituyente es necesaria, mas no
suficiente para explicar de manera razonable, democri-
tica y humanista los cambios politico-juridicos.

En la democracia constitucional de la posguerra no
basta con entender el argumento del hecho politico, de
la fuerza, de la revolucién, de la ruptura institucional,
para la comprensién integra del poder constituyente.
Es necesario aun que los cambios sean democrdticos y
que garanticen la libertad, la justicia, la igualdad y los
demds valores indispensables para legitimarlos.

;Puede una democracia establecer o tolerar las condicio-
nes para su propia muerte? Si y no. Si, porque el poder
constituyente puede reaparecer con toda su potencia-
lidad en los periodos de anormalidad constitucional y
retomar su facultad —ilimitada y permanente— para re-
formar todo el ordenamiento. Y no, porque las nuevas

- Ajuicio de Kelsen, con el término “ fuente del derecho” se pueden entender

todos los medios de produccion juridica, y también el fundamento de la
validez, en particular, el fundamento iiltimo de la validez de un ordena-
miento juridico, esto es, la norma fundamental. Pero, de hecho —senala
Kelsen—, se define como “fuente” sélo el fundamento de derecho positivo
de la validez de una norma juridica, o sea, la norma juridica superior que
regula la produccion. En este sentido, la Constitucion es la fuente de las
normas juridicas generales producidas mediante la legislacion y la costum-

bre (Pérez, 2007, 40).



instituciones que se den en un pueblo deben ser huma-
nistas, democrdticas y razonables.

Lo contrario, esto es, aceptar las formas puras puede
conducir, como en el pasado, a la justificacién de
regimenes contrarios a la dignidad del hombre.

Para Konrad Hesse, “el problema central de la teoria
y de la politica constitucional del presente y del in-
mediato futuro” es el de “como debe comprenderse y
desarrollarse la Constitucién bajo las condiciones del
mundo técnico moderno a fin de poder cumplir su
funcién en la vida de la comunidad, la de cooperar
a posibilitar y preservar la libertad y, en inmediata
conexién con ella, la democracia” (Hesse, 1992, XI).

En realidad, la aceptacién de la consideracién de la
finalidad como complemento a la explicacién causal
del poder constituyente —bdsica, pero insuficiente— es
un paso hacia adelante en la defensa de la razén de
ser de la Constitucién Politica y una idea nueva en el
constitucionalismo colombiano.

El proceso que condujo a la promulgacién de la Cons-
titucién Politica de 1991 fue producto de un anhelo
nacional que deseaba una mayor participacién politi-
ca en las decisiones que los afectaban, especialmente
en la bisqueda de un escenario que permitiera la es-
tabilizacién hacia la paz nacional que aparentemente
se estaba alcanzado con la desmovilizacién de grupos
guerrilleros como el M-19, pero que se estaba vien-
do afectada con la entrada de la violencia que pro-
ducian los grupos de narcotraficantes, la cual tuvo
su mayor representacién con la muerte de Rodrigo
Lara Bonilla, Luis Carlos Galdn, Carlos Pizarro, Jai-
me Pardo Leal, Bernardo Jaramillo Ossa, entre otros
dirigentes, lo que conllevé a que la sociedad reaccio-
nara, siendo el movimiento estudiantil su mayor ex-
ponente a través del movimiento conocido como la
“séptima papeleta”, el cual motivé a los gobiernos de
Virgilio Barco y César Gaviria a disenar los instru-
mentos juridicos que permitieran una modificaciéon a
la Constitucién Nacional de 1886.

La sentencia de la entonces Sala Constitucional de
la Corte Suprema de Justicia, que estudia el Decreto
1296 de 1990, dio paso para que no se reformara
la Constitucién Nacional de 1886, sino que fuera
derogada y se diera paso a una nueva Carta Politica,
teniendo como génesis el afio de 1991.

La Constitucién Politica de 1991 es plena manifes-
tacién del poder soberano del pueblo colombiano, el
que actuando como constituyente primario decidié

darse un nuevo ordenamiento juridico que permitie-
ra no solo una mayor participacién en las decisio-
nes politicas del Estado, sino que a su vez garantizara
los derechos fundamentales de los asociados, meca-
nismos que permitieran su eficacia, una nueva or-
ganizacion del Estado y mecanismos taxativos que
permitieran la reforma de la Carta.

La tipificacién de los derechos humanos (o fundamen-
tales, como los denomina la Constitucién Politica) en
la “Norma de normas” (articulo 4° constitucional)
es producto del ejercicio soberano del pueblo, el que
como cuerpo politico usé su poder soberano (articu-
lo 3° constitucional) para que se garanticen unos mi-
nimos pardmetros que permitan la paz, la justicia, el
trabajo, la convivencia y la igualdad entre los miem-
bros del Estado, principios y valores consagrados en el
Predmbulo de la Carta Politica Colombiana.

A pesar de las circunstancias que aquejan a la sociedad
colombiana, la Constitucién Politica sigue siendo
una norma que garantiza y protege los derechos
humanos de los habitantes del territorio colombiano.
Seguramente de no existir, la situacién social serfa
mucho mds grave. Por ejemplo, gracias a mecanismos
como la accién de tutela, la Carta Politica colombiana
es normativa y no meramente nominal, pues ello
ha permitido un dinamismo, verdadera aplicacién
y garantia de los derechos fundamentales. Asi lo
quiso el pueblo como soberano y lo plasmé en la
Constitucién en ejercicio de su legitimo derecho
como constituyente primario.

Bien lo dice el padre De Roux al expresar que “en el
Estado nuestro™®, pues es el pueblo quien lo crea, no
para que se le reconozcan los derechos inherentes a la
persona de cada uno de sus miembros, sino para que
se les sean garantizados y protegidos, objetivo que es
posible gracias a su consagracién en la Constitucién
Politica y en los convenios y tratados internacionales
sobre derechos humanos ratificados por Colombia.

» Todavia hay que ir mds alld, para colocarnos juntos en el horizonte de lo
piiblico, en el Estado nuestro que es la institucion que hacemos los seres hu-
manos para garantizar a todas y todos, sin excepciones las condiciones para
vivir con dignidad. Y esta es la tarea de la politica, y ustedes tienen que
hacerla como profesionales de lo piiblico, como administradores del Estado,
como legisladores y abogados. Palabras del P. Francisco José de Roux, S.
J., en la ceremonia de graduacién de los estudiantes de la Universidad de
los Andes. Bogotd, D. C., 21 de marzo de 2009. En http://notaunian-
dina.edu.co/html/documents/DiscursoPadreFranciscoJosedeRoux
SJ.pdf. Consultado el nueve (9) de noviembre de 2010, 6y 7.
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resumen

Los sistemas autobuses de trénsito rédpido (BRT) han sido
implementados en numerosas ciudades de todo el mundo; sin
embargo, existen pocos estudios que analicen y comparen los
procesos de planeacién y los consensos alcanzados entre los
concesionarios afectados y las autoridades de gobierno encargados
de la implementacién de estos sistemas. En este estudio, se decidié
analizar y comparar los procedimientos de planeacién y consensos
pactados en la instrumentacién del Metrobis de la Ciudad de
Meéxico y del Mexibus del Estado de México. Este estudio es de
corte documental y utilizd el método de casos, ademds de entrevistas
semiestructuradas con expertos en el campo y autoridades
gubernamentales. Entre los hallazgos encontrados, se evidencia la
escasa importancia en los modelos de planeacion de BRT hacia los
consensos establecidos entre estos dos actores claves mencionados,
ademds de la elaboracién de diversos estudios técnicos y proyectos
ejecutivos en el caso de Metrobs y la ausencia de ellos para el caso
de Mexibis, aunque en cuestién de acuerdos muy similares entre si.

Palabras clave: Autobds de trnsito rdpido, consensos, Metrobus,
Mexibus, modelos de planeacién BRT.

BRT systems planning and consensus reached between
carriers and government officials during its implementation:
The case of Metrobus and Mexibus

‘The bus rapid transit systems (BRT) have been implemented in many
cities around the world, but there are few studies that analyze and
compare the planning processes and consensus reached among the
affected transport operators and government officials responsible for
implementing these systems. In this study, it was decided to analyze
and compare the procedures of planning and consensus reached
in the implementation of the Metrobus in Ciudad de México and
Mexibus in Estado de México. This is a cualitative study and used
the case method, as well as semi-structured interviews with experts
in the field and government officials. Among the findings, there is
evidence of the lack of importance in BRT planning models to the
consensus established between these two key players mentioned,
as well as the findings shows the development of various technical
studies and projects in the case of Metrobus and the absence of them
to Mexibus case, nlrhough agreements in question were very similar
between them.

Key words: Bus rapid transit, consensus, Metrobts, Mexibits, BRT
planning models.

resumo

BRT planejamento de si edec entre

transportadores e funciondrios publicos durante a sua
implementagio: o caso de Metrobus e do Mexibis

O 6nibus sistemas de transito rdpido (BRT) foram implementada
em muitas cidades ao redor do mundo; No entanto, poucos estudos
tém testado e comparado processos de planejamento e do consenso
alcangado entre licenciados afetados e autoridades governamentais
implementadores desses sistemas. Nesta estudo, optamos por
analisar e comparar os procedimentos planejamento e do consenso
acordado na implementacao de Metrobus na Cidade do México e do
Estado Mexibis México. Este estudo é de pequenos documentérios
e usado o método caso, além de entrevistas estruturadas com
especialistas no campo e autoridades governamentais. Entre as
descobertas encontraram evidéncias, de pouca importincia nos
modelos BRT planejamento para o consenso estabelecido entre estes
dois jogadores-chave mencionadas, bem como o desenvolvimento
vérios estudos técnicos e projetos, no caso de Metrobus ea falta dela
no caso de Mexibis, embora em questao de acordos muito similares.

Palavras chave: Bus Rapid Transit, o consenso, Metrobus,
Mexibus, modelos de planejamento BRT.
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. Introduccioén

El estudio del transporte publico ha sido abordado desde diversas
perspectivas; Humphrey (1979) resume que en una exitosa politica
publica de transporte, resulta crucial la coordinacién y cooperacién
entre las entidades gubernamentales, de manera que sea posible fi-
nanciar la infraestructura y los sistemas masivos de transporte.
Winston (2000) propone la privatizacién a causas de ineficiencias
técnicas del gobierno en la inversion y regulacién del transporte pa-
blico, mientras que Van, Nijkamp & Vindigi (2003) concluyen que
se requiere mejorar la eficiencia del servicio del transporte ptblico
local, mediante cambios drésticos en la organizacién de los siste-
mas de transporte masivo, que implica crear una regulacién que
concilie los intereses del mercado y servicios de alta calidad enfo-
cados a los ciudadanos. Como respuesta a lo anterior, el paradigma
de transporte publico, surgido en Curitiba (Brasil en 1974) y conoci-
do bajo el concepto de autobuses de trdnsito rdpido (BRT, bus rapid
transit, por sus siglas en inglés) son sistemas de transporte que, en
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su mayoria, estdn emergiendo en las ciudades de paises
con menor desarrollo relativo, resultado de una estrate-
gia de participacién publica y privada, y que a través de
politicas gubernamentales, han sido parte importante
para regular el transporte publico y mejorar la calidad
del servicio brindado. La experiencia internacional en la
instrumentaciéon de los sistemas BRT, coinciden en un
esquema de operacién donde el sector publico es quien
provee la parte de infraestructura (carriles, estaciones,
cruces peatonales, semaforizacion, entre otros elemen-
tos), mientras que el sector privado se encarga princi-
palmente de la operacién de los vehiculos BRT. En este
modelo, explica Iracheta (2000), la clave del éxito radica
en la planeacién, organizacién y control de la operacién
por parte del Gobierno, mientras que la participacién
de empresas y organizaciones de transportistas es bajo
un esquema operativo donde “todos ganan”.

Expertos mundiales del tema han estudiado amplia-
mente el concepto de BRT en tépicos diversos, entre

Tabla 1. Estudios sobresalientes de BRT

los que se distinguen, sobre el modelado de la deman-
da (Ortazar & Willumsen, 2002), la planeacién y re-
gulacién de los sistemas (Meakin, 2002; Levinson,
Zimmerman et 4l., 2003, Ardila, 2004), diversos es-
tudios del sistema en general (Wright, 2003; Wright
and Fjellstrom, 2003; Hook, 2005), de la evaluacién
del sistema (Litman, 2006), comparaciones regiona-
les y globales entre ellos (Ardila 2004; Hidalgo et 4l.,
2007; Menckhoff, 2007; Limbarry, Rivas & Trujillo,
2010), aspectos funcionales y esquemas de operacién
de BRT en México (Sudrez, 2008; Lambarry, Rivas
& Trujillo, 2010). Ademads, diversas organizaciones,
han documentado algunos de los procesos de planea-
cién de los sistemas de autobuses de trénsito rapido,
formalizdndolos hasta proponer modelos, como lo
es el caso de la Administracién Federal de Trdnsito
(2003), la Agencia de Cooperacién Técnica Alema-
na (Wright Lloyd, 2003), el Centro de Transporte
Sustentable (2005), y el Instituto de Politicas para el
Transporte y el Desarrollo (2007), ver tabla 1.

Autores

Consideraciones

Orttizar & Willumsen, 2002
Meakin, 2002; Levinson, Zimmerman et dl., 2003,

Analizan el modelado de la demanda de los BRT.

Ardila, 2004
Federal Transit Administration (2003)

Wright (2003), Wright & Fjellstrom (2003), Hook
(2005)

Ardila 2004; Hidalgo et al., 2007; Menckhoff,
2007; Lambarry, Rivas & Trujillo, 2010

Centro de Transporte Sustentable (2005)
Litman (2006)

Iracheta (2006)

The Institute for Transportation and Development
(2007)

Suarez, (2008), Lambarry, Rivas & Trujillo (2010)

Estudian sobre la planeacion y consideraciones en la regulacion de los sistemas de autobuses de transito rapido.

Metodologia para la planeacion e implementacion de sistemas BRT.

Presentan diversos estudios del sistema BRT en aspectos generales, la planeacion, operacion y descripcion de
algunos casos.

Comparaciones regionales y globales entre ellos: como lo es sobre la planeacion de transporte en Curitiba y Bo-
gotd, la interaccion de roles el riesgo y el cambio. Ademads de aspectos institucionales de los sistemas en México
de Metrobus (Ciudad de México), Mexibids (Estado de México) y Optibis (Ledn Guanajuato), en términos de su
organizacion, actores involucrados y marco juridico.

Propone un modelo de planeacidn, enfatizando cuatro aspectos en la implementacion de los sistemas BRT, que
involucra lo social, financiero, institucional y técnico, en el caso de Metrobus de la Ciudad de México.

Presenta en sus investigaciones factores para la evaluacion del sistema.

Al estudiar la problematica del transporte pablico en México y evidenciar la necesidad de una politica publica para
el desarrollo de sistemas integrados de transporte en las grandes ciudades mexicanas.

Propone un modelo integral de planeacion e implementacion a raiz de la recopilacion de experiencias interna-
cionales que incluye cuestiones descriptivas del Optibds de la de Ledn en México y del Mexibds de la Ciudad de
México, asi como un analisis formal del sistema de Curitiba y de TransMilenio de Bogotd, entre otras ciudades més.

Estudios sobre aspectos funcionales y esquemas de operacion de los BRT en México, particularmente el Mexibus
y Metrobds.

Fuente: Elaboracién propia a partir de los autores citados.

Sin embargo, es poca la literatura internacional que
investiga los procesos de planeacién de los sistemas
BRT y los consensos alcanzados entre los transportis-
tas afectados y las autoridades de gobierno encargadas
de su implementacién y aun los estudios comparativos
de estos procesos entre diferentes sistemas BRT; en el
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contexto cultural mexicano no es la excepcién la fal-
ta de estos andlisis pese a que existen varios sistemas
implementados en el pais, por esta razén el objetivo
de este estudio es analizar y comparar estos procesos,
con un estudio de caso de Metrobus en la Ciudad de
México y de Mexibus en el Estado de México.



2. Marco contextual

21 Sistera Metrobus

Este sistema cuenta con tres corredores en la actuali-
dad: el Metrobus Insurgentes-Insurgentes Sur (linea

Figura 1. Lineas actuales sistema Metrobis
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Fuente: Metrobus (2010 d).

1), el Metrobus Eje 4 Sur (linea 2) y el Metrobus Eje 1
Poniente (linea 3), que han sido resultado del estable-
cimiento del sistema de transporte publico denomi-
nado “Corredores de Transporte Pablico de Pasajeros
del Distrito Federal” (Gaceta Oficial del Distrito Fe-
deral, 24 de septiembre de 2004). (Ver figuras 1 y 2).

Aeropuertn
Internaciona
Benito [edrex

ITTAPALARA

La estructura de operacién de los
corredores es a través del recaudo
de los ingresos de la tarifa, los
cuales son depositados en un
fideicomiso  constituido  por
representantes de las empresas
operadoras 'y del gobierno;
el fideicomiso concentra y
distribuye los ingresos para cubrir
los gastos administrativos, paga a
Metrobts como ente regulador
del sistema y a los concesionarios
transportistas de acuerdo al
kilometraje recorrido por sus
unidades (figura 2).
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Figura 2. Estructura funcional del Metrobis
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Limbarry, Rivas & Trujillo (2010).

Las empresas transportistas que operan en el sistema
Metrobds son:

* En el corredor Insurgentes operan las empresas
Corredor Insurgentes S. A. (CISA) con un 75%
de participacién y el organismo Red de Transpor-
te de Pasajeros del Distrito Federal (RTP), con el
25% de participacién (Corredor Insurgentes S. A.
de C. 'V, 2009).

* En el corredor Insurgentes Sur se encuentran Rey
Cuauhtémoc S. A. de C. V., (RECSA), su parti-
cipacién en la operacién del servicio es del 75%.
(Corredor Insurgentes S. A. de C. V., marzo de
2008) y Red de Transporte de Pasajeros del Dis-
trito Federal (RTP), que representa el 25% restan-
te de la operacién (Corredor Insurgentes S. A. de
C.V, enero de 2008).

* En el corredor Eje 4 Sur operan GM4 - 17 de mar-
20, S. A. de C. V., que es la empresa con mayor par-
ticipacion 27.7% (Servicio de Transporte Colectivo
Metro, 2010). Corredor Tepalcates Tacubaya, S. A.
de C. V. (CTTSA), con 22.2% (Servicio de Trans-
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porte Colectivo Metro, 2010). Corredor Oriente
Poniente, S. A. de C. V. (COPSA) se le asigné el
20.8% para brindar el servicio de transporte (Ser-
vicio de Transporte Colectivo metro, 2010), Trans-
portes SAJ] S.A DE CJ, participa con el 12.5%
(Servicio de Transporte Colectivo Metro, 2010) y
Red de Transporte de Pasajeros del Distrito Federal
representa el 16.6% de participacion en el corredor
(Servicio de Transporte Colectivo Metro, 2010).

En el corredor Eje 1 Poniente opera la empresa
Movilidad Integral de Vanguardia, que tiene el
100% de la operacién (Metrobus, 2011).

2.2 Sistema MexibUs

Este sistema cuenta con un corredor en la actuali-
dad, que es el de Ciudad Azteca-Tecimac, aunque
se tienen proyectados mds, entre los que estin BRT
Zinancatepec - Lerma, BRT La Paz - Ixtapaluca y
BRT Chicoloapan - Chimalhuacin - Pendén Viejo
(Gobierno del Estado de México, 22 de noviembre
de 2007). Ver figuras 3 y 4.



Figura 3. Lineas actuales sistema Mexibis
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Figura 4. Estructura funcional del corredor Azteca-Tecamac
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La empresa transportista que opera el sistema Mexibus:

* TransMasivo S. A. de C. V. es una empresa constituida
por Autobuses del Valle de México S. A. de C. V., Auto-
buses Guadalupanos S. A. de C. V., Asociacién de Taxis-
tas y Choferes de Santa Cruz Tecdmac, México Ruta 73
S. A. de C. V., Autotransportes México San Andrés-Jal-
tenco-Zumpango y Ramales Cometa de Oro S. A. de
C.V., Autotransportes Jajalpa S. A. de C.V., Autotrans-
portes Nezahualcdyotl S. A. de C.V., Autobuses Netza-
hualpilli S. A. de C.V., Autotransportes Jaltenco, Valle
de Zumpango y Ramales S. A. de C. V., Autotransportes
México —San Pablo-San Marcos-San Martin S. A de C.
V., Omnibus Tecalco Ciudad Cuauhtémoc S. A. de C.
V., Autotransportes San Pedro-Santa Clara Kilémetro
Veinte S. A. de C. V., Linea de Autobuses México San
Juan Teotihuacdn-Otumba-Apan-Calpulalpan y Rama-
les Flecha Roja S. A. de C. V. y Autotransportes Marte
de Pasaje y Carga en General S. A. de C. V.

3. Marco tedrico

A continuacién se exponen estudios y modelos reco-
pilados en la literatura en relacién a la planeacién de
sistemas de autobuses de trdnsito rdpido.

La Agencia de Cooperacién Técnica Alemana (2003)
edit6 una guia de planeacién de sistemas BRT, don-
de determina algunos lineamientos a seguir en sus
cuatro fases:

 Fase I planeacién: que incluye la preparacién del
proyecto, el andlisis de la demanda de los servicios
de transporte e incorpora un andlisis de los invo-
lucrados y las comunicaciones.

* Fase Il disefio: concerniente a la operacién, a la es-
tructura de negocio y normativa, a la infraestruc-
tura, a la tecnologia e integracién modal.

* Fase III impactos: en relacién a la evaluacién de
los impactos esperados en los niveles de trifico, el
desarrollo econémico, calidad ambiental, interac-
ciones sociales, y forma urbana.

* Fase IV plan de implementacién: la planificacién
del proceso impulsa la confianza de los lideres y
asegura de que se han tomado suficientes conside-
raciones para garantizar una implementacién exi-
tosa a través de su control y evaluacién.

La Administracién Federal de Trdnsito (2003), en su
publicacién Transit Cooperative Research Program

(TCRP en sus siglas en inglés) Report 90, en su es-
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quema de planeacion, considera las siguientes acti-
vidades:

i.  Vialidad del corredor: incluye pardmetros de
diseno de la configuracién de la vialidad (la via
debe permitir el movimiento rdpido y confiable
de los autobuses con minimas interferencias de
tréfico), capacidad y disefio de los autobuses.

ii. Ingenieria de trdnsito: por lo general, incluye
ajustes en la geometria del camino, y en el pa-
vimento, estacionamiento y controles de car-
ga, control de vueltas a la izquierda y derecha,
ruteo en calles de un solo sentido, control de
senales de trdfico, incluyendo senalizacién de
prioridad para el BRT y regulaciones (estra-
tegias generales de regulaciones de trénsito,
monitoreo del corredor, administracién de pe-
nalizaciones y advertencias por violaciones de
operacién de conductores).

iii.  Estaciones, terminales e instalaciones: deben
proveer proteccién contra el clima, deben ser
cémodas, confortables, seguras y accesible para
los pasajeros con discapacidad, deben mante-
ner una fuerte y consistente identidad con la
comunidad, respeto y mejora de los alrededo-
res del contexto urbano.

iv.  Parque vehicular: en su disefio debe conside-
rarse su impacto en cuanto a los tiempos de
viaje, su impacto hacia el medio ambiente, la
confiabilidad del servicio y los costos de su
mantenimiento.

v.  Sistemas de transportacién inteligente (ITS):
para supervisar las operaciones de los autobu-
ses, brindar informacién en tiempo real a los
pasajeros, proporcionar informacién de acceso
para los usuarios con impedimentos auditivos
o visuales, priorizar el paso de los vehiculos en
las intersecciones, agilizar la recopilacién de la
tarifa y permitir en las estaciones un acopla-
miento preciso.

vi.  Operacién y servicio: en relacién a aspectos es-
tructurales de la ruta y el tipo de servicio, ade-
mds de consideraciones en el espacio fisico en
las estaciones que reduzcan los tiempos de es-
pera-retraso. En la recoleccién de la tarifa debe
permitirse el abordaje rdpido de los autobuses,
la mercadotecnia debe centrarse en las caracte-
risticas tnicas del BRT y en reforzar atin mds
su identidad.



vii.  Financiamiento e implementacién: deben pre-
cisarse sus beneficios, costos y los mecanismos
de financiamiento.

El Centro de Transporte Sustentable (2005), inte-
gra cuatro aspectos fundamentales en la instrumen-
tacién de un sistema BRT: técnicos, institucionales,
financieros y sociales.

* Aspectos técnicos: Relacionados con la planea-
cién, infraestructura, vehiculos BRT y operacién
del sistema. Incluye identificar el origen y des-
tino de los viajes de la ciudad, dimensionar los
volimenes de viajes en los corredores principales
(andlisis de la demanda), analizar las alternativas
operacionales y econémicas para la construccién
de la infraestructura.

* Aspectos institucionales: Esencial que se genere
un marco institucional en el que se redefina el ni-
vel de participacién y responsabilidades de las di-
ferentes entidades publicas y privadas, ademds de
crear mecanismos de coordinacién entre ellas.

* Econdmicos y financieros: Mientras el ingreso del
conductor dependa del nimero de pasajeros que
recaude, no existe posibilidad alguna de que el
servicio mejore. No existe incentivo que logre que
un conductor respete el paradero, por encima de
la necesidad de llevar dinero a su hogar.

* Urbanos y sociales: Alentar la inversién en el espa-
cio publico significa una oportunidad de redensi-
ficar y mejorar el aprovechamiento econémico y
urbano de las dreas aledafnas al corredor. Ademis,
una zona econdémicamente activa y urbanistica-
mente bien desarrollada asegura la estabilidad de
la demanda del sistema BRT.

El Instituto de Politicas para el Transporte y el De-
sarrollo (2007), en su editorial publicé una guia de
planeacién e implementacién, en la que contempla
seis componentes principales:

i Preparacién del proyecto que contempla las
actividades siguientes: inicio del proyecto, se-
leccién de entre las tecnologias de transporte
publico, promocién del proyecto, andlisis de la
demanda, seleccién del corredor y su estrategia
de comunicacién.

ii. ~ Disefio operativo: contempla el diseno de la
red y del servicio, la capacidad del sistema y su
velocidad, las intersecciones y senalizacién de
control y el servicio hacia el usuario.

iii.  Disefo fisico: considera la infraestructura, la
tecnologia, el sistema tarifario y el sistema in-
teligente de transportacioén.

iv.  Integracién: incluye a la integracién modal y a
la administracién de la demanda de transporte
(TDM) ademds del uso de suelo.

V. Plan de negocios: considera a la estructura ins-
titucional y de negocios, los costos operativos,
el financiamiento y la mercadotecnia.

vi.  Evaluacién e implementacién, incluye la eva-
luacién y el plan de implementacién del siste-

ma BRT.

Ardila (2004), en su investigacién concluyé acerca
del proceso de planeacién e implementacién de los
sistemas BRT en Curitiba y Bogot4 lo siguiente (que
puede interpretarse como los consensos alcanzados):

1. Transformacién institucional: mejora signifi-
cativa del servicio ofrecido, con capacidad de
organizar, planear el sistema y supervisar el
servicio diario.

2. Operadores més capitalizados.

3. Contratos de concesién, que incluyeron los si-
guientes acapites:

i Un nuevo inversionista interesado, tendrd que
aliarse a una compafia local de autobuses para
ofrecer el servicio, teniendo en este sentido mds
posibilidades los concesionarios existentes.

ii. ~ La recoleccién de la tarifa y el pago a los ope-
radores serd una vez a la semana y por kilome-
traje registrado durante ese periodo.

iii. La ciudad pagard un importe extraordinario,
sobre un minimo de 850,000 km durante el
tiempo de vida del autobus, pero ya una vez
alcanzado este kilometraje la concesién se dard
por finalizada.

iv.. Lademanda de riesgo estard asignada a los ope-
radores y no a la ciudad, aunque en este punto
suele ser en algunas ocasiones a la inversa.

v.  Una compania fiduciaria se hard cargo del ma-
nejo de fondos y del pago a los operadores.

vi.  Manejo provisional técnico de la tarifa.

vil.  Por cada autobus articulado adquirido por los
concesionarios se destruirfan 2.7 autobuses
viejos.
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viii. Las companias de autobuses decidirian incluir
0 no a los propietarios de autobuses.

4, Método

El presente estudio es una investigacién documental
de andlisis reflexivo de corte descriptivo y cualitativo,
en la que se decidié analizar los modelos de planea-
cién de sistemas de autobuses de trdnsito rdpido con
la intencién de identificar los consensos alcanzados
entre los transportistas afectados y los representan-
tes del gobierno encargados de su implementacién,
durante la instrumentacién de estos sistemas de
transporte. También se analizaron los procesos de
planeacién tanto del Metrobus en la Ciudad de
México y del Mexibus en el Estado de México con la
finalidad de difundir los consensos pactados entre los
actores mencionados. El estudio implicé una revisién
documental y un andlisis de entrevistas semiestruc-
turadas las cuales fueron aplicadas a estos dos gru-
pos clave.

Se estudiaron los modelos de planeacién e imple-
mentacién de BRT de la Agencia de Cooperacién
Técnica Alemana (2003), de la Administracién Fe-
deral de Trdnsito (2003), del Centro de Transporte
Sustentable (2005) y del Instituto de Politicas para el
Transporte y el Desarrollo (2007) y se analizaron los
términos de sus procesos y los lineamientos para esta-
blecer consensos. Se estudiaron también documentos
oficiales de la Secretaria de Transporte y Vialidad de
la Ciudad de México y de la Secretarfa de Transporte
del Estado de México, asi como del organismo pu-
blico descentralizado Metrobs para contrastar la in-
formacién y analizarla a la luz del marco teérico. En
relacién a las entrevistas semiestructuradas (se reali-
zaron 13) considerando lo siguiente:

Para el caso de Metrobus:
¢ Directivos de Metrobts (una entrevista realizada).

* Directivos de las empresas operadoras transpor-
tistas del corredor: CISA (Corredor Insurgentes
S. A. Dos entrevistas realizadas), RECSA (Rey
Cuauhtémoc. Una entrevista realizada), COPSA
(Corredor Oriente-Poniente S.A. Una entrevista
realizada), CTTSA (Corredor Tacubaya-Tepalca-
tes S.A. Una entrevista realizada), SAJ] (Sdnchez
Armas José Juan. Una entrevista realizada), CE4-
17M (Corredor Eje 4-17m. Una entrevista realiza-
da) y Unién de Taxistas del Noroeste A. C. Ruta
88 (Una entrevista realizada).
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* Directivos del Centro de Transporte Sustentable
(CTS. Dos entrevistas realizadas).

Para el caso de Mexibds:

¢ Autoridades de la Secretaria de Comunicaciones
del Estado de México (Una entrevista realizada).

* Autoridades de la Secretarfa de Transporte (una
entrevista realizada).

¢ Directivos de TransMasivo S. A. de C. V. (una en-

trevista realizada).

Las categorias de anilisis identificadas durante la
construccion y andlisis del marco tedrico fueron:

1. Planeacién: modelo, etapas y evidencia docu-
mental de estudios realizados.

2. Consensos (en): preparacion del proyecto, es-
tructura de operacién del servicio y del plan
de negocios.

5. Anélisis

A continuacion se presenta el anilisis reflexivo en los
términos de la variable consenso involucrada en los
modelos de planeacién de los sistemas de autobuses
de trdnsito rdpido. Adicionalmente, se describen los
procesos de planeacién y los consensos pactados en
la instrumentacién de los sistemas bajo estudio: Me-
trobus de Ciudad de México y Mexibus del Estado

de México.

5.1. Modelos de planeacion de sistemas BRT

En el modelo del Instituto de Politicas para el Trans-
porte y el Desarrollo (2007), se identifica como
grupo clave a los operadores de transporte, hace re-
ferencia en el diseno operativo a la participacion del
gobierno como regulador y operador mientras que al
sector privado solo en la operacién del sistema (trans-
porte de pasajeros). En el disefio fisico (infraestruc-
tura) confiere, de igual forma, esquemas de alianza
publico-privadas. En el plan de negocios considera
de especial atencién la duracién-vigencia de las con-
cesiones a través de procesos de licitacién competiti-
va para la operacién y recoleccién de la tarifa, que el
tipo de participacién sea empresarial o como inver-
sionista, ademas de las facilidades de financiamien-
to, negociacién del pago por kilometraje/recorrido, el
manejo a través de terceros del capital mediante un
fideicomiso y contratos de incentivos de calidad y pe-
nalizaciones en caso de incumplimiento del servicio.



El Modelo del Centro de Transporte Sustentable
(2005), de igual forma que el modelo anterior, iden-
tifica como grupo clave a los operadores de transpor-
te, en la parte operativa e institucional con inclusién
del sector privado (operacién), plantea definir res-
ponsabilidades de planeacién, desarrollo y control
del sistema deseable en manos del gobierno, asi como
en relacion a las responsabilidades en la operacién del
sistema deseable a través de una empresa operadora
formada a partir de transportistas afectados y definir
las responsabilidades en el recaudo. Coincide en el
pago por kilometraje/recorrido a las empresas opera-
doras y sugiere compensaciones econdmicas en caso
de buen desempeno en el servicio prestado y todo sin
subsidios gubernamentales.

El modelo de la Agencia de Cooperacién Técnica
Alemana (2003), coincide con los modelos previos
en la identificacién como grupo clave a los operado-
res de transporte y acreditados, en el disefio opera-
tivo a la participacién del gobierno como regulador
y operador y al sector privado en la operacién. En
la estructura de negocios acentta la vigencia de las
concesiones bajo procesos de licitacién competitiva,
plantea auditorias independientes al sistema, reasig-
nacién de rutas, pago por kilometraje/recorrido por
las unidades BRT, el manejo de los recursos a través
de un fideicomiso y contratos de incentivos de cali-
dad y penalizaciones para las empresas operadoras.

El modelo de Federal Transit Administration (2003),

solamente en la etapa de planeacion, identifica como

Figura 5. Modelo de planeacion de Metrobus

2. Estudios

» L. 3. Diagnostico
1. Seleccién técnicosde .
de parametros
del Corredor ofertay ..
de operacion
demanda

grupo clave a los operadores de transporte, sin hacer
menci6n alguna sobre su inclusién o no al nuevo sis-
tema o los tipos de acuerdos pactados.

Sin embargo, la investigacién realizada por Ardila
(2004), acerca del proceso de planeacién e imple-
mentacién de los sistemas BRT en Curitiba y Bogotd
refiere, como parte de los consensos alcanzados, una
transformacion institucional, operadores mds capita-
lizados y contratos de concesién que otorgan prio-
ridad de la participacién operativa al nuevo sistema
a los transportistas existentes a través de un méto-
do de puntaje que los beneficia; no obstante que se
hizo apertura a procesos de licitacién con empresas
extranjeras (para el caso de Colombia).

Con base a lo anterior, se proponen las categorias
comunes de los modelos que sugieren algin tipo de
consenso establecido entre las dos partes estudiadas,
dichas categorias son preparacién del proyecto, es-
tructura de operacién del servicio y estructura del
plan de negocios, las cuales serdn analizadas en los
casos de Metrobus y Mexibus.

5.2. El caso de MetrobUs, ciudad de México

En términos generales, la metodologia de la planea-
cién de cada uno de los corredores del sistema Me-
trobus se fundamenté en las etapas que se muestran

en la figura 5.
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7. Construccion
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Fuente: Documento obtenido a partir de entrevista realizada a directivo de Metrobus (2011).
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Seleccién del corredor, que comprendié dos ac-
tividades: preseleccién de posibles corredores y
sondeo de la situacién actual.

Estudios técnicos de oferta y demanda.

Diagnéstico de pardmetros de operacién en el
corredor: en relacién a los niveles de sobreofer-
ta del servicio, participacién de operadores,
costos de operacién y utilidad del concesiona-
rio e impacto ambiental.

Proyecto conceptual: que implicé el disefio de
las estaciones, la configuracién del carril con-
finado, definicién de rutas, flota vehicular en
operacion, ubicacién y disefio de patios de ser-
vicio; programacién del servicio, esquema de
participacién de las empresas operadoras, co-
rrida financiera, ingresos del sistema, costos de
operacion, utilidad, manifestacién de impacto
ambiental y plan de negocios.

Mesas de trabajo con concesionarios: conside-
rando, pardmetros de participacion tales como
el niimero de concesionarios, la distribucién de
autobuses y utilidad, ademds de cuestiones so-
bre el pago por kilémetro/recorrido, la cons-
titucién de la empresa operadora, compra de
autobuses, bono de chatarrizacién y diversas
aportaciones.

6.  Proyecto ejecutivo: integrado por los elemen-
tos referentes a la construccion de la infraes-
tructura.

7. Construccién de infraestructura: en relacién
con las estaciones, al carril confinado, a las ade-
cuaciones geométricas y demds obras inducidas.

8. Adquisicién de autobuses: atendiendo las ulti-
mas tecnologias disponibles, la elaboracién de
los lineamientos técnicos, acercamiento con las
empresas armadoras, precios y esquemas de fi-
nanciamiento, pruebas preoperativas, segui-
miento en la operacién cotidiana y ajustes al
disefo.

9.  Inicio del servicio y operacién regular, consi-
derando induccién de la empresa operadora al
sistema, capacitacién de operadores, esquema
de operacién y regulacién del servicio, herra-
mientas e instalaciones, pruebas preoperativas,
instalaciones, comité de empresas operadoras,
conciliacién de kilometraje, reglas de opera-
cién e incidencias.

En relacién con la documentacién oficial, elaborada
por el Gobierno del Distrito Federal, que sustenta-
ron los procesos de planeacién del sistema Metrobus,
para cada uno de los corredores, Metrobus Insurgen-
tes, Insurgentes Sur, Eje 4 Sur y Eje 1 Poniente, fue
similar para cada uno de ellos (cuadro 1).

Cuadro 1. Evidencia documental de estudios y proyectos de planeacion-implementacion Metrobis

Sistema BRT

Documento / proyecto

Documento*, fecha publi-
cacion

Ciudad de México.

Insurgentes.

Disefio conceptual, funcional, operacional y proyecto ejecutivo del corredor estratégico Insurgentes de la

Aviso por el que se aprueba el establecimiento del corredor de transporte publico de pasajeros Metrobls

Disefio conceptual, funcional, ope-
racional y proyecto ejecutivo, del
corredor  estratégico  Insurgentes
(abril 2004).

Gaceta Oficial del Distrito Federal, 1

Metrobds Insur-
gentes

Metrobds Insur-
gentes Sur

Aviso por el que se da a conocer el estudio que contiene el balance entre la oferta y la demanda de trans-
porte pablico colectivo de pasajeros en la Avenida de los Insurgentes del Distrito Federal.

Declaratoria de necesidad para la prestacion del servicio publico transporte de pasajeros en el corredor
de transporte publico de pasajeros MetrobUs Insurgentes. (En anexo) Estudio técnico que justifica la ne-
cesidad de otorgar en concesion el servicio publico de transporte de pasajeros en el corredor Insurgentes.

Aviso por el que se dan a conocer las condiciones generales de operacion del corredor de transporte
publico de pasajeros denominado Metrobus Insurgentes.

octubre, 2004

Gaceta Oficial del Distrito Federal, 6
octubre, 2004.

Gaceta Oficial del Distrito Federal,
12 noviembre, 2004.

Gaceta Oficial del Distrito Federal,
25 marzo, 2005.

Aviso por el que se aprueba el segundo corredor de transporte ptblico de pasajeros Metrobds Insurgentes
Sur.

Aviso por el que se da a conocer el estudio que contiene el balance entre la oferta y la demanda de trans-
porte publico colectivo de pasajeros en la avenida de los Insurgentes del Distrito Federal.

Declaratoria de necesidad para la prestacion del servicio de transporte publico colectivo de pasajeros en
el segundo corredor de transporte pablico de pasajeros Metrobds Insurgentes Sur. (En anexo) Estudio
técnico que justifica la necesidad de otorgar en concesion el servicio pablico de transporte de pasajeros
en el corredor Insurgentes Sur.

Hace mencion del Estudio de prefactibilidad técnica y del proyecto ejecutivo de infraestructura.

Gaceta Oficial del Distrito Federal, 6
julio, 2007.
Gaceta Oficial del Distrito Federal, 6
julio, 2007.

Gaceta Oficial del Distrito Federal,
17 septiembre, 2007.
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Sistema BRT

Documento / proyecto

Documento*, fecha publi-
cacion

Metrobis
Eje 4 Sur

Metrobas
Eje 1 Poniente

Diagnéstico de la situacion actual del transporte publico en el corredor estratégico Eje 4 Sur.

Aviso por el que se aprueba el corredor de transporte puablico de pasajeros Metrobus Eje 4 y se establecen
las condiciones generales para su operacion.

Aviso por el que se da a conocer el balance entre la oferta y la demanda de transporte publico colectivo de
pasajeros en el corredor Metrobus Eje 4 Sur.

Declaratoria de necesidad para la prestacion del servicio de transporte pablico colectivo de pasajeros en el
Corredor de transporte publico de pasajeros Metrobus Eje 4 Sur. (En anexo) Estudio técnico que justifica la
necesidad de otorgar en concesion el servicio publico de transporte de pasajeros en el Corredor Eje 4 Sur.
Hace mencion de: Estudio de prefactibilidad técnica y proyecto ejecutivo de infraestructura.

Gaceta Oficial del Distrito Federal,
21 julio, 2008.
Gaceta Oficial del Distrito Federal,
21 julio, 2008.
Gaceta Oficial del Distrito Federal,
21 julio, 2008.

Gaceta Oficial del Distrito Federal, 9
diciembre, 2008.

Aviso por el que se aprueba el corredor de transporte publico de pasajeros MetrobUs Eje 1 Poniente y se
establecen las condiciones generales para su operacion.

Aviso que modifica el diverso por que se aprueba el corredor de transporte publico de pasajeros Metrobls
Eje 1 Poniente y se establecen las condiciones generales para su operacion.

Aviso por el que se da a conocer el balance entre la oferta y la demanda de transporte puablico colectivo de
pasajeros en el Corredor Metrobus Eje 1 Poniente.

Estudio de oferta y demanda del corredor Vallejo-Buenavista y el proyecto ejecutivo para el corredor en el
Eje 1 Poniente, Av. Acueducto de Tenayuca - Eje 4 Sur Xola.

Declaratoria de necesidad para la prestacion del servicio de transporte publico colectivo de pasajeros en
el corredor de transporte publico de pasajeros Metrobis Eje 1 Poniente. (En anexo) Estudio técnico que
justifica la necesidad de otorgar en concesion el servicio de transporte ptblico de pasajeros en el corredor

Gaceta Oficial del Distrito Federal,
23 noviembre, 2009.

Gaceta Oficial del Distrito Federal, 6
agosto, 2010.

Gaceta Oficial del Distrito Federal,
20 diciembre, 2010.

Gaceta Oficial del Distrito Federal,
22 diciembre, 2010.

Gaceta Oficial del Distrito Federal,

Eje 1 Poniente.

Hace mencion de: Estudio de prefactibilidad técnica y proyecto ejecutivo de infraestructura.

22 diciembre, 2010.

Fuente: Elaboracién propia a partir de los documentos citados

* La fuente para todos los documentos es el Gobierno del Distrito Federal, considerar que en las referencias se cita a partir de Gobierno del Distrito Federal.

Solo para el primer corredor Insurgentes se elabor6 el
“Diseno conceptual, funcional, operacional y proyec-
to ejecutivo del corredor estratégico Insurgentes de la
Ciudad de México”, que es el proyecto que brind6
los lineamientos para la planeacién de los siguientes
corredores, estos cuentan con sus respectivos avisos
por los cuales se aprueban sus estudios técnicos de
balance y oferta, los avisos de la necesidad de otorgar
la concesién de transporte puablico, asi como los estu-
dios de prefactibilidad técnica y proyectos ejecutivos

de infraestructura de acuerdo con los lineamientos y
normatividad establecida en el Reglamento para el

servicio de transporte de pasajeros del Distrito Fede-
ral (Gobierno del Distrito Federal, 2009).

En relacién con los consensos alcanzados entre los
transportistas y autoridades de gobierno en cuanto a
la preparacién del proyecto, la operacién del servicio y
el plan de negocios, que se establecieron para cada co-
rredor del Metrobus, son los descritos en el cuadro 2.

Cuadro 2. Consensos entre concesionarios afectados-autoridades sistema Metrobiis

Consensos

Estructura operacion del servicio

Estructura plan de negocios

* Por la incidencia en sus recorridos que
correspondian con el disefio de origen
destino del corredor, participaron Ramal
de Insurgentes de la Ruta 2 y la empresa
publica RTP Al resto, se les retiro del tra-
yecto del corredor o bien se les modificd

Corredor-
Empresa Preparacion del proyecto

« Se entendiera que el negocio iba a se-
guir siendo de los transportistas pero
en un régimen diferente.

« El Gobierno prepar6 el proyecto, hasta
que estuviera lo suficientemente tra-
bajado para empezar a compartirlo
con los transportistas. su recorrido.

Metrobus
Insurgentes-
CISA.

* Proyecto de iniciativa pablico-privada, la autoridad juega un
doble papel, reguladora y prestadora de servicio, de esta for-
ma, hay un porcentaje de negocio en manos de CISA y otro
porcentaje en manos de la empresa RTP

* CISA obtuvo un porcentaje de participacion del 75% y RTP 25%.

* Titulos de concesion: incluye que a las empresas operadoras
se les paga por kilémetro recorrido, porcentaje de financia-
miento de la flota, un apartado de reglas especificas para la
explotacion del corredor que debe cumplir el transportista y
casos de excepcion al interrumpirse el servicio.

* El porcentaje de anticipo para la adquisicion de los vehiculos
BRT se establecio en un 20%.

* Bonos de chatarrizacion equivalentes a 100,000.00 pesos, lo
que estimulaba se cubriera el enganche requerido.

* £l pago del crédito se manej6 a 5 anos.

* Conformacion del fideicomiso en Banco Interacciones.

* Pago por kilometro recorrido: 24.9 pesos.
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Corredor- Consensos
Empresa Preparacion del proyecto Estructura operacion del servicio Estructura plan de negocios

* Se desconocia el nuevo negocio. * Solo participaron en el recorrido la Joya- | « Adquisicion de los vehiculos BRT, con 20% de enganche a un

* Falta de informacion clara hacia los| San Angel, ya que su trayectoria incidia| plazo de 5 afios.
concesionarios. sobre el nuevo corredor (Ruta 1).  Por cada microbds chatarrizado se les otorgd un bono de

* Apoyo y orientacion de CISA. * La autoridad se encargo de la construc-| 100,000 pesos, que se convirtid en el enganche de los auto-

Metrobus « Sudirigente no les informd que se lle- | cion de la infraestructura, mientras que |  buses.
Insurgentes varia a cabo la extension del corredor | los concesionarios de la compra de au- | « RECSA tiene un porcentaje de participacion de 16.4% en el
Sur-RECSA Insurgentes en la parte Sur. tobuses. corredor.

* Se presentaron en Setravi, para soli- * Los accionistas de la empresa RECSA han solicitado algin
citar participar en las mesas de nego- beneficio fiscal por la carga de impuesto sobre la renta que
ciacion del proyecto. ellos, en el esquema hombre-camion, no consideraron.

* Pago por kilémetro recorrido: 22.66 pesos.

* No fue posible realizar estudios y | ¢ Sistema de Transporte Eléctrico, C4-17M | ¢ CTTy CE4-17M realizaron un contrato de arrendamiento para
contrastarlos con los del Gobierno, | (Ruta 110), Ruta 27, Ruta 49 y Ruta 53 | la adquisicion de los autobuses, pero se aport6 en capital de
ya que se encontraba el corredor en| (COPSA y CTT). Ruta 11 ni siquiera| la empresa, el 20% del valor de la unidad y el resto a través
construccion. aparecian en los estudios técnicos de| del fideicomiso. Transportes SAJJ realizé una compra venta

Metrobds « Lanegociacion del Gobierno fue indi- |  demanda, pero a través de la fuerza de | directa del mismo modo que COPSA, pero todo esto a través
Eje 4 Sur: vidual. MetrobUs ya tenia un proyecto. | la movilizacion y presion logré negociar | de negociaciones individuales y a un plazo de 5 afios.
CE4-17M, su incorporacion y su participacion como | ¢ EI bono de chatarrizacion fue de 100,000.00 pesos.
COPSA, CTT empresa operadora (Transportes SAJJ). | ¢ Actualmente, no se ha firmado el titulo de concesién.
y SAJJ » COPSA participa con el 20.8%, CTT con el 22.2%, CE4-17M
con el 27.7%, Transportes SAJJ con el 12.5% y RTP con el
16.6% en el corredor.
* El fideicomiso es manejado por Banco Interacciones.
* Pago por kilometro recorrido: 22.10 pesos.
« Estrictamente el proceso de nego- | < Alrededor de 30 concesionarios, de | e Los concesionarios participan como socios dentro del co-
ciacion en la linea 3 no fue de con- grupo ITEC, aproximadamente, de 24 de rredor a través de una empresa operadora filial de ADO, Mo-
Sensos, sino una cuestion forzada, la Ruta 3, 19 de la Ruta 88, y de la Ruta vilidad Integral de Vanguardia que controla el 100% de la
con los concesionarios de Ruta 88. 1 no se cuenta con el dato exacto, pero participacion y operacion del corredor. En caso de que un
* Ruta 88 realiz0 estudios de aforo, también ingresaron (su accion les costo socio desee vender sus acciones, ADO es primera opcion
pero las obras de Metrobus se habian el bono de chatarrizacion) y participaron de compra o0 quien autorizara la venta.
Metrobis iniciado y la captacion de pasaje era como sociosldlentro del corredor en la | * Se solicitd el 60%lde enganqhe para adqu!rir los autobu-
Eie Ponien- menor al repqr}ado por Metrobus, empresa Movilidad Integral de Vanguar- ses, cugndo se habia establecido como maximo 20% como
e 1: Rutas quien establecio que ya no era ren- dia. en las lineas 1y 2. El bono ‘de chatarrizacion se le entregd
1 3'y 88 table el corredor. directamente a ADO la cantidad de 100,000.00 pesos por
' * Las Rutas 3, 88 y una parte de la cada microbus.
Ruta 1 (grupo ITEC Integradora de  Puede suponerse que el fideicomiso es administrado por
Transporte) con 50 concesionarios, Banco Interacciones.
estaban conjuntamente participan- « Pago por kilémetro recorrido: se desconoce.
do en las negociaciones. La parte
restante de la Ruta 1 negoci6 en
forma individual.

Fuente: elaboracién propia a partir de entrevistas a directivos de Metrobus, CISA, RECSA, COPSA, Transportes SAJJ, CTT, CE4-17m Ruta 88 (2011);
y Gobierno del Distrito Federal (noviembre 12, 2004; septiembre 14, 2007, diciembre 9, 2008; diciembre 20, 2010).

El consenso alcanzado entre los concesionarios trans-
portistas y las autoridades de gobierno en cada uno
de los corredores del Metrobus, fue similar aunque
existieron diferencias en cuanto a la preparacién del
proyecto por la forma en que fueron invitados los
transportistas a participar en él, a excepcién del Me-
trobus Eje 1 Poniente; el dltimo corredor hasta la fe-
cha implantado, en el que se distingue de los otros
procesos por el precedente de que los operadores exis-
tentes, aunque fueron considerados para participar
en la operacién de esta linea, al final del proceso fue-
ron excluidos por no alcanzar un consenso en la ope-
racién y administracién del BRT con las autoridades
gubernamentales.
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5.2, Elcaso de Mexibus, Estado de México

5.2.1

Este sistema Mexibus no cuenta con evidencia docu-
mental que sustente su realizacién, planeacién e im-
plementacién mediante estudios de prefactibilidad,
factibilidad, o incluso con algin proyecto ejecutivo;
sin embargo, a través de las entrevistas realizadas a
los directivos de la Secretaria de Transporte del Esta-
do de México y de la Secretaria de Comunicaciones
de la misma entidad, se infiere, segtin lo manifies-
tan, que las fases de planeacién e implementacién del
BRT fueron como las mostradas en la figura 6.

Planeacion e implementacion



Figura 6. Etapas del corredor de transporte Mexibis
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Fuente: Elaboracién propia a partir de entrevistas realizadas a directivos de
la Secretarfa de Comunicaciones y de la Secretaria de Transporte del

Estado de México (2011).

1. Estudio técnico de ofertay demanda: compren-
dié el estudio de deseo de viaje, la caracteriza-
cién de la oferta de transporte, la evaluacién de
la inferencia del corredor con los trenes subur-
banos de la entidad.

2. Estudio de prefactibilidad: se analizaron dife-
rentes alternativas de transporte para la Zona
Ecatepec-Tecimac-Coacalco;  asimismo un
andlisis de prevision de los nticleos poblaciona-
les de los préximos 30 anos y caracteristicas de
movilidad de los habitantes de la regién.

3. Estudios de factibilidad: en los cuales se pro-
fundizé en cuanto a las encuestas origen-des-
tino, caracterizacién de la oferta del servicio
y una modelacién de restructuracién de rutas
para alimentar al sistema, la cual implicé la
deteccién de todas las rutas que circulaban en
la regién ademds de la deteccién de ascenso y
descenso principales; igualmente se identifica-
ron las cargas que tendria cada una de las esta-
ciones del Mexibds.

4. Proyecto ejecutivo: contiene el disefio operativo
del sistema como tronco alimentador (corredor
con red de alimentaci6n). la configuracién de
dos servicios ordinarios con paradas en todas
las estaciones y dos destinos, ademds de dos
servicios extraordinarios de operacién. Se con-
sideraron estudios del nimero de autobuses a
operar, la frecuencia del servicio, el andlisis de
méxima demanda, el programa operativo y el
diseno de semaforizacién para la prioridad de

paso del Mexibs.

5. Modelo de negocio: se determiné el tipo de
participacién de las rutas de transporte como
alimentadoras y/o operadoras de troncal. Se
dividieron las responsabilidades del proyecto,
que desde su inicio estaba, disenadas financie-
ramente sustentables, sin subsidios del Gobier-
no, en tres actores principales, el Gobierno, el
concesionario de infraestructura y el concesio-
nario de operacién.

6.  Inicio del servicio: la operacién regular del sis-
tema incluye monitoreo de evaluacién conti-
nua de las actividades del sistema que se realiza
a través del Comité que sesiona permanente-
mente para mejoras en la operacion.

En relacién con la documentacién oficial, elaborada
por el Gobierno del Estado de México, que sustenta-
ron los procesos de planeacién del sistema Metrobus,
solo aparece la Gaceta de Gobierno, donde se publicé
el acuerdo por el que se cred el corredor, haciendo
alusi6n a la realizacién de estudios técnicos, pero sin
evidencia documental de que hayan sido elaborados,
situacién que se refuerza con lo expresado por la Cé-
mara de Diputados (cuadro 3).

Cuadro 3. Evidencia documental de estudios y proyectos de planeacion-implementacion Mexibis

Documento, fecha publica-

Azteca-Tecamac

ca, economica y ambiental del proyecto.

Sistema BRT Documento / proyecto cién
Estudios técnicos y de factibilidad. 000 Gaeata o ot e
Acuerdo del ejecutivo del Estado, por el que se crea el corredor Ciudad Azteca-Tecdmac. : : '
Mexibis viembre 2007

El Gobierno estatal no presento el proyecto técnico de la obra ni contd con estudios de factibilidad técni-

Gaceta Parlamentaria de la Cdmara
de Diputados, 14 diciembre, 2010.

Fuente: Elaboracién propia a partir de los documentos citados.

Los consensos alcanzados entre los transportistas
afectados y las autoridades de gobierno, en cuanto a
la preparacién del proyecto, a la operacién del servi-

cio y al plan de negocios, que se establecieron para el
corredor de Mexibts, son los descritos en el cuadro 4.
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Cuadro 4. Consensos entre concesionarios afectados-autoridades sistema Metrobiis

Consensos
Sistema - ¥
BRT Preparacion del Estructura opgracmn Estructura plan de negocios
proyecto del servicio
e Con base en el | e Participaron 13 empresas conce- | < ElGobiemo forma parte de la regulacion del sisterna, conjuntamente con Société Geéné-
interés  juridico sionarias, que fueron citadas por rale de Surveillance de México, S. A. de C. V. quien se encuentra como outsourcing.
se citd a cada una la Secretaria de Transporte para El Gobierno se encarga de la construccion del caril de rodamiento, asi como de la re-
de las empresas informales del proyecto Mexibds, habilitacion de la red vial, para a alimentacion de estos sistemas de transporte. Existe un
concesionarias y que presentaran informacion de concesionario de infraestructura TransBusmex con vigencia de 25 anos, se le paga direc-
de transporte con sus derroteros autorizados, sus con- tamente un porcentaje de la tarifa. EI concesionario operador TransMasivo tiene vigencia
incidencia en el cesiones vigentes y, en general, de de 30 afos.
corredor Mexibus, documentacion que acreditara su . o - . . » )
con la autoridad. operacion en el corredor. Formaron | * Titulo de coneesion: incluye condicionantes al nimero de arjlculadqs a adqwr}rl(GS uni-
el consorcio TransMasivo. dades), capacitacion constante a los operadores, contar con instalaciones administrativas
y de mantenimiento para los vehiculos, vigencia de la concesidn, obligaciones, programa
Mexibds (co- » Se identificaron rultas de transporte y condicione§ de operaciQn, caracteristicag Fécnicas de vlos vghiculos, el fideicomiso,
medor Aste- que podrian partllcmar ya sea como multas y sanciones, el precio del pago por kilometro (confidencial).
ca-Tecamac) operadoras del sistema nuevo (ron- | Tranghasivo tiene un porcentaje de participacion de 100% en el corredor.
cal) como también aquellas que
participarian en el sistema alimen- | < Elfideicomiso lo maneja Banca Mifel.
tador. Varias empresas tendrian las . ) )
dos funciones, como alimentador y * Se estaplemo un convenio entre Ia; frece empresas que conformfaron TransMasivo y el
operadora de troncal. Secretario de Transporte, de rutas alimentadoras, con el compromiso de que las empre-
Sas, en cuanto a la instalacion de un sistema de prepago integrado con Mexibus y que
respetara el diseno monocromatico de las unidades articuladas para los vehiculos de las
rutas alimentadoras, pero que hasta el momento no se ha concretado. Para el caso de la
publicidad, el concesionario operador no tiene permitido su explotacion externa en los ar-
ticulados, debe respetar la monocromética de las unidades, a excepcion de la publicidad
en donde se permite la instalacion de pantallas de television con fines comerciales de
publicidad.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Metro (2009); Sudrez (2009); Solis (2009), TransMasivo (2011) y entrevistas realizadas a autoridades de gobierno

(Secretarfa de Transporte del Estado de México, Secretarfa de Comunicaciones del Estado de México, directivo TransMasivo (2011).

El sistema Mexibus involucra tres actores fundamen-
tales: el Gobierno Estatal, que conjuntamente con
Société Générale de Surveillance de México, S. A.
de C. V. quien se encuentra como outsourcing, se
encarga del control y regulacién del sistema. La ini-
ciativa privada donde se tiene un concesionario de
infraestructura TransbusMex a quien se le paga di-
rectamente con un porcentaje de la tarifa recaudada
y un concesionario operador: TransMasivo S. A. de
C. V., concesién a una empresa mercantil, conforma-
do por un consorcio con 13 empresas con derechos
de participacién y copropiedad accionaria.

6. Conclusiones

Los modelos de planeacion de los BRT no acenttian
la parte de consensos alcanzados entre los transpor-
tistas afectados y las autoridades de gobierno a car-
go de la implementacién; sin embargo, se observan
consideraciones en relacién con la integracién de los
concesionarios en la operacién del nuevo sistema de
transporte y por ende algunos acuerdos que deben
pactarse. Las fases de los modelos, que proponen
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consensos, se categorizaron en cuanto la preparacién
del proyecto, la estructura de operacién del servicio y
la estructura del plan de negocios.

Este tipo de sistema de transporte requiere, en su pla-
neacién e implementacién, una transformacién insti-
tucional con participacién gubernamental y privada
a través de un modelo de negocio e institucional sos-
tenible, este incluye la seleccién de los nuevos con-
cesionarios, factores de preferencia que favorezcan la
inclusién de los operadores existentes al nuevo siste-
ma, siempre que modifiquen su estructura organiza-
cional hacia un esquema empresarial o se conviertan
en accionistas de alguna de estas.

Con respecto a los casos bajo estudio se concluye
que pese a la notable disimilitud en la bisqueda de
acuerdos en los corredores del Metrobus, el patrén
seguido en su planeacién e implementacién ha sido
précticamente el mismo, a través de estudios técni-
cos especializados y proyectos ejecutivos que inclu-
yen como base disefios conceptuales, funcionales y
operativos. En contraste, con Mexibus, no obstante
que las autoridades argumentan que se cuenta con es-



tudios técnicos y proyectos ejecutivos, no existe evi-
dencia documental que lo respalde. Se concluye que
comparar bajo estos términos al sistema Mexibts con
el sistema Metrobus resulta desproporcionado y con-
trastante, el proceso de planeacién-implementacién
de Mexibus es de gran opacidad en la informacién
y hasta cierto punto ambiguo y documentalmente
deficiente, a diferencia de Metrobds que cuenta con
diversos estudios y proyectos documentados de la
planeacién de cada uno de sus corredores.

Para cada uno de los procesos de implantacién de las
lineas del sistema Metrobts, los consensos alcanza-
dos entre los grupos principales afectados se carac-
terizé por el proceso de negociacién individualizado
entre las autoridades de Gobierno de la Secretarfa de
Transporte y Vialidad (y una vez que entré en opera-
cién con la entidad Metrobus) y con cada uno de los
lideres transportistas concesionados afectados (Insur-
gentes con Ruta 2, Insurgentes Sur con Ruta 1, Eje 4
Sur con las organizaciones, Ruta 110, Ruta 27, Ruta
49, Ruta 53 y Ruta 11, Eje 1 Poniente con las rutas
1, 3 y 88), quienes durante la fase de preparacién del
proyecto no conformaron un frente comun debido
principalmente a que este sector se encuentra divi-
dido y existe una gran desconfianza entre sus agre-
miados y lideres representantes. Pese a lo anterior, los
acuerdos alcanzados se fundamentaron en la inclu-
sién en la operacién del nuevo corredor a los trans-
portistas existentes con recorridos significativos en su
trayectoria y a aquellos que acreditaran su concesion
en el servicio de transporte publico; sin embargo, los
estudios técnicos de demanda y la planeacién del co-
rredor en cada uno de los casos analizados fueron
realizados exclusivamente por el Gobierno o a través
de una agencia especializada contratada por este, sin
que los concesionarios tuvieran oportunidad de cote-
jar los resultados de estos, ya que justamente en esos
momentos el sistema se encontraba en construccién,
lo que dificilmente arrojé datos confiables.

Se concluye que los consensos establecidos para cada
uno de los corredores del Metrobds fueron similares,
aunque existieron diferencias notables en cuanto a la
preparacion del proyecto y a la forma en que fueron
invitados los transportistas a participar en él, como
fue el caso de Transportes SAJ] (Ruta 11) quienes ni
siquiera aparecian en los estudios técnicos que sus-
tentaron su incidencia en el trazo del Metrobus Eje
4 Sur, pero que lograron manifestar publicamente su
inconformidad y fueron incluidos en la operacién de
esta linea; otra excepcién fue el de Metrobus-Eje 1

Poniente, el dltimo corredor en ser implantado, este
se distingue de los otros procesos de las lineas instru-
mentadas porque los operadores existentes, aunque
fueron considerados para participar en la operacién
al final del proceso, fueron excluidos por no consoli-
dar un consenso en la operacién y administracién del
BRT con las autoridades gubernamentales.

Los consensos en relacién a la estructura de la ope-
racién del servicio en Metrobus, le correspondié a
una sola concesién para cada una de las personas que
constituyeron los concesionarios titulares identifica-
dos y seleccionados en los estudios técnicos, solo en
el corredor Eje Poniente 1 se otorgd una concesion a
una persona (constituida como sociedad anénima de
capital variable, que no participaba sobre el corredor:
Movilidad Integral de Vanguardia) esta acredité su
integracién como socia de los concesionarios indivi-
duales que prestaban servicio en las rutas y recorridos
significativos senalados en los estudios referidos. En
este contexto, el sistema Mexibuds conformé un con-
sorcio con 13 empresas con derechos de participacién
y copropiedad accionaria.

En el sistema Metrobus, el Gobierno participa como
operador transportista a través de RTP en tres de
los cuatro corredores (Insurgentes, Insurgentes Sur
y Eje 1 Poniente), este se encarga de la construccion
y mantenimiento de la infraestructura, determina el
costo de la tarifa y, a través de Metrobds, regula y
controla el sistema. Ademds existen varias empresas
concesionarias operadoras que brindan el servicio de
transporte en cada uno de los corredores, las cuales
son liquidadas semanalmente con base al kilometraje
recorrido por sus unidades BRT, por lo que todos los
participantes son retribuidos con un pago establecido
con cierta prelacién en el contrato de fideicomiso. La
publicidad en las estaciones es administrada por el
Gobierno y las unidades pueden explotarla dentro de
sus unidades en pantallas y lugares asignados.

El corredor Mexibus involucra a tres actores funda-
mentales: el Gobierno Estatal, que conjuntamen-
te con la empresa Société Générale de Surveillance
de México, S. A. de C. V. que se encuentra como
outsourcing, que se encargan del control y regulacion
del sistema. El Gobierno tiene como responsabilida-
des asegurar la inversién para construir y mantener
el carril confinado y las obras viales que requiera Me-
xibus, ademds de la supervisién del servicio publi-
co, la seguridad juridica a inversiones (concesiones)
y la actualizacién de la tarifa del sistema. En el papel
que desempena la iniciativa privada, se encuentra un
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concesionario de infraestructura denominado Trans-
busMex, que recibe un pago directamente asignado
a través de un porcentaje de la tarifa recaudada. Este
concesionario tiene la responsabilidad de la inversién
en la construccién y mantenimiento de las estaciones
y terminales, del sistema de recaudo, del sistema de
despacho y de la explotacién comercial y publicitaria
de las estaciones, ademds cuenta con un concesiona-
rio operador TransMasivo S. A. de C. V., que es una
empresa mercantil encargada de la operacién del ser-
vicio publico, de la adquisicién de autobuses, de la
inversion en los talleres y de los patios de encierros,
recibe un pago por kilémetro/recorrido de los vehicu-
los BRT y con derechos pactados sobre la operacién
de rutas alimentadoras. TransMasivo no tiene permi-
tido la explotacién externa de los articulados debido
a que estd convenido respetar la monocromdtica de

las unidades BRT, a excepcién de la publicidad inte-
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rior donde se permite la instalacién de pantallas de
televisién con fines comerciales de publicidad.

Es posible concluir que, para los casos de implemen-
tacién tanto del Mexibus y del Metrobus bajo el con-
texto cultural mexicano, los consensos alcanzados
entre los transportistas concesionarios afectados y las
autoridades de gobierno encargadas de la instrumen-
tacién de los BRT representan una variable de gran
importancia considerada durante el proceso de pla-
neacién e implementacién de los corredores, que se
fundamenta sobre la reasignacién de responsabilida-
des en la operacién del servicio y en el esquema de
negocios entre los dos actores mencionados; sin em-
bargo, debe incluirse desde la planeacién del sistema
BRT a los transportistas concesionarios o pagar los
costos politicos de la falta de sensibilidad por no ha-
cer participes a los que mds tienen derecho y a quie-
nes conocen este negocio.
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CRECIMIENTO ECONOMICO
Y CAPITAL HUMANO

£l capital humano como

El capital humano como impulsor del crecimiento econémico

en Colombia es al mismo tiempo el titulo y la hipétesis del ) h h

presente articulo, en el entendido de que la acumulacién de capital | p U S O r e C re C | | | e ﬂ to
humano resulta del stock de educacién, el bienestar y la salud de la

poblacién. Esta investigacién s6lo aborda la relacién con el primer

elemento. El interés por el tema se justifica en la medida en que 4 | X

el conocimiento adquiere cada vez mds importancia en el proceso e C O ﬂ O | | C O e m O O | | a
de globalizacién y en el crecimiento econémico. En efecto, se

aprecia un consenso tedrico respecto a que para explicar ciertos

fenémenos macroeconémicos como el Producto Interno Bruto,

es necesario considerar, ademds de los factores capital y trabajo,

el relativo al capital humano, el cual se refleja como el conjunto

de competencias de los trabajadores. En este sentido, los objetivos . . N

del presente articulo son colntribuir a la teorfa econémica en la HECTOR HERNANDO VILLAMIL BOLIVAR
determinacién del relacionamiento de estas variables, presentar

los resultados de las investigaciones sobre la evidencia empirica del

caso colombiano y realizar recomendaciones que coadyuven a la

formulacién de politicas en este campo. —] C rono | Ogl’a de |a | |te ratu ra

Palabras clave: Capital humano, educacién, inversién y ’

crecimiento econémico.

En primer lugar se enuncian los estudios tedricos mas importantes

sobre el relacionamiento del capital humano y el crecimiento, y

Human capital as the driving force behind economic

P A luego los inherentes a la evidencia empirica de Colombia.

Human capital as the driving force behind Colombia’s economic . . .

growth forms both the title and hypothesis for the present article, DCSdC la escuela cla51ca, Smlth (1776) Yy Rlcardo (].8 17), entre
understanding that the accumulation of human capital results di 1 lacién de 1 lacion del ital fisi
from a stock of education and the population’s wellbeing and otros, estudiaron la relacion de la acumulacion del capital Iisico
health. This investigation only deals with the relationship with ] Al E4 :
the first element. Interest in the topic has been justified in the 0 humano’ el progreso tCCHOIOglCO y la espec1allzaC1on del trabaJO
sense that knowledge acquires increasingly more importance con el de los rendimientos decrecientes. Alli se evidencian los
regarding globalisation and economic growth. In effect, a . . . .

theoretical consensus may be appreciated for explaining certain primeros trabajos relacionados con este tema de estudio.

macroeconomic phenomena such as gross domestic product
(GDP), meaning that material relative to human capital, reflected
as being the workers™ set of skills must be considered, as well as

Smith, en La riqueza de las naciones (1776), llevé a cabo un andlisis

capital factors and work. The present article’ objectives were thus pionero sobre los factores determinantes de la formacién de capital,
to contribute towards economic theory regarding determining .. . B . ,
how these variables are related, giving the results of investigations el desarrollo histérico de la industria y el comercio entre los paises
presenting empirical evidence about Colombia and making lico de 1 infl
recommendations contributing towards formulating policy in this europeos. Entonces> CXP 1CO que una de Ias causas que 1nmuye Para
field.

que en unos empleos sea mayor la renta que en otros es la facilidad y
poco coste, o la dificultad y gastos para aprenderlos. Smith sustenta

Key words: Human capital, education, investment, economic

g['OVVTh. .

resumo este planteamiento comparando a un hombre educado con una
Ol i de e e crtnts mdquina costosa, pues asi como el dueno de la mdquina recibe una
na Colémbia . . . ~ ..

: _ ‘ . renta por el capital invertido en esta, el dueno del conocimiento y

O capital humano como impulso do crescimento econdémico na K . . i
Colombia, 20 mesmo tempo ¢ o titulo € a hipétese do presente la destreza especial debe recibir un ingreso relativo con el costo,
artigo, entendendo que a acumulagio do capital humano ¢ . . . , . .
it 6 G 60 Gl (b e 0 o i dh el trabajo y el tiempo que le significé al hombre dicho nivel de
populago. Esta pesquisa tio somente abrange a relagio como o . 7 : .z . 7
primeiro elemento. O interesse por este tema justifica-se na medida educacién. En este sentldo, la educacién y la formacién para el
em que o conhecimento adquire cada vez mais importincia no trabajo se ven revestidas de una capacidad de capitalizacién.
decurso da globalizacio e no crescimento econémico; de fato
observa-se um consenso tedrico a respeito que para explicar , , . .
determinados fenémenos macro econémicos como o Produto Walras (].874) planteo tres Categorlas de SuJCtOS en Cl sistema eco-
Interno Bruto, ¢é preciso levar em conta, além de fatores de capital O . . . . .
e trabalho, aquile, que s relaciona com o capital humano que némico: terratenientes, quienes poseen la tierra; los trabajadores,
reflete-se como o conjunto de competéncias dos trabalhadores. el capital personal; y los capitalistas, propietarios de los bienes de
Neste sentido os objetivos do presente artigo sdo os de contribuir X ! i . X
com a teoia econémica na determinagio do relacionamento capital. Por el cardcter de propietarios de sus capitales, cada uno
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evidéncia empirica do caso colombiano e realizar recomendagdes de ellos estd en capacidad de ofrecer al mercado los servicios y la
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nal; de este Gltimo mds adelante se desarrollaria el
concepto de capital humano.

Los aportes de Alfred Marshall (Principios de economia,
1890. Citado por Sala-i-Martin, 1994, 18) permiten se-
fialar la importancia del adiestramiento de los traba-
jadores como fuente de una mayor productividad, la
generacion de unos excedentes y crecimiento de la eco-
nomia, destacando que esta caracteristica genera venta-
jas y capacidad de negociacién de los trabajadores.

El estudio prosiguié con los cldsicos de principios del
siglo XX, como Frank Ramsey, Allyn Young y Jose-
ph Schumpeter, quienes efectuaron sus contribuciones
respecto de los determinantes de la tasa de crecimien-
to y del progreso tecnoldgico (Sala-i-Martin, 1994, 5).

Efectivamente, Schumpeter (1912) present6 su Zeoria
del desenvolvimiento econémico, concebida como un
fenémeno generado por los empresarios al introducir
nuevas combinaciones de los factores de produccién,
creando con ello empresa o innovacién. De acuerdo
con su planteamiento, el desenvolvimiento puede
inducirse a través de: 1) la introduccién de una nueva
mercancia; 2) la aparicién de un nuevo método de
produccién; 3) la apertura de un nuevo mercado; 4)
el descubrimiento de una nueva oferta de materias
primas; o 5) los cambios en la forma de organizacién
dentro de cualquier industria.

Ramsey (1928) model6 la decisién de consumo y aho-
rro de un agente competitivo que recibe un ingreso
ex6geno y toma la tasa de interés como dada. Este tipo
de enfoque, presenta individuos que maximizan su
utilidad a lo largo de un periodo infinito de tiempo.

Young (1928, 527-528) retom¢ las ideas de Smith
respecto del crecimiento como un proceso progresivo
y acumulativo basado en la divisién del trabajo y
los rendimientos crecientes manufactureros. No
obstante, Young decide retomar el Teorema de Smith
por considerarlo una de las generalizaciones mds
provechosas de la ciencia econémica, pero le agrega
el tema de los métodos de produccién indirecta y la
divisién del trabajo entre industrias. Estas economias,
en su opinién, junto a las economias de gran escala
de operacién y la produccién en masa consiguen la
generacién de rendimientos crecientes y con ello la

posibilidad de crecer.

De otra parte, a finales de los afios cuarenta, Sir Roy
Harrod en Gran Bretafia (1939) publica un ensayo
titulado: “An essay in dynamic Theory”, y de Evsey
Domar en Norteamérica (1946), “Capital expantion,
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rate of growth and employment”. En general, estos
dos autores llegan a la misma ecuacién que muestra
el comportamiento de la renta en el tiempo. Por
dicha similitud, en la literatura econdmica sobre
crecimiento se habla del modelo Harrod-Domar.

El modelo de crecimiento de HD es concebido en el
marco del andlisis keynesiano que, luego va a ser fuer-
temente debatido por los neocldsicos, especialmente
por Solow. Este modelo analiza los factores o razones
que influyen en la velocidad del crecimiento, a saber, la
tasa de crecimiento del trabajo, la productividad del
trabajo, la tasa de crecimiento del capital o tasa de aho-
rro e inversion y la productividad del capital.

Se entiende por oferta de trabajo el aumento del nd-
mero de trabajadores, o de horas que estdn dispuestos
a trabajar mds el aumento de su capacidad producti-
va, es decir, su productividad. En el modelo H-D al
ritmo de crecimiento de la oferta de trabajo se le de-
nomina tasa natural de crecimiento.

Para que haya un crecimiento econémico equilibrado
y con pleno empleo es necesario que el producto y el
capital productivo crezcan exactamente en esa misma
proporcién que la tasa natural. Si el crecimiento del
capital es menor del crecimiento del trabajo, habrd
desempleo. Si el crecimiento es superior se producirdn
distorsiones en la tasa de ahorro e inversién que
desequilibrardn el crecimiento.

El crecimiento del producto requiere crecimiento
del capital existente y esto requiere ahorro, es decir,
destinar un porcentaje de la renta a la inversién en
capital. En el modelo HD el crecimiento econémi-
co tiene tendencia a ser inestable e inevitablemente
se producirdn cambios ciclicos en las tasas de creci-
miento, de ahorro, de inversién y de empleo.

Antes de la popularizacién del modelo neocldsico
en la década de los cincuenta, el modelo H-D era el
mds utilizado, como un intento por combinar dos
de las caracteristicas de la economia keynesiana:
el multiplicador y el acelerador para explicar el
crecimiento y los efectos sobre el empleo y desempleo
a largo plazo, interés que generd la gran depresion.
Por ello, no se puede caer en el error de identificar
los nuevos modelos de crecimiento endégeno con el

de Harrod - Domar (Sala -i- Martin, 1994, 32, 33).

Solow (1956) y Swan (1956), economistas neocldsicos,
presentaron su modelo de crecimiento a partir de la se-
gunda mitad del siglo XX, el cual dio lugar a una serie
de modelos de crecimiento de largo plazo. El andlisis



neocldsico se completé con los trabajos de Cass y Ko-
opmans en 1965, quienes reintrodujeron el enfoque de
optimizacién intertemporal desarrollado por Ramsey
(1928) para analizar el comportamiento 6ptimo de los
consumidores en un mundo neocldsico. El supuesto
neocldsico de rendimientos decrecientes de cada uno
de los factores conllevaba a que el crecimiento en el
largo plazo, debido a la acumulacién de capital, era
insostenible. Por esta razon, los neocldsicos introduje-
ron el crecimiento tecnolégico exdgeno, como motor
de crecimiento a largo plazo (Sala -i- Martin, 1994, 6).

El modelo supone que el producto global depende
de dos factores: el capital fisico y el trabajo medido
en unidades de eficiencia. Ademds el modelo requie-
re supuestos adicionales como los siguientes: rendi-
mientos constantes a escala, rendimientos marginales
decrecientes con respecto a cada factor, sustitubilidad
(imperfecta) entre capital y trabajo, mercados com-
petitivos y flexibilidad del salario real y de la tasa de
interés real (Urrutia, et 4l., 2001, 4).

Tal como lo plantean Urrutia, et 4l. (2001), en los
modelos mds generales con evolucién tecnolégica
exdgena es necesario entender esta como un mejora-
miento en la eficiencia de la fuerza laboral, con el fin
de encontrar una solucién de estado estable en la cual
las variables en el largo plazo tienen un crecimiento
positivo y constante. Si el progreso tecnolégico me-
jora la eficiencia del capital existe la posibilidad de
que surjan rendimientos crecientes a escala y no se
encuentre un estado estable. No obstante, si se esco-
ge una funcién de produccién tipo Cobb-Douglas,
con rendimientos constantes a escala y rendimientos
marginales decrecientes con respecto a cada factor,
aun los cambios tecnolégicos que incrementan la efi-
ciencia del capital pueden ser expresados en términos
de incrementos en la eficiencia laboral.

De la escuela marginalista como una parte de la eco-
nomia cldsica, en relacidn con la teorfa del crecimiento,
Schultz (1985, 13) expuso en 1959 cémo la inversién
en capital humano constituye uno de los elementos
explicativos del crecimiento econémico, razén por la
cual se reafirma la necesidad de invertir en los seres
humanos, originando una mejora cualitativa del factor
trabajo para aumentar su capacidad productiva. Igual-
mente, puntualizé sobre la creciente importancia que
estd adquiriendo el conocimiento en relacién con un
menor crecimiento por el valor de la tierra cultivable.

Por su parte, Lewis (1976) realizé una serie de consi-
deraciones sobre el desarrollo econémico, entre otras,
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la importancia de una visién y gestion holistica, sefial6
que la educacién representa un servicio de consumo
cuando estd relacionada con un interés individual y
se trata de una inversién en la medida que contribuye
directamente al incremento de la produccién. En este
tltimo caso, la salud y la alimentacién juegan un pa-
pel importante en la productividad, por ello, exhorté a
las companias para que proporcionen estos servicios y
formen parte del bienestar de los trabajadores.

En el mismo sentido, Becker (1997), estudié la oferta
de factores productivos e identificé al trabajo con
productividad creciente como capital. Asi, al igual
que Smith, explicé por qué se pagan mejores salarios
a los trabajos que requieren de mayor inversién en
capacitacion para realizarlos.

A partir de los neocldsicos, la teoria del crecimiento
se orientd por un desarrollo matemdtico de alta com-
plejidad, inclusive con alguna primacia sobre la rele-
vancia empirica, esto llevé a que en los anos setenta se
adormeciera el interés por este campo de la macroeco-
nomia. Los trabajos de Romer y Uzawa en 1965 y de
Lucas en 1988, se constituyeron en el renacer de esta
investigacién, en la misma se propone endogenizar el
cambio técnico, contrarrestando su evolucién a una
variable stock tal como el capital fisico. Se buscé que
la tasa de crecimiento a largo plazo fuera positiva sin la
necesidad de suponer que alguna variable del modelo
(como la tecnologfa) creciera en forma exégena, por
esta razon se les denomind teorias de crecimiento en-

dégeno (Sala-i-Martin, 1994, 6).

En el desarrollo de los modelos de crecimiento en-
dégeno se aprecian dos generaciones, en la primera,
Romer (1986), Lucas (1988), Rebelo y Barro en 1991,
consiguieron tasas positivas de crecimiento, con base
en eliminacién de la tendencia de los rendimientos
decrecientes del capital a través de externalidades por
acumulacién de factores o de introducir capital hu-
mano, esto es, bajo el supuesto de que el conocimien-
to era obtenido como un subproducto de la inversién
en capital fisico; fenémeno conocido como apren-
dizaje por la prictica (learning by doing), plantea-
do inicialmente por teéricos como Arrow y Levhari
en 1960, quienes afirmaron que el progreso técnico
presentaba un comportamiento endégeno motivado
por los efectos que genera sobre el mismo un mejor
conocimiento de los hechos y el aprendizaje (Sala -i-

Martin, 1994, 6, y Gaviria, 2005, 25).

En la segunda generacién, Romer (1987), Grossman y
Helpman en 1991 y Aghion y Howitt en 1992, utiliza-
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ron el entorno de competencia imperfecta para cons-
truir modelos en los que la inversién en investigacién
y desarrollo (I+D) de las empresas generaba progreso
tecnoldgico de forma enddgena. Al respecto se pue-
de apreciar cémo los marcos normativos protegen a
las empresas innovadoras con derechos de patentes y
en algunas sociedades se premia con el disfrute mono-
polistico de la produccién y comercializacién. En este
sentido, el papel del gobierno juega un papel impor-
tante en la tasa de crecimiento a largo plazo.

En el modelo desarrollado por Lucas (1988)!, se ex-
ploté la idea del capital humano para construir un
modelo de dos sectores con crecimiento endégeno.
En uno de los cuales la produccién final de obtiene
mediante la combinacién de capital fisico y humano.
Este producto puede ser consumido o transformado
en capital fisico. En el otro sector, la produccién y
acumulacién de capital humano se hace a partir de
capital fisico y humano. Asi mismo, el capital huma-
no se acumula mds rdpido cuanto mds capital fisico
exista, para hacer posible ese proceso.

La funcién de produccién del capital fisico y humano
presenta rendimientos constantes a escala, es decir,
que incrementar estas dos formas de capital conlleva
a doblar la produccién.

Este modelo forma parte de la primera generacién,
de aquellos que destacan las externalidades por acu-
mulacién de factores, en los cuales el cambio en la
productividad total de los factores no se produce por
efecto de la innovacién en sentido estricto. En ellos
la experiencia y el aprendizaje, la transferencia de co-
nocimientos por la incorporacién de capital fisico y/o
la educacién formal son motivos suficientes para des-
encadenar un proceso de crecimiento sostenido en la
economia. En este modelo, la acumulacién de capital
humano se da en dos formas posibles, como resulta-
do de un proceso de aprendizaje en la firma (Jearning
by doing) o como producto de la educacién formal.
Esta investigacién trata solamente este tltimo.

Finalmente, Sen (1999) desde otra perspectiva, rela-
ciona la capacidad humana con la expresién de li-
bertad y proyecto de vida. Manifiesta que es muy
restringida la sola idea del capital humano como un
recurso para la produccién de bienes y servicios.

La explicacién también se apoy6 en Sala-i-Martin, Xavier (1994), ca-
pitulo 8, pdgs. 103-112 y Gaviria, 2005, pdgs. 31-39. Lucas (1988), al
igual que Uzawa, en 1965 explotaron la idea del capital humano para
construir un modelo de dos sectores con crecimiento endégeno.
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En relacién con los estudios empiricos en Colombia, la
mayoria tiene como interés en la medicién del efecto de
la educacién sobre el crecimiento econémico, pues hay
consenso en que este es acumulativo y tiene un cardcter
geométrico; es decir, el crecimiento anual de tan sélo
un punto porcentual del PIB durante largos periodos
de tiempo, por pequefio que parezca, lleva a resultados
econdmicos y sociales muy superiores a un pais.

Tenjo (1993) demuestra una pérdida sostenida de los
retornos de la inversién privada en educacién duran-
te 1976-1989. En el mismo sentido, Ndfiez y Sdnchez
(1998) determinan una disminucién continuada des-
de comienzos de la década de los ochenta y un dete-
rioro del reconocimiento a la educacién secundaria,
al tiempo que se presenta un importante aumento de
la educacién superior.

Chaves y Arias (2002) presentan para 1991, 1999 y
2000, una pérdida sostenida en las tasas de retorno
de la educacién para el caso de las mujeres, mientras
que en los hombres el resultado fue contrario.

Posada (1993) evidencia una baja y poco sostenida
relacién entre educacién y crecimiento, el impulso al
PIB es pequefio, con una tasa promedio anual del
1,6% durante el periodo 1944-1988. Por otra par-
te, Cdrdenas (1994) incorpora diferentes medidas de
acumulacién de capital humano, tales como analfa-
betismo, cobertura de la educacién primaria y secun-
daria y niimero promedio de afios de escolaridad y
advierte una relacién positiva entre la educacién y el
crecimiento de la economia.

Pontén y Posada (2001) evidenciaron cémo los pai-
ses que tenfan un PIB per cdpita mds bajo que el co-
lombiano en 1950, tales como Japén y los del sureste
asidtico, crecieron mds rdpidamente y ahora tienen
niveles de crecimiento muy superiores al nuestro.
Este resultado fue explicado en razén de una altisima
acumulacién de factores, la asimilacién efectiva de la
tecnologia y el mejoramiento del nivel de educacién a
la par con el incremento de su fuerza laboral; es decir,
formacién constante de capital humano; este proce-
so sigue la orientacién de la hipétesis planteada. Al
mismo tiempo, los autores expresaron preocupacion
porque en los dltimos quinquenios, los esfuerzos de
acumulacién de capital fisico no se tradujeron en rit-
mos compatibles de aumento del producto per cdpita
y por trabajador. Se evidencié que la relacién produc-
to/capital disminuyé persistentemente desde 1980,
con un regreso a los niveles de 1940. Ello se debi6
principalmente porque después de 1982 hubo una



desaceleracién técnica que implicé un crecimiento
tendencial més lento del PIB observado.

En general, el menor nivel de capital humano y la
baja eficiencia de la poblacién laboral explican por
qué Colombia tiene un menor producto por trabaja-
dor que los Tigres Asidticos y aunque en menor pro-
porcién, también con Venezuela, Chile y Argentina,
quienes tuvieron un crecimiento mds alto y sostenido
que el colombiano entre 1870 y 1992.

Gaviria (2005) expuso que es necesario considerar
la interaccién del capital humano con otros facto-
res de produccién; por esta razén, su investigacion
(1950-2000) incluyd las relaciones de complementa-
riedad entre el capital humano, el comercio exterior
y el crecimiento econémico. De esta forma, median-
te el enfoque de Lucas (1988), demostré: a) relacio-
nes significativas y de largo plazo entre el crecimiento
econémico colombiano y el comportamiento de las
exportaciones menores y la acumulacién de capital
fisico y humano; b) que el stock de capital fisico, el
capital humano y el mismo PIB rezagado estdn te-
niendo efectos de corto plazo sobre la evolucién del
producto y ¢) que la contribucién de la educacién
en la acumulacién de capital humano y este al cre-
cimiento econémico se basa en gran medida por el
desarrollo de sectores productivos que, como el ex-
portador, demandan cambios técnicos y trabajadores
calificados en forma permanente.

Ramirez (2007) basado en la comparacién de las
tendencias de largo plazo, entre el crecimiento de las
economias del departamento de Caldas y la de Co-
lombia (1983-2003), destaca entre otras conclusio-
nes, que la baja tasa de crecimiento del nimero de
estudiantes con respecto a la de la poblacién, consti-
tuye uno de los principales obstdculos en el proceso
de acumulacién de capital humano en Caldas; igual-
mente lo es la falta de articulacién entre el sector pro-
ductivo y la academia, aspectos que se reflejan en las
dificultades para la innovacién tecnolégica.

Frente al proceso de apertura econémica y reformas
institucionales de la década de los noventa en Co-
lombia, Ramirez (ibidem) no encuentra los elemen-
tos necesarios para que en la practica se respalde la
idea de la contribucién de la educacién al crecimien-
to futuro de la economia, principalmente, porque en
un mundo de diferencias tecnoldgicas entre paises,
los efectos de la liberalizacién sobre el crecimiento
son asimétricos, pero ademds como en el caso colom-
biano, una de las limitaciones para que esa apertura
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haya generado mejores resultados tecnoldgicos y per-
sista la especializacion en sectores de productos bsi-
cos, donde es limitado el aprendizaje, ha sido el bajo
nivel promedio de educacién de su poblacién.

Asi las cosas, se aprecia que los estudios empiricos
no reflejan la misma contundencia ni homogeneidad
de la relacién entre capital humano y crecimiento en
Colombia, como se afirma en el campo teérico. Se
advierte entonces que no es fécil medir la relacién en
su real dimensién y que la formacién de capital hu-
mano no es el Gnico ni el impulsor mas determinante
en el caso colombiano. Lo anterior se explica por la
falta de recursos para la educacién publica y para la
ciencia y la tecnologfa, como politica sostenida para
la eliminaci6n de la pobreza® y en otros casos, por fal-
ta de pertinencia y calidad en la educacién®.

2. Aspectos relacionados con el cre-
cimiento econémico de Colombia

Por ser el PIB el valor monetario total de la produc-
cién corriente de bienes y servicios de un palis, este
refleja la interaccién de los demds componentes ma-
croecondmicos, asi, el PIB se constituye en efecto y
causa del comportamiento econémico, su dindmica
de crecimiento en expectativa y posicionamiento in-
ternacional. A continuacién se realiza un breve anai-

lisis del PIB colombiano (1990-2007).

El crecimiento promedio anual del PIB en precios
constantes de 2000 para el periodo 1990-2007 fue
de 3,6%, cuando dicho indicador para el lapso com-
prendido entre 1950-1995 fue del 4,6%. Sin embar-
go, esta tendencia a la caida real del PIB se quiebra en
el periodo 2003-2007 con un crecimiento promedio
del 5,8%?, principalmente por la intervencién del gas-
to publico y la politica de seguridad democrética que
mejoré los niveles de confianza en el pais e hizo més
atractiva la inversién para quebrar la recesién y dismi-
nuir el desempleo que se registré durante 1998-2002.

> En este sentido se aprecian los resultados de Ramirez (2007,
pdg. 8) y Sdnchez, Ricardo, op. cit.

5 Conclusiones que se apoyan en los siguientes trabajos:
Alianza por la equidad de oportunidades educativas y la
competitividad regional. PNUD, Cundinamarca y Corpo-
racién Calidad, Bogotd, enero de 2004; Centro de Estudios
Regionales, Cafeteros y Empresariales (Crece), Observa-
torio de la Competitividad de Caldas, Colombia, abril de
2004 y Ramirez Ospina (2007).

¢ DANE. Cras_nles_PIB. Célculos propios.
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De todas formas, el crecimiento del PIB per cépita que
refleja el estudio no es alentador, pues crecer en tér-
minos per cdpita a una tasa promedio del 2.1% anual
equivale a duplicar el ingreso real per cépita al cabo de
unos 32 anos, entendida esta como la diferencia media

de edades entre dos generaciones sucesivas’.

Al revisar la conformacién del PIB colombiano en el
periodo de estudio®, se pueden destacar los siguientes
aspectos:

Las actividades econémicas que mds contribuyen al PIB
son en su orden, la industria manufacturera con una
participacién del 14% para cada uno de los ano entre
2000-2003 y con 15% para los afos entre 2003-2007;
le siguen las actividades inmobiliarias, empresariales y
de alquiler, con una participacién en cada ano del 13%
y, en tercer lugar, las actividades de comercio, reparaciéon
de vehiculos motores, motocicletas, efectos personales
y enseres domésticos con una participacién en 2005-
2007 del 12%. Sin embargo, al considerar los servicios
y el comercio en su conjunto, representan en promedio
un 66% en 2000 con una tendencia creciente a 69% en
2007, similar al comportamiento mundial.

A pesar de que la Administracién Publica y defensa
participa con tasas entre el 9% y 7% no ocurre lo
mismo con los impuestos menos las subvenciones,
los cuales participan con tasas crecientes que oscilan
entre el 7% al 9%, es decir, que la menor intervencién
del Estado no necesariamente se corresponde con la
exigencia de menores recursos.

También se destaca la existencia de problemas por falta
de excedentes en la produccién de bienes materiales
(actividades primarias) durante 2000-2007, con un
comportamiento inconsistente con las necesidades
de exportacién del pais en sectores donde se asume
una ventaja comparativa, tradicional y uso intensivo
de mano de obra en el pais; en efecto, la produccién
agropecuaria, pesca y la explotacién de minas y
canteras, crece a un promedio anual del 1,46%, el
cual es muy similar a la tasa anual de incremento
poblacional (1,2%). En conjunto, la actividad primaria
mantuvo su participacién en el PIB, con leve tendencia
a la disminucién, pues el principal componente:
agricultura, caza y silvicultura pasé del 9% en 2000 a
8% en 2007, en un sector donde se originan algunas
de las principales exportaciones del pais.

5 DANE, ibidem.

¢ DANE - Direccién de Sintesis y Cuentas Nacionales. Cdl-
culos del investigador.
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Algo similar ocurre con la actividad secundaria o de
transformacién ya que muestra resultados constan-
tes, con leve tendencia a la disminucién. La industria
manufacturera, que todavia tiene como destino fun-
damental el mercado interno, pasé de un crecimiento
pobre durante 1991-1994, a cerca del 1% en el si-
guiente cuatrienio y a un estancamiento, en la préc-
tica, entre 2000-2002. El repunte se aprecia durante
2003-2007 con un crecimiento promedio anual del
6,87%. El sector de la construccién también demos-
tré6 un cambio en la dindmica a partir de 2003, al
pasar de 3,22% en 2002 a 14,70% en 2003 y oscilar
alrededor de un crecimiento de 11,47% hasta 2007.

La falta de una mayor dindmica en el pais, en ge-
neral, es causada por varias razones; algunas emi-
nentemente econdmicas, cultivos ilicitos, violencia,
inseguridad, altos volimenes de servicio de deuda
publica, déficit fiscal, alza en impuestos, bajos niveles
de transparencia y eficiencia de las instituciones, fac-
tores que inciden negativamente en los negocios, la
inversion, el crecimiento, el empleo, la salud, la edu-
cacién y otras variables de tipo social.

Lainversién se convierte en unavariable dinamizadora
y clave de la economia, generalmente su crecimiento
estd asociado con el del PIB, el empleo, las finanzas
del Estado, la demanda por educacién y capacitacion,
entre otros.

En relacién con la capacidad para atraer inversién
Colombia no sale bien librada, especialmente en as-
pectos como el institucional y la seguridad’. Es fa-
vorable la politica de promocién de exportaciones
donde muchas empresas vienen a explotar el merca-
do local, pero en el sector transporte se demanda por
cambios en la regulacién y criterios empresariales que
asegure su efectividad.

Sobre la crisis del crecimiento de la economia
colombiana, Silva (2003) encuentra explicaciones
no solo en la oferta, sino también en la dindmica
de la demanda, en especial, la interna. Igualmente,
hacia 2002, una encuesta adelantada por Portafolio
a empresarios (6 de agosto de 2002, 19), reiteré que
es la caida de la demanda el principal problema
econémico. Este factor fue considerado tan grande

7 Citado por Montenegro, Santiago y Steiner, Roberto, 2002.
“Propuesta para una Colombia competitiva”, CAF, Cede/
Uniandes, Harvard, Alfaomega. Bogotd, p. XXII, respecto
de un trabajo realizado por Roberto Steiner y Natalia Sala-
zar con base en una encuesta a 70 empresas con capital ex-
tranjero, la mayoria del sector industrial.



que superd la inseguridad, el contrabando y las altas
tasas de interés. Sin embargo, el andlisis del ingreso,
no siempre es abordado por los empresarios como
causa que subyace en los problemas de la demanda
interna, lo cual conlleva a la idea equivocada de que
las necesidades estdn satisfechas cuando el problema
es el desempleo, los bajos ingresos para satisfacerla o
cuando se tiene empleo, la persistencia del temor a
perderlo. Sélo cuando esas condiciones cambien, la
gente podrd consumir e invertir tranquilamente.

En el periodo de estudio también se observa una pérdi-
da de dindmica preocupante. Durante 1995-1998, en
el gobierno de Samper se previé un crecimiento efec-
tivo anual de 5,63% en el PIB y sélo se logré 2,80%;
para el siguiente cuatrienio, el gobierno de Pastrana es-
timé un crecimiento del 3,69% anual y tan sélo alcan-
z6 un 0,36% efectivo, la décima parte de lo previsto.
Para 1995-2002, si se hubiesen mantenido las previ-
siones de los dos gobiernos, el crecimiento del PIB to-
tal habria sido del 4,66% anual, cifra comparable con
otros momentos de relativa estabilidad del pais, pero
s6lo se alcanzd el 1,57%, esto es, la tercera parte. A
este resultado, se suma el impacto del aumento de la
poblacién que durante estos ocho anos fue de 6 mi-
llones, lo que refleja un crecimiento negativo durante
1995-2002, pues el PIB per cépita disminuy6 en 2,2%
y regresé a los valores constantes de 1990.

Las medidas implementadas para atraer inversionis-
tas extranjeros al pais; por ejemplo, la expedicién del
Decreto 1227 de 2002 beneficié a quienes inviertan
en las Zonas Econémicas Especiales de Exportacién,
mediante la flexibilizacién laboral y alivios en los
aportes parafiscales, impuestos de renta y aranceles,
en especial, la implementacién de la politica de segu-
ridad ciudadana durante 2003-2010 ha favorecido el
retorno de la inversién extranjera en nuestro pais. En
efecto, para 2004-2009 la tasa de crecimiento pro-
medio anual de la inversién fue del 5,9%, siendo la
crisis global que tocé a Colombia en 2009 la que fre-
né este ritmo de crecimiento®.

El Plan de Desarrollo del gobierno Uribe plante6
la recuperacién y propuso tasas de incremento en el
PIB. Los resultados se cumplieron con un crecimien-
to promedio anual del 6,2% durante 2004-2007, de-
mostrando que el potencial colombiano si estd en
condiciones de lograr este requerimiento. Sin embar-
go, la politica de crecimiento es una condicién, pero

8 DANE, FMI y la Nota, Colombia, Tasas de ahorro e inver-
sién, 2004-2014.
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no es suficiente, pues quedaron en deuda las metas de
equidad y calidad social requeridas’.

Finalmente, por ser el mercado laboral colombiano
unadelasvariables socioeconémicas mdsimportantes,
se destaca lo siguiente. El desempleo que se registré en
2001 del 15% tuvo una tendencia decreciente anual
del 3,37%, llegé al 11,8% hacia 2008, promediando
una tasa del 13,1% en este periodo', tendencia que
se correlaciona con la recuperacién de la economia
por estos mismos anos.

Es evidente el cambio en la demanda de trabajo, de
menos a mds calificado, a raiz de la apertura econdé-
mica y de los procesos de modernizacién que enfren-
ta Colombia desde los noventa. Este hecho se explica
en parte por el desempleo no calificado y replantea la
formacién que deben recibir ahora los trabajadores,
pues no se trata solo de mayores niveles de educacién,
sino del desarrollo de un conjunto de competencias
que se hacen necesarias para la nueva dindmica em-
presarial del pais y su entorno mundial. En este sen-
tido, Gaviria (2005) expuso que la oferta de capital
humano no es la historia completa de su contribu-
cién al crecimiento econémico, pues la demanda es
igualmente importante ya que interactia con facto-
res como el comercio exterior, la inversidon y el gasto.

Finalmente, Tenjo (1993) evidencia que los retornos de la
educacién favorecen una relacién directa entre ingresos
y educacion. Para el periodo 2001-2006 los mayores
rangos de escolaridad promedio tuvieron los mayores
promedios de ingreso real por trabajador, acorde con los
planteamientos tedricos y la hipétesis enunciada.

3. La educacion en Colombia como
elemento del crecimiento econdmico

La educacién es un factor prioritario y estratégi-
co para el desarrollo social y econémico de un pais.

°  Lépez Montafio, Cecilia, 2008. Tenemos la politica social
que el pais necesita, PLC, Bogotd, septiembre, presenta un
estudio sobre el crecimiento del pais sin empleo. Asi mismo,
el balance social reflejé crisis en el sistema de salud y quedé
pendiente la politica estatal en materia de empleo de redu-
cirla un digito. Los trabajadores informales aumentaron de
4 a 6 millones y segtn datos del DNP, casi 20 millones de
colombianos, 45,5% de la poblacién, viven en la linea de la
pobreza y 7,2 millones (16%) en condiciones de indigencia.
Consulta El Pais.com.co, “Desempleo, el gran lunar en la
politica social de Uribe”, jueves, 22 de julio de 2010.

v DANE, ECH. Principales indicadores del mercado laboral
colombiano, 2001-2008. Cilculos del investigador.
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Igualmente, es un derecho universal de todos los Es-
tados para la construccién de una sociedad justa, au-
ténoma y democritica.

La cobertura y la calidad de la educacién senalan las
posibilidades de un pais para ser competitivo inter-
nacionalmente.

Colombia ha realizado notorios esfuerzos durante las
tltimas décadas para mejorar sus indicadores de cober-
tura, eficiencia y calidad, en particular con el desarro-
llo de la Constitucién de 1991; el andlisis del periodo
2000-2005 permite ver mds ninos y jovenes matricu-
lados, la desercién y la reprobacién con tendencia a la
disminucién, el mejoramiento de la formacién de los
educadores y la existencia de un nuevo sistema de in-
greso y ascenso en el escalafén docente basado en el
desempeno, ademds el aumento de los recursos destina-
dos principalmente a la educacién bésica; sin embargo,
todavia estd lejos de alcanzar una educacién acorde con
las exigencias del mundo moderno.

Un andlisis del entorno permite comparar
rapidamente la situacién de la educacién colombiana.
Hommes en 2008" describié c6mo con excepcién de
Cuba, la calidad de la educacién bdsica en América
Latina sigue siendo de segunda.

Asi, al analizar los resultados de la Unesco en su Se-
gundo Estudio Regional y Comparativo, Serce (par-
ticiparon 16 paises), el desempefio de los estudiantes
de tercero y sexto grados de educacién primaria en
los anos 2005 y 2006 en matemdticas y lenguaje y en
ciencias en sexto grado se puede concluir que Cuba es
el tnico pais cuyas calificaciones son superiores. En
el segundo grupo estan Chile, Costa Rica, México y
Uruguay en matemdticas. En lectura, los acompafian
Argentina y Colombia.

En matemdticas, Colombia se encuentra en el tercer
grupo de paises, los otros dos en este grupo son Brasil
y Argentina. Al cuarto grupo pertenecen Ecuador,
Guatemala, El Salvador, Nicaragua, Panamd, Pera y
Republica Dominicana.

En la regién, en tercer grado, casi un millén de estu-
diantes (10,2%) no pueden realizar las tareas corres-
pondientes al nivel mds bajo en matemdticas y el 6,7%
en lectura. En Colombia, los porcentajes correspon-
dientes son 8,6 en matemdticas y 4,9 en lectura. Los

1 Rudolf Hommes, ex ministro de Hacienda en Colombia.
Articulo publicado en el diario £/ Tiempo, 24 de agosto de
2008.
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alumnos de alto desempeno son el 11,2% de la regién
en matemdticas y 8,4% en lectura. Colombia sola-
mente tiene el 6,2% de la poblacién estudiantil en ese
grupo distinguido en matemdtica y 8,5% en lectura
(Cuba tiene el 54,4%). Quizds los problemas mds des-
tacables de Colombia en relacién con la regién es que
tiene menor participacién de estudiantes en el grupo
superior y una alta participacién en el nivel bajo.

Ahora bien, la educacién bdsica se constituye en el in-
sumo de la educacién media y esta en la de nivel supe-
rior, no solo en los aspectos cognitivos, sino en aquellos
relacionados con el ser (principios, valores, capacidad
y motivacién por aprender, comunicarse, formar parte
de una sociedad y crecer para servirla), con el saber ha-
cer (capacidad de aplicar lo aprendido con eficiencia y
eficacia) y con el saber tener (capacidad de valorar, ad-
ministrar y potenciar el uso de los recursos con visién
estratégica), los cuales reclaman una mayor formacién.

En relacién con la educacién superior se observa una
persistencia en las brechas entre las zonas rural y urba-
na, por departamentos, y en especial, por la condicién
socioeconémica'?. Las primeras dos problemdticas han
sido tratadas por el gobierno mediante la creacién de
los Centros Regionales de Educacién Superior (Ceres)
y la dltima, mediante una politica basada en el crédito
educativo del Icetex, lo que posibilit6 la ampliacién de
la matricula en 501.955 durante 2002-2009. No obs-
tante estos logros, las criticas surgen principalmente
por el estatus de educacién superior de los Ceres y, en
segundo lugar, porque la medida del crédito educativo
no es consecuente con una politica de acceso con equi-
dad, pues lleva a privatizar la financiacién de la matri-
cula y favorecer las instituciones privadas, en muchos
casos de bajo nivel académico®.

En cuanto a la formacién de capital humano a través
de la educacién, Sarmiento y Caro (1997) califican
el avance de la educacién en Colombia como lento,
insuficiente e inequitativo.

A comienzos del siglo XXT la escolaridad promedio de
la poblacién colombiana solo fue de 7.3 afos de estu-
dio y en la zona rural sus habitantes no alcanzaron en
promedio la primaria completa. Asimismo, dada la di-
ndmica sociocultural y la politica gubernamental co-

12 Preal, 2006 cuadro A.10. DANE, Encuesta Nacional de
Hogares (ENH), 2004, total nacional.
5 Gémez, Victor M. Profesor de la Universidad Nacional de

Colombia. Tres importantes problemas de la educacién en
Colombia, Universia, articulo del 16 de octubre de 2009.



lombiana en materia de cobertura, esta investigacién
muestra que durante los 40 afos comprendidos entre
1964-2004 la tasa de escolaridad de la poblacién co-
lombiana aumentd en 6.3 afnos; es decir, se necesita-
ron en promedio 11.4 anos y 20 en el sector rural para
aumentar cada afo de promedio de educacién de la
poblacién segtin el periodo de estudio de los tltimos
50 afos del siglo XX. La tltima década reflejé que se
requirieron 6.35 anos en el sector urbano y 12.5 en
el rural para mejorar este indicador, lo cual es positi-
vo, sin embargo, los paises desarrollados mantienen su
distancia, pues estos promueven estudios de posgrado
para hacer frente a la competitividad.

4. Determinacion econométrica de
la relacion entre capital humano y
crecimiento econdmico en Colombia

Materiales y métodos

La presente investigacién parte del modelo de Lucas
(1988), el cual en términos de In para estimar la
regresion se expresa como sigue:

LnYt = LnAo + olnK + (I-0)LnU + Lun(l-o. + L + P)bh (1)

LnYt es la variable dependiente y representa el
logaritmo de las series originales del PIB.

Las variables independientes también en términos de
logaritmos son:

Ao es tecnologia, definida como un acervo de
conocimientos.

K es capital fisico, equivalente a la suma de un
conjunto de bienes de produccién diferenciados vy,
por tanto, no perfectamente sustituibles entre ellos.

U es el trabajo y se mide a través de la poblacién
econémicamente activa (PEA), y

b es el capital humano, resultante del efecto acumula-
do de actividades como la educacién formal y el adies-
tramiento en el trabajo; su medicién se hace a través
de los afios promedio de educacién de la poblacién co-
lombiana (en otros estudios, alternativamente por nd-
mero de matriculados, nimero de aprobados, etc.).

En los casos que se incluyé las exportaciones menores
(EXMN: X) corresponde a las exportaciones no
tradicionales.

Esta transformacién a Ln es muy aconsejable
matematicamente, las relaciones observadas entre las
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variables independientes y la dependiente se presentan
a través de coeficientes de variacién porcentual
(elasticidades), para los cuales se confronta su nivel
de significancia estadistica y la correspondencia de su
signo con el esperado desde la teorfa.

La fuente principal de los datos es el DANE (PIB,
exportaciones no tradicionales, FBKF y PEA),
informacioén elaborada por el Banco de la Republica,
Grupo de investigacién sobre crecimiento econémico
GRECO vy la Unidad de Desarrollo Social (UDS)
del Departamento Nacional de Planeacién (anos
promedio de educacién de la poblacién colombiana).

En la primera fase de esta investigacion, se corrieron
cuatro regresiones siguiendo el modelo lineal mul-
tivariado expresado en la ecuacién 1, por minimos
cuadrados, en todas LPIB fue la variable dependien-
te, con series de 1970-2007, asi:

Regresion 1: LPIB, LKF, LPEA y LKH.

Regresion 2: LPIB, LEXMN, LKF, LPEA y LKH.
(LEXMN: exportaciones menores).

Regresién 3: LPIB, LKF, LPEA y LKH. El capital
humano se midié como niimero de empleos urbanos
con 12 o mds afios de escolaridad", para analizar el
efecto de una variable con mayor peso cuantitativo

<« ’ ~ . . »
que el “ndmero de afios promedio de escolaridad” y
con un impacto directo en la produccién.

Regresion 4: LPIB, LEXMN, LKF, LPEAy LKH. Al
igual que la regresién 3, KH se midi6 como niimero
de empleos urbanos con 12 o mds anos de escolaridad.

La validacién de las regresiones permite concluir que
a pesar de la alta dependencia del PIB a las variables
independientes (Coeficientes R? ajustado de 0.9934,
0.996, 0,9934 y 0,996, respectivamente) y del buen
ajuste de los modelos, el capital humano no reflejé
relevancia en el modelo ni el signo corresponde a lo
esperado con la teorfa. Lo anterior conllevé a una eva-
luacién mds especializada encontrando que las series
utilizadas poseen raiz unitaria (no son estacionarias)
lo cual concluye contundentemente que el andlisis de
relacionamiento no puede estimarse por minimos cua-
drados, pues esta falencia genera regresiones espurias
las cuales llevan al sesgo en los coeficientes estimados
y tipicamente a un 7 cuadrado muy alto.

“ DANE. Sin embargo, algunos datos se obtuvieron median-
te proyeccion hacia atrds y hacia delante por tasa de creci-
miento promedio anual.
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Se prosiguié con el andlisis econométrico a partir
de la diferenciacién de las variables para lograr
su estacionariedad; sin embargo, persistieron los
problemas de falta de relevancia de las variables y la
presencia de signos sin consistencia tedrica.

Por lo anterior, con el objetivo de mostrar empiri-
camente la relacién entre el capital humano y el
crecimiento econdmico, se recurrio a las técnicas mo-
dernas de cointegracién.

Cointegracion y vector de
correccion de errores

Por cointegracién se entiende como la conciliacién
del corto plazo con el largo plazo. Técnicamente su
desarrollo se encuentra inicialmente en el trabajo
realizado por Engle y Granger (1987). Por otra parte,
se encuentran los desarrollos de Johansen (1995)
quien desarroll6 un procedimiento para derivar
estimadores de mdxima verosimilitud de vectores
de cointegracién para un proceso autorregresivo con
errores distribuido idéntica e independientemente
(del inglés independent and identically distributed
(iid)). Esta metodologia parte de la siguiente
especificacién VAR:

X, =TL,X_ +-+I,X,, +®D, +¢,t=1---,T, (2)

donde X7 es un vector de las variables endégenas del
modelo, y el término Dz es un vector que incluye
eventuales variables dummies y variable exégenas que se
consideran no estocisticas. Este proceso autorregresivo
de dimensién p, definido por la ecuacién (2) se le
incorpora un vector de correccién de errores ', que
proporciona las primeras diferencias como se muestra
a continuacién (Johansen, 1995, 70):

k-1
AX, =TIX,, + > T, AX, , +¢D, +¢, 3)
i=1
Este es un caso especial de la forma general expresada
en (3) la cual solo es aplicable para el anilisis de
procesos /(1) (Johansen, 1995, 70). En consecuencia,
la matriz 7 puede ser escrita como [[ = af. De ahi
que (3), se transforme como:

k-l

AXt = aff Xt- + 3 LAY, +4D, +e, 4)
i=1

La matriz  estd conformada por el vector de

cointegracion, mientras que la matriz a recoge las

velocidades de ajuste que garantizan la recuperacién

en el largo plazo.
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Prueba de cointegracion de Johansen

La estimacién de las matrices @ y 5’ se lleva a cabo
a través del procedimiento de mdxima verosimilitud
propuesto por Johansen (1988 y 1995). El
procedimiento conduce a dos test estadisticos, uno de
traza y uno de mdximo valor propio o (eigenvalues),
los cuales permiten probar la existencia de vectores
de cointegracién o relaciones de largo plazo.

Como ilustracién del procedimiento para llevar
a cabo la hipétesis de cointegracién, considérese
el modelo en primeras diferencias propuesto en la
ecuacion, por conveniencia se expresa como:

Ax, =TAx  + 40 A+ + u+ @D +e5t=1., T (5)

De acuerdo con Hansen y Juselius (1995, 2),
establecen la hipétesis de cointegracién formulada
como un rango” reducido de la matriz 7. Asi pues,
para el caso de un vector de orden 1 se tiene la
siguiente hipdtesis

H©:[[=af ©)

donde ¢ y 8’ son matrices (p x 7) de rango completo
para todas las variables. La hipétesis H (r)implica que
el proceso AXt es estacionario, Xt es no estacionario
pero, Xt es estacionario (Hansen y Juselius, 1995).
Para demostrar la interpretacién del modelo, a
continuacién se expone el caso de un modelo con un
rezago (r=I).

Determinacion del rango de cointegracion

La determinacién del rango de cointegracion es la
parte mds importante y compleja del anilisis, por
cuanto todos los resultados de los procedimientos de
test se hallan condicionados al rango escogido. De
otro lado, si el rango inferido es demasiado pequefio,
es probable rechazar la hipétesis verdadera de largo
plazo; si el rango es demasiado grande, es probable
aceptar la hipétesis falsa de largo plazo.

De acuerdo con Greene (1998, 738 tomado de Meza,
2009), “el test de traza se utiliza para validar la hipé-
tesis nula de que hay 7 o menos vectores de cointegra-
cién, r puede obtenerse al revisar la significancia de
las raices caracteristicas'® de 7. Segtin Enders (1995,

El rango de una matriz es definido como “el orden de la submatriz cua-
drada mds grande cuyo determinante no sea cero” Gujarati (2002, 782).

Sea (1) Auj = Xjuj, donde A es una matriz dada de orden (nxn), a los
escalares . que satisfagan (1), se les denomina raices caracteristicas y



390) el rango de una matriz es igual al nimero de
sus raices caracteristicas que son diferentes a cero. En
la practica, solo se puede obtener estimaciones de 7
y las raices caracteristicas”. El test para el nimero de
raices caracteristicas conduce a usar dos test de tra-
za'” como los siguientes:

L, #=—T Ini-1)

trace
i=r+l

b, (r+1)=—T 3 In(1- % )

max

7)

| ®)

donde A, son los valores estimados de las raices carac-
teristicas (también conocidos como valores propios
(eigenvalues) obtenidas de la matriz 7 estimada; y 7,
el nimero de observaciones disponibles.

La ecuacién representa el estadistico para la prueba
de la hipétesis nula segtin la cual el nimero de
distintos vectores de cointegracién es menor o igual
que 7, frente a una hipétesis alterna, es decir, A=0
entonces A, = 0.

El segundo estadistico de la ecuacién prueba la
hipétesis nula de que el nimero de vectores de
cointegracion es 7, frente a la hipétesis alternativa de
(r+1) vectores de cointegracién. De nuevo, si el valor
estimado de la raiz caracteristica tiende a cero, A__
se hace mds pequeno. Los valores criticos para los
tests de Ay A pueden encontrarse en Johansen

(1995), Johansen y Juselius (1990) y Enders (1995).

Resultados

El resultado de la prueba de Cointegracién es el
siguiente:

Sample (adjusted): 1952 2007
Included observations: 56 after adjustments
Trend assumption: No deterministic trend

Series: @LOG(PIB) @LOG(PEA) @LOG(KF) @
LOG(KH)

Lags interval (in first differences): 1 to 1

a los correspondientes vectores , se les denomina vectores caracterfs-
ticos. Para las raices caracteristicas se utilizan también las denomi-
naciones valores propios o autovalores (eigenvalues). Para los vectores
caracteristicos se utiliza alternativamente la expresién vectores propios
(eigenvenctor) Jiménez (1997, 342).

En una matriz cuadrada de orden n la diagonal principal estd formada
por los elementos de #,(i=1.2,...,7). La traza de una matriz cuadrada A,
la cual se designa por tr (A), o por traza (A), es la suma de los elementos

de la diagonal principal. Jiménez (1997, 337).

p
L
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Unrestricted Cointegration Rank Test (Trace)

Hypothesized Trace 0.05
Critical
No. of CE(s)  Eigenvalue Statistic Value Prob.**
None * 0.459604 71.62866 40.17493 0.0000
At most 1 0.348382 37.16333 24.27596 0.0007
At most 2 * 0.173526 13.17868 12.32090 0.0358
At most 3 0.043761 2.505841 4.129906 0.1340

Trace test indicates 3 cointegrating eqn(s) at the 0.05 level
* Denotes rejection of the hypothesis at the 0.05 level
**MacKinnon-Haug-Michelis (1999) p-values

Unrestricted Cointegration Rank Test (Maximum Eigenvalue)

H'\}lgo;?gséz(:)d Eigenvalue Msax-I.Eig.en C(r)i.t?:al Prob.**
tatistic Value

None * 0.459604 34.46533 24.15921 0.0014

Atmost 1 * 0.348382 23.98465 17.79730 0.0052

At most 2 0.173526 10.67284 11.22480 0.0624

At most 3 0.043761 2.505841 4.129906 0.1340

Max-eigenvalue test indicates 2 cointegrating eqn(s) at the 0.05 level
* Denotes rejection of the hypothesis at the 0.05 level
**MacKinnon-Haug-Michelis (1999) p-values

Para el andlisis de los resultados del test de Johansen,
hay que comparar la razén de verosimilitud frente al
valor critico al 5, 10% y, de acuerdo con los resultados,
se toma la decision de rechazar la existencia de un
tinico vector de cointegracion, esto es: si el valor de la
razén de verosimilitud es mayor que el valor critico,
se asume que hay dos vectores de cointegracién y que
existen relaciones de largo plazo, de no ser asi la matriz
es de rango completo. En este caso se encuentra que la
prueba de traza presenta tres vectores de cointegracién
y la de maximo valor indica dos.

Orden de seleccion de criterios de rezago
VAR Lag Order Selection Criteria

Endogenous variables: Ln(PIB) Ln (PEA) Ln (KF)
Ln (KH)

Exogenous variables: C
Sample: 1950 2007

Included observations: 50

HUMANO



Lag LogL LR FPE AIC SC HQ
0 1409915 NA 490e-08  -5.479662  -5.326700  -5.421413
1 476.3107  603.5745  1.39%-13  -18.25243 -17.48762*  -17.96119
2 4899365 2234623  1.55e-13  -18.15746  -16.78080  -17.63322
3 509.3336  28.70768  1.40e-13  -18.29334  -16.30484  -17.53611
4 5571924 6317372 418e-14  -19.56770  -16.96735  -18.57747
5 5854953 3283135  2.8be-14  -20.05981 -16.84761  -18.83659
6 600.7684 1527310  3.48e-14  -20.03074  -16.20669  -18.57452
7 635.8338  29.45487*  2.12e-14*  -20.79335  -16.35746  -19.10414*
8 657.0362 14.41764  2.57e-14  -21.00145"  -15.95371  -19.07924

* Indicates lag order selected by the criterion

LR: sequential modified LR test statistic (each test at 5% level)
FPE: Final prediction error

AIC: Akaike information criterion

SC: Schwarz information criterion

HQ: Hannan-Quinn information criterion

Una vez revisados los criterios de seleccién. Se puede
establecer que SC: Schwarz information criterion,
exige de una regresiéon con un rezago. En estos
términos, el modelo que mds se ajusta a la teoria es
el siguiente:

Resultados del Modelo AX =af’X_+ 3T AX, 45,

son los siguientes:

APIB, —0.0461 PIB,_,

APEA;| _|-0.1024 PEA,_,

AKF, | = |—03035 [1 —04540 —0.4315 —0.4249] KFps

AKH, —0.0853 KH,_4
0.6777 —0.037 —0.017 0.1843 APIB,_; Hea
[0.1327 0.0231 —0.015 —0.030| , [APEA, 4 +[ﬂtz]
—0.1203 —1.7227 0.4236 0.6818 AKF,_; He3
—0.068 —0.0726 0.063 0.1604 AKH,_, Hea

Elvector de cointegracién estimado fue f=[1 —0.4540
—0.4315 —0.4249] es de anotar que este vector, fue
normalizado, con el fin de que el primer coeficiente

Grafico 1. Funciones impulso respuestas

Response of @LOG(PIB)to Cholesky
One S.D.Innovations
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e

se iguale a 1. Ahora, con este ordenamiento del vector
de variables cointegradas, se encuentra el equilibrio
de largo plazo del modelo el cual se especifica como:

Pib, + 0.4540/nPea, + 0.4315[nKF. + 0.4249inKH = 0 (9)

Esto lo convierte en una combinacién lineal esta-
cionaria y estos coeficientes resultaron ser estadisti-
camente significativos. Los resultados del VEC dan
lugar a establecer que ceteris paribus las otras varia-
bles, un incremento del 1% en la PEA da alugar a un
0.45% en el PIB. De igual manera, el aumento del
1% en el Capital Fisico (KF) hace que el PIB se in-
cremente en un 0.43% y del 1% en el capital humano
(KH), el PIB crece en el orden de 0.42%.

Al respecto la velocidad de ajuste dada por el vector
o, da cuenta del lapso del periodo en que se llega al
equilibrio. Este se puede presentar como:

a = (=0.046135 — 0.102439 — 0.303569 — 0.0853689) (10)

El coeficiente del PIB al igual que el KF resultaron
no ser estadisticamente significativos, mientras que el
KH y la PEA son estadisticamente importantes en el
nivel de significancia del 5%. Lo que muestra que el
PIB y el KF son débilmente exégenos, en el conjunto
de las variables que componen el sistema.

Funcion impulso respuesta

De acuerdo con las graficas, se observa que en el
largo plazo las variables convergen hacia el estado
estacionario en un periodo de 10 afos.

Response of @LOG(PEA) to Cholesky
One S.D.Innovations
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Este grifico 1 da cuenta de la respuesta del nimero
afos que se necesitan para lograr el equilibrio del PIB,
ante los diferentes “shock” de las variables PEA, KF y
KH. Dado el impulso del PIB, las respuestas mds fuer-
tes se presentaron en el KH y la PEA, de manera direc-
ta. Por otra parte, un “shock” en el KH, se alcanzaria
entre 10 afios después del impulso inicial.

Grafico 2. Prueba de normalidad del vector de correccion de error

Contraste de normalidad del VEC

Uno de los supuestos de la regresién de un VEC es
que el Mecanismo de Correccién de Error (MCE),
su distribucién sea normal. De ahi que se le realizé
la prueba de Jarque-Bera y estos son los resultados:

12
Series: MCE
Sample 1950 2007
104 Observations 57
8 | Mean 0.231354
Median 0.249595
Maximum 0.391206
6 -| Minimum 0.070662
Std. Dev. 0.073098
4 Skewness -0.464829
| Kurtosis 2.892559
2 Jarque-Bera 2.080039
Probability 0.353448
0 T
0.05 0.10 0.15 0.20 0.25 0.30 0.35 0.40

De acuerdo con la prueba, el MCE resulté ser
distribuido idéntica e independientemente (del inglés
independent and identically distributed (iid)) —ruido
blanco—. Es decir, que su media es constante, al igual
que su varianza y su covarianza al nivel significancia
estadistica del 5%, Lo que garantiza que los resultados
de la regresién son no espurios.

Comparacion con resultados anteriores

El estudio de Gaviria (2005) desarrollado por cointe-
gracion en dos etapas de Engle y Granger, evidencié los
signos esperados segtin la teorfa y estimé la elasticidad
del capital humano en 0.85, una de las mds elevadas en
los estudios empiricos colombianos, bastante cercana a
las estimaciones de Gonzélez et 4l. (1996), pero rela-
tivamente muy alta con respecto al trabajo de Posada
(1993), en donde se calculé una elasticidad de 0.2.

Respecto a la elasticidad del producto al capital fijo,
Gaviria (2005) la estimé en a=0.49, Greco (2002),
para el periodo 1925 y 1981 observé cointegracién y la
elasticidad estimada del producto al capital fue 0.4202
y para el periodo 1950-1994 se estimé en 0.4080 a tra-

vés de minimos cuadrados restringidos. Por otra par-
te, Gonzdlez et 4l. (1999) estimaron elasticidades del
producto al capital que flucttan entre 0.25 y 0.37, de-
pendiendo de la medida utilizada de calificacion de la
mano de obra en la estimacién de su modelo. Final-
mente, Sanchez et 4l. (1996) estimaron un o de 0.42
entre 1950-1970 y de 0.30 entre 1970-1994.

En complemento y para efecto de comparacién, Ga-
viria (2005) muestra algunas estimaciones interna-
cionales de esta sensibilidad del producto al capital,
para América Latina, asi: Rincén en 1988, para el
periodo 1960-1990, por el sistema de panel para 18
paises (incluye a Colombia), evidencié un a=0.246 y
a nivel mundial, Mankiw et 4l. (1992), para el perio-
do de estudio 1960-1989, que incluyé 95 paises no

petroleros (incluyé a Colombia) estimé el o en 0,31.

s Sdnchez Torres, Fabio et 4l. (1996). “Evolucién y determi-
nantes de la productividad en Colombia: un andlisis global
y sectorial, 1950-1994”. En: Ricardo Chica (coordinador).
El crecimiento de la productividad en Colombia. DNP - Col-
ciencias - Fonade, Tercer Mundo Editores. Bogotd. Cita to-
mada de Gaviria 2005.
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Finalmente, se advierte en los estudios citados que las
exportaciones menores, el capital fisico, la poblacién
econémicamente activa y el mismo PIB estdn tenien-
do efectos de corto y largo plazo sobre la evolucién
del producto y el crecimiento econémico.

5. Reflexiones finales

Si bien es cierto que la teorfa reconoce la importancia
de la acumulacién de capital humano en la explica-
cién del crecimiento econémico, la evidencia empiri-
ca nacional e internacional no resulta homogénea ni
contundente. Esto indica que en la prdctica, el im-
pulso de la educacién al crecimiento no se presenta
en forma constante, pues las caracteristicas y el de-
sarrollo de otras variables complementarias de cada
pais, regién o sector econémico, pueden generar rela-
ciones y efectos de diferentes magnitudes.

El anilisis descriptivo del comportamiento socioeco-
némico de Colombia (1970-2007) permite las si-

guientes reflexiones.

La inversién, el gasto publico y la politica de seguridad
democritica lograron impulsar la tasa de crecimiento
del PIB en promedio al 5,8% durante 2003-2007, su-
perando el crecimiento de dicho indicador en la déca-
da anterior. En este periodo se lograron las metas de
crecimiento, pero no las de equidad ni calidad social
que requieren los paises en el largo plazo, tal como lo
demuestran aquellos que ocupan los primeros lugares
en el ranking mundial del Indice de Desarrollo Hu-
mano y los del Foro Econémico Mundial.

El andlisis y evolucién del empleo urbano por ano
de escolaridad permite apreciar que en promedio
para 2001-2006, los rangos de mayor escolaridad
absorben el mayor niimero de empleos y que en estos
rangos se encuentran los mayores ingresos reales.
Esta descripciéon es concordante con el trabajo de
Tenjo (1993) y favorece la hipétesis propuesta.

El andlisis de la educacién en Colombia permite advertir
los esfuerzos durante las tltimas décadas para mejorar
sus indicadores de cobertura, eficiencia y calidad, en
particular con el desarrollo de la Constitucién de 1991;
sin embargo, todavia esté lejos de alcanzar una educacién
acorde con las exigencias del mundo moderno.

En relacién con la educacién superior se observa una
persistencia en las brechas entre las zonas rural y ur-
bana, por departamentos y en especial por la con-
dicién socioecondémica, caracterizada ademds por un
desarrollo fundado en las principales ciudades del
pais, olviddndose sistemdticamente de las potenciali-
dades de sus grandes extensiones de tierra cultivables
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y de ganaderia, de la oportunidad que representan los
productos orgédnicos, sus dos amplias fronteras mari-
timas, el ecoturismo y el aprovechamiento y conser-
vacién de su biodiversidad, entre otros.

El problema de coberturahasido tratado por el gobierno
mediante la creacién de los Centros Regionales de
Educacién Superior (Ceres) y una politica basada en
el crédito educativo (Icetex), lo cual ha posibilitado la
ampliacién de la matricula a costa de una politica de
acceso con cuestionables criterios de equidad.

Respecto al marco tedrico y la evidencia empirica se tiene:

a) En razén a que los modelos de crecimiento y capital
humano asumen que los trabajadores poseen un nivel
promedio de formacién, es recomendable complemen-
tar las estimaciones econométricas con el andlisis de
otros factores como la calidad y pertinencia de la edu-
cacion, para encontrar explicaciones complementarias
sobre el bajo impacto que estd generando esta variable
en el crecimiento y que se refleja en el desempleo y la
tasa creciente de subempleo en el pais.

b) Siguiendo a Lucas (1988), para que se dé el apren-
dizaje sobre bases sostenidas es necesario que se rea-
licen tareas nuevas en forma continua y, para que
esto ocurra en gran escala, la economia debe ser una
gran exportadora. La evolucién de las exportaciones
colombianas no refleja la prictica creciente de esta
afirmacioén y, por consiguiente, sus efectos no se per-
ciben a plenitud en el modelo. Asi pues, s6lo a partir
de la década de los noventa se aplica una politica cla-
ra para superar las restricciones al comercio exterior,
cuya balanza favorece, en primer lugar, a las importa-
ciones y con ella, la afirmacién de las asimetrias eco-
némicas y tecnoldgicas internacionales.

Efectivamente, aun para el periodo 2000-2007, las
importaciones tuvieron una participacién promedio
con respecto al PIB del 22% mientras las exportacio-
nes fueron del 17%. También se advierte que en ese
lapso crecieron mds las importaciones que las expor-
taciones, pues las primeras lo hicieron a un promedio
anual de 10,74% y las segundas solamente al 5,11%".

Asi mismo, afirmar que la acumulacién de capital
humano ha estado mediada en gran parte por las
condiciones de su demanda; es decir, por el desarro-
llo de sectores productivos que, como el exportador,
incorporan el cambio técnico que propicia una in-
teraccién creciente con los trabajadores calificados es
vélida, pero limitada en algunos sectores, por ejem-

¥ DANE - Direccién de Sintesis y Cuentas Nacionales. C4l-
culos propios.



plo, las exportaciones de bienes 2000-2007 repre-
sentan en promedio el 88,23% de las exportaciones
totales mientras que la de servicios lo es en 11,76%.

También se destaca cémo los productos tradicionales
como el petréleo y el carbdn, entre otros, ejercen un
papel preponderante en las exportaciones. Durante
el periodo 2002-2008 estas han representado en pro-
medio el 36%. En este periodo, s6lo en 2005 y 2008,
se aprecia que el valor de las exportaciones de bienes
no tradicionales fue levemente mayor al de las tra-
dicionales, lo cual pese a ser una manifestacién de
diversificacién y del dinamismo por nuevas oportu-
nidades de negocios, Colombia continda siendo un
pais mds exportador de materias primas que de pro-
ductos industrializados y presenta una balanza co-
mercial negativa respecto de los servicios.

¢) Para que la apertura genere mayores derrames tec-
nolégicos es necesario impactar con politicas publicas
para superar el bajo nivel promedio de educacién de la
poblacién, propiciar por una educacién de mayor cali-
dad y pertinencia, impulsar mecanismos efectivos que
permitan el seguimiento y la asistencia técnica a las
instituciones, asi como la diversificacién de la oferta de
instituciones y programas de formacién postsecunda-
ria que califique para el trabajo. Esta tarea dificilmente
puede confiarse en su totalidad al mercado y requiere
de una participacién efectiva del Estado.

En general, Colombia enfrenta los siguientes proble-
mas y desafios en la educacién:*

Universalizar el acceso ala educacién y disminuir
la reprobacién y la desercién. En el caso de la
educacién bdsica es necesario fortalecer los
apoyos relativos a la salud, refuerzo alimentario,
proteccion social, bienestar familiar, transporte
y material diddctico, principalmente.

Elevar la calidad de la educacién. Se requiere
seguimiento y asistencia técnica a las
instituciones en su proceso de acreditacién con
base en los estdndares, las pruebas de calidad y
la incorporacién de planes de mejoramiento y
rendicién de cuenta de los directivos.

Fortalecer la profesion docente. A través de
estimulos en la formacién de posgrados pertinentes
y reconocimientos a los mejores maestros.

Apoyar la continuidad de politicas educativas
territoriales.

2 PREAL, etdl. 2006. Informe de Progreso Educativo de Co-
lombia. Hay avances, pero quedan desafios.
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Fortalecer la incorporacién de tecnologias de la
informacién y la comunicacién como estrategia
para apoyar la cobertura, la calidad y la peda-
gogia en el proceso de formacién. El gobierno
incorporé tres grandes ejes en la Revolucién
Educativa 2002-2006: dotacién de infraestruc-
tura y conectividad; organizacion, proceso y es-
tindares y contenidos de calidad, sin embargo,
atn no han llegado a su madurez.

Reforzar la articulacion entre la educacion y el sec-
tor econdémico. Una mayor pertinencia favorece la
orientacién curricular, pricticas, investigacion, em-
pleabilidad e inversién en el sector educativo.

Robustecer la politica del emprendimiento
desde la educacién formal para que las nuevas
generaciones de educandos sean mds proclives al
empresarismo y a la inversién.

Con respecto a la educacién superior, se reco-
miendan medidas relativas a la atencién del
aumento del déficit de cupos en instituciones pd-
blicas, la cual fue resultado de la mayor cobertura
en la educacién media, para 934.199 inscritos en
2008 sélo habia 184.568 cupos en IES publicas;
la revisién presupuestal de la IES publicas, pues
mientras se indexa al nivel de inflacién, los gas-
tos reales de las IES son mucho mayores (Ley 30
de 1992); establecimiento de un cronograma para
exigir el cumplimiento de las condiciones mini-
mas de calidad y controles similares a todas las
instituciones privadas, Sena y Centros Regionales
de Educacién Superior, Ceres, con el fin de darles
el estatus de Instituciones de Educacién Superior
y, por altimo, diversificar la oferta de institucio-
nes y programas de formacién postsecundaria
que califique para el trabajo (Gémez, 2009%).

d) Se comparte la advertencia que la academia y las
asociaciones de profesionales del pais hacen sobre la
inconveniencia de profundizar en la privatizacién de la
educacioén, la salud y otras formas de acumulacién de
capital humano, pues en razén de los mayores costos
que afectan la canasta familiar, las personas terminan
invirtiendo menos en su desarrollo y en el del pais.

e) A pesar del consenso teérico sobre la importancia de
la educacién en el desarrollo econdémico, quedan por re-
solver cuestiones y desacuerdos relacionados con jcudnta
educacién se necesita?, ;qué tipo de educacién se debe
impartir?, ;quién debe impartirla?, ;quién debe recibirla?,
etc. Cuestionamientos que mantienen vigente el escena-
rio para continuar profundizando en esta temadtica.

2 Gémez, Victor M., 2009, ibidem.
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