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* Paola Vargas Vaca

Difundir el pensamiento es una condicién sine qua non,
para que el conocimiento exista socialmente, es tam-
bién una actividad necesaria para el avance significativo
de las disciplinas, saberes e ideas; de hecho, una comu-
nidad académica se congrega y consolida a través de
lainteraccidon de las ideas, los textos, los manuscritos,
los proyectos, planes y programas. Pero, no basta con
expresar mediante la palabra, hacerla trascender desde
los inicios de la historia, ha estado ligado ala practicade
publicar: materializar las ideas ya sea en la piedra, en
el papel y ahora, también en el espacio cibernético. En
consideracion a estas reflexiones, publicaciones como
la Revista Polémica, cumplen un papel importante en
una comunidad universitaria.

Hacia mediados de la década de 1980, La Revista Po-
[émica fue creada por los estudiantes, para difundir
la produccién académica de la comunidad Esapista,
perteneciente a la Facultad de Ciencias Politicas y
Administrativas de la ESAP, hoy en dia Facultad de
Pregrado. Con ella se ha dejado evidencia de la exis-
tencia de ese conocimiento socialmente construido por
sus integrantes. Como lo recuerda la profesora Stella
Parrado, “en esa época Polémica daba cuenta de los
intereses por el arte, la literatura, la poesia, la ciencia
politica y la administracién publica”, esta labor se ha
sostenido en el tiempo, permitiéndole a la publicacion
tener continuidad e institucionalizarse.

Entrando ya el segundo decenio del siglo veinte, la
revista sigue recogiendo el trabajo de docentes y es-
tudiantes, difundiéndose tanto en su versién impresa
como digital, en la pagina web de la ESAP. Sin embargo,
se hace imperativo profundizar en el desarrollo de los
procesos de investigacion y extension desarrollados
al interior de esta institucion y fortalecer a Polémica
como uno de sus principales medios de difusién y divul-
gacion, afianzédndola como alternativa comunicativa,
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de proyeccién del pensamiento, de los aportes para las
discusiones propias del aula de clase, asi como permi-
tiendo a ésta academia ser reconocida en contextos
mas amplios del debate de la administracion publica.

Ya que la Revista Polémica, debe consolidarse como
el medio ideal para hacer difusiéon del desarrollo de
los procesos de pensamiento colectivo realizados al
interior de esta Escuela de pensamiento, también es
imprescindible atender a los estandares de la riguro-
sidad cientifica (por demas en constante evolucion),
con el fin de propender por el mejoramiento continuo
de la publicacién y hacer posible su presentacion ante
Colciencias, orientando el camino hacia suindexacién.
En ese sentido, hay un gran compromiso por parte de
todos quienes participan del proceso editorial, con el
fin de alcanzar ese reconocimiento.

En esta ocasidn, la edicion nimero 13 de la Revista
Polémica, trae un variado repertorio de discusion es-
tructurado en dos partes: en la primera se da cuenta
de los trabajos presentados por los docentes de las
sedes territoriales y central de la ESAP. En la segunda
parte serecogen las ponencias ganadoras del certamen
denominado Segundo Coloquio de Administracién
Publica. Las tematicas abordadas abonan el terreno
de lainvestigacidn, tanto en las aulas, como del hacer
de la investigativo.

Da inicio a la publicacién el articulo denominado “In-
dividuo y sociedad en las teorias del contrato”, de
autoria del profesor Giovanni Mafiol de la Ossa, quien
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pertenece ala territorial 7 (Bolivar). Alli se ha realizado
una revisidn de las teorias del contrato social desde
Hobbes a Kant, andlisis mediante el cual se muestra
una “justificacion para un tipo de sociedad y una forma
de entender al ser humano”.

Por su parte, el grupo de investigacion Politicas Publi-
cas y Desarrollo Endégeno Territorial del programa de
Administracién Publica Territorial -APT-, ESAP, Bogota,
presenta el articulo “Cuellos de botella del desarrollo
enddgeno territorial y el sistema de ciencia, tecnologia
e innovacién en Colombia”, alli se ponen en evidencia
las barreras al desarrollo local, sustentadas en el bajo
crecimiento de la formacion de docentes e investi-
gadores produciendo conocimiento, para aportar al
mejoramiento de los procesos de formacién y al avan-
ce de la ciencia, la tecnologia y el sector productivo
Colombiano.

Otras lineas temaéticas de las cuales Polémica se ocupa
en esta ocasidn, se relacionan con el desarrollo sosteni-
ble, en ese sentido, en la territorial Cauca, el profesor
Freire Roberto Santander, explora este concepto y su
relacién con el modelo econdmico neoliberal, en las
reflexiones planteadas con el articulo denominado
“Desarrollo sostenible y Derechos colectivos”.

Luego, se expone el articulo “Aproximaciones alas ac-
tuaciones administrativas’, de autoria del profesor Leo-
nel Quintero Gonzalez, de la territorial Risaralda, quien
presenta un estudio sobre el ejercicio de la funcién
publica expresada, mediante el acto administrativo, a
partir del marco del Cédigo Contencioso Administrativo
y de procedimiento administrativo, expedido mediante
laley 1437 de 2011.

El profesor William Leguizamdn Acosta, quien labora en
laterritorial Bolivar, aporta el articulo: “Reflexiones en
torno al andlisis, disefio e implementacidn de politicas
publicas en el dmbito territorial”’, donde se demuestra
que el ciclo delas politicas publicas se debe orientaren
las regiones y no desde el sector central, enrazon ala
especificidad y las condiciones particulares de cada uno
delos territorios y a que las intervenciones del Estado
deben ser mas participativas, para dar respuesta a las
necesidades reales de cada uno de ellosy su poblacién.

Finalizando la primera parte, el profesor Luis Humberto
Herndndez, de la sede central Bogot3, aporta el docu-
mento denominado “Porvenir de [a Comunidad Andina
de Naciones (CAN) 2000-2010”, en donde da cuenta de
la evaluacidn de la integracidon de esta organizacidon
y propone cuatro escenarios posibles, en el marco
de Ia globalizacidn. El articulo estd dirigido a quienes
dan sus primeros pasos en la lectura de las relaciones
internacionales en el contexto andino.

Para la segunda parte de la Revista, Wilson Agudelo
Carmona, en calidad de promotor de los Coloquios en
Administracion Publica presenta ponencias que hicie-
ron parte del Segundo de estos eventos llevado a cabo
enlasede central de la ESAP. Asi, se da apertura a esta

exposiciéon con el documento denominado: “Descen-
tralizacion, gobierno local y desarrollo de instituciones
democraticas” el cual es de autorfa de los expertos
internacionales de la Universidad Internacional de la
Florida Allan Rosenbaum, y Cristina Rodriguez-Acosta.
Ellos abordaron la descentralizaciéon mas alla de sus
alcances fiscales, poniendo el acento en su relacién
con la gobernanza local y el fortalecimiento del ser
ciudadano para decidir los asuntos locales, asi como
del mejoramiento de las instituciones publicas.

Seguidamente, Andrés Jiménez Castillo aborda el
tema de la implementacidn de las nuevas tecnologias
de la informacién y la comunicacidn, en relaciéon con
sus retos y aportes a la administracién publica en la
ponencia “algunos aspectos conceptuales previos a
larevisién de una estrategia de gobierno electrénico”.
Diego Rodriguez Panqueva, a través de su ponencia:
“Cambio climdtico y soberania en los territorios”,
hace un llamado de atencidn sobre las intervenciones
llevadas a cabo para enfrentar los riesgos del cambio
climatico, tanto a nivel internacional como local, las
cuales encuentran limitaciones en los mecanismos
de mercado, lo que a su vez degenera en conflictos
socio-ambientales.

Profundizando en las preocupaciones por el medio am-
biente, Eimy Ramirez Cardenas propone “la otra cara
del desarrollo: el desmonte de la politica ambiental en
Colombia 2002-2012", con el fin de evaluar la reforma
institucional realizada a través de la ley 99 de 1997, en
donde se dio al ministerio de asuntos ambientales y el
Sistemas Nacional Ambiental -SINA-.

Cerrando la publicacién Daniel Fonseca Ramirez, habla
de la “Crisis econdmica: consecuencias en el mundo y
en Colombia”, contexto en el cual se pone en tela de
juicio la exagerada confianza que se ha dado al juego
de libre mercado y que hace que sea necesario revisar
el papel del Estado y de la administracién Publica para
intervenir en la economia.

Sea ésta una nueva oportunidad para hacer invitacién
cordial a todos nuestros lectores para que alnen sus
esfuerzos a los de docentes y estudiantes de la ESAP,
en pro de impulsar suficientemente la tarea de posicio-
nar a Polémica en el concierto de la reflexién sobre lo
publico, ejercicio cientifico, reflexivo, propositivo y en
constante evolucién en aporte al saber administrativo
publico.

Agradecemos alos docentesy estudiantes aportantes
para la construccion de esta edicidon y a todas las per-
sonas que han hecho posible su publicacién. Pueden
comunicarse con la revista mediante el correo electré-
nico: revistapolemica@esap.gov.co.



Individuo y sociedad
en las teorias del contrato.

Giovanni Mafiol de la Ossa!

RESUMEN

En este trabajo se realiza un andlisis de las Teorias del
Contrato de Hobbes a Kant con el interés de mostrar
que detras de la justificacién del poder politico, que
se encuentra en estas teorias, podemos encontrar, al
mismo tiempo, lajustificacién de un tipo de sociedad,
como es la sociedad burguesa, y una nueva forma de
entender el ser humano. En esamedida, el trabajo inicia
mostrando cémo se diferencia la Teorfa del Contrato
dela visidn aristotélica en cuanto al origen del Estado,
para luego, en un segundo apartado, mostrar los ejes
centrales de lajustificacién del poder realizada porlos
autores contractualistas y, al final, se muestra que ésta
justificaciéon debe ir de la mano de una forma de ver,
concebir al ser humano como individuo.

PALABRAS CLAVES:

Contractualismo, estado de naturaleza, sociedad civil,
poder politico, soberania, voluntad general.

ABSTRACT

This paper is an analysis of the Contract Theory from
Hobbes to Kant’s. It is made to show what is behind the
justification of political power found in these theories.
At the same time, it tries to find the justification of a
society as the bourgeois society and a new way of
understanding human being. To that extent, the work
begins by showing what are the differences between
the Contract Theory and the Aristotelian view of the
origin of State. In the second section, it explains the
central axes of the justification of power done by the
contractual authority and at the end, it shows that this
justification should go hand by hand with a conception
of the human being as an individual.

KEYWORDS:

Contractualism, natural state, civil society, political
power, sovereignty, the general will.

INTRODUCCION

La tradicidn contractualista enla época moderna
fue inaugurada por T. Hobbes a mediados del siglo
XVII, luego Locke le da consistencia yla profundidad
necesaria, y es llevada ala culspide por Rousseau a
finales del XVIII; atodos estos autores se les agrega
Kant quien dara la dltima pincelada al dotar a la doctri-
na del significado moral, el cual le termina confiriendo
la validez racional y universal al nuevo orden estable-
cido. Pero la importancia de Hobbes no se reduce al
hecho de inaugurar un nuevo modelo de justificacion
o legitimacién del poder politico, sino que, de un
lado, rompe con el modelo imperante a principios del
Renacimiento: el aristotelismo; y, por otro lado, dota
de un nuevo significado a la concepcidn del derecho
natural, el iusnaturalismo, donde

[...]larazén se concibe como un cdlculo de lo util
gue induce a los hombres a unirse a los otros
mediante un pacto y conquistar asi una sociedad

1

Por Giovanni Mafiol de la Ossa. Docente de la ESAP, Territorial 7. Realizé sus
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civil, atribuyendo a los individuos el derecho de
resistencia al soberano que viole las leyes natu-
rales, con lo cual las limitaciones de éste no
estdn dadas por él respecto a las leyes, sino por
los derechos individuales pre-existentes al Estado

(Quintana 1997: 18).2

Dicho esto, enlo que sigue de este trabajo desarrollaré
dos cosas: primero, expondré el planteamiento de
las teorias del contrato social de Hobbes a Kant;y
segundo, analizaré qué es lo que se esconde detras de
las teorfas del contrato en la época moderna, es decir,
en esta Ultima parte del trabajo mostraré que detrds de
las teorfas del contrato hay una justificacién de un tipo
de sociedad (la sociedad burguesa) y unanueva forma
de entender el ser humano como individuo.

EL PACTO SOCIAL EN HOBBES

Fotografia 1. Portada del Leviatan de Tomas Hobbes. Recuperado de:
http://eljuegodefilosofar.blogspot.com/2011/01/thomas-hobbes-1588-1679-padre-de-la.html

El nuevo modelo de justificacidn del poder politico que
Hobbes inaugura estd compuesto por dos momentos:
estado de naturalezay sociedad civil. El estado de natu-
raleza parte del supuesto que los individuos son libres
eigualesy, ademads, poseen derecho arealizartodolo
que les garantice su vida. Esta situacién, sumandola a
la inexistencia de un poder que ejerza coaccidn sobre
los individuos, conllevard, como bien muestra Hobbes,
a una situacion de constante guerra de todos contra
todos, debido a que la mejor forma de protegerme
ante la inseguridad en que me encuentro, ya que el
otro individuo posee las mismas capacidades que yo,
es la de dominarlo, sea por la fuerza o por medio de

artimafias. Esta situacidn se extendera tanto, y se hara
taninsoportable para la vida humana, que repercutird
en todas las esferas de la accién del ser humano.

Las consecuencias de esta situacion, de esa disposicion
hacia la guerra, tienen un origen diverso: no existe
trabajo, no hay cultura ni cultivo de la tierra ni socie-
dad, y lo peor, como sostiene Hobbes, es que “hay un
constante miedo y un constante peligro de perecer por
muerte violenta” (Hobbes 1989:108)3. A esta situacion
hay que sumarle el hecho de que no existe la propiedad,
por que faltan las condiciones que me garanticen lo
mio externo, como dirfa Kant, y, por ultimo, mucho
menos se cuenta con algun principio moral que permita
juzgar las acciones humanas como justas e injustas.

Viendo la desastrosa condicidn en que se encuentra el
ser humano, Hobbes recurre alarazdny las pasiones
como medios que le permitan encontrarle alguna salida
alhombre de este estado penoso. Larazdn, en primera
instancia, contribuira a la salida de tal situacién brin-
dando ciertas normas de paz que Hobbes [lamara leyes
de la naturaleza, mientras que las pasiones inclinaran
al hombre a salir de tal condicion por el constante
miedo que existe a la muerte, “al deseo de obtener
las cosas necesarias para vivir cdmodamente, y la es-
peranza de que, con su trabajo, puedan conseguirlas”
(Hobbes 1989: 109)*. Por tanto, teniendo en cuenta que
las leyes de la naturaleza son preceptos que la razoén
logra descubrir, le impediran al hombre realizar todo
aquello que mas tarde traiga perjuicio para su vida. En
este caso, la primera ley incita al hombre a buscar la
paz hasta donde pueday, si no lo consigue, entonces
sise puede valer de la guerra, pero sin desconocer que
cuando exista la posibilidad de conseguir la paz, y es
aqui la importancia de la segunda ley de naturaleza,
esté dispuestos a hacer uso de nuestros derechos,
siempre y cuando lo hagan los otros también, por que
de lo contrario estariamos en desventaja.

2

Quintana, Oscar. Justicia y Democracia Consensual. Bogotd, Uniandes, 1997,
Pag. 18.

3

Hobbes, T. Leviathan. Madrid, Altaya, 1989. P4ag. 108.

4

Ibidem. Pag. 109.



Pero como el individuo de Hobbes es mas proclive a
satisfacer sus inclinaciones naturales, estd claro que
mientras no existe un poder fuerte que garantice la
seguridad, estas reglas no seran cumplidas. Por tanto,
es necesario legitimar la existencia de un poder que
permita cumplirlas leyesy, ala vez, limite y brinde segu-
ridad al individuo. Asi, pues, tal poder se legitimara por
medio de dos momentos; en el primero existe un com-
promiso comun de que todos los individuos a renunciar
alamayoria de sus derechos naturales al mismo tiempo
y, en un segundo momento, esos derechos, menos el
derecho ala vida, son entregados a un tercero que no
entra en el contrato, pero al que se autoriza a buscar
los medios de evitar la anarquia y el pdnico que existe
entre los individuos, cosa que mas tarde redundaria
en el bien comun. “De esta forma se genera ese gran
Leviatan, o mejor, para hablar con mayor reverencia,
ese Dios mortal a quien debemos, bajo el Dios inmortal,
nuestra paz y seguridad” (Hobbes 1989: 145)5.

Es asi como Hobbes da origen a un monarca que no
sdlo se llamard soberano, sino que también tendrd
un poder soberano. La soberania, en este caso, se
caracteriza por ser:irrevocable, debido a que no puede
haber ruptura del pacto; indivisible, porque debe actuar
como un cuerpo homogéneo, y absoluta, pues, el poder
soberano no conoce limites.

LA SOCIEDAD CIVIL EN LOCKE

Con la doctrina que expone Locke en el Segundo
Tratado Sobre el Gobierno Civil no sélo se encarga de
cuestionarla forma en que la Monarquia legitima su po-
der, sino que reforma el modelo contractual propuesto
por Hobbes. El estado de naturaleza de Locke, al igual
que el de Hobbes, esta compuesto por individuos que
poseen, primero, libertad de hacer todo aquéllo que
esté de acuerdo a la ley natural; segundo, igualdad
debido a que el podery la jurisdiccidn son reciprocos,
y, por ultimo, con un alto grado de racionalidad, es
decir, estan guiados por la razén que obedece ala ley
natural que a la vez es dada por Dios. Lo que hay que
resaltar aqui es que el estado de naturaleza de Locke
se caracteriza por ser pacifico, de buena voluntad, asis-
tencia mutuay, lo masimportante, es que este estado
de Locke se diferencia del estado de guerra, contrario
a lo que pensd Hobbes que no alcanzé a realizar esa
divisién. Pero aunque se cuente en este estado con
plena libertad para decidir cdmo actuar, no por eso

estamos autorizados para auto-destruirnos, porque
de lo contrario estariamos violando la ley natural que
nos recomienda: “nadie puede dafiar a nadie en su
vida, libertad, salud y posesiones” (Locke 1994: 38)°.

En este caso, elhombre cuenta con los medios necesa-
rios para hacer cumplir la ley natural; primero, posee el
poder de castigar al que viole laley natural y, segundo,
debe buscar la reparacidn del dafio causado por el que
viola la ley. Por tanto, al poseer cada individuo estos
poderes, y estando en plena libertad para ejercerlos,
se terminara generando caosy unatemible enemistad
entre ellos mismos; y si a esto le sumamos la ausencia
de unjuezimparcial que posea autoridad, es légico que
todoslos hombreslleguen, en el estado de naturaleza,
a un instante donde la fuerza que se ejercera “sin de-
recho y que atenta contra la persona de un individuo
produce un estado de guerra”’ (Locke 1994: 49). Asi,
pues, urge la necesidad de encontrar una salida a esta
situacién que serd, segin Locke, la instauracién de la
sociedad civil.

Llegados a estainstancia surge entonces una pregunta:
¢Cémo instaurar la sociedad civil?, Locke responderd
que la Unica forma de instituir la sociedad civil es que
los individuos renuncien a la libertad, que tienen en el
estado de naturaleza, y, por mutuo acuerdo, decidan
formar una comunidad politica en la cual la mayoria
tiene el derecho de actuar y decidir en nombre de to-
dos, porque de lo contrario no se formaria un cuerpo
politicoy el pacto no significaria nada. Asi, pues, Locke
legitimard un Estado representativo que en apariencia
es mas flexible del que habia propuesto Hobbes, pero
silo miramos mas detalladamente la flexibilidad no es
tal porque tampoco se acepta el derecho de resisten-
cia, algo que da origen a que la mayoriay sus intereses
estén por encima del individuo, y se le abra camino a
lo que se considera mds tarde como la “dictadura de

5

Ibidem. Pag. 145.

6

Locke, J. Segundo Tratado sobre el Gobierno Civil. Barcelona: Altaya, 1994.
Pag. 38.

7

Ibidem. Pag. 49.



las mayorias” que se desprende de la propuesta de
Rousseau. Este Estado de Locke tendria frente a los
individuos como unico fin “preservar sus vidas, sus
libertades y sus posesiones, es decir, todo eso alo que
doy el nombre genérico de propiedad” (Locke 1994:
134)%, cosa que en el estado de naturaleza no se podia
realizar por la falta de un juez imparcial, de un poder
coactivo y una ley fija, conocida y aceptada por todos.

No podia terminar este pequefio andlisis de la doctrina
politica de Locke sin antes tocar uno de sus puntos
neuralgicos: la teoria de la propiedad. Si la tierra se
le ha dado a los hombres para que la disfruten en co-
mun, ;Qué es lo que justifica que un individuo tenga
derecho a apropiarse de lo que es de todos? Locke, de
una forma 4gil y I6gica, sostiene que lo que justifica la
propiedad privada es el trabajo, es decir, si el trabajo
y lo que produzco con el son mios, del individuo, esto
hace que lo que obtenga del estado de naturaleza,
por medio del trabajo, sea mio. Pero, ;Hasta dénde
tengo derecho de apropiarme?, Locke manifiesta que
el derecho de apropiacion es limitado, porque lamisma
ley de naturaleza impone ciertos limites: primero, solo
me puedo apropiar de ciertos bienes siempre y cuando
deje cantidad suficiente para los otros; segundo, sélo
me puedo apropiar de lo que pueda utilizar sin que se
destruya, y tercero, me puedo apropiar sélo de aquélla
porcidn de tierra que pueda usar con mi trabajo.

M3s tarde, con la invencidn del dinero y las relaciones
mercantiles, las restricciones quedaran superadas. La
primera restriccion es superada en la medida que las
grandes apropiaciones conlleven al mejoramiento dela
vida para los demas individuos; la segunda restriccion
se supera en la medida que las relaciones mercantiles
de intercambio sirven para cambiar los bienes pere-
cederos por los imperecederos (dinero metalico); y la
tercera restriccion se superara en la medida que con
lainvencién del dinero sejustifica la tenencia desigual

8

Ibidem. Pag. 134.

9

Cortes, Francisco. “La Filosofia politica del liberalismo: Hobbes, Locke y Rawls”
en: Estudios Politicos. # 10, Medellin, 1997. Pag. 75.

10

Montoya, José. “Rousseau”, en: Historia de la ética. V. 2. Barcelona, Critica,
1992, Pag. 251.

de tierras, debido a que esta toma un equivalente en
dinero (Cortés 1997: 75)°.

Entonces, cuando Locke afirma que el individuo es
el poseedor de sus capacidades y del producto de su
trabajo, le estd dando primacia al individuo sobre Ia
sociedady al derecho individual a la propiedad frente a
laredistribucidn social de lariqueza, coartando, de esa
forma, las posibilidades a un gran ndmero de seres hu-
manos de mejorar su calidad de vida, lo que mas tarde
se verfareflejado en lainestabilidad del cuerpo politico.

EL CONTRATO SOCIAL
DE ROUSSEAU

El caso de Rousseau en cuanto al contrato social, es
distinto al de Hobbesy Locke, ya que mientras en éstos
se tienen en cuenta dos momentos, en Rousseau, en
cambio, se encuentran tres momentos: estado de natu-
raleza, sociedad civil y contrato social. El desarrollo de
lateoria de Rousseau, en el Discurso sobre el origen de
la desigualdad, tiene como caracteristicaimportante el
recorrido histdrico, o si se quiere narrativo, que utiliza
para ilustrar cdmo se llegd a la sociedad civil, aunque
después, en el Contrato Social, termine su teoria de
modo esquematico. Lo particular de Rousseau es que
empieza describiendo al individuo que habita en el
estado de naturaleza, mds no éste estado como si lo
hicieron Hobbes y Locke; en este caso, el individuo que:

[...] desde el punto de vista fisico es un animal
menos fuerte que unos, menos dgil que otros,
pero tomado en conjunto es ventajosamente mds
organizado que ninguno; sus necesidades son
pocas, su cardcter tranquilo y seguro de si mismo
y carece de complejidad mental que le permitiera
representarse objetos mds lejanos o complicados,
no siente ningtin impulso interior a buscar la incor-
poracién con otras personas ni por tanto convivir
con ellas. Lo Unico que los distingue del resto de
los animales, la facultad de perfeccionarse... ...
permanece inactiva, sin ocasién alguna de entrar
en accion. EI hombre originario, colocado en un
ambiente minimamente necesario y siempre que
su humero fuera suficientemente reducido para
permitirlo, viviria aislado y, teniendo el alma en
paz y el cuerpo sano, seria libre y feliz (Montoya
1992: 251)°.



Y esto no es todo, el hombre primitivo no conoce
principios morales, no porque carezca de conciencia
moral (Gémez 2000: 17-69)", sino porque como son
nociones que se desarrollan en sociedad, al vivir en
soledad, como vive en el estado de naturaleza, es l6gico
que las desconozca y no las pueda poner en practica.
Luego, en la medida que fue creciendo el nimero de
habitantes se ve obligado a convivir con otros, aunque
sea estratégicamente; al surgir [a familia se crean
nuevas necesidades no sélo materiales, sino también
sentimentales. Pero al aparecer la agricultura y la meta-
lurgia, laindependenciay lalibertad se pierden debido
a que se hace necesario la divisidn social del trabajo,
surge la propiedad privaday con ella las desigualdades
sociales, econdmicas y politicas. Esta ultima se hara
mas evidente con la instauracién del primer pacto,
que da origen a la sociedad civil, por medio de la cual
sejustifica la propiedad privaday todas las desigualda-
des. Inclusive para Rousseau el verdadero origen dela
desigualdad ““se encuentra entrafiado en el proceso de
personalizacidn, por el que el hombre originario sale
de simismoy se transforma en un hombre consciente;
sélo persiguiendo la diferencia...llegamos a adquirir
conciencia de nuestra personalidad” (Montoya 1992:
255)™. Pero no todo ha sido negativo en este proceso,
ya que el hombre ha logrado desarrollar sus capacida-
des humanas; por tanto, lo problematico sera encon-
trar una salida donde se pueda mantener lo positivo
que se ha ganado y desaparecer lo negativo.

Para solucionar este problema Rousseau escribe el
Contrato social donde debe encontrar las bases para
un orden social legitimo; el procedimiento a seguir sera
el siguiente: “cada uno de nosotros pone en comun
su persona y todo su poder bajo la suprema direccion
general y recibimos en corporacién a cada miembro
como parte del todo” (Rousseau 1960: 66)3. De esta
forma se produce un cuerpo colectivo y moral que
Rousseau denomina “voluntad general”’, que es muy
distinta de la “voluntad de todos”. La voluntad gene-
ral “se refiere solo al interés comun, mientras que la
voluntad de todos hace énfasis en el interés privado
y no es mds que una suma de voluntades particulares”
(Rousseau 1960: 82)*.

En este caso, la soberania, que seria ejercida por la
voluntad general, tomara las siguientes caracteristi-
cas: 1) Inalienable, porque no puede ser representada
por otro que no sea el cuerpo colectivo; 2) Indivisible,
porque actia como un colectivo que no pueda desin-
tegrarse; 3) Infalible, porque no puede destruirse, y 4)
absoluta, porque por encima de ella no hay mas poder.
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Fotograffa 2. Manifestacién de la sociedad civil del Alto Ricaurte, Boyaca, Colombia. Sep. 2011. Por: Justo Cuervo
Londofio.

Lo criticable de esta soberania encarnada en la volun-
tad general es que, porunlado, absorbe al individuo, y,
por otro, no deja espacio para las minorias, tornandose,
de esta forma, en una postura arbitraria de parte de
la voluntad general que conlleva a la inexistencia de
alguin mecanismo por medio del cual se pueda ejercer
resistencia ante el poder absoluto del cuerpo colectivo.

KANT Y EL CONTRATO SOCIAL

Con Kant termina lalinea de la tradicion contractualista
enlamodernidad, aunque no por eso se desliga de sus
componentes bdsicos. En Kant también encontramos
un estado de naturaleza que no pretende decir nada
de cémo se origind histéricamente el Estado, ni ser
una simple hipétesis; al contrario, “lo que se expresa
en la nocidén kantiana de estado de naturaleza es la
determinacion negativa del concepto de derecho, la
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idea de derecho como mero postulado, desprovisto
de la forma de organizacidn que lo hace real por la
positividad” (Gonzalez 1991: 62)".

Siendo asi las cosas, el estado de naturaleza de Kant
toma las siguientes caracteristicas:

1) No es un estado de guerra, como lo pensé Hobbes,
sino un estado donde cada uno se da su propia ley, y
portanto, un posible estado donde la guerra existe en
potencia (Gonzalez 1991: 62)'°;

2) No es un estado asocial porque Kant reconoce que
existen sociedades conyugales, domésticas y particu-
lares;

3) Tampoco es ajuridico, porque en él existe el derecho
privado, méds no el publico;

4) Lo que si hay es inseguridad por la falta de un poder
coactivo que haga valer el derecho en momentos de
incertidumbre, y por ultimo;

5) En el estado de naturaleza de Kant no hay ni un
tuyo ni mio externo, es decir, no existe la posesion
inteligible o posesién por derecho, sino la posesidon
fisica, lo que es producto de la falta de un poder que
haga cumplir el derecho y delimite el radio de accién
individual (Kant 1989)".

Vistas las cosas de este modo, el estado de naturaleza
es una negacidén del estado civil; por tanto, lo que
impulsa a salir de éste estado al individuo kantiano
no es la seguridad como en Hobbes, ni la proteccidn
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de la propiedad de Locke, ni la libertad de Rousseau,
sino el deber moral, porque sdlo en la sociedad civil
el hombre puede desarrollar sus facultades morales,
puede auto-determinarse, y la mejor forma de salir de
ese estado es:

“unirse con todos los demds... ... parasometerse
a una coaccién externa legalmente publica; por
tanto, entrar en un estado en el que cada uno se
le determine legalmentey se le atribuya desde un
poder suficiente... ... lo que debe ser conocido
como suyo, es decir, que debe entrar ante todo
a un estado civil” (Kant 1989: 141)™.

En este “unirse” queda representada la idea del con-
trato social que es sélo unaidea regulativa con realidad
objetiva, pero es una idea:

[...] con la cual se expresa la superacion de las
contradicciones propias del estado de naturaleza.
Todas estas contradicciones del estado de natura-
leza proceden, en ultimo término, de la caracte-
ristica consustancial al estado de naturaleza: de
la existencia en él de las voluntades particulares,
es decir, voluntades situadas en un plano de
igualdad y revestidas todas reciprocamente de
una autoridad igual (Gonzdlez 1991: 70)®.

Lo que si hay que dejar en claro es que mientras Hob-

bes legitima un Estado absolutista, Locke un Estado
representativo y Rousseau una Republica, Kant, en
cambio, dard origen al Estado de derecho. Este Estado
serd el prototipo delos Estados democraticos liberales
y tendra como unica funcidn, frente a las necesidades
mds apremiantes del ser humano, la de “mantenery
posibilitar el orden juridico, como ordenjuridico, como
orden general y cierto de la convivencia; la felicidad,
el destino moral de cada uno, todos los cometidos
sociales son algo que el Estado no realiza, sino que
lo hace posible tan solo, al mantener con el derecho
las esferas inviolables del obrar individual” (Gonzalez
199: 80)*°. De esta vision del Estado podemos deducir,
como hace Gémez-Mieller, que en Kant:

[...] concepto del derecho no se refiere a las nece-
sidades del otro, como en los actos de beneficen-
cia, sino Unicamente al arbitrio (Willkur) del otro.
En otros términos, lo que en el otro y para el otro
cuenta como necesidad -y la referencia a los actos
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de beneficencia indica que se trata de necesidades
relacionadas con la corporeidad del ser humano:
alimentarse, protegerse del frio, etc.—aparece
aqui como algo absolutamente insignificante des-
de el punto de vista de las obligaciones publicas,
y aun desde las privadas, en la medida en que la
moral de Kant considera asi mismo al otro como
puro «arbitrio »o «voluntad libre», y descarta su
condicidn empirica, esto es, sensible, corpdrea,
social, histérica (Gomez-Mueller 2002. 185-220)>.

Por ultimo, Kant, al igual que Locke, no aceptd el de-
recho de resistencia, lo Unico que le esta permitido al
subdito es quejarse de las injusticias a través de la criti-
cadel “poder de la pluma”. Pero no acepta el derecho
deresistencia porque lo considera no solamente ilegal,
sino que esta ligado, al mismo tiempo, con el sentido
moral que tiene el contrato originario®, en cuanto
representa un “avance” o “progreso” moral en el ser
humano. Gracias a eso Kant podra sostener, frente a
los que defienden tal derecho, lo siguiente:

Resultard comprensible que, antes de existir
la voluntad general, el pueblo no posee ningun
derecho de coaccién contra quien le manda,
porque sdlo a través de éste puede aquel coac-
cionar juridicamente; pero si existe esa voluntad
general, tampoco puede ejercer coaccion alguna
contra él, pues en ese caso el pueblo mismo seria
la autoridad suprema; en consecuencia, nunca
corresponde al pueblo un derecho de coaccidén

( una facultad para oponerse, sea de la palabra
o de obra) contra el jefe de Estado (Kant 2009:
224)3.

Por eso, aceptar ese derecho de resistencia, si llegase
a ser posible, es decir, que la constitucidn contuviera
una ley de ese tipo, serfa para Kant:

[...] una clara contradiccién, porque entonces
habria de contener también un contrapoder pu-
blicamente constituido y, por ende, seria preciso
todavia un segundo jefe de Estado que amparase
los derechos del pueblo frente al primero, e in-
cluso un tercero que decidiese entre ambos para
dirimir de parte del cual de ellos estd el derecho
(Kant 2009: 225)*.

Por esta razén Kant considera que la mejor via para
cuestionar a un gobernante que esta actuando jus-
tamente es, como se dijo mds arriba, el poder de la
pluma, de la critica, o como llegé a decir en Respuesta

ala pregunta ;Qué es la llustracion?, poder hacer uso
publico de mi razén. Pero esto sdlo es posible si se le
llega a otorgar al ciudadano

[...]y ademds con permiso del propio soberano la
facultad de dar a conocer puiblicamente su opinién
acercadelo que en las disposiciones de ese sobera-
no le parece haber de injusto para la comunidad...

Por consiguiente, la libertad de pluma es el tnico
paladin de los derechos del pueblo (siempre que
se mantenga dentro de los limites del respeto y el
amor en la constitucion en que se vive, gracias al
modo de pensar liberal de los stibditos, también
inculcado por esa constitucion, para lo cual las
plumas se limitan ademds mutuamente por si
misma con objeto de no perder su libertad) (Kant
2009: 227).

Lo importante de esta propuesta de Kant es que no
sdlo se queda en sefialar lo que se le debe conceder al
ciudadano por parte del gobernante, sino que, al mis-
mo tiempo, deja claridad en los riesgos que se corre
si este espacio de deliberacidn sobre temas de interés
publico es suprimido. De ahi que nos diga:

Pues querer negarle esta libertad no sdlo es arre-
batarle toda pretensién a tener derechos frente
al supremo mandatario... .., de toda noticia sobre
aquello que él mismo modificaria si lo supiera, dan-
do lugar a que se ponga en contradiccidn consigo
mismo (Kant 2009: 227)%.
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El que Kant esté exigiendo que a todo ciudadano se le
debe garantizar, por parte del gobernante, este espacio
para deliberar cuestiones publicas estd fundamentado
no sdlo en la existencia de los derechos humanos, a
los cuales Kant considera inviolables, sino también en
el hecho de que:

En toda comunidad tiene que haber una obediencia su-
jetaalmecanismo de la constitucién estatal, con arreglo
aleyes coactivas (que conciernen a todos), pero alavez
tiene que haber un espiritu de libertad, pues enlo que
atafie al deber universal de los hombres todos exigen
ser persuadidos racionalmente de que tal coaccién es
legitima, a fin de no incurrir en contradiccion consigo
misma (Kant 2009: 228)>.

Llegados a este punto del andlisis de la teoria del con-
trato es bueno que nos preguntemos: ;Qué hay detras
delas teorias del contrato?, ;Serad que con éstas teorias
se intentalegitimar alguin orden social?, y si es asi, ;Cual
es ese orden?, ;Serd el burgués? El caso aqui no es que
se quiera reducir, como se puede pensar, éstas teorias
acierto orden social, porque de esa forma no se logra-
rian ver los aportes que han hecho los autores de cada
propuesta al campo de la filosofia politica, sino que,
por el contrario, sostengo que, independiente del valor
de estas teorias, detrds de esa forma de legitimacion
racional del poder politico, como sucede en las teorias
del contrato social de Hobbes a Kant, se esconde la
legitimacion de un tipo de orden social: el burgués.

Esto se nos hace evidente cuando analizamos los rasgos
comunes que hay entre las propuestas de Hobbes,
Locke y Kant. En primer lugar encontraremos la nociéon
de individuo. Este invento de la modernidad tiene sus
inicios en Lutero, pero es con Descartes donde tomard
la figura del Yo moderno, que, como sujeto pensante,
interpretard y construird el mundo de acuerdo a sus
ideas. Dos serdn las caracteristicas bdsicas de este in-
dividuo: a) Libertad, el nuevo invento se independizard
de toda influencia externa y de toda relacidn con los
otros hombres y se terminara refugiando en su razén,
que le marcard el camino de su andar mostrandole
cémo alcanzar su propia autonomia, 0, como sostiene
GOémez-Miieller, se convertird en un ser autarquico,
donde su autarquia se manifiesta en “ la idea que tal
sujeto no le debe nada a los demas, que se basta per-
fectamente, y, por lo mismo, que es pura soberania”
(Gémez-Mueller 2003: 119)?%; b) Misantropia, es decir,
“una comprension de lo humano que desvaloriza la
sociabilidad concreta y, junto con ella, al otro hombre

real” (Gomez-Miieller 2003: 124). Pero esta misantro-
pia no sélo se manifiesta en una serie de teorias, sino
en una “actitud de desvalorizacién de los otros y hacia
el mundo humano” (Gémez-Mueller 2003: 124)*°, que
nos empuja cada diamas a la soledad y al encerrarnos
en nosotros mismos.

En segundo lugar, hay que resaltar que el Estado:

[...] no es el resultado de un impulso de sociabilidad
presente en el orden de la creacidn, sino que nace de
un contrato entre individuos mas o menos auténomos
y aislados. Esta posicidn se corresponde con una previa
afirmacién de individualismo abstracto: la sociedad
se concibe integrada por individuos independientes
y aislados, libres e iguales, que tratan de imponer sus
propios fines enfrentdndose unos a otros (Vallespin

1985: 36)%".

Esta segunda caracteristica nos muestra que los indi-
viduos carecen de aquella base comun, o como diria
Maclintyre (1987)%, de aquel soporte que les permitiria
crear lazos comunes y, a partir de éstos, encontrarle
sentido a la vida social. La falta de esta base comun no
es algo arbitrario en éstas teorias, sino que es parte de
su fundamento individualista: “el individuo humano
pre-existe a la sociedad, que este individuo es ya hu-
mano antes de toda socializacidn y por consiguiente
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la socializacién no es una estructura fundamental en
su ser” (Gémez-Mueller 2003: 118)3. De esa forma, el
contrato asocia sin asociar, porque su asociacion se
limita al dmbito politico.

En tercer lugar, desprendiéndose de este individualis-
mo, la sociedad civil se “comprende e instituye como
un mero medio para acceder al fin de asegurar las
condiciones para la libre accién de las personas como
rechazo de las consecuencias destructivas y desapaci-
bles de una situacién antagénica no normativizada”
(Macintyre 1987: 36 )*%. Asi, pues, se logra hacer racional
la idea irracional de la primacia del individuo sobre Ia
sociedad, cosa que mas tarde llevara ala posicion de
imponer los derechos individuales sobre los sociales,
que sera llevada a la cuspide en la afirmacién de la
prioridad de lo justo sobre lo bueno. Por dltimo, en
cuarto lugar, en esta sociedad que da primacia a los
individuos “las leyes son normas formales y generales
que aseguran a los ciudadanos determinados marcos
de actuacién enlos que pueda desplegarse sulibertad”
(Macintyre 1987: 37)%. Se garantiza a cada uno un
“marco de actuacién” a través de las leyes termina
limitando el espacio donde en apariencia somos libres;
esta idea expresa el principio liberal de libertad nega-
tiva segun el cual mi libertad termina donde empieza
la de los otros.

Digo que garantiza una aparente libertad ya que,
como sostiene Marx (1974)%, en vez de unir a los se-
res humanos desintegra la sociedad en sus minimos
componentes, desconociendo que la libertad solo se
puede afirmar, desarrollar, en comunidad, es decir, en
convivencia con otros, y al no poder ser asi, las Unicas
relaciones que pueden existir entre los individuos
aislados y atomizados (Taylor 1990)* son las que posi-
bilitan “la necesidad natural, la necesidad y el interés
privado, la conservacion de su propiedad y su persona
egoista” (Marx 1974: 127)%%, es decir, entre estos indi-
viduos no puede existir otro tipo de relaciones que
no sea la estratégica porque se pertenece al orden
social burgués naciente, donde la vida es un constante
instrumentalizar al otro con el objetivo de satisfacer
ciertos intereses egoistas que en nada benefician las
relaciones comunitarias en esta sociedad. Como bien
mostré Marx, el hombre de esta sociedad se encuentra
escindido?® en ciudadano e individuo, en una vida pu-
blica y una privada, asi como el orden social se divide
en sociedad civil y Estado. En este tipo de orden socio-
econdmico, fundamentado en la teoria del derecho
de Kant, la funcién del Estado consiste en garantizar
un orden juridico que permita la coexistencia de los

individuos. Pero como esta coexistencia:

[...] no significa necesariamente un estar junto
ni un obrar juntos—que supone un fondo comtn
de valores, coexistir, en el sentido individualista
es simplemente mantenerse uno al lado del otro,
separados por la diversidad de opiniones e inte-
reses y utilizarse reciprocamente. En unrégimen
de simple coexistencia, en donde el vinculo social
es meramente politico y juridico, la diferencia, la
hostilidad larvada, la desconfianza natural expre-
san la separacién que acompana la afirmacion au-
tdrquica de si mismo—que toma ilegitimamente
el titulo de autonomia o de libertad individual
(Gémez-Mdiieller 2003: 122)%.

El caso de Rousseau es distinto al de los otros autores
citados, aunque es posterior a Hobbes y anterior a
Kant, no se puede considerar que su pensamiento
trate de legitimar el orden social burgués, al contrario,
Rousseau es uno de esos pensadores que mas criticd
dicho orden, porque creia que las constantes desigual-
dades y el caos social son generados por la propiedad
privaday por la escisiéon que sufre el hombre moderno,
mientras que en la antigliedad “era uno y porque era
uno al propio tiempo feliz y virtuoso” (Manent 1990:
159)*. Ante esto, la solucién de Rousseau, como se
mostrd anteriormente, para superar la escision que vive
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el hombre, esa doble vida, es, por un lado, la voluntad
general donde los intereses particulares se funden en
los comunes, y, por otro, piensa que los problemas
de desigualdad se resuelven eliminando la propiedad
privada y formando un orden republicano. Por tanto,
Rousseau marca el camino del analisis que mas tarde
Marx seguira en su critica a la sociedad capitalista, en
la medida en que considera que la propiedad privada
es la que desencadena una serie de situaciones socia-
les, y hasta juridicas, que terminan convirtiendo al ser
humano en un esclavo y coartandole, al mismo tiempo,
toda posibilidad de construir una vida digna.

CONCLUSIONES

Para terminar, podemos decir que los andlisis reali-
zados anteriormente a los puntos comunes ( nocién
de individuo, Estado como producto de un consenso,
sociedad como un medio de satisfaccion los intereses
individuales y la existencia de leyes meramente forma-
les y generales ) que hay entre Kant, Hobbes y Locke
nos hacen ver que detras de sus teorias se esconde la
naciente y creciente sociedad burguesa; en esta misma
linea de pensamiento se encuentra Norberto Bobbio
(Bobbio y Bovero 1997: 63)* quien caracteriza este
modelo, como legitimador del orden social burgués,
de la siguiente manera:

1. El Estado de naturaleza es, por un lado, “la
sede de las relaciones mds elementales entre los
hombres, esto es, de las relaciones econémicas”
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(Bobbio y Bovero 1997: 63)%, sociales e individua-
les, debido a que es el espacio, por denominarlo
asi, donde el hombre entra en contacto con el otro
tratdandolo como un medio y no como un fin; y, por
otro lado:

[...]Representa alegéricamente una cultura histd-
ricaen donde el simple placer de estar juntos unos
con otros tiende a perderse. En esta cultura, el
Estado natural y el Estado civil no son fundamen-
talmente opuestos: en la medida que la sociedad
es considerada como un medio necesario para la
proteccidn de los intereses del individuo que se
hayan constituidos como tales antes de toda aso-
ciacién conlos otros, el Estado politico aparece de
hecho como el desarrollo del Estado natural, y no
como su superacion. Es dentro del Estado politico
moderno individualista que se realiza el Estado
natural (Gémez-Mdieller 2003: 122)%.

2. El tipo de relaciones que se presentan en el
Estado de naturaleza “representan el momento de
emancipacion de la clase que se prepara para devenir
econdmicamente dominante respecto al estado
existente” (Bobbio y Bovero 1997: 122)%.

3. La visién individualista de la sociedad que
reflejan estas teorias es la expresién de la ética y vi-
sion del mundo burguesa. En esta visién del mundo,
“debido ala exclusidn de la dimensién simbdlica del
sentido, lamoraly la politica de lamodernidad liberal
individualista renuncian a asumir la pregunta por
el por qué de la coexistencia o, en otros términos,
la pregunta por el fin del vinculo social” (Gémez-
Mueller 2003: 126)%.

4. La teoria del contrato representa “la ten-
dencia de la clase que se mueve a la emancipacion
politica, ademas de econdmica y social, para poner
bajo su control al mayor instrumento de dominacién
del que se sirve un grupo de hombres para obtener
obediencia” (Bobbio y Bovero 1997: 65).

5. La idea de que la legitimidad del Estado la
proporciona el consenso, dird Bobbio, es propia de
“quien lucha por conquistar un poder que todavia
no tiene” (Bobbio y Bovero 1997: 65)%.

6. Por ultimo, los supuestos de libertad e
igualdad, que poseen los hombres en el estado de
naturaleza, “caracterizan la concepcién libertaria e
igualitaria que por donde quiera anima a los movi-
mientos burgueses contra los vinculos que le obs-
taculizan el ascenso’” (Bobbio y Bovero 1997: 65)%.
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RESUMEN

El articulo pretende evidenciar los obstaculos que tiene
el desarrollo enddgeno territorial desde la perspectiva
del Sistema de Ciencia, Tecnologfa e Innovacion, C+T+l,
entre los cuales se destacan: mayor nimero de cate-
draticos que docentes de tiempo completo vinculados
al Sistema Universitario, exigua cantidad de doctores,
PhD. D, laborando en el Sistema Universitario y en el sis-
tema productivo, imperceptible nimero de personas
haciendo 1+D en las empresas y en la industria. Todos
ellos se han convertido en un cuello de botella que re-
trasan los procesos de desarrollo integral y sostenible
de las diversas regiones del pafs.

PALABRAS CLAVES:

La innovacidn, el sistema de innovacién, el desarrollo
endégeno, investigacién, desarrollo e innovacién, | +
D+l

ABSTRACT

This paper aims to show the obstacles that the territo-
rial endogenous development has from the perspecti-
ve of the Science, Technology and Innovation System
(S, T, 1). Some of the obstacles are: a higher number
of part-time professors than full-time professors as-

“En un mundo donde la ciencia, la tec-
nologia y la innovacién juegan un papel
tan preponderante, y dado el potencial

que tiene Colombia, avanzar en esta poli-
tica es una tarea inaplazable” (COLCIEN-
CIAS, 2008, 3).

sociated with the University System, meager number
of Ph. D professors working for the University System
and for the production system, undetectable number
of people doing Innovation and Development (1+D) in
business and industry. All of the previous factors have
become a bottleneck delaying the process of integral
and sustainable development of the various regions
of the country.
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Innovation, innovation system, endogenous develop-
ment, research, development and innovation, [ + D + .
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INTRODUCCION

Hoy la ciencia, la tecnologia y la innovacion han trans-
formado el mundo. Vehiculos con mejores rendimien-
tos, construidos con material resistente y reciclable;
comunicacion de manera instantdnea con lamayoriade
los lugares del mundo; la Internet al alcance de todos
y ofreciendo ofertas de conocimientos para todos los
gustos e intereses; vuelos espaciales comerciales que
permiten adquirir pasajes para visitar la luna y cono-
cer el planeta Tierra desde el espacio sideral; vuelos
interocednicos con todas las comodidades y con las
posibilidades de conocer el mundo en ocho dias y no
en ochenta; nanotecnologia capaz de crear escenarios
inimaginados por la mente humana en todo aquello
relacionado con la salud y la vida; hogares modifica-
dos por automatismo, conectividad, teletrabajo, cine,
videos, televisores, entre otros. Estas transformaciones
se han logrado porque una comunidad de cientificos,
interpretando necesidades académicas, sociales, eco-
ndémicas, empresariales, y apoyados por instituciones
publicas y privadas han emprendido acciones indivi-
dualesy grupales con el fin de contribuir a mejorar las
condiciones de vida de la sociedad. Generar desarrollo
enddgeno territorial.

Bajo este panorama las Instituciones de Educacién
Superior, IES, juegan un papel vital para alcanzar de-
sarrollo sostenible y equidad socioecondmica, y sobre
todo, ser protagonistas en generar escenarios para que
los cuellos de botella existentes alrededor de la cien-
cia, la tecnologia y la innovacidn, logren transformar
derroteros, los que actualmente impiden articular la
ciencia, tecnologia e innovacién con mayor eficiencia,
eficaciay efectividad alos procesos de competitividad,
la productividad y cohesidn social, obstaculos que se
evidencian en escasos doctores, Ph.D, vinculados al
sistema productivo y empresarial, insuficientes progra-
mas de doctorado, predominio de docentes vinculados
por hora catedra que de tiempo completo, exiguos es-
tudiantes de pregrado y posgrado profesionalizandose
en el campo agropecuario, limitado nimero de spin-off,
escaso numero de revistas indexadas, investigadores
colombianos poco citados a nivel internacional, pocas
universidades rankiadas entre las mejores del mundo,
baja inversidn en 1+D+i, entre otros. Identificar estos
obstdculos y generar soluciones complementa la mi-

2

El neologismo de Robertson “glocal”, significa: piensa global y actua local
y piensa local y actua global.

sidny vision de las IES en los procesos de dinamizarla
investigacion, la docencia y la extensidn.

En este marco, el articulo pretende responder a la
pregunta ;Cudles son los obstaculos que han impe-
dido articular la ciencia, la tecnologia y la innovacién
al desarrollo enddgeno territorial del pais? Para ello
nos centramos en cuatro aspectos fundamentales:
en la primera parte se esboza algunos antecedentes
y marco tedrico que sustenta el trabajo; el segundo
tiene que ver con los escasos docentes vinculados de
tiempo completo con relacidn a los de hora catedra
en el sistema universitario colombiano, circunstancias
que no permiten dinamizar la ciencia, la tecnologiay la
innovacidén en el pais; el tercero hace alusidn al escaso
personal que labora en el sistema de [+D+i, la escasa
inversion en [+D+i por habitante e investigador y los
exiguos doctores que trabajan en el sistema produc-
tivo y empresarial; y el cuarto tiene que ver con las
conclusiones.

Estos aspectos se convierten en el cuello de botella
que impiden acelerar el desarrollo sostenible de Co-
lombia, circunstancias que se convierten en desafios
y oportunidades para que la universidad colombiana,
principalmente la ESCUELA SUPERIOR DE ADMINIS-
TRACION PUBLICA, ESAP, adquiera mayor visibilidad
nacional e internacional, desde la perspectiva de pasar
de cumplir la misién dos a convertirse en universidad
de misién tres, segtin Gibbson et al. (1994), Bell (1973),
Drucker (1965y1993)y Bueno (2007), es decir, conjugar
emprendimiento, innovacién y compromiso social.

ANTECEDENTES Y MARCO TEORICO

En el marco de la globalizacién® y la competitividad, el
desarrollo endégeno territorial ademas de contar con
buena infraestructura relacionada con los servicios
de agua, alcantarillado, aeropuertos, tecnologias de
la informacién y la comunicacién, puertos maritimos
y fluviales, entre otros, se necesita contar con capaci-
dades humanas suficientes para lograr mayores cotas
de bienestar social y econdmico. Para catalizar este
desarrollo, es menester combinar los bienes materiales
y las capacidades humanas del territorio, originando
procesos de innovacidon® complejo y combinado, I1CC,
seguin: Asheimy Gertler (2005), Asheim (2007), Asheim
etal. (2007) y Gertler (2008); lo mismo que considerar
los modos de innovacidn, segin Coenen y Asheim
(2006), Lorenz y Lundvall (2006) y Jensen et al (2007).
Estos autores indican derroteros que resaltan la perti-
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nencia del conocimiento sobre el desarrollo territorial,
conocimientos que se adquieren realizando ciencia,
tecnologia e innovacidn y la innovacidn que se logra
haciendo, usando e interactuando (Jensen et al. 2007).

El modo de innovaciéon complejo y combinado, ICC,
resalta laimportancia de los sistemas regionales de in-
novacién, en donde la cooperacion de las empresas, las
universidades, los centros de investigacion y desarrollo
tecnolégico, las oficinas de consultoria, entre otros
actores, son vitales para alcanzar desarrollo enddge-
no, pues estos actores, en una region determinada,
se articulan para resolver toda clase de problemas de
orden técnico, profesional, organizativo, con el fin de
tornarse mas competitivos y socialmente equitativos.
En esta clase de cooperacién predomina el intercambio
de conocimientos de diferentes clases, flujo de conoci-
mientos que requiere de capacidades humanas parasu
absorcién en un contexto de proximidad geografica.
(Boschma, 2005).

Los sistemas nacionales y regionales de innovacién han
sido objeto de investigaciones a nivel internacional,
como una respuesta al modelo lineal de innovacién, el
cual hace parte del modelo interactivo de innovacion,
cuyos representante mas visibles son: Freeman (1987),
Dosi (1988), Porter (1990), Lundval (1992), Nelson
(1993), Edquist (1997), Koschatzky (1997). El sistema
nacional de innovacién podrfa definirse, segiin Freeman
(1987) como: «La red de instituciones, del sector priva-
doy publico, cuyas actividades e interacciones inician,
importan, modifican o divulgan nuevas tecnologias», en
donde la dindmica interna y externa permite retroa-
limentacidon permanente entre las administraciones
publicas, las empresas, las universidades, organismo
publicos de investigacidn, y diversas instituciones que
conforman el entorno social, econédmico y politico.
(citado por Buesa et al, 2002: 70).

Por otra parte, los conocimientos generados en los
diversos procesos de desarrollo enddgeno territorial
a través de los clisters geograficos son elementales
para fortalecer la innovacién y autores como Maskell
(2001) los consideran importantes para fortalecer los
procesos de aprendizaje, justificando la innovaciéon
como respuesta al fortalecimiento de la transferencia
del conocimiento interorganizacional, versidn ésta
defendida por Zaheer y George (2004), Powell et al
(1996), Kogut (1998), Prahalad y Hamel (1990), y en

donde la capacidad de absorcidn del receptor para
asimilar, valorar y usar los conocimientos transferi-
dos es vital para fortalecer la organizacién, segun
Coheny Levinthan (1990). Asi mismo, segtin Forsman
y Solitander (2004), la transferencia es exitosa para
la organizacidn segun la naturaleza tdcita o implicita
del conocimiento, lo mismo que la manera horizontal
(entre empresas competidoras o complementarias), o
vertical (proveedor-cliente), o transversal (universida-
des, administracion publica, centros de excelencia) de
la transferencia de los conocimientos, segin Chesbo-
roughy Teece (1996), y segun Lei, Slocumy Pitts (1997),
el contexto econdmico es pertinente tenerlo en cuenta
a la hora de hacer transferencia de conocimientos.
(Martinez del Rio y Céspedes-Lorente, 2006: 32).

Asi mismo, en estos tiempos de cambios abruptos y
exigencias rapidas de adaptacidn, el desarrollo endd-
geno territorial se fortalece si existe un buen sistema
de CIENCIA, TECNOLOGIA E INNOVACION, C+T+l, pues
éste juega un protagonismo esencial. La ciencia y la
tecnologia permean todas las acciones de los hombres
y las mujeres debido al uso constante en salud, econo-
mia, politica, cultura, educacién, empleo, entre otros.
Saber aprovechar estos conocimientos y explotarlos
implica hacerinnovaciones de procesos, de productos,
organizacionales, comerciales y sociales, acciones
que solamente se hacen operativos si se cuenta en
cada territorio de un sistema de C+T+l sdlido, el cual
da al desarrollo enddgeno territorial las herramientas
para tornarse mas equitativo y competitivo social y
econémicamente.

“En nuestros tiempos, la ciencia, la tecnologia, la
ingenieria y la innovacién juegan un papel funda-
mental en la creacidn de riqueza, el crecimiento
econémico y en el mejoramiento de la calidad de
vida de todos los ciudadanos de los paises de las
Américas. Estas dreas son motores del desarrollo
integral. Generan empleo, bienestar a través de
innovaciones y de la comercializacidon de nuevos
productos y servicios; ayudan a reducir la pobreza,
a mejorar la educacion, la salud, la alimentacién
y el comercio; y son indispensables para la cons-
truccion de nuevas capacidades esenciales en el
siglo XXI”. (OEA, 2006: 11)

3

“Innovacion es todo cambio, basado en el conocimiento, que genera valor”
(COTEC, 2007a: 28).
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En este contexto, el sistema de innovacién, como base
del desarrollo enddgeno territorial, sustentado porlas
empresas, el sistema publico de I1+D, administraciones
publicas, organizaciones de soporte de lainnovacidny
el entorno, (Rubiralta, 2004: 9), no ha arrancado como
se quisiera en Colombia. Las empresas poco participan
en la dindmica de innovacidn, insuficientes recursos
invierten en este campo y son escasos los espacios
paral+D, apenas el 3% de los que laboran en laindustria
manufacturera se dedican al disefio, ingenieria, investi-
gaciony desarrollo (DANE, COLCIENCIAS, SENA, 2005:
21); las administraciones publicas, en su mayoria, andan
mds preocupadas por resolver problemas sociales y
econdémicos del grueso de la poblacidn que prestarle
atencidn ala cienciay la tecnologfa; las organizaciones
que estimulan y crean conocimientos para la innova-
cién no encuentran como consumar el matrimonio
universidad-empresa; y el entorno, principalmente
el financiero y la infraestructura vial y aeroportuaria,
por mencionar dos, no focalizan con mayor atencidn
el tema de innovacidn, pues la primera no dispone de
recursos para incentivar actividades de ciencia y tecno-
logia de riesgo y los segundos muy lentamente estan
entrando en la modernidad y exigencias de competiti-
vidad internacional.

Por consiguiente, la tendencia de los paises del mundo
esver en el sistema de C+T+| el escenario mds apropia-
do para alcanzar desarrollo enddgeno territorial, para
imbricarse en espacios competitivos del orden nacional
einternacional, con el fin de asegurar mayores ingresos,
empleo, salud, educacidn, descanso y ocio, circuns-
tancias que conlleva a realizar mayores inversiones en
educacidn, en 1+D, estimulos empresariales para que
adquieran la cultura de la innovacidn, entre otras. Sin
embargo, en Colombia, si bien se ha avanzado de mane-
ra lenta, hay mucho por hacer en este campo. Veamos
algunas falencias sobre las cuales se tiene que actuar
a nivel regional y nacional para optimizar el desarrollo
enddgeno territorial y no contintien siendo los cuellos
debotella de siempre que impiden progresar y mejorar
las condiciones de vida de los colombianos.

DOCENCIA UNIVERSITARIA PERMEADA POR
DOCENTES DE CATEDRA

Los procesos de Investigacion, Desarrollo e Innova-
cién, 1+D+i, que se dan en el pais provienen, en un alto
porcentaje, mas del 80% (RICYT, 2009), del sistema
universitario colombiano. Los docentes investigadores
producen, en su mayorfa, conocimientos cientificos y
muy pocos tecnolégicos, lo mismo que, escasamente,
sus investigaciones son fuente de spin-off.

Pero cuando se penetra enla “cajanegra” del quehacer
docente, se encuentra con los siguientes indicadores,
que no son otra cosa que el resultado del esfuerzo,
atencién y pertinencia que se le ha dado al sistema de
innovacién del pais. Veamos:

a.-FORMACION DE LOS DOCENTES UNIVERSITARIOS:
El sistema de Educacion Superior cuenta con 110.488
docentes, para el afio 2010, segun el SNIES (2010),
de los cuales 46.741 son docentes que cuentan con
un nivel de formacidén de pregrado; 38.076 docentes
tienen especializacién; 21.093 poseen maestriay 4.578
son doctores o PhD. D. Es decir, el 4,1% de los docentes
universitarios gozan, segun el titulo de Ph.D., de las
capacidades necesarias y suficientes pararealizar inves-
tigacion en el pais; el 19,1% tienen la necesaria capacidad
para efectuarinvestigaciones, segun el titulo de maes-
tria; el 34,5% son especialistas y poseen competencias
para adelantar procesos de investigacion y el 42,3%
cuentan con pregradoy gracias a su experiencia laboral
y pedagdgica hacen investigaciones. (Ver grafica 1).

Los pocos docentes de tiempo completo, lo mismo que
los exiguos PhD. D vinculados al sistema Universitario
hace que la informacidon y los conocimientos produ-

ggg\gFlCA No 1. NIVEL DE FORMACION DE LOS DOCENTES UNIVERSITARIOS
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110.488

DOCTOR
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PREGRADO
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FUENTE: MEN-SNIES, 2010. Elaboracién propia.
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cidos en los claustros universitarios escasamente se
puedan convertir en innovaciones sociales, culturales,
empresariales, industriales, organizacionales, entre
otras, impidiendo de esta manera spillovers para el
territorio. Un territorio se desarrolla en la medida en
que cuenta con talento humano capaz de absorber co-
nocimientos, utilizarlos en la solucién de los problemas
que lo aquejan.

b.- DOCENTES SEGUN TIPO DE VINCULACION: Para
el afio 2009, los docentes de tiempo completo eran
33.288, es decir el 30,1%; los que tenian vinculacién de
medio tiempo 15.028, para un 13,6%; y los docentes de
hora catedra eran 62.172, representando el 56,3%.

Los docentes de hora catedra han sido mayoria en las
labores de docencia universitaria. Por ejemplo: en el
2002, eran 54.308 de un total de 83.342, representando
el 65,2%; en 2003 fueron 59.308 de un total de 90.303,
significando el 65,4%; en el 2004 de un total de 92.537
docentes, 58.956 fueron catedraticos, el 63,7%; en 2005
eran catedraticos 62.544 de 98.336 docentes, consti-
tuyeron el 63,6%; para el 2006 de un total de 100.606
docentes, 61.652 fueron catedraticos, el 61,3%; de los
102.145 de 2007, 59.471 eran catedraticos, el 58,2%; y de
105 109.644 de 2008, fueron 62.369 vinculados por hora
catedra, equivalente al 56,9%. (Ver grafica 2).

GRAFICA No 2.
DOCENTES HORA CATEDRA,PORCENTAJE RESPECTO
AL TOTAL 2009

vDesde inicios del siglo pasado ha venido reinando
una cultura intermitente sobre la pertinencia de la
ciencia, la tecnologiay lainnovacion para el desarrollo
enddgeno territorial, reflejando procesos de educacién
escasamente articulados con los problemas sociales
y econdmicos del pais. Por ejemplo hacia el afio de
1986 se inician los doctorados en Colombia, tradicion
investigativa que refleja lo tardio que comenzé Co-
lombia a organizar estos primordiales procesos de
investigacion, adquisicion y creacidn de conocimientos.
Por consiguiente, no es raro que aun predomine en el
Sistema Universitario Colombiano la vinculacion de
docentes por hora catedra, vinculacién laboral que no
garantiza hacer ciencia, generar tecnologia y articular
los conocimientos al desarrollo enddgeno territorial.

Sabemos que el crecimiento econdmico sostenible
a mediano y largo plazo de un pais se basa funda-
mentalmente en el incremento de la productividad y
competitividad (Sanchez, 2005: 191), los cuales, actual-
mente, se alcanzan cuando el conocimiento permea
las diversas actividades que serealizan en los sistemas
productivo, educativo, social, politico, cultural, ecold-
gico y ambiental, principalmente, en cuyos sistemas,
la universidad juega un papel transversal, altamente
protagonico y sustancial. Esa universidad estd confor-
mada e integrada por docentes, entre otros actores del
sistema universitario, que potencian las capacidades
para investigar, absorber conocimientos, adoptar,
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adaptar, utilizar y difundir conocimientos, docentes
que necesariamente deben ser vinculados a jornada
completa paralograr resultados que dinamicen los pro-
cesos académicos, investigativos, sociales, productivos
y competitivos. Sin embargo, Colombia esta lejos de
lograr estos propdsitos, circunstancias que plantea la
pregunta: ;Serd posible acompasarnos al ritmo de los
paises desarrollados con los pocos docentes vinculados
de tiempo completo?

Asimismo, la universidad, al ser un eje vital del sistema
de innovacién y del desarrollo enddgeno territorial,
dinamiza el uso y generacién de conocimientos (COL-
CIENCIAS, 2008: 3), convirtiéndose estos dos aspectos
enfuerzas esenciales parala sociedad del conocimiento
y, alavez,las mismas demandan capacidades humanas
necesarias para asimilar y adaptar los avances de la
ciencia y la tecnologia al quehacer productivo, social,
econdmico, politico y cultural. Sin embargo, llegar a la
realidad esbozada por COLCIENCIAS, estd remoto de
alcanzarse debido a la baja densidad de docentes de
tiempo completo y a los pocos doctores vinculados al
sistema educativo universitario colombiano. Actual-
mente las horas catedra de los miles de docentes no
alcanzan para hacer investigacion en los claustros uni-
versitarios, postergando el paso de laimplementacién
de la universidad de tipo dos a la tres, segin Gibbson
etal. (1994), Bell (1973), Drucker (1965 y 1993) y Bueno
(2007), la cual, conjuga: emprendimiento, innovacién
y compromiso social.

INSUFICIENTES INVESTIGADORES EN I+D+i Y POCA
VINCULACION EMPRESARIAL

En este orden de ideas, Colombia realiza escasos
esfuerzos para invertir en Investigacidn, Desarrollo e
Innovacidn, 1+D+i, ocasionando graves perjuicios a la
sociedad en general, contribuyendo de esta forma a
incrementar las ya pronunciadas y visibles asimetrias
cientfficas, tecnoldgicas y sociales del territorio, res-
pecto a las regiones del pais y a los paises desarrolla-
dos. Hacer inversiones en [+D+i posibilita que existan
mayores capacidades para asimilar, adoptar, adaptar

4

Son proyecciones realizadas por el autor a partir de las cifras de Villaveces (2005),

realizando un incremento del 5% anual de las personas que laboran y se vinculan
al sistema de 1+D colombiano.

y crear conocimientos; crea mayores oportunidades
para generar empleo e incrementar los ingresos de
los hogares; permite atraer inversién extranjera di-
recta; facilita mayores escenarios de competitividad;
fortalece el sistema educativo en sus diversos niveles
de formacién. Es decir, se accede con mayor facilidad
al desarrollo enddgeno territorial.

Hoy, hacer I+D “en un mundo donde la ciencia, la tecno-
logiaylainnovacion juegan un papel tan preponderan-
te, y dado el potencial que tiene Colombia, avanzar en
esta politica es una tarea inaplazable” (COLCIENCIAS,
2008: 3), que ademas ninguin pais del mundo puede
darse el lujo de dejar de hacer y por ende excluirse de
las bondades que ella trae parala sociedad en general.
Veamos algunos obstaculos:

a.-Incrementar los esfuerzos para aumentar el personal
que labora en I+D, es una tarea todavia pendiente en
nuestro pais y en el continente latinoamericano. Para el
afo 2004, Colombia apenas contaba con un poco mas
de 23 mil personas en el sistema de 1+D, para el afio
2005 ascendid a 24.150 y en el 2006 a 25.358, aproxi-
madamente?, de las cuales, 10.962 eran investigadores
en 2005 y de éstos, 4.996 eran de tiempo completo
(RICYT, 2009). (Ver grafica 3).

Realmente, la densidad de poblacién, en Colombia,
trabajando en estos campos de la investigacion y el
desarrollo es baja, comparada con Espafa, que cuen-
ta con mas de 282 mil y 309 mil personas, para los
afos 2005 y 2006 respectivamente, de ellas 181.023
y 193.024 eran investigadores y de éstos 109.720 y
115.789 trabajaban de tiempo completo en los afios
aludidos. Brasil ha repuntado exitosamente en este
nuevo milenio y cuenta con mas de 328 mil y 354 mil
personas laborando en 1+D, de ellas 177.941y 190.937
son investigadores y cuentan con 109.420 y 118.296
investigadores de jornada completa para los afios
mencionados anteriormente. (Ver grafica 3).

Segun la RICYT (2009), los Estados Unidos en el afo
2006 contaba con 1.443.397 investigadores de tiempo
completo, los cuales comparados con los existentes
parala misma época, significa que aquel pafs tenia seis
veces mds investigadores que toda América Latinay el
Caribe. Posee 12 veces mds investigadores de tiempo
completo que Brasil y cuenta con 218 veces mds que
Colombia. (Ver grafica 3).
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GRAFICA No 3.
PERSONAL QUE LABORA EN EL SISTEMA DE 1+D

FUENTE: RICYT, 2009. Elaboracién propia.
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Si Colombia quiere articularse a los procesos globales
y locales de competitividad debe implementar
acciones para aumentar el personal en [+D, pues ellas
garantizan capacidades para absorber, transformar y
crear conocimientos, requisitos indispensables para
acrecentar la productividad en los diversos sectores
de produccién y permitir spillovers o derrames a
sectores tales como la salud, vivienda, vias y carreteras,
aeropuertos, educacion, entre otros. Es decir: “Toda
sociedad local que hoy busque una inclusién digna
en el mundo global tiene que atender, de manera
prioritaria, los procesos de adquisicion, produccion,
innovacién y aprovechamiento del conocimiento, ya
que estas actividades estdn directamente relacionadas
con la inclusidén, o no, de la localidad a la sociedad del
conocimiento y en el papel que ocupa en el contexto
socioeconémico globalizado”. (Suérez, 2008: 195).

b.- La formacién de quienes laboran en I+D es funda-
mental para lograr hacer efectiva la transferencia de
tecnologia, crear conocimientos y realizar las innova-
ciones necesarias. Sin embargo, Colombia cuenta con
un reducido numero de doctores que hacen labores de
[+D, no pasan de 2.385, contrario al Brasil, en donde se
contaba conmas de 59 mil en el afio 2006 y en Argentina
sonmas de 9.500 con formacién de Ph.D. Los que tienen
una formacién de maestria, para el caso colombiano,
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estan por el orden de 4.137, en el Brasil, llegan a 75.993
personas y Argentina 4.017 personas. Los profesionales
de Colombia como de Brasil y Argentina estan represen-
tados en 3.711, 54.035 y 27.218 respectivamente. (Ver
grafica 4, pagina siguiente).

Contar con investigadores altamente cualificados es
tener mayores posibilidades de absorber conocimientos,
los cuales al adoptarse, adaptarse y crearlos, ocasiona
grandes beneficios para la sociedad en general. Es decir,
las capacidades humanas facilitan salvar obstaculos y
convertir conocimientos en productos comerciales,
obtener desarrollo endégeno territorial equitativo y
competitivo.

c.- La anterior situacion se corrobora con el estudio
“Tecnologfa de la informacién y las comunicaciones
(TIC) para el fomento de las PYMES exportadoras de
América Latina y Asia Oriental”, llevada a cabo por
UEKI, Yasuhi et al. (2005), el cual expresa que: “Las
pymes representan mds del 95% de las empresas en la
mayoria de los paises analizados. En Singapur este por-
centaje es ligeramente inferior (92%), (...). Las pymes
generan una cantidad considerable de empleos, que
varia entre el 50% y el 85%, aunque estos porcentajes son
inferiores a los relativos al nimero de empresas” (Ueki,
Tsuji y Carcamo, 2005: 67).



GRAFICA NO. 4 FORMACION DE LOS INVESTIGADORES QUE LABO-
RAN EN I+D 2006
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Es decir, se deberfa impulsar acciones para que las de las diferentes innovaciones que se emprendan.
empresas colombianas contaran con mayor nimerode ~ Aumentar la capacidad de absorcién de conocimientos
investigadores entre el personal que hace I+D, conel € informacion parte del nicleo universitario, pues los
fin de crear mayores capacidades de innovacién entre profesionales e investigadores que laborany se forman
las mismas. Los investigadores articulan con mayor ~ ensus diferentes campus tienen ese gran compromiso
éxito los conocimientos que la empresa necesita a  social y politico, pues estos profesionales, masteres
través de la adquisicién de equipos, patentes, conver- 0 doctores, tienen la responsabilidad de adaptar la
satorios con los proveedores, entre otras formas de  |+D ala empresa, conocimientos que se logran desde
transferencia de tecnologia, y lograr los propdsitos afuera o desde adentro con el fin de transformarla
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en resultados comerciales (Azagra, 2004: 31). Hacer
I+D es costoso y requiere inversion en formacion de
capacidades humanas y en la adquisicidn de equipos
o compras de licencias.

Ademds, y referenciando la segunda encuesta de
innovacién en Colombia, el personal empleado distri-
bufa sus actividades laborales asi: el 61,9% en el drea
de produccidn; el 29,9% en administracién, ventas y
distribucidn; el 5,2% en los departamentos de calidad,
pruebas y ensayos, ambiental y manejo de residuos,
salud y seguridad industrial, informatica y sistemas;
y el 3% participa en disefio, ingenieria, investigacion y
desarrollo (DANE, COLCIENCIAS, DNP, 2005: 21).

En cuanto a la formacién de estos trabajadores, su
escolaridad se presenta de la siguiente forma: 16,2%
tienen primaria, 50,9% secundaria, profesional el 12,2%
y el 9% son técnicos. Cuentan con una formacion de
Ph.D. o doctores 324 personas, equivalente al 0,1% de
los trabajadores; estos profesionales son contratados
el 49,4% por la gran empresa, el 27,2% laboran en la
medianay un 23,5% en las pequeias empresas (DANE,
COLCIENCIAS, DNP, 2005: 21). En Colombia los inves-
tigadores empresariales son bajos comparados con
algunos paises desarrollados, representaron el 0,007%
de la poblacién activa en el afio 2005, mientras en “Es-
pana, los investigadores empresariales representaban
en 2003 el 0,18% de la poblacién activa, una cifra que
(...) estd todavia lejos de los valores de paises como
Alemania (0,45) o Francia (0,4)” (COTEC, 2007b: 59).
Desde la perspectiva de investigadores de las empresas
por mil activos, Colombia contaria con 0,07 por mil para
el ano 2005, la Unién Europea, en promedio, cuenta con
2,4 por mil, los Estados Unidos con el 5,9 y el Japén con
6,3”. (Sanchez, 2005: 73).

d.- Colombia invierte de manera insuficiente en I+D+i,
teniendo en cuenta el contexto internacional. Por
ejemplo en Investigacién y Desarrollo, 1+D, por habi-
tante, segun la grafica 5, en 2008 gastaba 8,3 ddlares,
entanto los Estados Unidos y Espafia, invertian 1.305,7
y 468,72 respectivamente.

En cuanto alasinversiones porinvestigadores de tiem-
po completo (EJC), las diferencias son marcadamente
visibles. Colombia, afio 2006, hizo una inversién de
mas de 18 mil ddlares por investigador, en cambio,
Espafia gastaba 128 mil, Canada mas de 178 mil, Brasil
sobrepasaba los 92 mil délares anuales. (Ver grafica 6,
pagina siguiente).

Por tanto, la universidad y el Estado se han converti-
do, en un espacio de globalizacién, competitividad e
innovacidn, en epicentro vital paralograr establecerla
insercion, la articulacidnylainclusién dela sociedad en

general de las empresas, las personas, las instituciones,
a la conquista del bienestar social y econdémico, pues
ellay él, como columna vertebral de creacién, adapta-
cién, transformacién y difusién del conocimiento, la
primera, y, el segundo, como regulador de las fuerzas
del mercado y la cohesién social, estan llamados a
direccionar el desarrollo sostenible y a optimizar las
condiciones de vida de los ciudadanos mediante la
formacidn del talento humano, la investigacion, desa-
rrollo e innovacién (1+D+i) que se encuba e irriga en
y para la sociedad. De esta manera y bajo el maridaje
Universidad-Estado, se alcanzara en menos tiempo,
la generacion de soluciones de los cuellos de botella
mencionados.

bottleneckdiagramgq2.jpg skyscrapercity.com
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GRAFICA No 6.
GASTO EN I+D POR INVESTIGADOR DE TIEMPO COM-
PLETO (EJC) (miles de ddlares)

FUENTE: RICYT, 2010.
Elaboracién propia.

CONCLUSIONES

Colombia, estd conformada por diversos territorios,
padece de grandes desigualdades sociales, econdmicos
y politicas, debe emprender acciones mas concretas
en el campo del Sistema de C+T+ | con el fin de reducir
las profundas brechas que ha ocasionado la sociedad
del conocimiento. La inversidén escasa en 1+D+ |, los
pocos recursos destinados a financiar la innovacion
por parte de las instituciones publicas y privadas, los
pocos investigadores laborando en las empresas, la
baja tradicién cultural de la innovacién por parte de
los principales actores del sistema productivo, el re-
ducido nimero de programas y doctores que egresan
anualmente, la paradoja existente entre la vocacidon
agricola de la regién y el bajo nimero de estudiantes
que atrae este campo de estudio, indican asimetrias del
desarrollo enddgeno territorial, obligando a los actores
politicos, empresariales e industriales, investigadores,
rectores, instituciones y organizaciones, sociedad civil,
entre otros, a realizar un frente comun con el fin de
colocar mas atencidn al sistema de 1+D+ |, como una
férmula basica para acrecentar mejores condiciones de
vida de todos los colombianos, fortalecer el desarrollo
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enddgeno territorial y evidenciar las bondades de la
ciencia, la tecnologiay lainnovacién en cada municipio
y departamento del pais.

Por tanto, las variadas necesidades de los colombianos,
desarrollo enddgeno territorial endeble, reclaman de
la presencia de investigadores y docentes altamente
cualificados y calificados, con el fin de hallar en las
insuficiencias oportunidades para poner en juego la
creatividad de los docentes e investigadores. Son ellos,
los investigadores y docentes, los llamados a encon-
trar conocimientos que transformen el quehacer de
la sociedad y hagan del sistema de ciencia, tecnologia
e innovacidon un campo operativo de las politicas pu-
blicas para las empresas, la industria, la educacidn, la
salud, lavivienda, las vias y carreteras, los aeropuertos,
entre otros, a fin de alcanzar desarrollo endégeno
territorial social y econémico equitativo. Para lograr
este espiritu conceptual se necesita que la universidad,
primordialmente la ESAP, juegue un papel protagdnico
y decidido en el marco de la sociedad de lainformacién
y el conocimiento, pues ésta seria una forma de ate-
nuar los cuellos de botella de la ciencia, la tecnologia
y lainnovacién que hoy padecen las regiones del pais.
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RESUMEN

El concepto de Desarrollo sostenible es hoy por hoy,
una categoria conceptual que tiene unarelacién estre-
cha con el modelo econdmico imperante en el mundo
del capitalismo.

Este concepto etiquetado inadecuadamente de ser el
que permite mejorar la condicidn de vida de sociedades
empobrecidas, esinsertado en los drdenes normativos
para darle legitimidad y coadyuvar al consenso ideo-
I6gico global.

Con este tipo de discursos se busca por un lado fortale-
cer lahegemonia en la aplicacién unanime del modelo
Neoliberal y por otro, que los paises industrializados
evadan su responsabilidad frente al problema medio
ambiental, la pobreza y la depredacién del planeta.
De ahi que el Desarrollo sostenible se convierte en
una necesidad inducida por las grandes corporacio-
nes mundiales y gobernantes de turno que facilitan la
aplicacion de medidas econdmicas dentro de la Idgica
del neoliberalismo.

PALABRAS CLAVES:

Desarrollo sostenible, Derechos Colectivos, Desarrollo
econdémico, politicas auténomas, Naciones Unidas,
empresas transnacionales, paises subdesarrollados,
modelo econdmico, Derecho al agua, tercer mundo.

Fotografia 1. Energias alternativas. Recuperado de: http://educasitios2008.educ.ar/aula81/el-porque-de-las-
energias-alternativas/

ABSTRACT

The concept of sustainable development today, it is a
conceptual category that has a close relationship with
the economic model in the world of capitalism.

This concept of being improperly labeling helps im-
prove living conditions of impoverished societies is
inserted in order to legitimize policy and contribute to
global ideological consensus.

With this kind of discourse on the one hand seeks to
strengthen the hegemony of the neoliberal model
unanimous application and other industrialized coun-
tries to evade their responsibility to environmental
problems, poverty and depredation of the planet. Hen-
ce, the sustainable development becomes a necessity
induced by large global corporations and governments
on duty to facilitate the implementation of economic
measures within the logic of neoliberalism.

KEYWORDS:

Sustainable development, Collective Rights, Economic
Development, autonomous policies, United Nations,
multinational corporations, developing countries,
economic model, water rights, third world,
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INTRODUCCION

A partir del Articulo 4 literal c de la Ley 472 de 1998,
que desarrolla el Articulo 88 de la Constitucidn Politica
se reflexiona sobre los Derechos e Intereses Colectivos
relacionados con la existencia del equilibrio ecoldgico y
el manejo, y aprovechamiento racional de los recursos
naturales garantizando su desarrollo sostenible, su con-
servacion, restauracion o sustitucion.

El requerimiento académico direcciond la reflexidon
sobre en el concepto de Desarrollo sostenible que
estd inmerso en la ley y que ante todo debe verse no
como una premisa o un abonado mas de la ley, sino
que tiene unas implicaciones que se intenta abordar
con una postura en lo posible critica.

Es importante llevar un hilo conductor en el escrito y
hacer notar como sistematicamente se halogrado crear
la necesidad de un discurso medio ambiental y de esta
manera involucrar a los Estados y sus sociedades en la
importancia prioritaria entre otros en los problemas
de contaminacion.

Para el caso de Colombia es también mirar como el
discurso del desarrollo sostenible tiene notables impli-
caciones desde el Derecho. Comencemos diciendo que
la declaracion de Estocolmo celebrada en 1972 es con-
siderada como el soporte donde se sentaron las bases
del derecho ambiental internacional y que dio origen
al programa de las Naciones Unidas para el Medio Am-
biente (PNUMA). En la misma declaratoria se intenta
buscar soluciones a los problemas de contaminacidn.
Se considera que el desarrollo es prioritario para todos
los pueblos, por eso no puede detenerse. Ahorabien en
el juicio de responsabilidades, no se diferencia entre el
hombre de una nacién desarrollada, ni entre el hombre
de un pais del tercer mundo. Se llama a los paises del
tercer mundo a asumir su culpa por su subdesarrollo,
por no orientar sus esfuerzos a acelerar su proceso de
desarrollo, para no afectar el medio ambiente y por no
recurrir ala cooperacién internacional®. Esta declarato-

2

El principio 12 de la declaracién de Estocolmo, no sélo involucra a los Estados
como tal, sino también a los ciudadanos, a las empresas e instituciones para que
participen por igual en la “tarea comun” de salvaguardar el medio ambiente.
Sin embargo estos mecanismos estan ligados a una apologia al endeudamiento
extgrno para favorecer las labores de conservacion y preservacion del medio
ambiente.

ria da primacia a una visién tecnocratica como opcidn
para resolver los problemas ambientales; es decir la
responsabilidad ambiental es una responsabilidad por
cuotas de partes iguales, sin determinar quiénes son
los que mds contaminan y depredan el planeta. En Ia
declaratoria se puede inferir que por la destruccién del
medio ambiente respondemos todos, que por tener
la condicién de pais subdesarrollado lo hace culpable
por los dafios a la naturaleza, razdn que explica entre
otras, que se debe aceptar la ayuda financieray tecno-
I6gica de los paises mas desarrollados, asi mismo que
es imprescindible la accién del mundo occidental para
ayudary acabar conlos problemas del medio ambiente,
que los paises del tercer mundo son minusvalidos para
tomar politicas correctivas, por lo tanto y debido a su
incapacidad es urgente su intervencion.

El discurso del desarrollo sostenible se difumina por
todas las sociedades del mundo, intentando universa-
lizar su concepto y su legitimacién, de este modo, el
discurso se presenta reiterativamente bajo el manto de
expresiones y adjetivaciones como “futuro comun”,
“administracién de espacios comunes”, “ecosistemas
compartidos”, “espacios mundiales”, “comunidad
mundial”, “humanidad”’, entre otros. Pero al final,
el uso de tales expresiones tiene como fin socializar
las responsabilidades de la degradacién ambiental y
social. Con este tipo de discursos se busca que los pai-
ses industrializados evadan su responsabilidad frente
al problema. La forma en que se presenta el discurso
deja la sensacion de que las normas expresadas en la
declaratoria de Estocolmo, son imposiciones morales
que deben ser asumidos por todos los paises, de lo
contrario son sefialados de antiambientalistas; lo cual
implica que para los paises de América Latina es un
imperativo categdrico la adopcidon de estas medidas.
En ese orden de ideas, el desarrollo sostenible es un
concepto atado a una politica publica de caracter uni-
versal pero que compromete de lamisma manera alos
sectores privados.

DESARROLLO SOSTENIBLE

Aunque en la década delos 70 el concepto de desarro-
llo sostenible no estaba explicitamente determinado,
ya en los afios ochenta es cuando el concepto tomaun
formalismo y se universaliza. En 1987 la ONU introdujo
formalmente el concepto de Desarrollo Sostenible defi-
nido como: “Un desarrollo que satisfaga las necesidades
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del presente sin poner en peligro la capacidad de las gene-
raciones futuras para atender sus propias necesidades’

Encontramos que el concepto propone una racionali-
dad hegemdnica, basada enintentar eliminar la puesta
en peligro de la existencia del ser humano, evitando
la degradacién de su medio de vida. Sin embargo, la
existencia del mercado y la produccién indiscriminada
de bienesy servicios, el afianzamiento de las nuevas re-
laciones econdmicas, hacen que este postulado sea un
instrumento importante para la economia capitalista,
incrementandose las relaciones sociales mercantiles,
lo cual implica que el mercado es el mecanismo fun-
damental para la economia capitalista, queda claro de
ante mano que el capitalismo mercantilizd la naturaleza
y con ello los graves problemas de la crisis ambiental, o
cual permite inferir que la complejidad del modelo de
produccion capitalista ha propiciado un uso desmedido
de losrecursos naturales, y acelera la degradacién am-
biental; de tal manera que es la dinamica del mercado
capitalista y su racionalidad la que ocasiona crisis en
las condiciones humanas y la existencia del mismo
hombre, asi no se puede suponer que las formas juri-
dicas propias de este sistema tengan la intensién de
transformar de manera radical este comportamiento.
(Bermejo, R.1995. Ecologia Versus Mercado Capitalista.
Enla Economia a la Ecologia. P. 48).

Es claro entonces que el concepto de desarrollo tiene
implicaciones econdmicas, no se construye por fuera
delarealidad delos pueblos, sino que estd inmerso en
sus propias dindmicas. Lo que significa como el desarro-
llo sostenible esta instalado en una teleologia donde
las sociedades de manera auténomaredisefien de ma-
nera organizada el impulso de cambios y alternativas
inclusive tecnoldgicas que permitan la satisfaccién de
sus necesidades. Pero nos encontramos que paralelo a
estarealidad y propdsito, si se quiere noble, aparecen
otras expresiones que parecieran acompafar propo-
sitos universales y legitimos pero que son sofismas si
los miramos a la luz de los propdsitos que persiguen.
“La expresion desarrollo de la comunidad se ha incor-
porado al uso internacional para designar aquellos
procesos en cuya virtud los esfuerzos de una pobla-
cién se suman a los de su gobierno para mejorar las
condiciones econdmicas, sociales y culturales de las
comunidades e integrar éstas en la vida del pais y per-
mitirles contribuir plenamente al progreso nacional”.

(Machado, A. Cambio Institucional para el desarrollo
rural: El caso Colombia. P. 6.).

Como acto teleoldgico o propositivo es positivo vin-
cular planes de desarrollo a las comunidades que asi
lo consideren, sin embargo, hoy nos encontramos
con un fendmeno mundial que distancia el propdsito,
debido a que disefios de esta naturaleza se convierten
en politicas homogeneizadas mds para los paises del
tercer mundo, y para evitar su desarticulacion entre las
medidas adoptadas y su aplicacién en las comunidades,
son legitimadas por los gobiernos de turno de cada pais
latinoamericano, que a la luz publica aparecen como
politicas urgentes y necesarias, acompafadas de pla-
nes y estrategias muy bien articuladas y de exegética
aplicacién, pregonando la prosperidad y el bienestar
como parte del discurso. Este fendmeno no es otra
cosa que las politicas globalizadoras preconizadas
por todos los territorios del mundo, argumentando la
modernizacidn de las sociedades. De ahi que, bajo esta
dindmica, el desarrollo adquiere otra significacién, toda
vez que lo vemos direccionado a ser consecuente con
las leyes de mercado, redefiniéndose en las empresas
privadas alabando el mercado y no en la satisfaccion
de las comunidades.

En efecto la globalizacién, crea variables que indican
que las sociedades se mueven al ritmo del mercado,
de esta manera la cultura del desarrollo comienza a
transitar en el imaginario colectivo de las sociedades,
respaldando e interiorizando una forma de vida, conla
cual creemos identificarnos, y que nos estamos desa-
rrollando, pero que lo que se percibe es la priorizacion
del mercado mundial por encima de las necesidades
reales.

Estamos enfrentados en hacer aparecer el desarrollo
de manera globalizada, con la premisa que las socieda-
des de esta forma, ingresan a la modernizacidn, y por
ende al progreso. El desarrollo entonces, concebido
desde afuera es un Derecho pero que bajo el manto

3

Comision Mundial del Medio Ambiente, organismo adjunto a la ONU, creada
en 1983. Las Naciones Unidas se han erigido como pionera al tratar el tema del

desarrollo sostenible, haciendo énfasis en el estudio y |a utilizacion de los recursos
naturales e insistir para que los paises desarrollados ejerzan control de sus propios

recursos naturales.
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del discurso neoliberal, deja enormes vacios sociales,
porque va direccionado al mercado mundial para re-
disefar otra forma de crear dependencia econdmica
en el mundo, que afianza el proyecto hegemdnico
neoliberal.

Fotografia 2. Agua dulce, agua salada. Cartagena, Colombia. Nov. 2010. Por: Paola Vargas Vaca.

De este modo podemos decir que las relaciones pro-
ductivas hegemdnicas del capitalismo no han variado,
y que lejos de ser modificada esta dindmica, la natura-
leza sigue siendo mercantilizada. Es allidonde surgela
explicacién del porque del proteccionismo ambiental
actual. El deterioro de las condiciones del sistema no
permite ni deja la posibilidad de laacumulacidn, es por
eso que el mantenimiento del medio ambiente cobra
vigencia, pues permite seguir ampliando y garantizan-
do las condiciones bidticas y fisicas necesarias para tal
propdsito. (O°conor, J. Las Condiciones de produccién.
Por un Marxismo Ecoldgico. Unaintroduccidn Tedrica.
En Marx y el siglo XXI hacia un marxismo ecoldgico y
critico del progreso. 1998. P. 548). De ahi que el discur-
so medio ambiental sea desde los llamados paises del
primer mundo, hacia los paises periféricos, pues los
primeros aceleran el agotamiento de los recursos natu-
rales para continuar con laacumulaciény como conse-
cuencia de ello deriqueza. Las politicas ambientalistas

4

La Declaracion del Derecho al Desarrollo de 1986, no fue bien acogido por los
paises industrializados, asi como también fue vista con cierta reserva por las
corporaciones transnacionales. La declaratoria consagra entre otros el derecho
de los pueblos a ejercer su soberania plena y completa sobre todos sus recursos
y riquezas naturales.

De la misma manera azuza a los pueblos a establecer un nuevo orden econémico
internacional e insta a los paises desarrollados a involucrar el desarme
acompanado del desarrollo econdmico y social al bienestar de todos los pueblos.
Con esto se intenta notar implicitamente que hay una contradiccion entre las
dos figuras.
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estan cargadas de un tinte economicista que lejos de
ser contundentes y radicales, mantienen la necesidad
de reproducir el sistema capitalista. (Roll. E. Historia de
las doctrinas econdmicas. 2. Ed. 1996. P. 196).

Nos enfrentamos a evidenciar contradicciones que
se ponen de manifiesto cuando vemos politicas de
restriccion ambiental que se reducen por unlado, ala
intervencion del Estado en la proteccion de recursos,
y por otro, a la aplicabilidad de las fuerzas del mercado
alos recursos de la naturaleza.

Antes de que las Naciones Unidas conceptualizaran
sobre el Desarrollo Sostenible, también fue de tras-
cendental importancia el hacer la declaratoria del
Desarrollo Sostenible como derecho, y fue en 1986
después de muchos afios de debate, que los gobiernos
del mundo proclamaron por primera vez, que el dere-
cho al desarrollo, era un derecho humano inalienable,
consolidando el propdsito de los ideales de las Nacio-
nes Unidas al proclamar que: “La persona humana es
el sujeto central del desarrollo y debe ser el participante
activo y el beneficiario del derecho al desarrollo” 4.

Como lo muestra la declaratoria, la realizacién de los
derechos parte de la condicién de sujeto, persona natu-
ral, de tal manera que es imposible la plenarealizacién
de los derechos de todo orden, sin el disfrute de los
derechos econdmicos, sociales y culturales. La misma
declaratoria establece laimportancia de la cooperacidon
mutua entre los Estados, y establece la responsabilidad
del derecho al desarrollo alos gobiernos nacionales, lo
cualsignifica que obliga alos Estados a que el desarrollo
como derecho se pueda materializar, sin el menoscabo
de los intereses propios de sus gentes.

En el terreno normativo y para el caso colombiano, la
Constitucidn Politica, considera que parala defensa de
los derechos colectivos, es menester utilizar las accio-
nes populares y lo consagra en el Articulo 88 del texto
Constitucional, regulado por la Ley 472 de 1998. Insta-
lados enlaley vemos que en el texto legal se inserta el
concepto de desarrollo sostenible en el literal c de Ia
citada ley, proporciondndole caracter legal al concepto.
Ahora bien, como es sefialado por laley, se podria decir
que los derechos son todos aquéllos en las cuales son
reconocidos por las normas. El planteamiento toma
un matiz mas contundente cuando se puede asimilar
con los fallos de la Corte Constitucional, toda vez que
relacionamos el Desarrollo Sostenible con respecto al
derecho a un ambiente sano desde la perspectiva del
agua como derecho; entonces y como lo plantea la
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sentencia SU-067 de 1993 que dice:

La conexidén que los derechos colectivos pueden
presentar, en el caso concreto, con otros derechos
fundamentales, es de tal naturaleza que sin la
debida proteccién de aquéllos, éstos prdctica-
mente desaparecerian o se haria imposible una
proteccion eficaz. (Apartes de los argumentos de
la Sentencia SU-067 de 1993 de tutela interpuesta
contra el Consejo Nacional de Estupefacientes).

Aqui encontramos que para este caso lainterpretacion
tanto del desarrollo sostenible como el derecho al
agua se requiere de una interpretacion que abarque
de manera global los derechos fundamentales y los
derechos colectivos para respaldar con suficiencia la
decision. De tal manera que demostrar la conexidad
entre lo individual y lo colectivo puede llevar a la con-
tundenciay ala eficacia a la hora de aplicar las normas
Constitucionales y legales.

El Articulo 4 literal cde laLey 472 de 1998, es un pretex-
to para la reflexién sobre los derechos colectivos, de
tal manera que traer al debate el tema del agua pone
de manifiesto la discusidn proclive hacia laimperiosa
necesidad de proteger este recurso natural finito, e
involucra necesaria y abiertamente, el criterio de verel
agua como un derecho y no como una mercancia o un
interés. Sacar el agua de la magnitud que hoy tiene de
mercancia, y erigirlo a la magnitud que debe tener de
derecho. Por lo tanto, no es una exageracion al hablar
del agua como la “revolucién del agua”, puesto que
tiene una diversidad de aristas alrededor de las fuentes
del agua, del esquema de servicios publicos, de agua
potable, alrededor del saneamiento basico, de la na-
vegabilidad de los rios, del tema del mar. Revolucién al
agua que esta ligada a otra tesis basica de lo que pro-
ducimos, la opcién que tiene Colombia para articularse
al mundo pasa econémicamente por la produccién de
alimento. La tierra fértil, que es tierra y agua; de ahi el
debate de lo que se conoce como la democratizacion
en funcién de convertirla en instrumento productivo,
en funcién de la produccién de alimento.

Estamos enfrentados a un modelo de desarrollo eco-
némico hegemdnico. Transitamos de una concepcidén
de desarrollo sostenible figurado enlaley, a una forma
de desarrollo amparado en un modelo econdmico ho-
mogéneo y dominante, orquestado desde afuera porel
gran capital mundial. De tal manera que una politica de
democratizacién del agua puede conducir a una salida
importante para Colombia y Latinoamérica.

Las Naciones Unidas de manera contundente en

asamblea el 22 de julio de 2010 reunida en Nueva York,
acoge la propuesta del gobierno de Bolivia, respaldada
fundamentalmente por los paises drabes, proponen
el agua como derecho esencial de la humanidad, el
acceso al agua potable y el saneamiento basico. Tal
propuesta tuvo la oposicién del gobierno de Estados
Unidos, Canadd y Australia. Es decir ha quedado con-
signada en la carta de derechos de la humanidad, que
antes llamabamos los Derechos del Hombre desde la
perspectiva del siglo XVIIl, el derecho al acceso al agua
y el saneamiento bdsico para toda la humanidad.

Para el caso colombiano, el gobierno no ha hablado del
agua, mas que proponer en su discurso presidencial
una agencia nacional del agua, modelo administrativo
que tiene el Pery, que no ha funcionado, y del cual el
gobierno colombiano desechd; sin embargo, ala fecha,
ya no se habla de una agencia nacional del agua, sino
que se nombré una alta consejera para la biodiversidad
del medio ambiente y el agua.

Ni en los estrados normativos actuales, ni en los es-
cenarios académicos, ni la sociedad colombiana ha
comenzado a discutir sobre el tema; ni en las leyes ni
enlos foros publicos que implicacién tiene la resolucién
de las Naciones Unidas de fechajulio 22 de 2010% aunla
mayoria de la poblacién desconoce que lo que habian
planteado las personas que lideraron el referendo por
el agua, cuyas firmas fueron alrededor de dos millo-
nes, y cuyo proyecto fue hundido en el Congreso de
la Republica por el tradicionalismo bipartidista, es un
intento importante parareflexionar de manera urgente
sobre el agua. En consecuencia, la declaratoria de las
Naciones Unidas ha convertido la discusion del agua
en una realidad juridica.

La decisién de las Naciones Unidas enjulio de 2010, vo-
tada por la asamblea de miembros, y cuya ratificacion
la hizo Colombia, cambia el panorama constitucional
colombiano, toda vez que en la Constitucién colom-
biana establece que todo tratado internacional de
Derechos Humanos, del cual Colombia sea signatario,
hace parte del bloque de Constitucionalidad (Consti-
tucién Politica colombiana Articulo 93). Aqui Colombia

5

En asamblea realizada el 22 de julio de 2010 y nuevamente convocada para el
28 de julio de 2010, la Asamblea General de las Naciones Unidas y a través de
una mocidn presentada por el embajador de Bolivia, Pablo Soldn, y apoyada por
otros veintitrés paises, se declara por primera vez a nivel mundial, el derecho al
agua potable, limpia y segura y al saneamiento”. En linea:http://agendaglobal.
redtercermundo.org. Octubre 1 de 2010.
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hace parte vinculante de esa realidad juridica, por que
Colombia ya ratificé esa decision de Naciones Unidas.
Entonces la tesis es que, al ser parte del bloque de
Constitucionalidad, ya el Derecho al agua potable y
saneamiento bdsico es un derecho fundamental en
Colombia. ;Qué significa que el agua sea un Derecho?
Por definicidn significa universal y gratuito, o no serfa
Derecho. Si el derecho se cobra, el que no tiene como
pagar, no puede tener derecho, y si alguien no tiene
acceso al derecho, no es un derecho universal; es un
derecho de unos, luego, pierde la connotacién del
derecho fundamental. El derecho es para todos, no
se puede cobrar por el derecho, por que automatica-
mente se esta excluyendo al que no puede pagar, los
conceptos gratuidad y universalidad son inherentes al
concepto de derecho.

Lo cierto es que en un acto anticipado y antes de que
se le ponga limites a la tutela, hoy el acceso al agua
potable es tutelable por instancias judiciales, lo que
significaria y guardadas las proporciones con la salud
que habrifa una cantidad de tutelas por el derecho al
agua potable, servicio de acueducto, entre otras. Su-
mada a la declaratoria de las Naciones Unidas, cobra
vigencia la tesis del consumo minimo vital, que es una
cantidad establecida cientificamente similar para todas
las personas, que sin él no se puede vivir, por lo tanto
si es Derecho debe ser gratuito, lo que conlleva nece-
sariamente a cambios tarifarios de servicios publicos y
revisar la privatizacién. El agua no tiene reemplazo es
un elemento esencial de la vida en el planeta, sin agua
no hay vida, otros recursos como el petréleo puede
ser remplazado por gas, el hierro por el niquel, pero el
agua es irremplazable. De ahi viene la disyuntiva, por un
lado, la explotacidn industrial del agua, parala energia,
para la pesca, paralos riegos; y por otro lado, es un re-
curso vital para la existencia humana, entonces alli hay
una tensién importante entre la industria del agua y el
derecho fundamental de las poblaciones a tener agua
para el consumo diario. Lo que nos permite inferir, es
plantear la gratuidad del minimo vital del agua, preci-
samente si se trata desde laldgica del mercado, que es
desmontar cualquier forma de acceder gratuitamente
al minimo vital, para con esto, cobrar sin restricciones
el acceso al agua sin gratuidad.

Esta discusién no se puede aplazar, porque el agua es
cada vez mas limitada, no por razones quimicas, sino
por el calentamiento global, es decir cada vez serd mas
limitada, por tanto la priorizacidn se impone, porque
el agua no es un recurso ilimitado es limitado. Si par-

timos de la premisa, que las fuentes del agua son de
uso publico indispensable para garantizar el derecho
al agua potable de los colombianos, las personas que
viven alrededor de las fuentes del agua, por su papel de
cuidadores, deberian tener un tratamiento especial por
su dedicacidn ala proteccidn, alaluz de la declaratoria
de las Naciones Unidas en julio 22 de 2010.

En este orden de ideas, es claro que para las multina-
cionales, esta tendencia de mirar el agua como bien
colectivo o comun es un obstaculo que impide alcanzar
metas, y atrasa el propdsito de transformar todas las
sociedades en una mercancia y declarar el mercado
total de todo cuanto existe. Prueba que la negativa
del voto de los Estados Unidos, Canada y Australia en
la Asamblea de las Naciones Unidas enjulio 22 de 2010
es nefasta porque ven el agua como una mercancia.

Al considerar la situacién del agua en todo el mundo, se
puede determinar que hay escasez alin cuando existen
en algunos paises latinoamericanos una buena calidad
de agua, entonces la extraccion del agua es inminente
desde la mirada del mercado. Lo cual muestra que los
estudios de impacto ambiental en estos paises, no
proliferan, por evitar poner en evidencian la contra-
diccién entre las necesidades de comercializacién y
el uso comun. Cualquier Estado en Latinoamérica que
quiera exportar agua con fines comerciales, activa el
Tratado de Libre Comercio, entonces el agua se vuelve
un producto tal como los autos o cualquier otra mer-
cancia. Unavez se abralas puertas al TLC, no se podran
poner restricciones ambientales, pues es un intercam-
bio comercial entre ambos paises, soportado por las
normas comerciales internacionales. En consecuencia
aqui estamos frente a otra contradiccién puesta en
escena, pues por un lado las Naciones Unidas ratifican
los derechos inalienables de los hombres, como el
caso que nos ocupa, el desarrollo sostenible, el agua
entre otros; y por otro lado, a través de los tratados de
Libre Comercio imponen restricciones para menguar
los intereses de los pueblos y preconizar que todo en
el planeta es mercancia.

CONCLUSIONES

El concepto de desarrollo sostenible se ha puesto en
la escena formal desde la declaratoria de las Naciones
Unidas, sin embargo es de anotar que poner de ma-
nifiesto la necesidad del desarrollo encaminado a los
paises desarrollados no tendria ninguna implicacion,
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Fotografia 3. Desarrollo sustentable o sostenible. Recuperado de: http://consciencia-global.blogspot.com/2010/12/desarrollo-sostenible-o-sustentable.html

pero si vemos la posibilidad de desarrollo a los paises
subdesarrollados y dado que el modelo econdémico
imperante genera unas asimetrias econémicas de ven-
tajas y desventajas, es larazén que explica el porqué de
la negativa de los paises desarrollados con respecto a
la figura del Desarrollo Sostenible, y el derecho al agua
que ha sido un avance significativos para los pueblos
del tercer mundo.

El Desarrollo Sostenible, al igual que el agua presentan
dos posiciones pudiera decirse, por un lado las Nacio-
nes Unidas los consideran Derechos expresamente;
sin embargo, nos encontramos con la declaratoria, de
algunos paises como los Estados Unidos que no lo con-
sideran como derecho en los términos como aparece
en la declaratoria de las Naciones Unidas. El Desarrollo
Sostenible, al igual que el agua dentro de la légica del
primer mundo, no son derechos, sino que obedecen a
intereses econémicos, de ahi que las diferencias sean
notables entre los paises del tercer mundo y los paises
desarrollados, y las empresas multinacionales que ven
con reserva tal declaracidn.

El Desarrollo Sostenible como estd proyectado no nace
de politicas auténomas ni autdrquicas, asi se defiendan
normativamente desde las Naciones Unidas, sino que
han sido formuladas hegemdnicamente a la usanza
de las empresas transnacionales, sin tener en cuenta
las dindmicas de cada sociedad; esto significa que a
la existencia de un Desarrollo Sostenible, existe un
desarrollo econdmico, que es lo que hace que se pro-
duzcan las contradicciones irreconciliables, expuestas
en el escrito, por los distintos intereses que se juegan.

39

ESCUELA SUPERIOR DE ADMINISTRACION PUBLICA ESAP



REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Bermejo, Roberto. (1995). Ecologia Versus Mercado Capitalista. En de la Economia a la Ecologia.
Jorge Riechmann. Editorial Trotta.

Machado, Absalén. Cambio Institucional para el desarrollo rural: El caso Colombia. Serie de docu-
mentos Institucionales N° 003 Oficina del IICA. Pagina 6. Las politicas de desarrollo rural en América

Latina: Balance y perspectivas.

O’conor, James. (1998). Las Condiciones de produccidn. Por un Marxismo Ecoldgico. Una introduccion
Tedrica. En: Marx y el Siglo XXI hacia un marxismo ecolégico y critico del progreso.

Roll. Eric. (1996). Historia de las doctrinas econémicas. 2. Ed. Bogotda: Fondo de Cultura Econdémica.
Vega, C, Renan. (1998). (¢?). Bogota: Editorial Antropos.

En linea: http://agendaglobal.redtercermundo.org

FUENTES

Constitucidn Politica de Colombia

Sentencia SU-067 de 1993.

Principio 12 de la declaracidn de Estocolmo celebrada en 1972
Declaratoria de las Naciones Unidas de fecha marzo de 1987
Asamblea General de las Naciones Unidas 22 de julio de 2010
Asamblea General de las Naciones Unidas 28 de julio de 2010

En linea: http://agendaglobal.redtercermundo.org

40



See Pregrados

Escuela Superior de
Administraciéon Pablica

Programa de Formacion P
en Administracion Publica

Acreditacion de Alta Calidad
Resolucion 5020 del 28 de julio de 2009
Registro SNIES: 210443500001100111100 Registro Calificado

Programa de Formacién pmm |

en Administracion Publica Te
Registro SNIES: 210443500001100112300 Registro Calificado

Programas de Tecnologia

Gestion Ambiental

Registro SNIES: 52383 Registro Calificado
Gestion Pablica Financiera

Registro SNIES: 52401 Registro Calificado
Gestion Publica Contable

Registro SNIES: 53050 Registro Calificado

Mayores Informes
Facultad de Pregrado / Grupo de Registro y Control Académico / Calle 44 No. 53-37 CAN.
Teléfono 2 207314 / E-Mail registro.control@esap.edu.co



Facultad de Pregrado REVISTA POLEMICA

diosa_temis.jpg entodosuderecho.bligoo.com.co

Aproximacion
a las actuaciones administrativas.

42

ESCUELA SUPERIOR DE ADMINISTRACION PUBLICA ESAP



Aproximacion a las actuaciones

administrativas.
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RESUMEN

Las actuaciones administrativas son parte integradora
de la Funcién Publica se hace énfasis en el origen de
las mismas y en la necesaria ritualidad procesal desa-
rrollada por las autoridades publicas, vinculadas a la
Rama Ejecutiva del Poder Publico de manera especial
y a los demas componentes del Poder Publico.

PALABRAS CLAVES

Derecho de Peticidn, Derechos Fundamentales, publi-
cacion, notificacion, Administracién Publica

KEY WORDS

Right to request, Fundamental Rights, publication,
notice, Public Administration

ABSTRACT

Administrative actions are an integral part of the Civil
Service emphasizes the origin of the ritual and the
necessary procedure developed by public authorities
relating to the executive branch of the publicin a spe-
cial way and the other components of public power

INTRODUCCION

En el marco propuesto por la Funcién Publica, la activi-
dad administrativa, que de manera general se desarro-
lla en el escenario de la Rama Ejecutiva tiene su origen,

Fotografia 1. Conozca el nuevo cédigo contencioso administrativo. Recuperado de:
http://www.asiescucuta.com/sociales/2011-04-13/presentan-nuevo-codigo-de-procedimiento-de-lo-contencioso-
administrativo.html

procedimientos y culminacion establecidos en Ia ley;
inclusive la discrecionalidad estd en el mundo juridi-
co nacional o de las normatividad interna, agregando
que lo ya mencionado también es obligatorio para las
demas autoridades publicas vinculadas a otras ramas
y drganos del Poder Publico, que excepcionalmente
desarrollan o atienden funciones administrativas.

Establece el Cédigo Contencioso Administrativo ex-
pedido por medio de la Ley 1437 del 2011y que en lo
relacionado con el Derecho de Peticién fue declarado
inexequible por la Corte Constitucional condicionado
su vigencia hasta el afio 2014 con el fin de dar la oportu-
nidad al Legislador de expedir las normas concernien-
tes al ejercicio de este Derecho que deberan expedirse
por medio de una Ley Estatutaria por tratarse de un
Derecho Fundamental en opinidn de la Corte y esta
aclaracion debe entenderse alo largo de este escrito y
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que conforma el “ Cddigo de Procedimiento Adminis-
trativo y de lo Contencioso Administrativo”; bajo este
condicionamiento en la parte primera de su aplicacion
se hace por parte de “los érganos, corporaciones y
dependencias del Poder Publico en todos los érdenes
y a las entidades privadas (se involucra en el concep-
to personas naturales y juridicas), cuando cumplan
funciones administrativas; con la expresa salvedad de
las autoridades militares y de policia en el desarrollo
de operativos o procedimientos naturaleza propia a
su actividad al igual que cuando se ejerce la facultad
discrecional en los términos de Ley por parte de los
respectivos nominadores.

Atendiendo este precepto es claro que la funcién ad-
ministrativa es desarrollada por autoridades judiciales,
legislativas, de control y vigilancia y electorales por
via de excepcidn cuando ellas atienden a diferentes
asuntos de su propia naturaleza.

Toda actuacion que inicie
cualquier persona ante las
autoridades implica el
ejercicio del derecho de peticion consa-
grado en el articulo 23 de la Constitucién
Politica sin que sea necesario invocarlo.

Asimismo, es importante, para comprender plenamen-
te el asunto planteado al inicio, conocer las diferentes
razones, motivos o causas que ponen en marcha, en
movimiento la Administracién Publica.

Pero, es conducente advertir que la Funcion Publica
corresponde a la actividad permanente del Poder Pu-
blico y por ende la Funcién Publica Administrativa es
la actividad de la Rama Ejecutiva en sus tres niveles,
drganos y entidades que le integran, cuya dindmica se
observa mediante el obrar de los servidores publicos.

Ademas, es igualmente importante recordar que
los servidores publicos son personas naturales que
mediante un vinculo con la administracion del Esta-
do prestan un servicio a nombre de éste (teoria del
6rgano) a la comunidad que implica necesariamente
el desempefio de un empleo publico definido por la
ley como el nicleo basico de la Funcién Publica en los
términos del Articulo 19 de la Ley 909 del 2004.

I. LAS ACTUACIONES ADMINISTRATIVAS

De acuerdo a estas precisiones bdsicas para la mejor
articulacidon desde el punto de vista académico se ob-
serva que las actuaciones de la administracidn, tienen
varias de las causas que se relacionan a continuacion,
no sin antes agregar sin temor a equivocaciones que
dicharelacién es taxativa, no existe otra causa o motivo
que ponga en marcha la administracién publica.
Consagra el Articulo 4 del Decreto 01 de 1984 actual
Cddigo Contencioso Administrativo y el que median-
te la entrada en vigencia de la Ley 1437 de 2011 que
regird a partir del 02 de julio del 2012 en su Articulo 4,
declarado inexequible por la Corte Constitucional enlo
referente a la normas de que trata el Derecho de Peti-
ciény establecia que las actuaciones administrativas
podran iniciarse:

1. Por quienes ejerciten el derecho de peticidn, en
interés general.

2. Por quienes ejerciten el derecho de peticién en in-
terés particular.

3. Por quienes obren en cumplimiento de una obliga-
cién o un deber legal.

4. Por las autoridades, oficiosamente.

Como ya se expresé mediante una facil reflexion
académica y practica permite concluir que la anterior
relacion tiende a ser taxativa, es decir, solo se podra
dar una actuacién administrativa que tenga un origen
0 una causa diferente de las ya enunciada.

En este orden de ideas, es necesario regresar a la de-
finicién de Funcidn Publica, la cual se reconoce como
la actividad permanente del Poder Publico ,sus ramas,
drganos y entidades en todos los érdenes y niveles di-
namizadas mediante lalabor de los servidores publicos
('Quintero & Cardona, 2008).

En este contexto es necesario reconocer igualmente la
actividad permanente de la Rama Ejecutiva, escenario
natural de las actuaciones administrativas y tal vez el
punto de encuentro del ciudadano con el Estado.

Resulta de gran utilidad procurar claridad sobre dos
términos o conceptos que son de uso obligado en el
asunto que se trata y que en la legislaciéon no deman-
dan mayor cuidado en primer lugar el procedimiento
administrativo que hace referencia Gnicamente a la
actuacion de la autoridad administrativa en atencidén
a cualquiera de las situaciones contempladas en el
Cddigo Administrativo yaindicadas y en segundo lugar
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es el que indica la actividad de la autoridad judicial o
jurisdiccional en materia administrativa, este concepto
normalmente debe acompafarse de la calificacidon:
contencioso y que implica cuidado su aplicacién.

Lo ideal ante esta aparente ambigiiedad hubiese sido
que se reconocieran como actuaciones administrativas
el primero; y se dejase para el segundo la denomina-
cion de ahora: Procedimiento Contencioso Adminis-
trativo, sin descartar que en el escenario natural de
la Administracidn las actuaciones de las autoridades
publicas administrativas podran, de suyo, ocasionar
controversias y tornarse en un asunto contencioso.

a. Actuaciones administrativas como respuesta al

ejercicio del derecho de peticién.

Este mecanismo que el Estado de Derecho otorgaalos
ciudadanos, en nuestro medio encuentra su raiz en la
propia Constitucion Politica en los siguientes términos:
“Toda persona tiene derecho a presentar peticiones
respetuosas a las autoridades por motivos de interés
general o particular y a obtener pronta resolucion. El
legislador podra reglamentar su ejercicio ante organi-
zaciones privadas para garantizar los derechos funda-
mentales”. (Constitucién Politica, Articulo23)

La legislacion en materia administrativa siempre inclu-
yé este mandato que fuera contenido originalmente
en la Constitucion Politica ya derogada de 1886 en su
Articulo 45 y cuyo espiritu se ha conservado, decia:
Derecho de peticion y democracia-. Toda persona tie-
ne derecho de presentar peticiones respetuosas a las
autoridades, ya sea por motivos de interés general, ya
deinterés particular, y el de obtener pronta resolucidn.

Este mandato ha sido desarrollado por el legislador en
los diferentes Cédigos Administrativos; el préximo a
perder si vigencia lo consagra a partir del Capitulo Il
del Titulo | y extiende su cobertura ademds del interés
general, al interés particular e incluyd en su ejercicio la
posibilidad de solicitar mas alla de informaciones, do-
cumentos y formular consultas a la correspondientes
autoridades publicas.

De la misma manera, este mismo juicio el préximo
cddigo recogia una mdas amplia reglamentacion para
el ejercicio del derecho de peticidn, agregando abso-
luta claridad que no es indispensable invocar la frase
sacramental de derecho de peticién para quellamela
atencién de la administracién en la que se escudaban
muchos servidores publicos para pretender burlar ese

derecho alos ciudadanos peticionarios. Para tal efecto,
la Ley 14Ley 1437 de 2011, inciso 2° del Articulo 13

Toda actuacidén que inicie cualquier persona ante
las autoridades implica el ejercicio del derecho de
peticién consagrado en el articulo 23 de la Cons-
titucién Politica sin que sea necesario invocarlo.
Mediante él, entre otras actuaciones se podrd
solicitar el reconocimiento de un derecho o que
seresuelva una situacion juridica, que se preste un
servicio, pedir informacién, consultar, examinar
y requerir copias de documentos, formular con-
sultas, quejas, denuncias y reclamos e interponer
recursos. El ejercicio del derecho de peticién es
gratuito y puede realizarse sin necesidad de re-
presentacion a través de abogado.

La Ley 1437 del 2001 ofrecia a la altura de su Articulo
26 un procedimiento ante el juez administrativo (cole-
giado y nominal) para cuando la administracién niega,
argumentando reservalegal, la peticién de documento
hecha por un ciudadano.

Y en el mismo sentido, en el capitulo Il del Titulo II,
Articulos 32y 33, desarrolla el proceso que garantiza
el ejercicio del derecho de peticidn ante personas ju-
ridicas y naturales particulares o de derecho privado,
cuando estas o aquellas amenacen o pongan en estado
de indefensidn, subordinacidn o la persona natural se
halle en una posicién dominante frente al peticionario.

Il. CUMPLIMIENTO DEL DEBER LEGAL CIUDADANO

Diferente a los anteriores origenes, en este caso la
actuaciéon administrativa se inicia como respuesta a
una actividad del ciudadano impuesta por el mismo
Estado; la administracién no actua atendiendo una
peticién sino verificando el cumplimiento de un deber
y como lo ha consagrado la doctrina

Enlaprdcticayenlaley se encuentra aquellas que
debe iniciarse por los administrados en cumpli-
miento del mandato de una norma positiva de
derecho: declaraciones tributarias o solicitudes
de autorizacién para efectuar o realizar una acti-
vidad comprendida entre la libertad de industria
y comercio, pero sometida a la autorizacidn previa
de determinada autoridad por tratarse de una
actividad de interés publico o social (Gonzdlez,

1987, p 35)

Resulta claro y facil de entender este origen de la actua-
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cién administrativa que a su vez el Cédigo Contencioso
actual consagrando sancidén para la autoridad que se
niegue a recibir declaraciéon o documento alguno, que
como cumplimiento de un deber legal, deba presentar
un ciudadano.

b. Actuaciones iniciadas de oficio por la administracién

Consagra el Decreto 01 de 1984 en su Articulo 4 en co-
mento, que la actuacién de la administracién se podra
iniciar de oficio por parte de la propia administracion
publica sin que medie solicitud, ni cumplimiento de
deber alguno por parte de un ciudadano, es decir, que
la administracion siempre estard en actividad como
miras al logro de los fines del Estado; ello es connatural
a su esencia, en razon a que por su intermedio actua
el Estado.

ACTOS ADMINISTRATIVOS

Con respecto de las formas materiales mediante las
cuales se da la presencia a las diferentes actuaciones
de la administraciéon, menester es recurrir ala teoria del
“acto administrativo” y a su clasificacién doctrinaria;
por medio de los actos administrativos la administra-
cién desarrolla las gestiones que le han sido asignada
por la Constitucidn, laley y hasta por los reglamentos.

Y, partiendo del acercamiento a la esencia misma del
acto administrativo en el entendido de que corres-
ponde a la directa, expresa o tacita manifestacion de
la voluntad de la administracién publica, o de un par-
ticular que desarrolla una funcién publica, tendiente a
producir efectos juridicos o a modificar los existentes,
como bien ha sido expuesto por autorizados tratadis-
tas. (Rodriguez, 1965, p. 44)

La estructura o forma material del acto administrativo
no ha llamado en debida forma la atencidn del legisla-
dor, no obstante si ha determinado sobre el minimo
contenido que la manifestacion de la voluntad de Ia
administracion, en los términos aqui previstos, debe
contener.

Respecto de este asunto se toma como punto de par-
tida lo consagrado en los Articulos 2°y 3° de la Ley 4
de 1913 conocido como Cddigo de Régimen Politico y
Municipal - CRP y M.

Art-2° Los actos del congreso de cardcter general
se denominan leyes; los de las asambleas depar-
tamentales, ordenanzas, y los de los concejos,
acuerdos, los primeros rigen en todo el pais; los
segundos, en el respectivo departamento, y los
ultimos, en el correspondiente municipio.

Art-3° Los actos de los empleados, de cardcter
general, se denominan cominmente decretos;
los de cardcter especial, resoluciones, bien que
en ocasiones son objeto de los primeros, asuntos
de cardcter especial, y reciprocamente, son de los
segundos, otros de cardcter general.

En idéntico sentido, como el Legislador se ocupéd de
este tema también lo hizo respecto a los requisitos
minimos que deben reunir las diferentes solicitudes que
en ejercicio del derecho de peticién promueven ante
las autoridades los ciudadanos, como ya ha quedado
expuesto.

Como ya es normal, el Legislador, no ha establecido la
forma material del medio a través del cual se toma le
decisidn, ya para despachar un derecho de peticidn,
para resolver una solicitud de consulta o disponer la
entrega de los documentos requeridos por el ciuda-
danoy que no tienen reserva en los términos de Ley y
bien podra decirse que el minimo contenido requerido
pararesolver los recursos de la via gubernativa suelen
servir para atender las demds situaciones que se inicien
de conformidad con el Articulo 4° de la Ley 1437 del
2001y el Decreto 01 de 1984, en las que en su orden se
consagraenlos Articulos 59; 42y 59 los aspectos sobre
los que se debe pronunciar la Administracién Publica.

En razén de este planteamiento el Presidente de la
Republica mediante el Decreto 1345 expedido el dia
23 de abril de 2010 en los Articulos 3y 17 establecid
las “directrices de técnica normativa” para la elabo-
raciéon de proyectos de decreto y resoluciones, cuya
aplicacién se hace obligatoria para los ministerios y
departamento administrativos que deben proyectar
tales actos para la firma del primer mandatario, la ex-
presa excepcion de los actos propios del ejercicio de
la facultad discrecional.

Este mandato se hace extensivo a las demas entidades
y érganos que integran la Rama Ejecutiva del Poder

Publico en el orden nacional.

Contextualizando los temas anteriores se observa que
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el Legislador noindica bajo qué forma se materializala
decisidon, quedando ésta a iniciativa del servidor publi-
co, asunto que hasido resuelto mas por la practica ad-
ministrativa, que la doctrina o la jurisprudencia misma.
Este panorama ofrece entonces una estructura formal
del acto administrativo o de la decisidn administrativa
con la siguiente presentacion:

Por disposicion legal los actos deben identificarse en
riguroso orden numérico y cronoldgico, esta parte se
reconoce como “La nomenclatura”, posteriormente
el “Titulo” expresién clara que contiene el tema o
materia a atender en la actuacion; “el Predmbulo”
a esta parte de la forma de la decisién corresponde
la indicacidn de la autoridad publica que atiende el
asunto y los fundamentos legales o normativos en que
se basa para ello. La parte que forma el acto lo consti-
tuye el contenido, el Legislador en cada caso advierte
cuando la decisién que debe tomar la administracion
se tiene que motivar y cuando esta se debe proferir
sin motivacién alguna, de plano como se habla en el
medio de la judicatura; en el primer caso, posterior a
la expresidon “considerando” se deben consagrar las
razones, motivos, circunstancias de tiempo, lugar y
modo, de hecho y de derecho que llevan a la adminis-
tracion publica a tomar una decisidn en este o aquel
sentido, porqué razones se modifica aclara o confirma,
en atencién a unrecurso interpuesto en debida forma,
una determinaciéon tomada con anterioridad; se con-
sidera parte del contenido la decisién misma, es decir,
lo dicho o consagrado en la parte “ resolutiva”, cuyos
apartes se identifican como articulos sefialados con
ndmeros ardbigos; en este punto esimportante indicar
que el articulado termina o se cierra, justamente con
el articulo en el que se indica la vigencia de la decisién.

El acto se concluye con la advertencia de la publicidad
que se le debe dar, ya sea por su contenido general,
la comunicacién, o por ser una decisidon de caracter
particular, la correspondiente notificacion personal al
interesado.

De acuerdo con lo anterior, es pertinente sefialar un
tema que en la expedicidn de los actos administra-
tivos o decisiones de la administracién, resulta de
importancia vital y es el relacionado con la aplicacion
u observancia cabal del principio de legalidad el que
en concepto de tratadistas autorizados no resulta
diferente a: “....que la administracion estd sujeto en
su actividad al ordenamiento juridico, es decir, que
todos los actos que dicte y las actuaciones que realice
deben respetar las normar juridicas superiores. En

sentido practico, el principio de legalidad constituye
una limitacién a la actividad de la administracién, por
cuanto significa que ella no puede hacer todo cuanto
quiera sino solamente aquello que le permita la ley.
Estaidea es el presupuesto basico del [lamado Estado
de Derecho”. (Rodriguez, p.112)

En virtud de lo expuesto, se evidencia el sometimiento
de la administracién publica en su decisiones cuando
se analiza la competencia del servidor publico por in-
termedio de quien acttia aquella, Ia aplicacidn de las
formasy procedimientos que laley ha establecido para
dicho efectos, que la actuacién no ofrezca duda sobre
desvio o desviacidn de poder, que el objeto pretendido
por la administracion mediante su acto o actuacidn,
que no se contrario a la ley, si la actuacion se base en
una motivacidn correcta que sustente la decisidn que
se ha tomado.

El Presidente de la Republica
mediante el Decreto 1345 expedido
el dia 23 de abril de 2010 en los
Articulos 3y 17 estableci6 las
“directrices de técnica normativa” para la
elaboracion de proyectos de
decreto y resoluciones, cuya aplicacion
se hace obligatoria para losministerios y
departamento administrativos.

Para integrar la anterior reflexién es apropiado refe-
renciar, asi aun no haya sido declarado inexequible el
contenido del nuevo Cddigo Administrativo - Ley 1437
de 2011 en su Articulo 10 que es del siguiente tenor:

Deber de aplicacién uniforme de las normas y
la jurisprudencia-. Al resolver los asuntos de su
competencia, las autoridades aplicardn las dispo-
siciones constitucionales, legales y reglamentarias
de manera uniforme alas actuaciones que tengan
los mismos supuestos fdcticos y juridicos. Con este
propdsito al adoptar las decisiones de su compe-
tencia, deberdn tener en cuenta las sentencias de
unificacidn jurisprudencial del Consejo de Estado
en las que se interpreten y aplique dichas normas.

Deigual manera, el Legislador de ahora ha complemen-
tado esta reglamentacion dedicando varias normas
a garantizar la transparencia y la moralidad como

47



principios rectores de las actuaciones administrativas
estableciendo un régimen garantista, reconociendo
que en ellas se puede presentar conflictos de intereses
y su correspondiente proceso para la declaratorio del
impedimento que asista al servidor publico o en su
defecto para la respectiva recusacion.

I1I. EL SILENCIO ADMINISTRATIVO

Consecuente con el calificativo de derecho que ha
asumido la organizacién politica colombiana, el Legis-
lador Nacional desde los inicios de su labor en materia
administrativa ha consagrado la figura del silencio
administrativo como una salidajuridica a la abstencidon
de la administracion de dar la respuesta que en un
momento dado espera un ciudadano determinado.

En este sentido, el Cédigo de ahoray el préximo con-
sagra el silencio administrativo positivo en los casos
expresamente sefialados porlaley, y el negativo enlos
demas eventos en que se niegue una actividad de la
administracion; en el primero de los casos el ciudadano
debe entender que su solicitud ha sido aprobada y en
el segundo, que le ha sido negada; y podra entonces
buscando por otros medios legales la solucién a su
peticion.

El silencio administrativo constituye hecho juridico, un
hecho al cual el derecho puede otorgar consecuencias
juridicas. (Gonzalez, p.115)

IV. CORPORACIONES PUBLICAS

La estructura del Estado comprende la existencia y
funcionamiento de varias corporaciones publicas, la
mayoria de origen Constitucional y las otras, no menos
importantes, de origen legal.

Entre las primeras se encuentra el Congreso de la Re-
publica, las Asambleas Departamentales, los Concejos
Municipales y Distritales, y las Juntas Administradoras
Locales y de las Localidades en que se halla dividida la
capital del pais.

En el segundo grupo bien se pueden relacionar, sin ser
propiamente denominadas corporaciones publicas,
pero su conformacién y funcionamiento estd deter-
minado por la Constitucion Politica y por la Ley, y su
finalidad es la coordinacién de una funcidn publica o
el desarrollo de una funcién publica como los consejos
superiores de la administracion publica, y los consejos
o juntas directivas de algunas entidades u organismos
del Estado.

Pertenecen a este grupo de igual manera aquellas
entidades que en la estructura del poder publico se
denominan y reconocen como ‘‘entes auténomos
e independientes” entre otros, como: la Comisién
Nacional del Servicio Civil y la Comisidn de Televisidn.

En este sentido, se procura Unicamente sefialar las
actuaciones administrativas de las corporaciones pu-

blicas relacionadas en el primer grupo.

i. El Congreso de la Republica

Fotografia 2. Salén eliptico del Capitolio Nacional de Colombia. Recuperado de: http://conciudadania.org/wp/
wp-content/uploads/2011/05/art01.jpg

Perteneciente a la Rama Legislativa, su funcién pri-
mordial, no obstante desarrolla por via de excepcional
algunas actuaciones de naturaleza administrativa y
que aluden o refieren a su organizacion y funciona-
miento internos; por medio de “Resoluciones”, para
estos aspectos el origen de sus actuaciones puede ser
cualquiera de los antes mencionados y que aparecen
consagrados en la codificacion de las normas y proce-
dimientos administrativos.

Es pertinente sefialar que, otras actuaciones del Con-
greso de la Republica que lo constituyen el Senado y
la Cdmara de Representantes pueden quedar vertidas
0 son consagradas en actas de la corporacion o sus
comisiones.

Lo anterior, es predicable tanto del Senado de la Re-
publica como de la Cdmara de Representantes cuando
actlian como cuerpos independientes. La norma legal
que laregula es la Ley 5 de 1992.

43



ii. Las Asambleas Departamentales

Corporaciones publicas administrativas, su conforma-
cion y funciones estan detalladas en la Constitucion
Politica y la Ley 122 de 1986, hacen parte de la Rama
Ejecutiva del Poder Publico en el nivel territorial; su acti-
vidad es propiamente administrativa, aunla gestion de
control que ejercen ante el gobierno departamental, las
primeras se presenta bajo la forma de “ordenanzas”,
“resoluciones”, proposiciones, actas de plenariay de
comisiones en que se hallan agrupados los diputados.

La ordenanza es el acto administrativo propio de estas
corporaciones atiende la misma forma material ya
indicada, es decir, ha de ser identificada mediante su
respectiva nomenclatura, su tema sefialado en el titulo;
el predmbulo, acdpite que identifica a la corporacién
como perteneciente a la entidad territorial que repre-
senta y los fundamentos constitucionales y legales en
que se basa para decidir sobre un asunto determinado.

Ya el contenido se expresa mediante articulos identifi-
cados con nimero ardbigos y se termina con el articulo
en el que se sefiala la vigencia de la ordenanza dada
y con la afirmacion de que se publique (o notifique) y
se cumpla.

Es pertinente indicar que, el proyecto de ordenanza
se acompafa con un documento anexo identificado
con la expresion “Exposicion de Motivos” en el que la
administracion o el autor del mismo explica las razones,
motivos y argumentos que le han llevado a presentar
tal iniciativa. Este documento hard parte del expedien-
te que se forma con las actuaciones administrativas
relacionadas con su discusién y aprobacién en cada uno
de los debates mds no de la ordenanza ya aprobada,
sancionaday en ejecucion.

iii. Los Concejos Municipales y Distritales

Estas corporaciones igualmente administrativas, ya del
municipio, ya del distrito especial o capital, cumplen
igualmente funciones administrativas, su labor se eje-
cuta mediante la presentacién andlisis o discusién y
aprobacion de los acuerdos municipales (o distritales,
segun la entidad territorial de que se trate), “resolu-
ciones”, actas ya de plenaria, ya de comisiones a que
pertenecen los diferentes concejales.

La forma material de los “acuerdos” vy distritales, con
sus particularidades, responde a la ya indicada para
las ordenanzas e igual tramite para los proyectos de
acuerdo que sean sometidos a consideracién de la
corporacién en comento.

La estructura del Estado comprende la
existencia y funcionamiento de varias cor-
poraciones publicas, la mayoria de origen

Constitucional y las otras, no menos impor-
tantes, de origen legal.

iv. Las Juntas Administradoras Locales

Establecidas en el ordenamiento juridico colombianoy
por ende en el administrativo desde 1968, mediante la
reforma a la Constitucion anterior en esa fecha, pero
solo llevada a la practica por el legislador de 1986 al
dictar la Ley 11 del citado afio; posteriormente y ya en
el marco de la nueva Constitucidn Politica de 1991, se
retoma la figura de la junta administradora local para
coordinar algunas funciones administrativas mediante
la division administrativa del municipio en comunas y
corregimientos, y del distrito capital (Bogota) en loca-
lidades, entidad territorial esta que tiene un régimen
legal diferente al contemplado en la Ley 136 de 1994.

Consecuentes con lo anterior las juntas administra-
doras deciden, en los asuntos de su competencia,
mediante “resoluciones”, cuya forma externa hasido
explicada en el item anterior.

Es conveniente advertir que, los actos expedidos por
las corporaciones aqui enunciadas, cominmente son
de contenido general, porlo tanto el ciudadano incon-
forme con tales decisiones, no tendra otra opcién dife-
rente a la viajurisdiccional contencioso administrativa
para procurar su modificacidn, aclaracién o derogato-
ria; las decisiones de las juntas administradora no se
notifican, su publicidad se da en razén ala comunica-
cién que se haga en los medios oficiales para ello.

Los consejos superiores de la administracion referidos
porlaleyy los consejos o juntas directivas de las enti-
dades publicas decidirdn de igual manera en los asuntos
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de su competencia mediante acuerdo de consejo o
junta segun los reglamentos de cada entidad regladas
por el Articulo 68 y siguientes de la Ley 489 de 1998.

V. LA PUBLICIDAD Y LA ADMINISTRACION

En oportunidades anteriores se ha hecho referencia
a este tema de gran importancia en materia de las
actuaciones administrativas y por consiguiente para
el ciudadano mismo ya que la falta de comunicacidon
al ciudadano o a la comunidad en general genera el
riesgo inevitable de la vulneracién de los derechos
fundamentales del debido proceso y a la defensa de
los intereses que se afecta.

Lajurisprudenciay la doctrina coinciden en afirmar que
sin la publicidad toda decision que tome la adminis-
tracién ocasiona nulidad; tanto la actual codificacién
como la que entrard en vigencia a mediados del afio
2012, consagra la obligatoriedad de la administracién
de comunicar por los medios legalmente establecidos
para ello como las gacetas, bandos, etc. las decisiones
tomadas en asuntos de caracter general, y laritualidad
paralanotificacion personal, o en su defecto, poredic-
to o por aviso en los casos de las decisiones tomadas
en asuntos de contenido personal.

La Ley 1437 consagralas disposiciones pertinentes para
que en el tramite y decisiones administrativas se em-
pleenlos medios electrénicos, creando, para el universo
del derecho administrativo nacional, las instituciones
del “documento publico en medio electrénico”, “la
notificacion electrénica’”, “el acto administrativo elec-
trénico”, “el archivo electrénico de documentos”, “el
expediente electrénico”, “la sede electrénica” y otras
que irdn gradualmente incorporandose al derecho

administrativo nacional.
CONCLUSIONES

Las decisiones que con base en el ejercicio del derecho
de peticidn, de consulta, de informacion, de documen-
tos; el cumplimiento de un deber legal por parte de
un ciudadano como la correspondiente a la presenta-
cidon de la declaracion de renta con la liquidacidn del

REVISTA POLEMICA

gov.co/apc- 130333735633C 4633266/rendicion.

Fotografia 3: Rendicién de cuentas. Recuperado de: http://fal
de_cuentas_1.jpg

impuesto a cancelarle al Estado como lo estipuld el
constituyente en el Articulo 95 de la Carta Suprema
y las que la propia administracidn inicie de oficio con
miras al cumplimiento de los fines estatales necesaria-
mente deben concluir en una decisién, favorable o no
alos ciudadanos, pero que igual se les debe comunicar
o en su defecto notificar y es en esta fase del proceso
administrativo donde surge la posibilidad para que el
ciudadano procure la modificacidn, la aclaracion o la
derogatoria de una decisidn determinada empleando
para ellos la institucidn de los recursos en el propio
escenario administrativo.

He aqui una controversia o situacién contenciosa que
se ocasiona en el medio natural de la administracién
publica y que debe ser resulta sin dilaciones, garanti-
zandole los derechos al ciudadano y el debido proceso
por la propia administracion.

En el aula de clase y como ejercicio de comprensidn
del tema de la “via gubernativa” se ha llegado a una
definicién que pareciera no sdlo satisface lo preten-
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dido por el ciudadano inconforme, sino que indica de
manera meridiana las fortalezas del Estado de dere-
cho en el que interactuamos: ““ El agotamiento de la
via gubernativa corresponde a la oportunidad que
tiene el ciudadano inconforme con una decisién de
la administracidn publica de procurar su aclaracién,
modificacién o derogatoria mediante la interposicién
de los recursos de reposicidn o apelacion de manera
subsidiaria o independiente y el de queja en el evento
de no haberse concedido el recurso de apelacidn, tnico
obligatorio, para agotar la via gubernativa y allanar el
sendero hacia el juez administrativo competente”

La decisidon administrativa ha de concluir su tramite y
quedar en firme cuando se presentan las situaciones
enunciadas por el Articulo 62 del Cédigo Administrativo
actual y que reitera el préximo con mejor pedagogia
para el ciudadano, como el los siguientes casos: “desde
el dia siguiente al de su notificacién, comunicacién o
publicacidn segun el caso; desde el dia siguiente a la
publicacién, comunicacidn o notificacion de la decision
sobre los recursos; desde el dia siguiente al del ven-
cimiento del término para interponer los recursos, si
estos no fueron interpuestos, o se hubiere renunciado
expresamente a ellos; desde el dia siguiente al de Ia
notificacion de la aceptacion del desistimiento de los
recursos; desde el dia siguiente al de la protocolizacion
aque alude el articulo 85 para el silencio administrativo
positivo”.

El ultimo de los numerales en cita hace referencia al
procedimiento que debe realzar el ciudadano para
beneficiarse del silencio administrativo positivo el
cual consiste en elevar a escritura publica la copia de
la solicitud o derecho de peticién, de los documentos
anexos y de una declaracién bajo la gravedad del
juramento hecha ante notario de no haber sido noti-
ficada decisién alguna sobre el asunto en los términos
previstos por la ley.

El Legislador concluye manifestando que la escritura
publica produce todos los efectos legales de la decisién
administrativay asi debera ser reconocida por particu-
lares y autoridades publicas.

De manera general, ha de entenderse que las decisio-
nes administrativas se producirdn de conformidad con
los trdmites aqui referidos y que s aun persiste la inco-

modidad del ciudadano respecto de ellas, conarreglo a
laley, para obtener otro andlisis deberd demandarlo de
las autoridades jurisdiccionales contencioso adminis-
trativas, vale decir el Juez Administrativo, los Tribunales
Administrativos y el Consejo de Estado.

La jurisprudencia y la doctrina coinciden
en afirmar que sin la publicidad toda deci-
sion que tome la administracion ocasiona
nulidad; tanto la actual codificacién como
la que entrara en vigencia a mediados del
ano 2012, consagra la obligatoriedad de

la administracion de comunicar por los
medios legalmente establecidos.
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RESUMEN

Diversos aspectos deben ser tenidos en cuenta al mo-
mento de proyectary llevar a cabo “Politicas publicas
regionales”; en primera medida se presentan serias
dificultades que comienzan con la estructuracion de
unos lineamientos que estan regulados desde el ambito
nacionaly, alos cuales se deben sujetar estrictamente
las regiones. Razdn suficiente para advertir, tal como lo
consideran varios analistas del tema, que, desde lasre-
giones no es posible adelantar politicas publicas porque
éstas siempre estardn reguladas para todo el territorio,
y bajo principios que son fijados por la administracion o
el gobierno nacional. No obstante, es conveniente reco-
nocer las diversas circunstancias enlas cuales al interior
del 3mbito territorial es posible proyectar, programary
formular politicas publicas, enrazén de lanecesidad de
cumplir conlos fines y objetivos del Estado ordenados
por la Constitucidn y por la naturaleza misma de estas
politicas, especialmente cuando se trata de salvar los
desequilibrios que afectan directamente alas regiones.
En este articulo se analizan varios de estos aspectos,
con el animo de mostrar alternativas de aplicacion y
de estudio respecto al sendero que deben adoptar las
politicas publicas regionales.

PALABRAS CLAVE:
Politica publica territorial, Politicas publicas.
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Fotografia 1: Regiones naturales de Colombia. Recuperado de: http://2.bp.blogspot com/_buassiyedk/
SnzJaiORfcl/AAAAAAAAACC/420ulyhW3cU/s400/Regiones_naturales_de_Colombia

ABSTRACT

Several aspects must be taken into account when
designing and carrying out “regional public policies”,
in a first step there are serious difficulties begin with
the structuring of guidelines that are regulated from
the national, and which should be strictly hold regions.
Reason enough to warn, as many analysts consider
the subject, which, from the regions is not possible
to advance public policy because they will always be
regulated for the whole territory, and on principles
which are set by the administration or the national
government. However, it is appropriate to recognize
the different circumstances in which the interior of the
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territory is possible to project, program and public
policy makers, because of the need to comply with
the aims and objectives of the state mandated by
the Constitution and the nature of these policies,
especially when it comes to saving imbalances that
directly affect the regions. This article discusses seve-
ral of these areas, with the aim to show alternatives
for the application and study on the path to be taken
by regional public policies.

KEYWORDS:
Territorial public policy, Public policies.

ASPECTOS GENERALES DE LA POLITICA PUBLICA

Los temas estructurados alrededor del concepto de
“Politica Publica”, comienzan a ser estudiados con
un profuso y fuerte desarrollo tedrico y doctrinal
durante la sexta década del siglo XX. Desde este
momento el tema adquiere gran importancia para
la administracion publica, y es convertido en uno
de los principales instrumentos de la gestion admi-
nistrativa estatal moderna. Su consolidacién como
tal, lo lleva a ser considerado como un elemento
vital para las diferentes actividades de lo publico;
dando paso a continuos y trascendentales debates
que aceleran su accionar por parte del Estado y ace-
leran un proceso evolutivo en cuanto a sus tesis y al
desarrollo de proyectos investigativos que fueron
suficientes para producir notables efectos directos
en la Administracion publica por razén de los cambios
radicales presentados alrededor de los principales
conceptos relacionados; los temas de: gobernanza,
gobernabilidad, planeacién econdmica, competiti-
vidad, productividad, transparencia, rendicién de
cuentas, se convierten de inmediato en conceptos
de granimportancia para las actividades de la gestién
administrativa publica.

El concepto de “politica publica” avanza de manera
significativa a partir de los estudios y proyectos origi-
nados enlos Estados Unidos en la década del sesenta,
los cuales muy pronto se extienden a todos los paises
europeos durante los 80s, hasta sullegada a América
Latina y alcanzar un maximo de afianzamiento enla
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ultima década del siglo XX.

Ha sido denominada por la doctrina en general como:
“La ciencia del Estado en acciéon”, fundamentada en
los resultados obtenidos en distintas investigaciones
adelantadas sobre la materiay por el desarrollo instru-
mental que ha tenido por la gran acogida que ha tenido
por parte del Estado; en este sentido, se adopta una
clara postura como herramienta de investigacion que
le indica al Estado: “el qué y el cdmo hacer” en cada
una de las actividades que se encuentran a su cargo. >

Esta circunstancia, es para la academia, una herramien-
ta fundamental en el estudio y analisis de la gestién
administrativa y fuente de principios, que por supuesto
estdn sujetos a un proceso de evolucién y desarrollo
permanente, con una actuacién que es fijada como una
de sus principales caracteristicas: como estrategia para
adoptar decisiones administrativas en un momento
determinado. Desde esta perspectiva, se convierte es
instrumento importante para adelantar procesos de
investigacion, necesariamente ajustados a las materias
de administracidn publica; se establecen por lo tanto,
en la base de la pertinencia y de la efectividad de pro-
yectos investigativos, cuyos resultados dependerdn de
una actividad politica que es mas de caracter practico
que metodoldgico. De esta manera, el procesamiento
delainformacién por parte de la administrativa deberd
estar dispuesta a la identificacién de los problemas
coyunturales y de contexto, y a producir analisis desde
todas las dimensiones posibles, que permitan producir
efectos deseados o por lo menos alternativas de solu-
cién posibles; las cuales, finalmente, pueden ser consti-
tuidas como medidas que de inmediato adquieren una
connotacidon de “politica publica” para ser ejecutadas
por las autoridades del Estado.

¢En qué consisten las politicas publicas?, ¢por qué
se deben adelantar?, ;cdmo se ejecutan?, ;a quién le
corresponde tomar las decisiones correspondientes?,
(cudl es el comportamiento que debe adoptar el go-
bierno y la administracién publica en este sentido?,
ccudl es el papel que le corresponde a la comunidad
en general? Cuestionamientos que hacen parte del
desarrollo y la practica de politicas; y, que, una vez
resueltos, marcardn su derrotero definitivo.

La primera impresién que se tiene de los temas de
politica publica, avanza en el reconocimiento de
los lineamientos que en esta materia se adelantan
desde la administracién central y que por supuesto
se comprometen directamente con los destinos del
ordenamiento publico en lo nacional, estableciendo
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principios, derroteros y fundamentos que le marcan
el sendero a las actuaciones de los diferentes territo-
rios que conforman la nacién. Por lo tanto, dentro del
contexto regional o territorial, se deben precisar las
condiciones y las caracteristicas de los ordenamientos
y planteamientos ordenados por la administracion cen-
tral, para evitar el cruce o el usurpamiento de politicas
que no pueden ser consideradas desde el ambito delo
regional. En algunos casos, las politicas publicas serdn
examinadas como parte de los fundamentos que rigen
el ordenamiento de las diferentes acciones del Estado
con relacidn a los entes territoriales; por ejemplo, las
politicas en materia de aguas, o manejo de basuras,
de redistribucidn del ingreso, educativas o de salud e
incluso de infraestructura deben ser adoptadas de con-
formidad con parametros del orden nacional, asi en mu-
chos casos puedan resultar afectadas las necesidades
en lo regional. De tal manera que el establecimiento
de politicas de caracter territorial o regional, muestran
otros senderos que deben auscultar necesidades pre-
cisas que no se encuentran marcadas por el orden de
lo nacional; o por lo menos, proyectar actividades que
no se encuentren en contravia con las mismas.

La base de un proceso integral y coherente para el
desarrollo de politicas, deberd estar encausado a partir
de la funcionalidad de las mismas; lo cual quiere decir,
que estardn alineadas para el cumplimiento de unos

Fotografia 2: Cuando el rio recupera su lugar. Sutamarchan, Boyaca. Abr. 2011. Por: Paola
Vargas Vaca

fines especiales y especificos, en donde para el caso co-
lombiano provienen de la misma Constitucidn Politica.
Esta base, estructuralas politicas publicas, centrada en
dos conceptos que comprometen los fines esenciales

del Estado, ligados en primera medida y en términos
generales al “Desarrollo Social” y en segunda medida
al “Crecimiento Econdmico”. Entendiendo como desa-
rrollo social todas aquellas actividades encaminadas a
mejorar las condiciones de calidad de vida de la comuni-
dad. Siguiendo los parametros de prioridad de la Carta
Politica vigente; estos fines indican un sendero preciso,
sobre los cuales se marcaran las rutas de la funcién
publica: la salud, educacidn, saneamiento ambiental
y el agua potable, seguidos necesariamente por los
demads aspectos también conectados conla calidad de
vida: seguridad, justicia, vivienda, nutricion, deporte,
recreacion, transporte, infraestructura, ciencia y tec-
nologia, empleo, para no mencionar una relacion mas
amplia o completa de los demds elementos que hacen
parte de esta materia.

En el campo del crecimiento econdmico, la politica
publica tendra en cuenta el fortalecimiento de la ac-
tividad productiva de bienes y servicios en todos sus
niveles; nivel del crédito financiero, creacién de empre-
sas, desarrollo del trabajo, infraestructura productiva,
movilidad del capital, mejoramiento del capital humano
y de los recursos; y en general todos aquellos factores
comprometidos con el crecimiento del producto inter-
no nacional y bruto del pafs.

LA POLITICA PUBLICA EN EL AMBITO
REGIONAL

Los mismos pardmetros observados en el ambito na-
cional se constituyen en la base del fortalecimiento de
las regiones, medido en términos de desarrollo y de
crecimiento, y para lograrlo se examinan las caracteris-
ticas, que deben estar relacionadas, tanto en el campo
de las politicas nacionales como en el dmbito de las
regiones, especialmente cuando estos dos enfoques
se encaminan a proyectos integrales; el éxito a nivel
nacional dependera en buena medida por la capacidad
que tengan las regiones para movilizar los recursos
disponibles. Recursos territoriales, que no dependen
necesariamente de las condiciones de las fuerzas del
mercado por razdn de la influencia que ejercen los
distintos sectores que deben intervenir y que depen-
den, en buena medida, de las relaciones entre estos
y el ejecutivo al momento de establecer y adelantar
politicas publicas; el nivel de educacidn, la apropiacion
de los distintos saberes colectivos involucrados y las
instituciones son en esencia una parte fundamental
de las ventajas territoriales.
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Bajo esta consideracidn es evidente, que en cada
region, las politicas que se proyecten estaran centra-
das en funcién de la demanda y las necesidades de
sus propios actores; las cuales se podran fijar desde
una perspectiva de redistribucion de los recursos,
incluso con un contenido de corte asistencial, pero
siempre tendrd mayor prevalencia si este proceso se
adelanta desde una visién de formacidn y desarrollo
de la capacidad productiva y tecnoldgica, en donde se
considere dentro de un contexto de inversién y con
una dimensién eminentemente econdmica; perspec-
tiva que brinda la posibilidad de mejorar realmente
las condiciones de crecimiento y de calidad de vida
de la comunidad. Por lo tanto, las formulas propues-
tas seran adelantadas, en algunos casos dentro de
politicas de corte puntual y de solucién de problemas
coyunturales, mientras que bajo otras condiciones
tendra un caracter general y universal; pensadas no
tanto en funcién del problema que se pretender so-
lucionar, sino con propdsitos de beneficio del mayor
numero de miembros de la comunidad. Y, porlo tanto,
cualquier decisién al respecto dependera del nivel real
de desarrollo social y del crecimiento econdmico de
la regidn: grado de capacitacién y profesionalizacién
de la comunidad, proyectos productivos en ejecucion,
mejores condiciones de salud, servicios publicos dis-
ponibles, entre otros.

Deigual manera, los modelos de gestién territorial de-
ben examinar los distintos aspectos involucrados, los
cuales jamas podran ser limitados a un solo enfoque;
seimpone unamarco de integralidad, que abarque en
términos generales, una posiciéon de “Multidimensio-
nalidad”, especialmente, porque estas politicas estan
obligadas a examinar los factores que intervienen en
todo proyecto: ambientales, econdmicos, sociales, cul-
turales, tecnoldgicos y politicos: Asimismo tendrdn en
cuenta el caracter de “Multisectorialidad”, que rodea
a las regiones en Colombia; teniendo en cuenta que

3

El potencial de desarrollo de un territorio se establece desde
distintas perspectivas en donde no sélo influyen su localizacion o la
disponibilidad de recursos naturales, sino también la capacidad de la
poblacién para construir y movilizar esos recursos. La potencialidad
de desarrollo de una region, por lo tanto no se constituye de manera
anticipada, esta dada por la dindmica de los procesos adelantados por
los diferentes actores que intervienen, especialmente cuando estan
dirigidos por politicas publicas coherentes y pertinentes, capaces de
reproducir

ese potencial de desarrollo.

cada territorio estd conformada por un conjunto de
zonas o areas que estan forjadas con distintos grados
de oportunidades de desarrollo y que por lo tanto,
pueden estar mds ajustadas para avanzar en temas
especificos y especializados como: la agricultura, las
artesanias, las pequefas o medianas industrias, el co-
mercio en general, los servicios, la ganaderia, pesca,
mineria, agricultura, la extraccién de recursos naturales
o el turismo. Y, para cada uno de ellos surgiran necesa-
riamente las politicas correspondientes.

Se observa por lo tanto, que desde cada uno de los
enfoques mencionados, se anticipa un proceso de in-
tegracion y de conformacion de politicas, que pueden
estar dispuestas para desarrollar desde el nivel local,
diferentes programas y lineamientos de acuerdo con
los distintos sectores comprometidos; cada uno de
ellos con su propia capacidad de andlisis, de gestidny
de ejecucién; expresadas desde los diferentes marcos
de posibilidades: histdrico, habitos y tendencias de la
comunidad, capacidad académica y de formacién en
la region, asi como las aspiraciones de la comunidad.
Aspectos que hacen parte de la dimensidn que en lo
social, permite movilizar sus recursos parala construc-
cion eficiente y efectiva de las politicas publicas. 3

Como tercer aspecto de andlisis, se tendran en cuenta
las condiciones de ‘“capitalizacién humana, social y
natural”. A partir de la base de un capital humano, que
es considerado como aquella capacidad o idoneidad
de las personas que las caracteriza como aptas para
formalizar un proceso productivo en la regidn; factor
de andlisis que estara integrado a un capital social,
considerado como la base principal de las relaciones
comunidad - Estado, y que facilitan la gobernabilidad;
también, con el denominado capital natural, del cual
hace parte el conjunto de recursos naturales disponi-
bles. Definiciones, que han sido adoptadas, tomando
como base el concepto economicista que rige en la
actualidad relaciones Estado - Sociedad.

Dentro del orden de ideas que se estan analizado, surge
un cuarto aspecto vinculado al proceso de adopcion
de politicas publicas, y que no puede quedar en un se-
gundo planoy menos en el olvido; y, es la “Articulacion
delo Urbano conlo Rural”. Reconociendo la necesidad
de integrar este concepto en todas sus dimensiones;
de allf partirdn no solamente las politicas referentes al
“Ordenamiento Territorial”’, sino que serdn fundamen-
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to de la “Autonomia regional” y de la “Gestién admi-
nistrativa”, considerados aspectos complementarios
e integrales de las politicas publicas encaminadas a la
descentralizacidny o la desconcentracién administrati-
va. Examen que ademas, permitird establecer definicio-
nes precisas y el marco de diferencias entre territorio
y nacién y entre las politicas que se pueden adelantar
desde uno u otro sentido. Y, asi mismo, mantener los
mecanismos de coordinacién y colaboracién entre los
distintos grupos de interés, que convierten la gestion
administrativa de lo publico, en un desarrollo de alto
contenido heterogéneo de politicas.

Una conclusién general respecto a los enunciados an-
teriores, muestras el camino de un marco econémico,
el cual estd marcando el destino de las proyecciones
en materia de politicas publicas, que avanzan en dife-
rentes sentidos vinculados con objetivos de multiples
facetasy dimensiones, de acuerdo con cada uno delos
sectores comprometidos; en este caso las propuestas
o lineamientos de politica alcanzan el nivel de una
economia que serd siempre de caracter multisectorial,
con compromisos precisos respecto a la generacion
de valor agregado, a partir de los encadenamientos
productivos que puedan ser generados

Los analisis anteriores permiten vislumbrar, entre
otros, dos efectos claramente definidos; los enfoques
de las politicas en lo territorial, se deben observar ne-
cesariamente bajo una visién holistica e integradora
delos lineamientos nacionales enfrentados a las nece-
sidades territoriales, con proyectos cuyos horizontes
tendrdn vigencias a corto, mediano o largo plazo, de-
pendiendo del caso especifico en estudio y desarrollo.
Igualmente, se constituyen en una parte esencial de
los planes de desarrollo econédmico, por la posibilidad
de influencias proyectos de tipo econémico, temas
sociales, culturales, ambientales, con la integracién
de todos los actores que intervienen. Quiere decir lo
anterior, que en el campo de las politicas es indispen-
sable laadopcidn de modelos de cooperacidnintegral,
examinada a partir de la influencia directa que ejercen
los distintos agentes sociales y econémicos; cada uno
de ellos marcando el sendero que mas les favorezca
desde la perspectiva de sus propios intereses, los cua-
les no pueden soslayados al momento de estudio de
las politicas territoriales, precisamente por que cada
grupo, en la mayoria de los casos, estara consolidado
como un grupos de presidn indiscutible. 4

Las nuevas tendencias respecto al establecimiento y
estructuracion de politicas publicas locales, conforman
sus propias condiciones, las cuales son particulares
para cada territorio, con la posibilidad de apartarse en
lo posible, dela adaptacidony adopcidn de lineamientos
que se adelantan por cuenta de las politicas naciona-
les. Aspecto que determina un manejo adicional, por
cuanto pone de presente las ventajas comparativas
y competitivas propias de cada region y permite de-
terminar de manera coherente la identidad que le co-
rresponde con sus propias y particulares definiciones,
diferenciadas en la mayoria de los casos de las politicas
tradicionales del Estado. Rumbo de lo regional que
goza de un caracter sistémico y por lo tanto con la
dindmica que lo caracterizay que obliga a examinar de
manera especial cada uno de los elementos que le dan
razon de ser. Integrarlos posteriormente de manera
armonica buscando el beneficio de las comunidades
sobre las cuales se encaminan esas politicas.

Sin duda, la dindmica de estos procesos esta sefialada
por una activa participacion ciudadana, haciendo parte
de los parametros politicos actualmente vigentes y que
son fomentados desde la misma Constitucién Politica;
por una “democracia participativa”, fuente indiscutible
de toda proyeccidn de politicas publicas desde el dmbi-
to de lo nacional, conla correspondiente repercusion
hacialo regional. Es evidente, porlo tanto en este caso,
que “sinla participacién ciudadana no podrian sefialar-
se efectivas y eficientes politicas publicas”, tal como
lo han manifestado diversos tratadistas en la materia.

POLITICAS PUBLICAS PARA EL DESARROLLO
Y CRECIMIENTO DE LAS REGIONES

No es necesario profundizar demasiado en los aspec-
tos de desarrollo y crecimiento de las regiones para
encontrar la existencia de desequilibrios formados
alrededor de las condiciones sociales, econdmicas y

4

En este sentido, la cooperacidn se entiende como parte del proceso
de intervencién o participacién ciudadana, la cual supone una
correspondencia clara de competencias y responsabilidades a cargo
de los distintos agentes tanto del sector publico como privado, y por
supuesto la consideracidn de las condiciones apropiadas que redunde
en beneficio de la comunidad en general. Enfoque que por lo general
ha sido contrario a las caracteristicas tradicionales de las politicas
publicas cuya iniciativa siempre ha partido del sector central, es decir
del gobierno nacional, pero proyectado a los entes territoriales.
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politicas presentes en cada una de ellas. Desigualdades
que finalmente estaran marcando senderos especia-

Fotografia 3: El Valle de Zaquencipa. Villa de Leyva, Boyacd. Feb. 2010.Por: Justo Cuervo Londofio.

les o particulares en materia de politicas publicas; los
cuales se trasladan a un marco de procesos cuyas
tendencias seran de diferente nivel y cuyos resultados
explican las razones del porqué de las notables dife-
rencias que se presentan entre las regiones. En estas
condiciones es claro que algunos territorios actuaran
bajo condiciones econdmicas y sociales relativamen-
te holgadas, mientras que en otras regiones estaran
caracterizadas por bajos niveles de desarrollo socio
econdmico y por lo tanto a mantener sus condiciones
de crecimiento y desarrollo bajo fuerte tendencia de
rezago. En otras regiones la sola tendencia inercial del
crecimiento y del desarrollo los convierte en polos de
convergenciaimportantes; y, en otros casos se acenttia
el mantenimiento irreversible de disparidades sociales
y econdmicas. °

5

“En un pais con la diversidad geogréfica, econdmica y social como es
el caso colombiano, responder a las necesidades y oportunidades de
cada una de sus regiones es uno de los mayores retos que enfrenta
la implementacidn de politicas y estrategias de desarrollo. Pese a los
avances en el proceso de descentralizacion, las brechas econémicas
y sociales entre las regiones auin no se cierran. Por el contrario, las
tendencias en los ritmos de crecimiento sefialan una persistente
desigualdad entre departamentos y municipios colombianos. Frente
a este panorama, se requieren politicas publicas que, reconociendo la
diversidad del pais, propicien la creacién de las capacidades que cada
region necesita para impulsar su propio desarrollo. Desde comienzos
del presente milenio, el pais ha mostrado un desempefio econémico
sobresaliente. En el periodo 2002-2006 se registré una tasa promedio
de crecimiento del PIB de 4,4%, mientras que en lo que va corrido del
segundo Gobierno del Presidente Uribe el crecimiento promedio ha
sido de 7,6%.” DNP CARACTERIZACION DEL DESARROLLO TERRITORIAL
DEPARTAMENTAL. Agosto 2008.

REVISTA POLEMICA

La preocupacion por estos desequilibrios desde el
nivel nacional serd manifiesta al momento de disefar
politicas; por lo tanto, su examen sera mas riguroso
y defenderd proyectos que tienda a darle solucién de
manera general. Por el contrario, desde el nivel regional
la preocupacion por estos desequilibrios, paraddjica-
mente no serdn previstos, y dado el caso, ni siquiera
seran examinados tangencialmente. Desde las regiones
el problema de los desequilibrios normales entre las
mismas no sera analizado, pues sus inquietudes estaran
sefialadas por sus propias necesidades: ¢Las disparida-
des observadas entre regiones seranirreconciliables al
momento de disefiar politicas publicas desde el dmbito
nacional? o, ¢Estas disparidades se pueden reducir
significativamente al disefiar politicas publicas desde
lo regional? ;Se podrdn sefalar tendencias respecto
a politicas publicas de origen nacional, diferentes a
las regionales? El problema no es de fécil solucidn; es
evidente que las politicas publicas estardn marcadas
por su correspondiente tendencia, asi estas estén de-
terminadas en buena medida por el establecimiento de
politicas influenciadas desde el nivel de lo nacional. No
obstante, el desarrollo de las politicas regionales, de-
pendera de sus propios origenes y tendencias respecto
a la solucién de los problemas locales, sin importar lo
que suceda a nivel nacional. Situacién diferente cuando
del examen de lo nacional se adelanten politicas sobre
lo regional. En estas circunstancias, es posible sefialar
adicionalmente, que la suerte de algunas regiones serd
mas beneficiosa que otras; por cuanto es previsible que
algunas regiones jalonen de mejor manera el desarrollo
social y el crecimiento econdmico y aprovechen esta
condicidn para imponer sus condiciones en la obten-
ciéon de mayores beneficios a sus comunidades; hecho
inevitable, frente ala aceptacién de aquellas diferen-
cias, cuando estdn en plena posibilidad de elegir las
actividades que brinden mayoresy mejores beneficios
y por lo tanto con mas posibilidad de apropiacion de las
oportunidades del desarrollo social y del crecimiento
en lo econémico. ©

6

Colombia presenta grandes desequilibrios regionales, 70% de la
produccion industrial y del sector terciario se origina en las cuatro
principales capitales que, conjuntamente, representan 35% de la
poblacién total. Cerca de 90% de los tributos y 70% del gasto se
concentran en 40 municipios. Ademas, el nivel de desarrollo de los
municipios presenta importantes diferencias: sélo 139 municipios (13%)
tienen un nivel de desarrollo medio alto, mientras la mayoria, 569,
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No se debe olvidar, que nuevas tendencias respecto
a la atencidn de los problemas regionales provienen
del direccionamiento que le ha dado la Constitucién a
los asuntos municipales y regionales; en la actualidad
es manifiesta la revalorizacién de los procesos de
descentralizacién y desconcentracidn, fortalecidos
desde el momento de su entrada en vigencia. No obs-
tante, también es evidente la influencia de los nuevos
modelos productivos que han sido incorporados en el
ambito regional por razén del nuevo orden econémi-
co mundial, de la internacionalizacidn acelerada que
se observa en todos los niveles y en si mismo por los
procesos de globalizacidn, los cuales de alguna manera
han cambiado las proyecciones regionales y advierten
la necesidad de cambiar los tradicionales criterios de
administracién de lo publico. ?

Teniendo en cuenta estos nuevos elementos de juicio,
se advierte la necesidad de incorporar a los procesos
de politica, los conceptos de competitividad y pro-
ductividad de las regiones, ya que se convierten de
inmediato en instrumentos esenciales del desarrollo de
las regiones y parte inevitable de los lineamientos de
politica. Bajo estas circunstancias sera clara laintencion
de eliminar las condiciones de debilidad presentes en
los desequilibrios interregionales. Precisamente, por
cuanto las determinantes relacionadas con el desa-
rrollo social y el crecimiento econdmico, tal como se
observd anteriormente no avanzan en igualdad de
condiciones para todos y por lo tanto la diferencia de
potencialidades y de factores que se mantienen, para
explicar los contrastes en materia de indicadores de
desempefio de las regiones.

Los avances en el fortalecimiento de los gobiernos de-
partamentales y municipales se consolidan de manera
importante a partir de los proyectos de descentraliza-
cién, en donde, sin embargo, en materia de compe-
tencias administrativas todavia estan en procesos de
reestructuracion, especialmente en materia de gestion
de los recursos fiscales, como por ejemplo en materia
de utilizacién de regalias por la explotacién de recursos
naturales, determinados de interés nacional y bajo la
nueva concepcion por parte del gobierno actual (2010 -
2014) Asi mismo, la presencia de entidades territoriales
vulnerablesy poco receptivas a los cambios continuos
que se presentan en la actualidad impiden o dificultan
en buena medida el desarrollo de politicas regionales
y, ensu caso, dependen por lo general de los proyectos
que se adelantan a nivel nacional.
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“Es necesario que los avances alcanzados con la
descentralizacién politica, administrativa y fiscal,
se aprovechen en funcién del fortalecimiento
de la capacidad de desarrollo econdmico local
y regional. Asi mismo, se requieren superar los
problemas de eficiencia en la inversién social y
econdmica, de equidad en la asignacién del gasto
y de capacidad de planificacion y gestién de las
entidades territoriales.

Las nuevas dindmicas de desarrollo territorial
demandan procesos asociativos en busca de eco-
nomias de escala y del aprovechamiento de las
ventajas comparativas y competitivas. Asi mismo,
se requieren procesos de conformacion de terri-
torios competitivos, sostenibles, gobernables y
conidentidad, que trasciendan los limites politico-
administrativos de las entidades territoriales. En
este sentido, han venido surgiendo iniciativas
territoriales, a diferente escala, lideradas por
instancias publicas, privadas, organizaciones so-
ciales y de la sociedad civil, quienes organizados en
formade redes, alianzas estratégicas, programas,
asociaciones, corporaciones, etc., buscan solucio-
nesy propuestas para promover el desarrolloy la
paz en Colombia y para prepararse de una mejor

7

La producciéon econdmica nacional esta concentrada en unos pocos
departamentos y en la capital del pais. La mitad del PIB, en el afio 2005,
provino de Bogota (22,6%), Antioquia (15,2%) y Valle del Cauca (11,2%).
Estas tres entidades territoriales, segun el censo de 2005, albergan el
38,8% de la poblacién del pais. Si ademas se agregan los siguientes
tres departamentos con mayor contribucién al PIB —Santander,
Cundinamarca y Atlantico, que producen cada uno en promedio el
5% del PIB nacional—, se observa que cinco de los 32 departamentos
del pais mas el Distrito Capital concentran el 66% del producto y el
54% de la poblacion. Desde el punto de vista de las tendencias en la
distribucion del producto, al comparar los afios 1990 y 2005 se aprecia
que la concentracidn ha disminuido ligeramente. Mientras que en 1990,
Bogotd, Antioquia y Valle del Cauca aportaban el 51,2% al PIB nacional,
en el 2005 su participacién era del 49%. Ello indica que aunque subsiste
una elevada concentracion de la produccién en pocas entidades
territoriales, la tendencia no se estd acentuando. Desde el punto
de vista de la distribucidn relativa del producto y de las condiciones
sociales, observadas a través del PIB per cdpita y el porcentaje de
poblacién con NBI, los contrastes entre los departamentos mas
avanzados y los de menor desarrollo relativo son mas notorios. Sin tener
en cuenta los casos especiales de los departamentos que dependen
basicamente de la produccién minera y de algunos de los nuevos con
bases econdmicas en formacion y reducidos tamafios poblacionalesi,
se encuentra que en el caso del PIB per cdpita los departamentos
con los niveles mas altos en 2005 —Bogotd, Santander, Antioquia y
Valle del Cauca— presentan un valor tres veces mayor que el de los
departamentos de menor desarrollo relativo —Putumayo, Guainia,
Chocd, Sucre, Amazonas, Narifio, Guaviare. Documento del DNP -
Departamento Nacional de Planeacion de Colombia: “Caracterizacion
Desarrollo Territorial Departamental.” Agosto. 2008.



manera con el fin de enfrentar los retos que im-
pone la globalizacién de la economia.” ®

Dadas las circunstancias anotadas para el desarrollo
de politicas publicas, se observa un proceso de disefios
con lineamientos encaminados a disminuir las brechas
entre las distintas regiones; lineamientos que parten
del orden nacional y que por lo tanto se confunden
con las politicas publicas territoriales. Quiere decir lo
anterior que este tipo de politicas encaminadas a la
reduccion de disparidades regionales cuando hacen
parte de las politicas nacionales, deben ser adoptadas
sin alternativa alguna por aquellas, quienes se limitaran
a darle el correspondiente desarrollo y cumplimiento.

Dejando de lado las reflexiones respecto al tratamien-
to de las politicas publicas en lo nacional o territorial,
es necesario observar las diversas formas de analisis
de los proyectos que surgen para darle solucidn a los
problemas del pafs. Cuyas alternativas estaran sefiala-
das por derroteros precisos, como los que se anotan
a continuacion:

Politicas de desarrollo y crecimiento polarizado. La
descentralizacion y la desconcentracién de la gestién
administrativa, asi como los distintos proyectos que
resultan de la planeacién de lo publico, establecen
perspectivas de estudio que tratan de centralizar los
objetivos de politica fundamentados en los andlisis de
problemas focalizados en determinadas regiones, des-
de el punto de vista geogréficoy que porlo general han
sido denominados: “polos de desarrollo”. Esta visién de
los problemas regionales tiene en cuenta el desarrollo
variable de las regiones y la dificultad de establecer
una misma intensidad de la accién publica en todas
ellas. Los desequilibrios son notorios y no permite que
el desarrollo se presente de igual manera y simulta-
neamente en todas partes; la accidn estatal, desde lo

8

Departamento Nacional de Planeacién. Documento para el desarrollo
territorial No. 64 p.1 Septiembre 2003.
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Perroux, Francois. (1968) Teoria de los Polos de Desarrollo. La Economia
del siglo XX. Ariel.

nacional o lo territorial: “surge con intensidad variable
en diversos puntos, se difunde por diferentes canales
y tiene distintos efectos finales para la economia en
su conjunto” tal como lo afirma Francois Perroux.?

POLITICAS PUBLICAS EN LO REGIONAL

De desarrollo y crecimiento
polarizado

De desarrollo endogeno.

De desarrollo hacia la modernidad.
De planeacion estratégica regional
Propuesta de orientacion mixta
para el desarrollo arménico de las
regiones.

YVVVYV VY

Estos proyectos polarizados, produjeron el desencade-
namiento de diversos propdsitos de desarrollo, estruc-
turados como mecanismos que fomentan politicas del
orden nacional que disponen de inversiones precisas
dispuestas para la incentivacion de grandes proyectos
industriales centralizados en determinadas regiones,
cuyos estudios iniciales permiten la consideracién de
viabilidad para adelantarlos. Definidos como ‘““centros
regionales” conservan la intencién de difundir sus
efectos al resto de la regién, como una especie de
transmision por “goteo”. Estrategia, que sin duda for-
talecié regiones enteras y creé unos polos importantes
de desarrollo. El objetivo principal fue el de disminuir
efectivamente los desequilibrios regionales, sin em-
bargo no se pudo lograr por distintas circunstancias
y el fendmeno del desequilibrio interregiones se ha
mantenido intacto. Las conclusiones al respecto son
contundentes: el crecimiento a nivel departamental ha
mantenido sus indicadores con diferencias en cuanto
a sus tasas de cobertura; asi mismo se nota en las dife-
rencias respecto al ingreso per capita de las regiones.
Se mantiene un alto indice de inestabilidad econdmica
y la presencia de una relacién expresamente marcada
por ciclos econdmicos territoriales y un aumento de
los desequilibrios entre las regiones.

Orientaciones de desarrollo endégeno. Es definido
en términos generales como: “Un proceso interno de
ampliacién continua de la capacidad de agregacién de
valor sobre la produccidn, asi como de la capacidad de
absorcién de la region, cuyo despliegue se refleja en
la retencion del excedente econémico generado en la
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economia local y/o la atraccién de excedentes prove-
nientes de otras regiones. Este proceso tiene como
resultado la ampliacién del empleo, del producto, y de
larentalocal o de laregidn, a través de un modelo de
desarrollo regional definido”. *

Desde este contexto se busca encontrar una expli-
cacion plausible respecto a las posibles causas de las
diferencias de crecimiento econdmico y de las variables
del desarrollo entre regiones, especialmente cuando
estas disponen de igualdad de condiciones relativas en
cuanto a sus factores productivos: capital financiero,
mano de obra y tecnologia, entre otros aspectos. Asi
mismo poder determinar cuales de los factores de
produccidn presentes en la region pueden ser con-
siderados verdaderamente decisivos para alcanzar
efectos positivos en su crecimiento; como mecanismo
que permita también, el establecimiento de un marco
derelaciones pertinentes e integrales entre ellos. Para
estos efectos, es necesario indicar el papel que deben
cumplir cada uno de ellos al formalizar politicas publi-
cas regionales.

De manera particular en cuanto atafie alas consecuen-
cias de las actividades y de sus efectos, y no limitarse
simplemente al desarrollo de exdmenes exdgenos
como tradicionalmente habian sido entendidos. De
esta manera se deben examinar: el capital social, el
capital humano, los factores de conocimiento, lainves-
tigacion y desarrollo, las innovaciones planteadas, la
informacidn en general y las instituciones regionales. El
ejercicio de politicas de desarrollo enddgeno, en donde
se exploreny evalien los resultados de cada uno de sus
elementos, permite obtener conclusiones inmediatas;
Una region dotada de estos factores debidamente
orientados al desarrollo territorial presentard mejores
condiciones para alcanzar altos niveles de crecimiento
econdémico.

En términos generales, los diagndsticos de desarrollo
y suaplicacidn a politicas internas regionales, demues-
tran claramente la capacidad que puede tener laregion
para liderar sus propios proyectos de desarrollo social
y de crecimiento econdmico. Su potencial estard dado
por la capacidad de entender sus propias posibilidades
y potencialidades, y en la manera como son estructu-
rados hacia la movilizacién de factores productivos
dentro del territorio; se convierte de paso en una
especie de competencia entre las distintas zonas de
la region, demostrando como fortaleza la disposicién
para darle paso real a ventajas competitivas que
sean verdaderamente sustentables. Por ejemplo, los

resultados serdn indudables si la regidn se preocupa
en materias de formacién del recurso humano, en la
organizacion y creacion de grupos de investigacion,
en fomentar la capacidad para generar un mayor
margen de captacidn financiera, mejorar la cobertura
de telecomunicaciones, agilizar la movilidad con vias
de comunicacién pavimentadas y bien disefiadas, el
fortalecimiento de los recursos hidricos de la regién,
mejorar las condiciones en cuanto al desempefio fiscal
e institucional, conformar una excelente cobertura
de seguridad social, niveles adecuados de planeacién
urbanay formacién de un correcto urbanismo regional
y local.

De acuerdo con los lineamientos de Vdsquez Barquero,
" el enfoque enddgeno se caracteriza por el manejo
de tres dimensiones de proyeccién: Una dimensidn
econdmica, por medio de la cual, las organizaciones
empresariales locales utilizan su plena capacidad para
estructurar, de la manera mas rendidora y competiti-
va posible, los factores productivos de la regién; Una
dimensidn sociocultural, teniendo en cuanta que los
valores y las instituciones locales se constituyen en la
base del desarrollo de las regiones. Y, una dimensidn
de convergencia de intereses y de esfuerzos, adelan-
tados alrededor de una visién de proyecto estratégico
de desarrollo con perspectiva de futuro, retador e
innovador que anime y movilice a todos los actores
a ajustar sus modelos mentales para lograr grandes
transformaciones.

Orientacion del desarrollo hacia la modernidad. Mas
que una visién de lo que se considera como ingreso a
altos niveles de desarrollo, es necesario entenderlo
desde la perspectiva de una estrategia, que esta dis-
puesta a avanzar en cumplimiento de funciones preci-
sas dispuestas por la misma comunidad que tienden a
mejorar el entorno cultural, la mentalidad colectiva de
sus habitantes y a eliminar resquicios moralistas que
de alguna forma frenan el desarrollo de las regiones.
Por lo tanto no es un modelo que esté directamente
relacionado con el crecimiento de factores productivos
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que tiendan al crecimiento econdmico; es decir, no
busca por si mismo, el aumento del PIB o el ingreso
per capita de las regiones.

Desde esta vision se considera que los desequilibrios
regionales y el atraso de las mismas esta dado por la
presencia de “circulos viciosos”, o “trampas de pobre-
za” producto de una mentalidad ligada al tradicionalis-
mo 'y al statu quo de sus habitantes y que impiden o por
lo menos lo limitan un claro “despegue” y definitivo
de las regiones. Concepcidn que trata de explicar en
parte, los factores que inciden en la naturaleza de los
factores y de los elementos que estdn presentes en
algunas naciones, consideradas en estado de subde-
sarrollo o en vias de desarrollo. La principal referencia
de estos enfoques estd encaminada a descubrir esos
factores negativos y a lograr su correccién mediante
politicas encaminadas a mejorar las condiciones del
desarrollo, las cuales porlo general se centran en la
educacién y capacitacion de sus miembros.

Estos factores son examinados mediante una serie
de exposiciones planteadas por W. Rostow ? en uno
de sus textos: Etapas del crecimiento econémico, en
donde es claro su acercamiento al presente enfoque
de desarrollo de politicas, al determinar una serie de
etapas o fases que estdn presentes entodos los paises
envia de desarrollo. Son cinco las fases sefialadas por
este autor, las cuales una vez identificadas, analizadas
y corregidas contribuirdn a mejorar los niveles de cre-
cimiento de un Estado y en nuestro caso a la regidn:

Sefiala en la primera fase la presencia y predominio
de una comunidad denominada: “Sociedad tradi-
cional” caracterizada por una colectividad agraria
por lo comudn estructurada a partir de economias
de subsistencia y de autosuficiencia. El cambio de
mentalidad, el fortalecimiento de la educacién y la
capacitacion tendrd efectos positivos en esta fase, la
cual, sin embargo, presenta algunas desventajas por
cuanto los resultados de estas politicas no se veran
reflejadas a corto o mediano plazo; son actividades
cuyosresultados seran generacionales y alargo plazo.
El ejemplo de lo sucedido con las mujeres en Colombia
es evidente, a pesar de que sus resultados no pueden
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Fondo de Cultura econémica.

ser tomados como ejemplo de politicas publicas. Du-
rante la tercera década del siglo XX, se produjeron una
serie de decisiones legislativas y gubernamentales,
producto del ejercicio de una fuerte presidn politica,
que le permitié a las mujeres ingresar a la educacidon
secundaria y luego a la universitaria; sus efectos no se
notaron de formainmediata, sino cuarenta o cincuenta
afios después cuando se masificd su acceso ala univer-
sidad, cambiando por completo larealidad de la nacién
colombiana y sus efectos sobre el desarrollo social.

A continuacién Rostow, advierte la presencia de una
segunda etapa, en donde se adelantan actividades que
previenen sobre la “creacién de condiciones previas
necesarias para el despegue”. Esta fase, es conside-
rada como la base y fundamento del crecimiento en
términos relativos; parte como principio, de un pro-
ceso de especializacidn de la produccidn referente a
las actividades primarias, y se dispone para mejorar y
dinamizar aquellas actividades que contribuyen a for-
talecer el comercio interregional y en correspondencia
a todas aquellas que se encuentran relacionadas con
el mismo, con lo cual se establece un encadenamiento
de acciones dispuestas para alcanzar el maximo de
eficiencia; por ejemplo, actuar en procura de mejorar
la infraestructura del transporte en todas sus dimen-
siones: disefio y construccién de nuevas vias, mejorar
las condiciones del parque automotor dedicado al
comercio en general, construccién de las bodegas de
carga suficientes, centros de acopio de mercancias,
distritos de riego, mejorar las condiciones financieras
y crediticias y la facilidad de acceso alademandayala
oferta, entre otros factores relacionados.

Posteriormente, vendra una tercera fase llamada del
“despegue”, la cual corresponde en los mismos térmi-
nos econdmicos al tercer sector de la produccién, al
sector industrial, prevista para integrar a los productos
primarios, como los agricolas, forestales, de minerfa y
los recursos naturales en general, con la industria que
se encuentra relacionada, formando una cadena pro-
ductivay de valores agregados dispuesta para mejorar
las condiciones de crecimiento y por ende para ejercer
influencia positiva en el desarrollos social. En este caso,
surge la necesidad de establecer proyectos ajustado
al desarrollo territorial, previendo el aumento natural
de la poblacién y la satisfaccién de sus necesidades
bdsicas y secundarias, y por supuesto su asociacion
al empleo del capital en sus diferentes dimensiones:
social, humano, tecnoldgico, bajo el predominio si es
el caso del avance del conocimiento, de los procesos
investigativos de lainnovaciény de todos los recursos
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técnicos posibles.

De fase en fase, y de manera secuencia vendra una
cuarta etapa, en la cual se consigue la “madurez” del
proceso, organizado a partir de una verdaderainterre-
lacién entre los sectores productivos, la diversificacion
delaactividad industrial, la produccidn de bienes de ca-
pital, de insumos especializados e intermedios, con el
consiguiente aumento de los niveles de la renta, siem-
prey cuando se encuentre acondicionada a las distintos
actividades que asi lo permiten; por ejemplo sostener
cambios en los habitos de consumo, el surgimiento
de nuevas actividades que fortalezcan los distintos
sectores productivos regionales y el establecimiento
correlativo de politicas destinadas al sector externo,
es decir al comercio exterior en general, de tal manera
que sea posible colocar en el mercado internacional la
produccién de excedentes regionales.

Fotografia 4: Organizacion social en la busqueda del desarrollo sostenible. Cartagena. Colombia.
Nov. 2010. Por: Paola Vargas Vaca.

Por ultimo, se incorpora al proceso una quinta fase
destinada al “consumo de masas”, cuya caracteristica
principal estard dada por la evolucidn hacia actividades
econdmicas terciarias avanzadas, mejorada con mayor
capacidad de produccién exportadora de servicios, de
manejo de capital y de la consolidacién de la capacita-
cién del personal especializado que necesita laregion.

La productividad, dentro del modelo de desarrollo y
crecimiento moderno estd ligada estrechamente con
los conocimientos en cuanto a los aspectos técnicos
y organizativos, igualmente con la infraestructura y
con los recursos necesarios para su acondicionamien-

to, con las mejoras del proceso productivo en todos
los sentidos y la correspondiente integracién con el
proyecto cultural; seran procedimientos construidos,
necesariamente bajo las leyes econdmicas de la oferta
y la demanda.

Dentro de las consideraciones presentes al interior
del proyecto modernizador, se encuentran algunos
lineamientos integrados e interrelacionados, los cuales
determinanla necesidad de contar conla presencia de
las actividades tradicionales y no olvidar suimportan-
cia al momento de avanzar en proyectos de politica
publica regional. Es necesario entender que estas se
constituyen en la primera fase del proceso de desa-
rrollo planteado por Rostow, igualmente integradas a
los demds subsectores de actividades mas avanzadas,
especialmente cuando estas se encuentran ajustadas
a modelos de informacién y de mayor tecnologia.
También reconoce la presencia de los ciclos econé-
micos regionales; los cuales por lo comdn, se ajustan
al ciclo nacional, aunque no en todos los casos. Son
importantes por la proyeccién de las diferentes fases
secuenciales, en donde los ciclos negativos pueden
ser sorteados por la propia capacidad de la region en
ofrecer avances y adopcion de medidas que la con-
trarresten. La investigacion sostenida y la innovacién
permanente de los procesos productivos, de acuerdo
conla capacidad de laregién en el ofrecimiento de esos
avances, integrados a los proyectos de reestructura-
cién institucional y de reconversidn social e industrial
delas regiones seran parte importante en los proceso
de desarrollo social. *

Adicionalmente surgen otras proyecciones, las cuales
pueden estar integradas a los procesos orientados
hacia la modernizacidn, presentes bajo las tesis del
“Desarrollo sustentable”, previstos no sélo para ajus-
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tar las necesidades de la comunidad a las condiciones
del entorno geogréfico, sino también para garantizar
diversos aspectos, como el mejoramiento de la calidad
de vida y el suministro de bienes y servicios que no
acaben conlosrecursosy los mantengan en el tiempo
para el servicio de las generaciones futuras. No sdlo
para aprovechar al maximo el desarrollo de las actuales
generaciones, también para mostrar el camino adecua-
do y coherente en este mismo sentido a las proximas
generaciones. Aprovechamiento del medio natural,
por dentro de los mejores términos de conservacion
y de sostenibilidad econémica, social e institucional.

Orientacién del desarrollo a partir de un sistema
nacional de planeacién territorial. o “Planeacién es-
tratégica regional”. La importancia de este enfoque
estd dada por la posibilidad de adelantar proyecciones
de politica publica con una vision integral de mediano
y largo plazo, dentro del ambito territorial. Sus bases
preferiblemente estaran planteadas dentro del ejerci-
cio del largo plazo, como una manera de examinar el
futuro de la comunidad territorial. La pretensidn es
alcanzary determinar con la mayor precision posible,
mediante el examen sistematico y dindmico de la
estructura social, y por lo tanto contando con la mas
amplia participacidn ciudadana, con la organizacion
de consejos o comités de desarrollo, econdmicos,
culturales y sociales, las proyecciones y prospectivas
de la regién. No es hacer futurologia, ni adivinar que
puede resultar hacia el mafiana, es proyectar las posibi-
lidades reales de laregidn, orientadas con base enuna
planeacién que las examine a largo plazo. Por ejemplo,
conociendo latasa de natalidad de laregion, proyectar
cuantos habitantes tendra a mediano y largo plazo, y
por medio de este instrumento conocer las necesida-
des préximas y programar las soluciones adecuadas;
guarderias infantiles, escuelas, colegios, universidades,
servicios publicos domiciliarios, etc.

En este sentido, no bastard la simple proyeccién de
planes de desarrollo social y de crecimiento econdmico,
especialmente cuando estos se encuentran en el idea-
rio de programas politicos que no consultan larealidad
regional o local, o proyectos que se acondicionan alos
intereses de grupo individualizados o focalizados sin
consultar elinterés general y colectivo, o como ocurre
en otros casos, cuando no examinan el impacto que
determinadas politicas publicas, pueden presentar
en las demas estructuras del sistema socio politico y
econdmico de la regidn.

Desde este enfoque, es viable considerar laintegracion
de determinadas regiones con caracteristicas iddneas
paraformalizar proyectos de desarrollo. Estas regiones
necesariamente no deben pertenecer a un mismo de-
partamento o municipio, ajustados ala simple divisidn
politica establecida por la Constitucién Politicas y sus
leyes reglamentarias; por ejemplo, una cuenca hidro-
grafica que abarque varios departamentos o corres-
ponda a la unién de varios municipios, puede generar
proyectos de desarrollo enlos cuales se establezca una
correcta utilizacién de los recursos acuiferos y que no
se destruyan por una mala utilizacién sectorizada en
un solo municipio.

Esta I6gica de proyeccidn de politicas dispuestas
para adelantar el examen de las regiones, cambia por
completo esquemas tradicionales, y sus conceptos se
amplian de manera significativa. Los investigadores
Schetman y Berdegué, determinan una serie de prin-
cipios para adelantar este examen: “...el territorio no
es un espacio fisico objetivamente existente, sino, una
construccién social, es decir, un conjunto de relaciones
sociales que dan origeny a la vez expresan una identi-
dady unsentido de propdsito compartido por multiples
agentes politicos y privados”. >

Enfatizan ademas en el estudio de los factores in-
ternos que intervienen y en las externalidades que
resultan y comprometen los proyectos, para explicar
ciertos temas que pueden ser claves y determinantes
al momento de adelantarlos; se integra desde esta
vision con los estudios prospectivos de las regiones.
Por estas razones es necesario establecer todala serie
de indicadores que seaniddneos, efectivosy precisos
para la evaluacion del proceso y para la adopcidén de
decisiones coherentes y pertinentes.

En suma, se habla del establecimiento de politicas con
un alto contenido de democracia participativa cuya
orientacion estard dispuesta a la proyeccién hacia el
futuro de la suerte de las regiones, con la capacidad
suficiente para adelantar un seguimiento sistematico y
permanente de las mismas y evaluar eficientemente sus
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Los enfoques desde la planificacion estratégica territorial se entienden, desde la
vision de estos autores, como: “un proceso permanente de andlisis y evaluacion
del territorio, que con enfoque sistémico y participativo permite formular objetivos
a mediano y largo plazo y desarrollar estrategias para alcanzarlos”.
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resultados; la posibilidad real de trazar propdsitos y ob-
jetivos cuantificables en cuanto a sus posibilidades de
ejecucion, actuar en el momento oportuno y adoptar
decisiones integrales y coherentes; prever con suficien-
te antelacidn las acciones publicas en pro de un futuro
optimo deseable y alcanzable; igualmente brinda la
capacidad necesaria para observar anticipadamente
los desafios y las oportunidades que las propuestas de
politica puedan generar, dando mayor eficiencia ala
gestion administrativa a la utilizacién de los recursos
financieros, humanos y materiales.

Estos enfoques, que por su naturaleza son de caracter
sistémico, establecen pardmetros de planeacién estra-
tegia territorial desarrollada a partir de los siguientes
objetivos:

a. Proyectar en la region un modelo de planeacion
objetivoy coherente de desarrollo social y crecimiento
econdémico, integral, participativo y descentralizado.

b. Estructurar a largo y mediano plazo procesos de
transformacién regional que distribuyan de manera
ordenada las diferentes actividades econdmicas, uso
de suelos y de espacio, en completa armonia con el
desarrollo del medio ambiente.

c. Determinar y definir con precisidn las actividades
de inversidn de los agentes privados y las acciones
pertinentes por parte de las instituciones regionales;
contando siempre con la participacion de los entes
nacionales por el manejo integradle los proyectos.

d. Orientar, la intervencidn estatal en los aspectos y
materias correspondientes.

e. Consolidar la gestion administrativa que facilite
la informacién de los indicadores por medio de los
cuales se puedan adoptar las decisiones estratégicas
correspondientes.

f. Adoptar decisiones respecto a politicas de desarro-
llo social y de crecimiento econdmico ajustadas a las
necesidades de la regién.

g. Racionar yracionalizar lainversidn publica y privada,
con prospectiva del mediano y largo plazo, especial-
mente con aquellos proyectos con marcada influencia
de una proyeccion generacional en el encuentro de las
soluciones apropiadas.

h. Avanzar en el desarrollo de soluciones y propuestas
metodoldgicas en todos los niveles de ejecucidn de

politicas publicas.

Propuesta mixta de orientacién de politicas publicas.
La orientacion de las politicas publicas territoriales
puede ser examinada desde otros contextos y pers-
pectivas, asi mismo es posible utilizar instrumentos
de analisis de diverso orden. La idea, es facilitar Ia
toma de decisiones respecto a conglomerar politicas
y proyectos que provengan de orientaciones de corte
enddgeno o exdgeno, de estructuramoderna con mo-
delos polarizados o mediante modelos de planeacién
estratégicaregionalizada con proyeccidén alargo plazo,
o una combinacién coherente de modelos que puedan
ser examinados en cuanto al ajuste y pertinencia a
los propdsitos regionales, asi provengan de politicas
nacionales, en donde la pertinencia se determinard
por la coherencia con las necesidades de la region.
En este sentido es necesario entender que la mejor
forma de entender las politicas publicas, es procurando
comprender sus alcances los cuales corresponden en
definitiva a la solucién de los problemas mds sentidos
de la sociedad. No es otra cosa, y puede parecer una
definicién simple, pero tiene la ventaja de determinar
resultados precisos, encarar un problema que puede
ser grave y conocer de manera definitiva el antes y
después de las politicas  dispuestas en la solucion. ™

Otro ejemplo de este enfoque estd dado porla deno-
minada: “Propuesta de Visién Colombia Il Centenario:
2019” en donde se estdn planteando propdsitos na-
cionales destinados a darle consolidacién de proyectos
econdmicos que garanticen mayor nivel de bienestar,
por medio de metas relacionadas con el incremento
delingreso por habitante, como mecanismo para pro-
porcionar mayores recursos al sector publico para su
encaminamiento a una mejor distribucion de los recur-
sos del crecimiento: “Para el afio 2019 Colombia debera
contar con una estructura productiva que incorpore y
aproveche plenamente —ademas del capital y el traba-
jo—recursos como la tierra, los mares, la biodiversidad,
el paisaje y la localizacién geografica”.

Se asume, por lo tanto, que las regiones estardn ac-
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El profesor Saussais, Jean-Michel, plantea en ¢Evaluacion de las Politicas
Publicas? Que: “Una manera “robusta” de definir lo que se entiende por Politica
Publica, seria decir que se trata de una Teoria de cambio social. Una Politica
Publica responde a un problema de sociedad que debe ser resuelto,
un “algo” que no “va bien” y que se debe cambiar.”
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tuando como sujetos activos y agentes directos de su
propio desarrollo; las cuales, a pesar de adaptary
adoptar politicas que provienen del nivel nacional, se
pueden articular bajo sus propias iniciativas y condicio-
nes, guiados por la tipologia que identifica las carac-
teristicas particulares de cada region. Se debe asumir
por lo tanto que la identificacidn y caracterizacién
del desarrollo de cada territorio agrupa sus propias
condiciones, las cuales por lo comun son diferentes al
ejercicio de los criterios nacionales que las guian; no es
lo mismo pensar o planear para la nacién en su totali-
dad, que adelantar proyectos enlo regional, en ambos
casos se estara dispuesto para el establecimiento de
razonamientos y estrategias de desarrollo nacional
especifico, asi como las de cardacter territorial. Estrate-
gias, que permiten focalizar y particularizar la actuacion
publica dentro del orden nacional o el territorial seguin
el caso, para establecerla consecuentemente con base,
ya en las necesidades nacionales o enlaslocales, segin
correspondan. Este tipo de razonamientos permiten
establecer la pertinencia de las politicas publicas en al
ambito territorial.

Esindudable porlo tanto, y como una consecuencia de
lo anteriormente expuesto, que el desarrollo y futuro
de los diferentes territorios esta condicionado por sus
propias potencialidades, tal como se examind en el
enfoque enddgeno, y que al mismo tiempo también
ejercen una gran influencia los principios de ordena-
miento determinados por la nacién, como agente ex-
terno al territorio al cual se deben cefiir los proyectos,
programas o las politicas regionales. Es evidente que
cada region cuenta particularmente con una dotacion
de capital humano, fisico y con el correspondiente
avance técnico y cientifico que le permitird avanzar
directamente en la direccidon que considere mds ade-
cuada para su desarrollo, pero simultdneamente estard
siendo afectado por las externalidades que se suceden
a su alrededor.

Son factores claves en la consolidacién de las propias
ventajas competitivas y comparativas de la region
frente al resto de los territorios a nivel nacional. Esta
caracteristica o condicidn, es de tal entidad que puede
llegar a ser considerada expresamente como uno de los
efectos de laautonomiaregional y que le permite adop-
tar y adelantar por si mismo, determinadas politicas.
Esta condicidn le permite adicionalmente, prever los
inconvenientes que determinados proyectos pueden
originar, especialmente cuando se trata de los efectos
colaterales que se presentan, como seria el caso de los
efectos de riesgos medioambientales.

REVISTA POLEMICA

Politicas publicas para el desarrollo armdnico de las
regiones. El desarrollo de las politicas publicas tanto
del orden nacional como del regional, de por si com-
plejas para el andlisis e identificacidn, por el disefio de
estrategias y su posterior ejecucidn, adquieren en la
actualidad mds complejidad en virtud de la dindmica de
lamodernizaciény el avance tecnolégico difundido por
una globalizacién que no otorga descanso ni permite
el estudio de diferentes alternativas; bajo este pano-
rama, las politicas imponen un ejercicio acelerado en
su ejecucion y en no pocas oportunidades desborda
la propia capacidad de las naciones para asimilar los
avances que en todos los sentidos se propagan.

Se supone que la globalizacién y sus multiples efec-
tos, en los campos: financiero, tecnoldgico cientifico,
educativo, cultural, social, etc., marcan verdaderos
procesos de desarrollo que benefician a todos los in-
tegrantes de la nacién y de las regiones que la confor-
man. Sin embargo, es necesario precisar que de igual
manera se pueden generar riesgos y efectos colate-
rales que advierten sobre los fracasos presentes en el
desarrollo de politicas publicas, si estas no se ajustan
alas posibilidadesrealesy ala capacidad interna delas
regiones. Precisamente, la dindmica modernizadora

Fotograffa 5: Entre lo basico y |a globalizacion. Cartagena. Colombia. Nov. 2010. Por: Paola Vargas
Vaca.

que impone procesos globales sobreentiende alertas
sobre los efectos colaterales y los riesgos que deben
ser asumidos y analizados previamente. El desarrollo
de politicas publicas, conlleva consecuencias para
el medio ambiente efectos econémicos, ademas de
cambios radicales en los procesos culturales y sociales,
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a veces imperceptibles que se traducen en costos a
mediano y largo plazo, y en no pocas ocasiones con
escasos beneficios.

Y, los mayores riesgos se presentan en las regiones
con menores grado de desarrollo, por el efecto corto
placista que generalmente tienen las politicas publicas,
disefiadas mds por el efecto de presiones sociales o
politicas, que por el estudio serio de las necesidades
reales de una regién determinada. Las diferencias y
disparidades regionales antes mencionadas, se cons-
tituyen en variables negativas asociadas al desarrollo
acelerado no pertinente de politicas que producen
impactos insospechados, especialmente en el campo
medio ambiental, en el desarrollo urbano, migraciones
y desplazamiento injustificado de habitantes, con nue-
vos retos y desafios para el sector publico.

Circunstancias que ponen de presente el fendmeno
de la globalizacidn, el cual impone nuevas tesis y cri-
terios para administrar el desarrollo de las regiones,
especialmente notorios por la necesidad de ajustar sus
lineamientos a los cambios acelerados y a las tenden-
cias que marcan los derroteros del mundo actual, y que
de todas formas los afectan; por ejemplo en los casos
del manejo del capital financiero, ya que es normal
encontrar que éste se encamina hacia las regiones con
mayor grado de rentabilidad y generacién de utilidades
por obvias razones; en otros casos estard relacionado
con los riesgos de inversion de los proyectos, o con
los aspectos que la inversion extranjera denomina de
inestabilidad juridica. Son fenémenos que asustan alos
proyectos de desarrollo o alainversién en un momen-
to determinado. Este mismo caso se presenta con el
grado de capacitacidny de tecnificaciéon que alcanzala
poblacidn territorial y local en su momento, asi mismo
frente a los diversos aspectos culturales que ejercen
su influencia o con la mentalidad colectiva de una re-
gion que impide o se convierte en factor negativo que
impide el avance del desarrollo. Los anteriores entre
muchos otros factores intervienen en todo el proceso
globalizador y por lo tanto afectan el desarrollo de las
politicas publicas nacionales o territoriales.

Son multiples los puntos de vista que deben ser ob-
servados, cuando se trata de la globalizacion y el de-
sarrollo de politicas publicas desde las regiones, desde
cualquier dngulo de estudio, se estardn marcando sen-

deros nuevos y en cada uno de ellos se estaran estre-
chando, enlamedida que éstas implementen medidas
de flexibilizacién de la inversidn y aseguren mejores
condiciones de productividad y competitividad.

El problema, sin embargo, no termina bajo estas con-
sideraciones, por cuanto, a pesar de los beneficios que
pueden generar las politicas publicas, estas pueden
conducir a la generacién de otros riesgos con altos
costos sociales y econdmicos, sino son advertidos con
tiempo, o si no se adoptan medidas cuando han sido
previstos o por lo menos intuidos; un ejemplo permite
asimilar mejor estas consideraciones, la adopcion de
politicas de industrializacion en una regién determina-
da, prevé cambios radiales en las condiciones medio
ambientales de una regidn especifica, no sélo por el
grado de contaminacién y los costos de su correccidn,
sino también el costo social de los diferentes rumbos
sociales que se veran necesariamente afectados; como
los que adopta el capital financiero, los cambios enlos
viejos pardmetros culturales, la creacion de nuevos
paradigmas, el desarrollo de nuevos conceptos ideo-
l6gicos 0 econémicos entre muchos otros.

Para terminar las reflexiones en torno a politicas con
caracter regional, se debe entender que este tipo de
procesos se convierten en verdaderos retos para afron-
tar; los cambios en el mundo externo de las regiones
son evidentesy se suceden unos a otros coninusitada
aceleracion, los mismos también seran asumidos des-
de cualquiera de las orientaciones adoptadas; de tal
manera, que los fendmenos de transformacion de la
sociedad, no dependerdn tnicamente de las externali-
dades mencionadas, ensuinteriory como un proceso
enddgeno también ejerce presidn para adelantar los
cambios que se reflejan en la planeacidn regional.

Asimismo, desde los lineamientos de politica se procu-
ra el andlisis dispuesto para el establecimiento de los
requisitos y condiciones que corrijan o disminuyan al
maximo los riegos subsecuentes que siempre emergen
del desarrollo y del avance tecnoldgico. Lineas estra-
tégicas de planeacidn, coherentes y pertinentes, con
las necesidades sociales montadas como estrategias
de construccidn de las nuevas entidades urbanas y
territoriales.

Se impone bajo estas circunstancias, la necesidad de
establecer pardmetros de verdadera “planeacion par-
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ticipativa”, que rompa con los esquemas tradicionales
de establecimiento de politicas basadas simplemente
en los mecanismo y leyes del mercado, o como ocurre
en lamayoria de los casos con lineamientos de politica
que obedecen al capricho del gobernante de turno olas
presiones de determinados grupos; es evidente por lo
tanto, que se requiere de una planeacidn reflexiva del
desarrollo social y del crecimiento econdmico, ajustada
alostérminos dela globalizacién, pero marcados porel
interés de las comunidades que intervienen. Términos
que deben ser construidos porla comunidad, como un
desarrollo efectivo de la denominada “democracia
participativa”, V cuyos horizontes pretenden sustentar
el desarrollo de las regiones dentro de parametros
sociales, culturales, econdmicos, politicos, tecnolé-
gicos perfectamente analizados y coherentemente
estructurados por la misma comunidad.

Integracidon de politicas regionales interpretadas
alrededor de la Iégica del mercado, de la participa-
cién ciudadana, de la pertinencia real de la gestidon
administrativa frente a las necesidades reales y de la
capacidad de afrontar los retos con el mdximo grado
de eficiencia posible; son estas las nuevas légicas que
invaden estos campos de la administracién moderna.
Y, en estas circunstancias articular los diversos actores
queintervienen en los procesos, tanto estatales como
particulares, cada uno de ellos actuando con proyec-
cioén futurista y con la capacidad suficiente para agluti-
nar en el beneficio social los intereses de los diferentes
grupos de presién hegemanicos.

17

Ver: Martinez Navarro, Freddy y Garza Cantu, Vidal. (2009). Politica Publica y
Democracia en América Latina. Del andlisis a la implementacion. México: Porraa.
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Porvenir de la Comunidad Andina
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Luis Humberto Hernandez*

Abstract.

This paper evaluates the process of the Andean Com-
munity of Nations (CAN) during the ten years between
2000-2010, and describes possible scenarios in 2020. It
is assumed that the CAN does not have to consolidate
the political status, being the crossroads of conflicting
national socio-political projects. We review, from a
systemic and structural background and the most sig-
nificant events of the period, to identify the course of
the alleged incidents, together with statistical illustra-
tions. CAN was found to have not been able to establish
itself as aregional project achieving its objectives, and
concludes that the most desirable scenario is to join
the MERCOSUR.

Keywords:
CAN, MERCOSUR, integration, globalization, regiona-
lization, scenarios, and uncertainty.

Introduccion

Como una “Década de Incertidumbre”, se puede califi-
carlos primeros diez afios del siglo XXI de la comunidad
Andina de Naciones: CAN. Condicién que le acompafa
en el transcurrir de sus 42 afios de existencia, cuyo es-
cenario mas probable es el de la disolucidn, o el mejor,
su vinculacién a alguno de los proyectos regionales en
proceso de construccién, muy seguramente: El Merca-
do Comuin Suramericano (MERCOSUR).

Para abordar su reflexiéon partimos del supuesto se-
gun la cual, la situacién que presenta la CAN, indica
la dificultad para consolidarse como propuesta de

Fotografia 1: Sede de la Comunidad Andina de naciones en Lima, Perd. Recuperado de: http://
laradiodelsur.com/?p=21811

integracion regional, pese a sus condiciones histdricas,
socioecondmica y cultural que la validan, debida a Ia
confluencia de proyectos sociopoliticos nacionales
antagonicos. El articulo es de cardcter descriptivo y
estd dirigido basicamente a quienes se inician en el
conocimiento de este proceso de integracion.

Creada en 1969, la CAN en el 2006 queda conformada
por cuatro paises: Pert, Ecuador, Bolivia y Colombia,
que ocupan una extensién de 3'781.915 kildmetros cua-
drados (21.2% del territorio sudamericano), y cuentan
con 95 millones de habitantes (el 26% de la poblacién
de Sudamérica). Su geografia la caracteriza la cordillera
andina, y la diversidad de zonas dridas, semidridas y
montafiosas, con planicies tropicales, subtropicales
y templadas.

La CAN es una organizacién del orden subregional,
con personalidad juridica internacional y compuesta
por los érganos e instituciones del Sistema Andino de
Integracién (SAI).

*

Profesor de la Universidad Nacional de Colombia y de la Escuela Superior de
Administracion Publica (ESAP).Doctorante en Ciencias Sociales: Ciencia politica
y Administracién Publica. Universidad Nacional del Cuyo (Argentina).
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Antecedentes.

Describe Franklin Molina (2007a) cuatro olas de re-
gionalizacidn. La Primera. La regionalizacién histdrica
desde los afios cuarenta hasta los aflos ochenta, mo-
tivada por la CEPAL, organizacidn creada en 1948, que
propugnaba la creacién de un “mercado regional”. En
los afios sesenta se forma la Asociacién Latinoameri-
cana de Libre Comercio (ALALC) que intenta organizar
la primera etapa de la integracidn latinoamericana. La
segunda ola se inicia en los afios 80 cuando nace la
Asociacion Latinoamericana de integracion (ALADI),
que busca larenovacidn del sistema arancelario subre-
gional. La tercera ola se ubica enlos afios 90, en medio
de laonda democratizadora de laregiény las reformas
de mercado apoyadas por el consenso de Washington;
se plantea la integracién como “la compatibilidad
con el multilateralismo tal como fue entendida en las
formulaciones del “regionalismo abierto” que realizé
la CEPAL a principios de los afios 90” (MOLINA, 2007,
pag. 9). La Cuarta ola o del nuevo regionalismo, a
partir del afio 2000, donde se destaca la competencia
entreregionesylarelacién entre Estado-mercadoy las
empresas transnacionales.

Creado como Pacto Andino, el 26 de mayo de 1969, en
la ciudad de Cartagena; en 1997 se constituye enla Co-
munidad Andina de Naciones (CAN). Es el mds antiguo
intento de integracidon en Sudamérica, presente enlas
cuatro olas de integracidn antes descrita, arrastrando
laimpronta de los procesos histdricos internacionales
y de integracidn regional que le acompafian.

En el entorno internacional, Radl Bernal (2008) destaca
cuatro transformaciones en el sistema internacional
contemporaneo: “a) la caida del bloque comunista,
b) La unificacion de la economia mundial mediante un
proceso multidimensional y complejo de globalizacién/
mundializacidn, c) la vigencia de un paradigma socio-
tecnoldgico que incluye nuevos modelos de produccidn
cientifico-tecnoldgicos, y, d) una renovada tendencia
a la formacién de espacios regionales de comercio e
inversiones, con agendas de discusién inéditas por la
variedad de temas”. (BERNALy MASERA. 2008: 174).
En cuanto a laintegracién regional se puede sefialar la
conformacién de diversos procesos, que se inician con
la ALAC(1960), el Tratado de integracién centroame-
ricana (1960) que origina el Mercado Comun Centro

Americano (MCCA. 1962) y la Asociacion de Libre Co-
mercio del Caribe (CARIFTA. 1968), la Comunidad del
Caribe (CARICOM. 1973). En los afios ochenta, la ALADI
(1980), y el Mercado Comdin Suramericano (MERCO-
SUR.1991) en el marco del denominado regionalismo
cerrado, fundamentado en los aportes tedricos de la
CEPAL, que hace una diferencia entre el Viejo: cerrado,
y el Nuevo regionalismo: abierto. El Viejo, asociado a
las estrategias de sustitucion de importaciones, pro-
mocién del desarrollo e intervencion del Estado, y el
Nuevo, a partir de los afios 90, ligado al proceso de
liberacién de los mercados internos y externos, que
forman parte de las reformas estructurales producidas
en la region desde mediados de los afios 80. (SANA-
HUJA, 2008 - 2009).

Para la CAN, los cambios que se
han producido en el escenario
mundial son, en términos
generales, desfavorables, entre
otros, por el avance precario en
las relaciones entre la UE y
Ameérica Latina.

Enlos treinta afios que van desde su fundacion hasta el
ano dos mil, se destaca: la vinculacidon de Venezuela en
1973. La desvinculacién de Chile en 1976. La creacion
del Tribunal Andino, el Parlamento y el Consejo de
ministros en 1979. La aprobacién de la politica de “los
cielos abiertos” en 1991, en referencia a los acuerdos
que liberalizan los mercados del transporte aéreo en
los servicios de pasajeros, carga.

La entrada en funcionamiento de la Zona de Libre co-
mercio entre Bolivia, Colombia, Ecuador y Venezuela
en 1993. La aprobacidon en 1994 del Arancel Externo
Comun, y el acuerdo para la incorporacién de Pert a
la Zona de libre comercio en 1997.

En eselargo periodo, el proceso de integracion del Pac-
to Andino no logré mayores avances debido a factores
internos y externos. A nivel externo, las condiciones
internacionales y regionales de los 60, la colocaron en
una visién minimalista, es decir circunscrita alo econé-
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mico, en el que poco se avanzé (MONSERRAT, 2002).
En los setenta, la evolucidn de los mercados externos
por las consecuencias de las sucesivas crisis provocadas
por losincrementos en el precio del petrdleo, afectaron
aalgunos paises de laregion; el militarismo y la doctrina
de la seguridad nacional, también se convirtieron en
dos obstdculos que impidieron el avance del modelo
deintegracion autondmica que propuso la CEPAL, y en
la que se inspiraba el Pacto Andino. En los afios 80, la
deuda, llevé a toda laregién a una profunda recesiény
al bloqueo del acceso a las fuentes de financiamiento,
cuya solucidén se buscd por la via bilateral: cada pais ne-
gociaba, en desventaja, con los organismos financieros;
asunto que paralizé durante la década el desarrollo del
proceso de integracion.

Enlos afios 90 el proceso Andino reviste algunas carac-
teristicas propias de los procesos regionales en marcha
que expresan su condicién de debilidad, comolo sefiala
Molina “1) un enfoque meramente comercial buscando
alcanzar uniones aduaneras y mercado comunes, 2) un
bajo contenido social y cultural de estos acuerdos, 3) las
redes burocréticas 4) una baja identidad sociocultural
delos acuerdos 5) las prioridades externas de los socios
de integracion”. (MOLINA, 2007)

La CAN: 2000-2010
Las Condiciones Externas.

El devenir de la CAN en la década 2000-2010, se en-
marca en los acontecimientos mundiales de caracter
estructural e histdrico, desplegados desde la década
de los noventa. En primer lugar la Globalizacién, un
proceso que comienza a alcanzar niveles nunca antes
imaginados, ligada a la aparicion de Internet, la in-
troduccidn y generalizacidn de los teléfonos mdviles,
y los espectaculares avances de la informdtica, unas
herramientas al alcance de la poblacién, que marcan
toda una revolucién econdmica politica y cultural.
En segundo lugar, la implementacién de las politicas
del Consenso de Washington que buscan reformular
y ajustar todas las economias nacionales del mundo,
en perspectiva de consolidar la hegemonia mundial
estadounidense, creando, entre otras, la organiza-
ciéon mundial del comercio (1994). En tercer lugar, el
despegue de la economia China, y la constitucion en
1967 de la Asociacion de Naciones del Sudeste Asidtico
(ANSA, ASEAN). En 1993 el nacimiento en 1993, de la
Union Europea (UE), cuyos paises integrados ratifican
la implantacion de la unidad monetaria (el Euro). La
década, finalmente, se cierra con la crisis de las eco-
nomias del sudeste asidtico en 1998, que impacta la

economia internacional. En América Latina se da la
aplicacién disciplinada de las politicas econdmicas del
Consenso de Washington. Una década que termina
con América Latina, segun el Banco Mundial, como la
regién con mayor desigualdad social y la Unica en la
que no se avanzd en la lucha contra la pobreza (Banco
Mundial, 2003).

En la década del 2000 el hecho mas significativo es
la crisis financiera y bursatil del 2008, iniciada en los
EE.UU., que afecta a todo el tejido econédmico mundial.
También se destacan las administraciones republicanas
neoconservadoras de los Estados Unidos en cabeza de
los Bushy su lucha contra el terrorismo, el redimensio-
namiento del conflicto en medio oriente y Asia con las
guerras de Irak y Afganistdan, y la eleccién en el 2008, del
demdcrata Barack Obama. La ampliacién de la Union
Europea en el 2004 con la incorporacién de 10 nuevos
paises, el auge de China como potencia emergente
mundial, junto con la India, y el reposicionamiento
de Rusia. Se destaca igualmente, el conflicto de los
paises del centro por mantener un estricto control
para evitar el paso de indocumentados a sus paises.
En Sudamérica se presenta el ascenso de gobiernos
de izquierda, la crisis econémica de Argentina en el
2001, y el potenciamiento de Brasil como pais con una
economia emergente.

Para la CAN, los cambios que se han producido en el
escenario mundial son, en términos generales, des-
favorables, entre otros, por el avance precario en las
relaciones entre la UE y América Latina, el impacto de
la crisis econdmica mundial, la critica situacidn que vive
oriente medio, la primacia que han tenido las negocia-
ciones comerciales multilaterales, especialmente enlos
primeros afios del siglo XXI, impulsadas por la OMG; y
el nuevo consenso internacional en torno a los objeti-
vos de desarrollo del milenio (ODM) de las Naciones
Unidas. Con la UE las relaciones, practicamente, se
encuentran estancadas desde la segunda década de
los 90; a pesar de sus reiteradas demandas, solo han
conseguido firmar Acuerdos de Cooperacidn de tercera
generacion, e iniciar en 2007 negociaciones para la fir-
ma de Acuerdos de Asociacién, no muy présperos en
cuanto su consolidacion. “Elinterés que la UE demostrd
en la década de los 80 y a mediados de los 90, con la
puesta en marcha de una estrategia regionalista, ha
dado paso a unasituacién de desinterés, que hace que
América Latina esta situada en un lugar secundario de
lasrelaciones dela UE”. (Del ARENAL, Celestino, 2009,
pag. 9)El conflicto en el medio oriente les ha generado
a paises como Colombia compromisos de orden mili-
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tar en apoyo a los Estados Unidos generando ruidos
al seno de las relaciones diplomaticas y politicas con
los demas paises miembros de la Comunidad. La crisis
mundial desestimula sus mercados, y las negociacio-
nes multilaterales, les incentiva a preferir acuerdos
y negociaciones particulares sacrificando la misién
colectiva de la organizacidén'; a su vez, estimulada por
el fracaso del Area de Libre Comercio de las Américas
(ALCA), postulada por EE.UU, y su sustitucién por una
estrategia comercial bilateral con determinados paises
sudamericanos que han generado fisuras al interior de
la organizacidn.

Resulta paraddjico el creciente peso estratégico eco-
némico de Asia-Pacifico, pues le abre a la Comunidad
la posibilidad de acuerdos y negociaciones, dada las
dimensiones que va tomando su demanda de materias
primas, como la pérdida de atencién de la UE y los Es-
tados Unidos, que se convierten en sus competidores,
ante el gigante asiatico.

Las Condiciones Internas.

Las caracteristicas que revisten durante la década los
gobiernos instaurados en los cinco paises que confor-
man la Comunidad Andina, y el retiro de Venezuela el
19 de abril del 2006, con su proyecto de vincularse al
Mercosur, son los acontecimientos mas significativos,
que ponen al borde de la redefinicidn, o fin, el proceso
de integracion de la CAN.

El proceso se inicia con la eleccidn de Rafael Chavez
en Venezuela en 1998, Alejandro Toledo en el 2001,
Alvaro Uribe Vélez en Colombia en el 2002, Evo Mo-
rales en Bolivia en el 2005, y en el 2006 la eleccidn de
Rafael Correa en Ecuador y Alan Garcia en el Perd;
cuyas politicas terminan configurando dos bloques al
seno de la CAN, que mantienen en tensidn el acuerdo
y sus negociaciones. De una parte el bloque confor-
mado por Colombia y Perd y de otra, el conformado
por Venezuela, Ecuador y Bolivia. El primer bloque,
afin a las politicas neoliberales y hegemdnicas de los

1

«En los ultimos afios, América Latina inicio un proceso de fragmentacion de sus
relaciones internacionales, pues la mayoria de los paises intenta defender sus
intereses internos mediante estrategias que frecuentemente no coinciden con el
progreso de la integracion regional» (KACOWICZ, marzo-abril de 2008, pag. 121)

2

”El respice polum constituyd un sistema de ideas, (...) de una forma de insercion
de la politica exterior que fundamento el alineamiento
con Estados Unidos y el «bajo perfil».(BERNAL-MEZA R. , 2005, pag. 282).

Estados Unidos en el hemisferio, atadas, al parecer, al
viejo paradigma de réspice polum?; el segundo bloque,
contestatario de esas politicas y en procura de tener
mayor autonomia.

La situacidn se gatilla el 6 de abril de 2006, en unareu-
nién entre los cancilleres de Ecuador, Pert y Colombia,
sin la participacidon de Bolivia y Venezuela, quienes
acuerdan modificar el Articulo 266 sobre los medica-
mentos para cumplir conlos requerimientos delos TLCs
con Estados Unidos. El acuerdo propicia el retiro de
Venezuela, que argumenta que los TLCs firmados por
Colombiay Perti con Estados Unidos le han causado un
dafioirreparable ala Normatividad y alas instituciones
andinas. El articulo en mencidn, regulalos derechos de
propiedad intelectual, y exige que los ensayos clinicos
sean solicitados alas agencias de salud relevantes para
la solicitud de certificados de mercadeo para drogas y
para quimicos de uso en la agricultura.

La situacién también ha transcendido las relaciones de
la CAN con la Comunidad Europea, que considera que
en diez afos de intentarlo no se han consolidado los
acuerdos, sefialando que la CAN:

“contrario a Centroamérica, no ha sido capaz de
avanzar en el proceso de integracidon comercial, de
acuerdo con las condiciones establecidas porla UE. La
intencion mas reciente de la Comunidad de negociaren
bloque con la CAN, se frustrd después de tres rondas
negociadoras como consecuencia de las diferentes
posiciones de los paises divididos en dos bloques. Por
un lado, Colombia, Perd y Ecuadory, por otro, Bolivia,
disconforme con los planteamientos comerciales que
presentaba la UE. Si Bolivia quedase definitivamente
descolgada de la negociacidon comercial y ésta culmina-
se con éxito con Colombia, Pertiy Ecuador, se asestaria
un golpe de muerte casiseguraala CAN.” (Del ARENAL,
Celestino, 2009, pag. 28).

El plan que la CAN presenta en agosto de 2003, para
las negociaciones con el Mercosur, reafirmando su
compromiso de continuar con los acuerdos de integra-
cion, (antecedido en el 2000 por el acuerdo adquirido
de implementar un drea de libre comercio con el Mer-
cosur), apunta en la direccién de su posible disolucidn,
escenario alentado por las propias dificultades.

Balance de las actividades integracionistas.
El comportamiento de las principales variables econd-

micas de la CAN durante los afios 2000-2010, se puede
apreciar en el siguiente cuadro:
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Cuadro N°1

P.I1.B: Crecimiento anual.

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Bolivia 2.51 1.68 2.49 2.71 417 4.42 4.80 4.56 6.15 3.36
Colombia * 2.2 2.5 4.6 4.7 5.7 .9 7.5 2.4 0.4
Ecuador 2.8 6.3 4.2 3.8 8.0 8.0 3.9 2.6 8.6 2.6
Pera 3.0 0.2 5.0 4.0 5.0 6.8 7.7 8.9 9.8 0.¢)

Elaborado con base en el Compendio se series estadisticas de la Comunidad Andina. Primera década de 2000.

Podemos deducir del mismo las siguientes conside-
raciones:

1. Desde el 2002, un aumento creciente de las importa-
cionesy las exportaciones. Al final del periodo presenta
una balanza positiva de US 14.7 millones de ddlares.

2. La dindmica de la balanza comercial presenta cuatro
momentos: 1. Positiva en el 2000 con 782 millones. 2.
Entre el 2001-2003 negativa, con un monto de 6.636
millones.

3. Nuevamente positiva entre el 2004 -2007, con un sal-
doafavorde18.542, sonlos afios dorados de la década.

4.Enlos afios 2008 y 2009 vuelve a ser negativa, cerran-
do el periodo con balalnza negativa de 3.305 ddlares.

5. Desde el inicio del periodo, en el 2002, lareservas, la
deuda, lainversion extranjeray las remesas presentan
un aumento creciente. Al final del periodo, las reser-
vas alcanzan la suma de 378. 7 millones de ddlares, la
deuda 927.6 millones, lainversion extranjera 98.8 y las
remesas 73.3 millones de délares.

Cuadro N°2
Comunidad Andina de Naciones variables econdmicas: 2000 - 2010

Variable 2000 2001 2002 | 2003 2004 | 2005 2006 2007 2008 2009 | Totales
Exportaciones.CIF (MUS)| 26.199 25.032 | 26.088| 29.923 | 39.504 |51.320 | 64.478 | 76.802 | 93.654 | 77.680 |510.680
Importaciones.FOB(MUS)| 25417 | 27.857 |28.649| 31.167 | 37.363 |47.126 | 57.854 | 71.225 | 94.247 | 74.968 |495.873
Saldo (MUS) 782 (-)2.825 |(-)2.567| (-)1.244| 2.147 | 4.194 6.624 5.577 (-)593 | (-)2.712 | 14.707
Reserva (MUS) 19.349 20.856 |22.300 | 23.246 | 28.727 |32.905 | 37.911 57.478 | 65.018 | 70.863 |378.753
Deuda (MUS) 82.584 86.093 | 86.696 | 90.478 | 93.937 | 90.626 | 90.528 | 98.756 | 101.253 | 106.660 | 927.611
Inversion Extranjera(MUS) 4.055 5.102 6.072 | 4.494 | 5.837 |13.812| 10.975 15.688 | 19.809 12.959 | 98.803
Remesa 3.705 4.298 4683 | 5685 | 6.303 7.511 9.224 10.733 | 11.198 10.001 | 73.341

Elaborado con base en el Compendio se series estadisticas de la Comunidad Andina. Primera Década de 2000.

EI P.I.B, de cada uno delos cuatro paises integrantes de
la CAN, presenta el siguiente comportamiento.

Dos caracteristicas generales presenta el compor-
tamiento del PIB en el periodo: 1. Los cuatro paises
presentan tasas positivas de crecimiento, aunque no
en la misma medida porcentual. 2. Todos cierran a la
baja en el 20009.

La dindmica que presenta esta variable muestra a Boli-
via con un crecimiento sostenido desde el 2001(1.68%)
hasta el 2008 (6.15%), cierra en el 2009 a la baja con

3.36. Colombia tiene el mismo comportamiento hasta
el 2007 (7.5%); inicia con 2.2 % en el 2001, y cierra con
0.4%.en el 2009. Ecuadory Pert tienen dinamicas irre-
gulares. Ecuador crece en el afio 2000 en 2.8%, hasta el
2002 cuando alcanza 4.2%, decrece en el 2003 (3.8%),
vuelve a crecer en el 2004 y 2005 al 8%, para caer en
los aflos 2006 al 3.9%, y en el 2007 al 2.6%, después de
haber crecido en 8.6% en el 2008. Perd, que parte con
un 3% en el aflo 2000, cae a 0.2% en el 2001, reincia un
crecimiento en el 2002 con 4.2%, sostenido hasta el
2008 cuando alcanza 9.8% , para caer a menos del 1%
en el 2009.
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Las dindmicas de las anteriores variables descritas se
corresponden con el comportamiento de la economia
internacional, de alzas de precios y de la demanda de
materias primas hasta el 2007; impactadas por la crisis
mundial en el 2008, que se expresa en el comporta-
miento alabaja en el 2009. El petréleo por ejemplo, uno
de sus principales productos de exportacion, alcanzd
los 80 ddlares por barril en el 2006, a mediados del 2007
el valor se sitia por encima de los 72 ddlares por barril,
y desde Octubre de este afio se sitlia por encima de los
90 ddlares por barril.

El principal destino del comercio sigue centrado enlos
paises del Nafta que alcanza un 33% las importaciones
y el 30% las exportaciones. En segundo lugar estan los
paises de la Comunidad europea, con importaciones
del 13% y exportaciones del 14%. En tercer lugar la China
con 12% de importaciones y 7% las exportaciones, y en
cuarto lugar con los paises del Mercosur con el 12% de
importaciones y 5% de exportaciones. El comercio res-
tante, cercano al 30%lo realiza conlos demas paises del
mundo, incluida Venezuela . Se resalta que la balanza
comercial solo resulta deficitaria con Nafta, pues con
los demas es superavitaria.

“la oferta exportable se mantiene fuertemente con-
centrada en productos de la industria extractiva; es
decir, en minerales, combustibles y metales ferrosos,
que en conjunto representaron el 69% del valor total
de las exportaciones, seguidos por productos agricolas
(22%) y semi-manufacturas y manufacturas (9%). Los
diez productos mas importantes de la canasta expor-
tada, que explican el 83% de las exportaciones son: gas
natural, otros combustibles, tortas y harina de soya,
aceites comestibles de soya, castafia, mineral de zinc,
estafio metalico, mineral de plata, oro y joyeria de oro.
La canasta de productos exportables se caracteriza por
su bajo nivel de valor agregado, al estar conformada por
materias primas y productos primarios como hidrocar-
buros basicos (gas natural y otros combustibles; 49%),
minerales y metales (zinc, plata, oro, y estafio; 20%),
alimentos y materias primas de origen agropecuario
(soya, tortay aceite de soya, azticar, quinua, frutas, cas-
tafia, y maderas; 22%). Los productos manufacturados
principalmente de consumo final (textiles, prendas de
vestir, joyeria de oroy plata, muebles y manufactura de
madera), y los semi-manufacturados, participaron con
el 9%, que representa una proporcidn muy pequefia del
valor total exportado”. (RODRIGUEZ ALVAREZ, 2005)

En el comercio Intracomunitario se destacan las oleagi-
nosas, el azucar, animales vivos, cereales para consumo
humano, pescados y mariscos, cereales forrajeros, lac-
teos, frutas y hortalizas, café, cacao y especias, tabaco
y textiles, plasticos, medicamentos, industrias livianas

y energia eléctrica.

Resulta significativo que el retiro de Venezuela no haya
afectado la dindmica comercial con la Comunidad v,
en particular con Colombia, en medio del conflicto
politico en las relaciones diplomaticas entre los dos
paises. En efecto, los flujos comerciales bilaterales se
incrementaron a una tasa promedio anual de 26,7%.
Las exportaciones colombianas hacia Venezuela en el
2008 representaron el 84% del total del flujo comercial,
mientras que las exportaciones venezolanas hacia Co-
lombia en el mismo afio, representaron 16% de ese total.

“La salida de Venezuela de la CAN no supuso tampo-
co el fin de los problemas politicos y de otra indole
dentro del seno de este AIR. La recesién econdmica
mundial ha vuelto a activar la aplicacion de medidas
para-arancelarias en el comercio subregional, en un
intento de los gobiernos de los paises miembros de
restringir las importaciones en la bdsqueda de prote-
gerlaproduccidninternay los empleos. Las diferentes
posturasideoldgicas y la diferente vision de las politicas
econdmicas que exhiben por una parte Colombia y
Perd, y, por otra, Bolivia y Ecuador, siguen haciendo
mella en el proceso de profundizar la CAN.

Por su parte, la decision del gobierno de los Estados
Unidos de prorrogar un afio mas el SPA que mantie-
ne para el comercio con los paises andinos, con el
compromiso de éstos de mantener la lucha contra el
terrorismo y el trafico de drogas ha dejado por fuera
a Bolivia, como una clara muestra de que decisiones
econdmicas de esta naturaleza no dejan de tener un
matiz politico”. (GUTIERREZ, 2002, pags. 18 - 19)

La dindmica de su comercio sigue mostrando que los
paises miembros de la CAN no han superado, Primero,
su vocacion, de marras, de exportadores de materias
primas; arreciada durante el periodo, por la creciente
demanda mundial, particularmente de China. Segundo,
su producciénindustrial no supera la produccién de bie-
nes de consumo, que se ve afectada conlaimportacién
de esos mismos bienes; ésta determinante estructural,
no superada con su politica inicial de sustitucion de
importaciones, los mantiene en una situacion de doble
dependencia, hacia afuera y hacia adentro.

Hacia afuera, dependiendo, entre otros, de los bienes
de capital producidos en los paises del centro. Hacia
adentro, por la limitacion que presentan sus merca-
dos internos para obtener las divisas necesarias para

3

«Siguen dependiendo del capital y la tecnologia de los paises del centro, y sus
procesos comerciales, igualmente se mantienen concurrentes y competitivos
entre si» (BERNAL- MEZA, 2011)
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comprar los bienes de capital, los hace dependientes
de unsector agrario, modernizado a medias, que se las
procura. Esa situacidn gatilla dos grandes problemas,
presentes en el periodo: 1. El incremento de la pro-
duccién y comercializacién de los productos ilicitos, y
la destruccion del medio ambiente por la explotacion
irracional de los recursos naturales primarios, acompa-
flada de los respectivos problemas politicos y sociales,
que ilustra el caso colombiano con el fendmeno de la
parapolitica y el desplazamiento forzado, entre otras.

Una mirada a la relacién entre la variable de creci-
miento PIB y la deuda, nos permite apreciar el estado
que presenta su dependencia financiera y respectivas
implicaciones.

Ese comportamiento se puede considerar como un
producto exitoso de las politicas macroecondmicas
agenciadas por los respectivos paises, atadas durante
los afios noventa a las orientaciones del Consenso
de Washington, pero que no pueden dejar de ocultar
dos supuestos hipotéticos, relacionados entre si: 1.
El mantenimiento de la dependencia financiera, y 2.
El sacrificio social de las comunidades humanas. La
dependencia financiera no deja de mantenerse en
terminos reales durante el periodo, pues los PIB cre-
cieron (ver cuadro 2) y por tanto las tasas de la deuda
también crecieron, absorbiendo ese servicio financiero
buena parte de sus ingresos. Al respecto veamos el
siguiente cuadro.

Cuadro N°3
Porcentaje (%) de la deuda respecto a los P.I.B.

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Bolivia 62.4 65.9 | 658 75.1 68.2 65.2 40.2 26.3 24.0 23.1
Colombia 35.1 39.1 37.7 39.2 32.7 25.0 23.2 20.2 17.9 23.2
Ecuador 82.3 79.1 74.5 64.1 58.4 51.0 46.1 42.2 33.9 25.0
Peru 52.4 50.2 411 48.2 44.8 36.1 30.8 30.4 27.2 27.3

Elaborado con base en el Compendio se series estadisticas de la Comunidad Andina. Primera década de 2000.

. Cuadro N°

Podemos apreciar en los cuatro 4
paises un comportamiento similar al CAN Aspectos sociales: 2010
terminar en el 2009 con tasas pareci-
das, por debajo del 30%. La dindmica
muestra dos momentos: el primero’ Poblacion | Inflacién % [Desempleo %| Pobreza % | Miseria % | Analfabetismo % GINI
entre el 2000-2003, muy irregular, al | fg; 10'427.000{ 3024 105 50 33 46 0.565
inciar con porcentajes al alza en el
2001 (58.6% promedio de los cuatro Colombia ~ [45470.000| 2.0 11.50 45 17 7.5 0.566
paises) hasta el 2003 (56.6% prome- | |Ecuador  |14'303.000( 43 6.90 383 12.9 7.7 0.460
dio), a partir del cual se inicia, en los | 5 28220000 665 67 us | 101 75 0476
cuatro paises, un proceso de descen-
so significativo. Se destaca Bolivia,

ueinicia con una tasa superior a| 757 Elaborado con base en el Compendio se series estadisticas de la Comunidad Andina.
q p ° Primera década de 2000, CEPAL.BIRD. Los tiempos.com

y desciene en el 2009 al 23.1%, el mas
bajo de todos. Colombia, que man-
tiene un comportamiento promedio

entre el 39.1% en el 2001y el 17.9 del 2008, a partir del
cual se reactiva el proceso. Ecuadory Perd, que mues-
tran un descenso regulary significativo; Ecuador parte
de 82,3% en el afio 2000 y llega al 25% en el 2009; Pert
parte de 52.4% y desciende al 27.3%.

Se puede sefialar que respecto ala década anterior, los
indices de inflacién, miseria y analfabetismo mostraron
mejoramiento, pero el mantenimiento de la pobreza,
y el incremento del indice GINI y del desempleo, son
preocupantes, por las implicaciones potenciales, para
la estabilidad politica y social de la regidn. En este or-
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den, aun cuando se pueden distinguir dos posiciones
diferenciadas entre los cuatro paises, una compuesta
por Colombia y Perd, proclive a las politicas neolibera-
les y Estadunidenses; y el otro compuesto por Bolivia
y Ecuador, de visos contestatarios y autonomistas, los
factores muestran un comportamiento similar.

Balance.
Se ubica en el siguiente cuadro las condiciones internas
y externas de la CAN, con base en las cuales se prospec-

tan hacia el 2020, sus posibles escenarios.

CuadroN°s5

Externas Internas

Variable Amenazas Oportunidades Fortalezas

integracién enlaregion: ALCA, ALBAy MERCOSUR son
ingredientes que, igualmente, jaquean su continuidad.
El mantenimiento de la dependencia hacia Estados Uni-
dos de paises como Colombia y Perd, como el aumento
del armamentismo, atentan contra los pocos logros
alcanzados y gatillan ruidos conflictivos dentroy fuera
de su zona de influencia; de por si, potenciados por
los efectos internos que acarrea el mantenimiento de
actividades ilicitas como el narcotrafico, y los ecos de
laguerra fria, que brindan un margen, no despreciable,
para su escalada.

En cuanto a las Oportunidades que brindan las condi-
ciones externas, se destacan los mercados asidticos y
la demanda de materias primas y
delaseguridad alimentaria a nivel

Debilidades mundial, que reactivan como

P . L *Potencialidad mercados
Economia * *
Infidencia de la UE. El mercado asitico. internos.

*Industria: Domina Bienes de consumo.

ventaja comparativa su vocacion
agricola. El ambiente integracio-

* Mercosur.

*Cientifica y Tecnoldgica: pobre en patentes

*ALBA

*Crisis del ALCA.

* Dominio exportador de materias primas.

*Demanda materias
primas.

*Economias concurrentes competitivas entresi.

*Crisis Mundial

*Demanda seguridad
alimentaria.

*Sin corporaciones transnacionales.

*TLC bilaterales
entre EEUU

*Deuda.

Colombia y Pert.

*Salida de Venezuela.

Social

*Migrantes

*Desigualdad social.

*Desempleo.

*Ausencia cohesion social.

Politica

*Dependencias U.S.

ionista

*Ampliacion de

integracion.

*Presidencialismos.

*Armamentismo.

*Auge democracias.

*Nacionalismo.

*Conflictos.

Otras

*Narcotrafico.

*Crisi ambiental.

*Diversidad ambiental.

*Narcotréafico.

nista que asiste alaregion: ALBA,
MERCOSUR, puede presionar su
cualificacién, sea por la via de su
propio fortalecimiento, o inte-
grandose a alguno de los que se
vaya haciendo mds viables. Los
migrantes y la crisis ambiental son
dos fortalezas que politicamente
potencian a la Comunidad, pues
los paises del centro y los paises
vecinos tendran que buscar la
salida mas viable a esas dos ame-
nazas. La migracidn, por ejemplo,
es una oportunidad para que los
paises receptores contribuyan
al desarrollo de politicas socio-

econdmicas en los paises expul-

*Ecos de la guerra fria. *Diversidad Cultural.

*Ausencia de unidad de accién.

sores de migrantes, que apunten

*Permanente crisis institucional.

aretenerlos, dando asi una salida

*Resultados de integracién magros.

eficaz a esa problemética; otro

Si partimos de la condicién de fortalecer y/o consolidar
el proyecto de la CAN, la Amenazas externas indican en
su conjunto que no son las mas favorables. La crisis fi-
nanciera mundial implica modificacién y/o reversién del
proceso de apertura, con base en el cual se agenciaron
enlos afios noventa las politicas macroecondmicas por
parte de los gobiernos de la Comunidad; ademas, esa
situacion se complica por las condiciones del financia-
mientoy, de inversidn de capitales externos, si se tiene
en cuenta que las compras de los activos nacionales
por parte del capital multinacional llegd a sus limites,
y por la obligada regulacién a que son sometidos los
organismo financieros internacionales. La indiferencia
que manifiesta hacia América Latina la UE, y su apuesta
porla ASEAN, como la existencia de otros proyectos de

tanto sucede con la preservacion
del medio ambiente.

En cuanto alas Fortalezas y Debilidades internas, se des-
taca como fortaleza la potencialidad de sus mercados
internos, una vieja condicién no agotada, ante la que
se quedd corta laimplementacidn de las politicas de la
CEPAL de sustitucién de importaciones, que no agotd
el proceso de modernizacién necesario; una situacion
debida a su condicién periférica y dependiente, v,
mantenida por las politicas neoliberales; que significa
lanecesidad de hacer viable, laimplementacién de po-
liticas de desarrollo regionales y auténomas. El auge y
fortalecimiento de procesos democraticos permiten el
reconocimiento y convivencia de gobiernos de diversas
tonalidades liberales y proteccionistas, profundizando
los procesos de sumodernidad: los valores, las normas
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y la cultura democratica, que procuran el alcance de
los derechos humanos. Entre sus debilidades encon-
tramos: el incumplimiento de las metas propuestas
en sus planes, “Diez afios mas tarde, el panorama de
las uniones aduaneras en América del sur es decepcio-
nante” (BOUZAS & Da MOTTA Pedro y RIOS Sandra,
2008, pag. 320). El peso del presidencialismo y de las
empresas estatales, por ser las Unicas que tienen el
musculo econdmico para entrar en las negociaciones
estratégicas, que impide la presencia de otros actores
en el proceso. La debilidad institucional, unida al “san-
tanderismo” legislativo y burocratico que lo convierten
en un sistema fabricante de leyes que se dictan pero
no se cumplen, y de organismos que sostienen una
fronda burocrética e insulsa. Esas debilidades* serdn
superables en la medida que concentre el accionar en
alcanzar los objetivos estratégicos, cuyo aplazamiento
explica su estado de incertidumbre.

Escenarios.

A partir de la condicién anteriormente descrita, y te-
niendo como base de su elaboracidn las variables: Glo-
balizacidn e Integracion, podemos prospectar hacia el
afio 2020 parala CAN, los siguientes cuatro escenarios:

Escenarios

Globalizacion

\
ESCENARIO 4 1

ESCENARIO 1
(+-) (+4)
“Mas vale pajaro en “Lanzarse hacia
mano” adelante”

A

'Y
»

Integracion

I

“Salvese quien “Tener lo que se

pueda” merece”
(--) (- +)
ESCENARIO 2

ESCENARIO 3 L
\

Escenario 1: Lanzarse hacia adelante.

Se considera el escenario mas deseable. En un proceso
por medio del cual, la CAN se integra al logro de los
objetivos MERCOSUR que busca la libre circulacion
de bienes, servicios y factores productivos entre los
paises, a través, entre otros, de la eliminacién de los
derechos aduaneros y restricciones no arancelarias
a la circulacion de mercaderias y de cualquier otra
medida equivalente. El establecimiento de un arancel
externo comuny laadopcidn de una politica comercial

comun conrelacién a terceros Estados o agrupaciones
de Estados, y la coordinacién de posiciones en foros
econdémico y comerciales regionales e internacionales.
La coordinacidn de politicas macroecondmicas y secto-
riales entre los Estados Partes: de comercio exterior,
agricola, industrial, fiscal, monetaria, cambiario y de
capitales, de servicios, aduanera, de transportes y
comunicaciones y otras que se acuerden, a fin de ase-
gurar condiciones adecuadas de competencia entre los
Estados Partes. El compromiso de los Estados Partes
de armonizar sus legislaciones en las areas pertinentes,
para lograr el fortalecimiento del proceso de integra-
cion. (MERCOSUR S.F.).

Este escenario superaria el estado de incertidumbre
en que se ha debatido el proceso integracionista, y
los paises que la conforman, alcanzarian una mayor
condicidn de integracidn regional, y de participacién
en el proceso de globalizacidn.

Escenario 2: Tener lo que se merece.

Seria la proyeccién del escenario que hasta entonces
ha presentado la CAN, caracterizado por la proyeccion
de su estado de incertidumbre. Serfa un escenario en
el que se mantiene el aparato burocrético de la inte-
gracion sin dar muestras de profundizar en el logro de
sus objetivos fundacionales, de: promover el desarrollo
equilibrado y armdnico de los paises miembros en con-
diciones de equidad. Acelerar el crecimiento por medio
de la integracion y la cooperaciéon econémica y social.
Impulsar la participacidn en el proceso de integracion
regional, con miras ala formacidén gradual de un merca-
do comun latinoamericano. Disminuir la vulnerabilidad
externa y mejorar la posicion de los Paises Miembros
en el contexto econdmico internacional. Procurar un
mejoramiento persistente en el nivel de vida de sus
habitantes. (www.americaeconomica.com).

Mantenerse en esa situacién de incertidumbre es,
como podria afirmar Raul Bernal, “mantenerse en el
marco del “realismo de los débiles”. (BERNAL-MEZA
R., 2005, pag. 281). Este escenario mantendria la in-
tencién regional, pero abandonando la globalizacién.

4

“Hoy en dia el Parlamento Andino se desenvuelve fuertemente limitado

por su carencia de atribuciones legislativas «sélo aporta informes y
recomendaciones» y por su reducido nimero de participantes( ...)El Acuerdo
de Integracion Subregional Andina» mostraba un contenido estrictamente
econdémico, siendo uno de sus grandes vacios, precisamente, no considerar

la necesidad de mecanismos participativos ni mucho menos un organismo
politico democrético representativo de la libre voluntad de la ciudadania de la
region”. (VALLENAS, pégs. 5 - 6)
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Escenario 3: Salvese quien pueda.

Es el escenario menos deseable y probable. Implica la
disolucidn del proyecto donde cada pais queda echado
asusuerte. Se asistiria a larefeudalizacion de los paises
miembros, que mostraria la incapacidad de algunos
“pocos estados para desarrollarse al margen de los
otros muchos”. (ADRIANZEN, 2005).

Un escenario en donde quedan marginados los paises
de los alcances de la regionalizacion y la globalizacidn.

Escenario 4. Mas vale pajaro en mano.

Es un escenario posible. Seria un proceso en el cual se
mantienen bdsicamente las condiciones actuales, sin
plantearse la anexidn a ningtin proyecto de integracion
existente en el continente: MERCOSUR, ALBA O ALCA.
Cada pais sera libre de firmar los acuerdos bilaterales
y multilaterales con y como quiera, en una especie de
anarquismo integracionista ecléctico. En dondejunto a
los objetivos propios y del Mercosur se procure también
los principios del ALBA. El ALBA, que se propone crear
ventajas cooperativas entre las naciones que permitan
compensar las asimetrias existentes entre los paises
del hemisferio. Fomentando la cooperacién de fondos
compensatorios para corregir las disparidades que
colocan en desventaja a los paises débiles frente a las
primeras potencias. (ALBA. Alternativa Bolivariana para
las Américas, 2008). EL ALCA, que se propone: eliminar
barreras al comercio; promover condiciones para una
competencia justa. Incrementar las oportunidades
de inversidon. Proporcionar proteccion adecuada a los
derechos de propiedad intelectual. Establecer proce-
dimientos efectivos para la aplicacién de la solucién
de controversias, asi como fomentar la cooperacién
trilateral, regional y multilateral. (INFALADI. S.F.)

Un escenario que estaria mas cerca de la globalizacidn,
pero paralizando laintegracién regional e intraregional.

CONCLUSIONES.

La Comunidad Andina de Naciones: CAN, es una expe-
riencia de integracion, que puede servir para ilustrar
las dificultades que tiene este tipo de procesos cuando
se lo proponen paises periféricos y dependientes. Eso
nos permite suponer, que paises bajo estas condi-
ciones, que se propongan procesos de integracion,
deben tener como uno de sus principales objetivos:
ganar en el proceso las condiciones de independencia

y autonomia, que a su vez implica, (y con mas razén
en las condiciones actuales del mundo que considera
la interdependencia), profundizar sistémicamente en
la modernizacion interna y la globalizacién externa.
De lo contrario, se arriesgan a mantener procesos en
estado de incertidumbre, que sobreviven al garete de
las condiciones externas. El ese sentido la existencia
de proyectos sociopoliticos nacionales antagdnicos a
su interior, es una variable mas de su estado de incer-
tidumbre, que impele cambios en el proceso.

Se puede considerar como lo mas exitoso de la CAN,
que se haya mantenido por mas de treinta afios en el
intento de integracion, pero a un costo que racional-
mente, en términosde costo beneficio, no se justifica.
Su situacién impele una integracién que la oxigene,
de otra manera se mantendrd en una condicién de
integracion espuria.

De los cuatro posibles escenarios que se proyectan
para el 2020: 1. Lanzar hacia adelante 2. Tener lo que
se merece 3. Sdlvese quien pueda y 4. Mas vale pajaro
en mano, se considera que el mas deseable y probable
es el primero. Este escenario le permitiria a la CAN su-
perar el estado de incertidumbre en que se encuentra,
y posicionarse en una mejor condicion para participar
en el proceso de globalizacién.
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Fotografia 1: Presentacion de la ponencia: Descentralizacion, gobierno local'y desarrollo de institu-
ciones democraticas. De izquierda a derecha: Cristina Rodriguez-Acosta, Allan Rosenbaum, (docentes
Universidad Internacional de la Florida), Tito Antonio Huertas, (docente ESAP). Archivo ESAP.
Augusto Giraldo Giraldo, Marino Tadeo Henao, Hernan
Vasquez Rocha, entre otros destacados administra-
dores publicos y docentes de la ESAP. Se contd con la
presencia de los académicos: Pablo Guadarrama, Omar
Guerrero de la Universidad Auténoma de México, Allan
Rosenbaum y Cristina Rodriguez Acosta de la Univer-
sidad Internacional de la Florida FIU. Para un total de
quince expertos, muy dignos todos de destacar por sus
referentes tedricos de actualidad y por su autoridad
en el saber administrativo publico, discutieron acadé-
micamente con la comunidad esapista y los docentes.
En este orden de ideas, los Coloquios tuvieron un alto
rigor académico en Produccién Académica.

Los estudiantes que nos comprometimos con la cons-
truccién de este espacio, aplaudimos la confianza y el
apoyo tanto de directivos como de nuestros docentes,
sin ellos estas jornadas no hubieran gozado del rigor y
del sentido critico, y pluralista que requiere la academia
esapista.
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serd siempre para la comunidad esapista, y, detrds de
ella, parala construccién de Nacidn. Intencidn ésta, que
nos une a todos en esta Alma Mater.
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Descentralizacion, gobierno local
y desarrollo de instituciones

democraticas.

Allan Rosenbaum y Cristina Rodriguez-Acosta*

RESUMEN

La descentralizacién y gobernanza local cobra impor-
tancia por parte de los profesionales, los estudiantes
y de la comunidad internacional del desarrollo durante
las dltimas décadas, gran parte de esta atencidn se
centra en las cuestiones de descentralizacidn fiscal.
Por esto, se examinardn éstas y se analizara el papel de
la descentralizacidn y la gobernanza local en términos
de la dispersion del poder politico, la creacidn de un
espacio civico y la relacién entre el gobierno local y la
sociedad civil. Ademads, se revisaran las maneras de
ofrecer mas opciones a los ciudadanos y maneras de
mejorar el desarrollo econdmico local. Este andlisis se
hard mediante unrepaso de los aspectos mds importan-
tes del desarrollo de la gobernanza democratica local.
Se presentaran ocho recomendaciones parallevar esto
acabo; éstas incluyen la necesidad de: reconocer la
complejidad del proceso, entender la importancia de
la participacion ciudadana, contar con uningreso ade-
cuadoy seguro, las practicas de administracion efecti-
vas, asi como del papel de los gobiernos nacionales y
delasociedad civil en el desarrollo de una gobernanza
democratica local fuerte y eficaz.

Palabras clave: descentralizacién, gobiernos locales,
desarrollo local, participacidn, servicio civil, reforma,
instituciones democraticas, prestacion de servicios.

Fotografia 1: Presentacion de la ponencia: Descentralizacion, gobierno local y desarrollo de
instituciones democréticas. De izquierda a derecha: Cristina Rodriguez-Acosta, Allan Rosenbaum,
(docentes Universidad Internacional de la Florida). Archivo ESAP.

ABSTRACT

Decentralization and local governance becomesimpor-
tant by professionals, students and the international
development community in recent decades, much of
this attention focuses on issues of fiscal decentraliza-
tion. Therefore, they will examine and analyze the role
of decentralization and local governance in terms of
the dispersion of political power, creating a civic space
and the relationship between local government and
civil society. In addition, areview of the ways to offer
more options to citizens and ways to improve local
economic development. This analysis will be done
through areview of the mostimportant aspects of the
development of local democratic governance. Eight re-
commendations will be presented to bring this about,
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these include the need to: recognize the complexity
of the process, understand the importance of citizen
participation, having an adequate income and safe,
effective management practices and the role of natio-
nal government’s and civil society in the development
of strong local democratic governance and effective.

Key words: decentralization, local governments, local
development, participation, civil service reform, demo-
cratic institutions, providing services

INTRODUCCION

Durante las ultimas seis décadas ha aumentado el
interés por la descentralizacion y el desarrollo de los
gobiernos locales en todo el mundo. Este interés fue
impulsado inicialmente por la creencia de que los go-
biernos locales fuertes son elementosimportantes para
el desarrollo de las sociedades democraticas. Ademas,
recibid un empujon adicional como consecuenciade la
desilusion producida por las dificultades -de hecho, en
muchos casos, los fracasos- de los esfuerzos disefiados
para lograr un desarrollo democratico y econémico
eficaz dentro de los estados altamente centralizados.
Desde la década de los 60s, esta inquietud causé en
los profesionales y en los estudiantes de lareforma del
Estado mas atencidn a las cuestiones de descentrali-
zacion, y sobre todo a la relacidn entre la descentrali-
zacion, el gobierno local y la creacién de instituciones
democraticas.

Una consecuencia de lareaccién en contra de las estra-
tegias centralistas de desarrollo se puede observar en
los esfuerzos por parte de las agencias internacionales
en el desarrollo econdmico, importantes éstas para
promover enérgicamente las estrategias en la descen-
tralizacién nacional. EI Banco Mundial y el Programa de
Desarrollo de las Naciones Unidas, asi como algunas
agencias regionales para el desarrollo como el Banco
Interamericano de Desarrollo, se han convertido, en
los dltimos afios, en defensores vigorosos del fortale-
cimiento de los gobiernos locales y la descentralizacion
delos gobiernos nacionales. Varias agencias nacionales
como la Agencia Americana para el Desarrollo Inter-
nacional (USAID por sus siglas en inglés), y la Agencia
Sueca para el Desarrollo Internacional (SIDA por sus
siglasininglés), son mas agresivas con estos esfuerzos.
De hecho, el interés por la descentralizacidn y gobier-

no local no es un fendmeno nuevo. Hace 250 afios,
el filésofo francés, Jean-Jacques Rousseau, observd
que los cantones suizos sirvieron para preparar a los
ciudadanos y participar en la gobernanza democrati-
ca.' La evaluacion de la gobernanza democrética fue
importante en la historia de los Estados Unidos asi lo
plated el escritor francés, Alexis de Tocqueville, quien
se enfocd en la importancia de los gobiernos locales
y en la sociedad civil en términos del desarrollo de las
instituciones democraticas en este pais.>

En los dltimos afos se han realizado varias investi-
gaciones sobre la descentralizacién y la gobernanza
local, y gran parte de éstas se han enfocado en temas
de descentralizacién fiscal y las diferencias entre las
politicas de gastos e impuestos de los gobiernos mas
descentralizados y los mas centralizados®. Sorprenden-
temente, no se le ha dedicado suficiente atencién a
la relacidn entre la descentralizacidn y la democracia.
En este articulo se intenta examinar la relacién entre
la descentralizacidn, la gobernanzalocaly la creacidn
de instituciones democréticas. Se concluye con algu-
nas recomendaciones para el fortalecimiento de la
gobernanza local. Se utiliza la experiencia histérica
de los Estados Unidos, asi como la de otros paises que
actualmente participan en los procesos de descentra-
lizacidn, para llegar a dichas conclusiones.

LOS BENEFICIOS DE LA DESCENTRALIZACION/
GOBERNANZA LOCAL

Una observacion sobre las definiciones: Antes de inten-
tar examinar la relacidon que existe entre la descentra-
lizacién y el gobierno local, y la creacién de institucio-
nes democraticas, sera util aclarar algunos términos
claves. En parte, esto se debe a que el concepto de la
descentralizacién no siempre estd claramente definido.
Una cuestidn que ha causado algunos malentendidos
en el debate y la discusidn sobre la descentralizacion

1

Jean-Jacques Rousseau, The Social Contract: & Discourses. Page 80. (New
York: JM Dent & Sons, 1920)

2

Alexis de Tocqueville and Scott a. Sandage, Democracy in America. Pages 63,
662, and 674. (New York: Harper Perennial, 2000)

3

Anwar Shah, Fiscal Decentralization in Developing and Transition Economies:
Progress, problems and the promise (Washington DC: World Bank, 2004)
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es la frecuente confusién dentro de los paises sobre
cuestiones de descentralizacién y desconcentracion.*

En muchos paises, los esfuerzos realizados para “fo-
mentar la descentralizacién” han sido un gran fracaso.
A menudo, esto ocurre debido a que estos esfuerzos
no se han enfocado en la descentralizacion, sino mas
bien en la desconcentracién. Es decir, los gobiernos
centrales han tratado de transferir la responsabilidad
por los servicios alos gobiernos locales, pero no les han
concedido el poder pararecaudar los ingresos necesa-
rios. También han tratado de crear estructuras admi-
nistrativas, a través de las cuales, siguen manteniendo
el control de lo que son esencialmente programas del
gobierno nacional que se administran a nivel local.®
De hecho, una verdadera descentralizacion implica la
transferencia tanto de las responsabilidades como de
los recursos necesarios para llevar a cabo las funciones
necesarias, hacia autoridades sub-nacionales que sean
relativamente independientes y auténomas y que ten-
gan la obligacién de rendir cuentas alos ciudadanos de
su regién o comunidad.

Es evidente que durante mucho tiempo se han analiza-
do las caracteristicas de la democraciay la gobernabili-
dad democrética. Durante los ultimos cincuenta afos,
la atencién se ha enfocado en cuatro atributos basicos:
lamanera en que un pais lleva a cabo elecciones libres
y justas; la existencia de un sistema de partidos bien
organizado y competitivo; respeto hacia y proteccién
de las libertades civiles fundamentales y los derechos
humanos dentro de la sociedad; y el apoyo hacia la
participacion activa de una sociedad civil vigorosa y,
en particular, la participacién de fuertes grupos de
interés. ©

Si bien la democracia y sus atributos han sido tema
de publicacién y discusién, ain no existen medidas
precisas o especificaciones para saber dénde la go-
bernabilidad democrética comienza o termina dentro
de una sociedad. De hecho, el gobierno democratico
es, inevitablemente, un “trabajo en progreso”. Las
instituciones y procesos de democracia estan en un
constante estado de evolucién. Dicha evolucién no
siempre es llevada a cabo de una manera progresiva
o productiva. Claramente, en casi todas las sociedades
hay momentos en que los procesosy los valores demo-
craticos sufren contratiempos. Asimismo, hay periodos
en que el progreso normal evolutivo hacia mayores

niveles de gobernanza democrdtica se convierte en
un movimiento dramatico.

La descentralizaciéon y el poder politico: El benefi-
cio mds importante de organizar las estructuras del
gobierno en forma descentralizada es que la descen-
tralizaciéon fragmenta y dispersa tanto la autoridad
como el poder politico. En una época en la cual se ha
disminuido la confianza en el gobierno y se aumenta el
ndmero de corporaciones multinacionales, laverdad es
que el gobierno sigue siendo, potencialmente, aunque

En los dltimos afios se han
realizado varias investigaciones
sobre la descentralizacién y go-
bernanza local, y gran parte de
éstas se han enfocado en temas

de descentralizacion fiscal.

no siempre, la institucion mas poderosa en cualquier
sociedad. El gobierno no sélo fija las reglas que rigen
el sector econdmico, sino también cuenta con la auto-
ridad, la capacidad paray el poder de tomar legitima-
mente la riqueza, la propiedad, la libertad e incluso la
propia vida de sus ciudadanos. Lamentablemente, la
historia muestra muchos casos en que la autoridad y
el poder centralizados se convirtieron rapidamente en
autoridad y poder abusivos. Por ende, esimportante
establecer ymantener un sistema de control mutuo en
cuanto al ejercicio del poder gubernamental.
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Los sistemas de gobierno descentralizados representan
una, si no la mas importante, manera de implementar
el control mutuo. En este sentido, la descentralizacién
tiene dos manifestaciones. En primer lugar, se mani-
fiesta en términos de la descentralizacién la capacidad
de ejercer el poder dentro un gobierno. Esto significa
las estructuras de gobernanza, que como filédsofos y
politicos Montesquieu y Madison han argumentado:
que ninguna unidad, sucursal o agente pueda ejercer
todos los aspectos del poder y toma de decisiones
dentro de un gobierno.” En la mayoria de los casos,
esto ha requerido que se establezca un poder judicial
y un poder legislativo independientes. Estos son los
conceptos que influyeron en la creacién del gobierno
delos EE.UU.y, mas recientemente, en otras reformas
gubernamentales posteriores a la Segunda Guerra
Mundial, como las de Alemaniay otros paises europeos.

La otramaneraimportante de distribuir el poder dentro
de cualquier sistema de gobernanza es a través de la
creacion de niveles miltiples, jurisdicciones y depen-
dencias de gobierno, cadauna conun cierto grado dein-
dependenciay autonomia. Esto ayuda a asegurar que el
podery la autoridad no estén concentrados y también
a promover la creacion de élites que compiten, lo cual
sirve para comprobar la independencia y el poder de
cada uno de ellos y del gobierno central. La evidencia
de este fendmeno se puede observar en la experiencia
de Rusia durante las dltimas dos décadas. Durante
los 90s, unidades regionales de gobierno empezaron
a tener mayor autoridad y a ser mds influyentes. De
esta manera, sirvieron para reducir significativamente
la capacidad de los dirigentes del Kremlin para domi-
nar la formulacién de politicas dentro de la nacién. Sin
embargo, durante la ultima década, como la autoridad
se ha vuelto a centralizar, el poder de los gobiernos
regionales y locales se ha reducido sistematicamente.

La creacién del espacio civico: La descentralizacion
dispersa el poder y la autoridad, y como resultado
también crea espacios civicos. Al generar mas centros
de poder politico y administrativo, inevitablemente se
crean mas lugares en dénde la sociedad civil -organi-
zaciones comunitarias, grupos de interés, asociaciones
empresariales, sindicatos, los medios de comunicacion,
entre otros-, pueden desarrollarse y encontrar apoyo.
Esto es importante en términos de la construccion de
la democracia, ya que contribuye significativamente ala
creacion de centros no gubernamentales de autoridad y
poder dentro de una sociedad. Estos centros de poder,

especialmente cuando operan de maneraresponsable
e independiente del control gubernamental, sirven
para mantener un gobierno responsable. De hecho,
por esta razdn las organizaciones de la sociedad civil
estan recibiendo una atencidn creciente por parte de
donantes internacionales quienes son partidarios del
desarrollo democrdtico. Los donantes multilaterales
y bilaterales se han concentrado durante las dltimas
décadas en fomentar la creacién de diferentes tipos
de organizaciones de la sociedad civil. Esto haincluido
alos sindicatos, organizaciones de desarrollo rural co-
munitario, grupos a favor del medio ambiente, grupos
anti-pobreza entro otros.

El surgimiento de la gobernanza local fuerte también
ayuda a crear oportunidades para el desarrollo de
grupos politicos de oposicidén y, en particular, crea
una base de recursos para éstos. No es por casualidad
que en muchos paises de América Latina, por primera
vez durante el dltimo cuarto de siglo establecieron
gobiernos locales elegidos, el segundo cargo politico
electomds importante, la alcaldia de la ciudad capital,
ha servido como una base de apoyo para los partidos
de oposicién que buscan desafiar a los gobiernos
nacionales latentes. Argentina, El Salvador, México,
Paraguay y Perd, entre otros paises, han sido testigos
de este fendmeno. El éxito de las elecciones en estos
puestos politicos locales sirve como un recurso poli-
tico importante para los grupos de oposicion en sus
esfuerzos por alcanzar el poder. Asimismo, en los pai-
ses econdmicamente desarrollados la existencia de la
gobernanza descentralizada en general, y el gobierno
local, en particular, sirve para ofrecer una oportunidad
a la oposicidn politica de movilizarse y aumentar sus
esfuerzos con el fin de obtener el poder politico resul-
tado de ocupar un cargo importante.

La descentralizacidn y la gobernanza local también
sirven para crear numerosos campos de entrenamiento
para el desarrollo de habilidades y practicas demo-
craticas. Como se sefialé anteriormente, a partir de
Rousseau, los estudiantes de gobernanza democratica
han observado que el gobierno local no sélo propor-
ciona un trampolin para un cargo mas alto, sino que

Robert Dahl, Polyarchy: Participation and Opposition (New Haven: Yale
University Press, 1971)
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sirve como una experiencia de formacion inicial en la
toma de decisiones democraticas y en los procesos de
negociacién, concesiones y similares, los cuales son
elementos necesarios para asegurar la gobernabilidad
democratica. En los paises en transicion, en donde no
hay tradicion de participacion democratica, esto es
particularmente importante, ya que proporciona un
espacio en donde los que no han sido parte de la élite
gobernante tradicional pueden empezar a desarrollar
sus propias habilidades y experiencia politica. En Boli-
via, en donde el gobierno ha tomado medidas agresivas
paralaaplicacion de la “Ley de Participacién Popular”,
se puede observar un excelente ejemplo de la inte-
gracion de las personas antes marginadas al sistema
politico a través de las estructuras de gobierno local.?

Ofrecer diversidad: La gobernanza descentralizada
ofrece al ciudadano una mayor oportunidad de elegir
al mismo tiempo que proporciona mas opciones para
los ciudadanos individuales que buscan una respuesta
positiva del gobierno. En esencia el contar tanto con
multiples gobiernos locales y con niveles alternativos
de gobernanza proporciona mas opciones para los ciu-
dadanos que buscan la prestacién de un determinado
tipo o nivel de servicio gubernamental o la solucién a
un problema particular. Sielindividuo no logra recibir
el servicio deseado de una unidad de gobierno en un
nivel, entonces tiene la opcién de proseguir, a corto
o a largo plazo, con las estrategias disefiadas para
obtener una respuesta mas positiva de otra unidad u
otro nivel de gobierno. Esto ha sido especialmente el
caso delos Estados Unidos en donde muchos servicios
publicos son prestados directamente por dos o mas de
lo que a veces pueden ser de tres o cuatro niveles de
gobierno (nacional, estatal, regional y/o del condado
y municipal), o, alternativamente, son financiadas por
dos o mas niveles de gobierno.

De este modo, la gobernanza descentralizada mas fa-
cilmente ofrece diversidad en la prestacién de servicios
gubernamentales en respuesta a demandas populares.
Obviamente, enlos diversos paises, las distintas regio-
nes tienen necesidades y recursos diferentes. También
cuentan con disimiles grupos étnicos, regionales o
tribales, que pueden tenerintereses muy desiguales en
larecepcion de servicios gubernamentales. Un sistema
de gobernanza descentralizado con gobiernos locales
fuertes proporciona oportunidades para un cierto
grado de uniformidad en la disponibilidad de servicios
dentro un mismo pais y también oportunidades para

realizar los ajustes locales deseados con el fin de ser
mas sensible a las necesidades e intereses inmediatos
de la poblacién local. Este es especialmente el caso
de los sistemas federales, como Brasil y la India, pero
también tiene el mismo propdsito en los paises mds
centralizados como China y Ucrania.’

El surgimiento de la gobernanza
local fuerte también ayuda a crear
oportunidades para el desarrollo
de grupos politicos de oposicién
y, en particular, crea una base de
recursos para éstos.

Los gobiernos locales que funcionan dentro de un
sistema de gobernanza descentralizado con frecuen-
cia pueden darle a la ciudadania un mayor sentido de
eficacia politica.” Por lo general, las personas tienden
a responder de manera mas positiva al gobierno que
estd mas cerca de ellas y sea mds conocido. A menudo,
esto serd el caso a pesar de que las politicas aplicadas
por este gobierno no sean necesariamente las mas
favorables paralosindividuos involucrados. Esto se ve
con frecuencia, por ejemplo, en los paises desarrolla-
dos en donde el sistema local de impuestos a menudo
es masregresivo, pero los ciudadanos en las encuestas
de opinidn publica caracterizan a los gobiernos locales
como mas justos y sensibles a sus necesidades que los
gobiernos nacionales.

El gobierno local y la sociedad civil: La interaccién
entre los gobiernos locales y la sociedad civil, incluso
en sociedades en transicion, es muy importante y a
menudo muy reciproca en el sentido de que cada parte
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trata de influir en la otra. Los gobiernos no sélo forman
al entorno dentro del cual opera la sociedad civil, sino
que las agencias de gobierno con frecuencia tratan de
convencer a uno o mas elementos de la sociedad civil
para apoyar las metas que desean cumplir por medio
del proceso de toma de decisiones politicas. Por otra
parte, sobre todo enlas culturas politicas occidentales,
las organizaciones de sociedad civil con frecuencia
persiguen agresivamente sus propias metas politicas a
través de fines politicos y esto implica el tratar de influir
en los gobiernos locales. En los paises en transicidn,
esto también es cada vez mas comun. De hecho, en
paises como Chile y Sierra Leona, las organizaciones
locales de la sociedad civil desempefiaron un papel
importante en la caida de los regimenes autoritarios
militares.

Porlo general, un gobierno descentralizado puede lle-
gar a ser un elemento muy importante paralograr una
sociedad civil activay llena de vida. Un mayor grado de
descentralizacidn de gobierno y una mayor capacidad
de gobernabilidad local generaran mdas oportunidades
y mas foros para el surgimiento de instituciones de
sociedad civil. De hecho, con frecuencia, la existencia
de la gobernanza local combinada con el surgimiento
deinstituciones locales de sociedad civil es lo que real-
mente crea el pluralismo que es fundamental para el
desarrollo institucional democratico. En ese sentido, los
gobiernoslocales puedeny han desempefiado un papel
crucial en el progreso de sociedades civiles dindmicas.
Las politicas de los gobiernos locales y las practicas
administrativas pueden afectar profundamente la
capacidad de la sociedad civil para jugar un papel en
la gobernanza. Del mismo modo, las acciones de los
lideres politicos locales pueden apoyar o crear obsta-
culos importantes para el avance de la sociedad civil.

Los reglamentos, estatutos y procedimientos adop-
tados por parte de los gobiernos locales pueden
obstaculizar o facilitar el desarrollo de todo tipo de
organizaciones de sociedad civil, incluso a las organi-
zaciones no gubernamentales (ONG’s). Por ejemplo,
la adopcidn y utilizacién de las audiencias publicas
por parte de los gobiernos locales son un medio
importante para las organizaciones de sociedad civil
que necesitan impactar las politicas publicas y ganar
legitimidad. Asimismo, el asesoramiento ciudadano y
la colaboracion publica-privada, como la disponibilidad
de informacidn publica sobre las operaciones del go-
bierno, contribuyen a la capacidad de la sociedad civil
para funcionar eficazmente.

Los lideres de los gobiernos locales reconocen cada vez
mas que es de su interés fomentar el desarrollo de una
sociedad civil. Esto es verdad especialmente cuando los
funcionarios politicos locales son de un partido politico
o faccién diferente que los funcionarios nacionales.
Por ende, en muchas comunidades por alrededor del
mundo, en donde ha habido tensidn entre el gobiernoy
organizaciones de sociedad civil, se desarrollan nuevas
alianzas. Esto se ha vuelto incluso mas pronunciado en
los paises en donde, a medida que la gobernanza de-
mocratica ha empezado a echar raices, los alcaldes han
llegado al poder por medio de elecciones populares.
Los lideres de gobiernos sub-nacionales han llegado
a la conclusién de que las organizaciones locales de
sociedad civil son aliados importantes en su esfuerzo
por construir capacidad institucional y financiera para
sus ciudades.

Si bien la relacidn entre la sociedad civil y el gobierno
local es claramente beneficiosa para ambas partes,
existen también algunas paradojas en estarelacion. En
particular, entre los gobiernos locales y las organizacio-
nes no gubernamentales puede ser problemdtica. En
muchos paises, algunas de las ONGs locales mas fuertes
fueron, de hecho, desarrolladas por la comunidad inter-
nacional de donantes para servir como vehiculos para
poder esquivar a los gobiernos nacionales, regionales
y localesincompetentes o corruptos en la obtencion de
ayuda. Esto ha significado que, en algunos casos, las
instituciones locales de gobierno emergentes y orga-
nizaciones no gubernamentales establecidas compiten
por los recursos de los donantes internacionales.

Este conflicto se ha visto exacerbado por el hecho de
que, en muchos casos, cuando se trata de ayudar alos
gobiernos locales, las organizaciones internacionales
de donantes han utilizado alas ONG para dar esta ayu-
da. En algunos casos, esto ha causado el resentimiento
por parte de funcionarios de gobierno local, quienes
con frecuencia se consideran mas informados y con
mas autoridad legitima que las ONG encargadas de
proporcionar asistencia técnica. Sin embargo, a pesar
de los problemas potenciales, no hay duda de que el
surgimiento del gobierno local como una fuerza de
gobernabilidad ocurre al mismo tiempo que el surgi-
miento de las ONG como fuerza importante en muchos
paises. Sin duda, al trabajar por separado o en conjun-
to, los gobiernos locales fuertes y las organizaciones
no gubernamentales activas se encuentran entre los
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constructores mas importantes de las sociedades de-
mocraticas efectivas.

La descentralizacion y el desarrollo econémico: Un
importante beneficio de los gobiernos descentraliza-
dos es que ofrecen una oportunidad para la iniciativa
econdmica local." Como es evidente en muchas partes
del mundo, los sistemas de gobierno altamente cen-
tralizados tienden a concentrar tanto el poder politico
como el econémico en la ciudad capital del pais. Esta
concentracidn sirve a menudo para trabajar en contra
de los intereses de las demas ciudades y comunida-
des. Cuando el poder estd altamente centralizado, las
demas comunidades tienen gran dificultad para crear
un ambiente que facilite su desarrollo econémico.
Por lo general, carecen de los ingresos para invertir
en el tipo de infraestructura necesaria y facilitar el
desarrollo econdmico del sector privado. Una gober-
nanza descentralizada y los gobiernos locales fuertes
pueden facilmente movilizar los recursosy la autoridad
necesaria que proporciona mayores oportunidades de
desarrollo econdmico significativo.

Es posible entender la conexién que hay entre el de-
sarrollo econdmico y la eficacia de gobernanza sub
nacional en un pais por medio de comparar las cifras
relativas al porcentaje de los recursos gubernamenta-
les utilizados a nivel sub nacional, con los niveles de
desarrollo. En los paises altamente desarrollados de
Europa, Norteamérica y en Japdn, mas del 40% (hasta
el 70% en Suecia), de todo el gasto gubernamental es
a nivel sub nacional o local; mientras que en las zonas
econdmicamente menos desarrolladas del mundo, esa
cifra normalmente oscila entre el 3y el 20 por ciento.
Datos proporcionados por el Instituto de Desarrollo
Econdémico del Banco Mundial sirven para ilustrar mas
a fondo la diferencia entre la base de recursos de los
gobiernos sub nacionales en regiones econémicamen-
te mas desarrolladas y la de gobiernos sub-nacionales
en regiones menos desarrolladas. Por ejemplo, en
América del Norte y en Europa, el 57% del empleo total
del sector publico es a nivel sub-nacional, mientras que
en Africa la cifra es del 6%; en América Latina, del 21%;
y en Asia, del 37%. Por lo tanto, existe una muy alta
correlacion entre la proporcidon de empleados publicos
y gastos a nivel sub nacional, y el grado de desarrollo
econdmico nacional.

Larelacidn entre laimportancia del gobierno sub nacio-

Facultad de Pregrado

naly el nivel de desarrollo econdmico es comprensible.
Un alto nivel de autonomialocal y de capacidad guber-
namental (incluso la capacidad para generar ingresos
y la autoridad para promulgar la legislacién local), son
claramente necesarias para un desarrollo econdmico
local exitoso. La puesta en marcha de un marco juri-
dico adecuado y la infraestructura fisica necesaria es
importante para la productividad econdmica. Sin lo
anterior, se vuelve muy dificil para los empresarios
iniciar la actividad econémica.

OCHO RECOMENDACIONES PARA ELDESARROLLO DE
LA GOBERNANZA DEMOCRATICA LOCAL

Como ya se sefiald, muchos paises llevan bastante tiem-
po intentando desarrollar y fortalecer la gobernanza
democraticalocal. Comoresultado, cada vez se cuenta
con mas conocimientos sobre lo que se puede hacer
para mejorar las cosas. Las lecciones mas importantes
incluyen las siguientes:

Fotografia 2: Jovenes en el ejercicio de la participacién. Cartagena, Colombia.
Oct. 2009. Por: Paola Vargas Vaca.

1) Reconocer la complejidad y la fragilidad de los pro-
cesos de reforma

Aln en los gobiernos locales mds desarrollados y mas
fuertes, el proceso de la reforma es complejo y dificil.
Con frecuencia existen varios intereses establecidos
con necesidades fuertes y los deseos de mantener las
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practicas existentes. Es dificil negociar con tales grupos
ya que a veces se resisten a los esfuerzos por lograr
la reforma sistematica. En la los paises en transicion y
desarrollo, la institucionalizacién de la reforma puede
resultar ser ain mdas compleja. Amenudo, las institucio-
nes de gobierno no sonlo suficientemente fuertes para
poner en practica las reformas necesarias. En otros
casos, aun cuando se logran los cambios deseados, la
presion para volver alos procedimientos y las practicas
del pasado es a menudo muy fuerte.

El proceso de la reforma institucional se complica aun
mas por el hecho de que muchas organizaciones que
apoyany fomentan estos esfuerzos con frecuencia los
ven a muy corto plazo. Los principales defensores y
partidarios de la reforma con frecuencia abandonanla
escena demasiado pronto, lo cual les permite a aquéllos
que deseen reducir o evitar el impacto de la misma, la
oportunidad de hacerlo con poca o ninguna resistencia.
En otros casos, circunstancias econdmicas o politicas
que estdn mds alld del control de los participantes,
con frecuencia complican y socavan las iniciativas de
la reforma. Por lo tanto, es fundamental que los invo-
lucrados en el proceso de desarrollo o reforma de las
instituciones de gobierno local reconozcan que tales
esfuerzos a menudo requieren mucha paciencia y un
compromiso a largo plazo. Asi como habrd éxito y
triunfo, también habrd pérdidas y decepciones. Sin em-
bargo, la historia nos demuestra que con el esfuerzo
y el compromiso sostenido, se pueden lograr cambios
enla gobernanza local.

2) El poder ciudadano es un requisito para la
gobernanza local efectiva

El beneficio mas importante de la gobernanzalocal es
su proximidad a las personas que estdn siendo gober-
nadas. Sin embargo, con mucha frecuencia, sélo parte
de la poblacién puede influir en su gobierno local. Los
pobres y los marginados dentro de la comunidad no
pueden participar en las decisiones de sus gobiernos
locales. Esta situacidn sirve en el largo plazo para soca-
var la eficacia del gobierno local como institucién de-
mocrdticay como generador de desarrollo econdmico.

Por consiguiente, es fundamental que los esfuerzos
para construir y fortalecer al gobierno local incluyan
iniciativas para fomentar la participacién de todos los
ciudadanos -especialmente los pobres y los margina-
dos-. Son fundamentales los programas que llegan
a los pobres de las ciudades, éstos deben ofrecer la
informacién adecuada para que ellos comprendan las
oportunidades y las responsabilidades inherentes en
la gobernanza local.

La experiencia de muchos paises altamente desarro-
[lados ha demostrado que el no llevar a cabo este tipo
de iniciativas tendrd costos muy altos que incluiran
desde el desorden civil y problemas financieros, hasta
una caida de la infraestructura base y de la capacidad
econdmica.

3) Reconocer la importancia de una adecuada y con-
fiable base de ingresos

En los paises en transicidn y desarrollo, los gobiernos
regionales y locales frecuentemente cuentan con una
limitada capacidad de recaudacién de fondos, lo que los
hace altamente dependientes del apoyo del gobierno
central. Cada vez, se les hace mas demandas vy por
lo tanto son mas dependientes de sus gobiernos na-
cionales para que les proporcionen recursos, ya seaa
través de transferencias rutinarias o mediante créditos
especificos. Esta dependenciainevitablemente limitala
capacidad de los gobiernos locales de proporcionar los
servicios que requieren sus ciudadanos y limita su par-
ticipacion enla creacidn de instituciones democraticas.

La autoridad y la capacidad para obtener ingresos, ya
sea mediante la imposicidn de impuestos y cuotas, o
incurrir en una deuda razonable, es esencial para la
construccién de un gobierno local fuerte. Esto es asi,
no sélo porque los ingresos son un requisito para poder
ofrecer servicios publicos adecuados, sino también
porque el aumento en los ingresos locales obliga a los
funcionarios publicos a actuar con mayor responsabi-
lidad. Los funcionarios publicos que se ven obligados
a imponer impuestos a las personas que van a votar
a favor o en contra de ellos, se mantendran atentos
a ellas y se comportaran de manera responsable. Los
funcionarios publicos que no poseen la autoridad y la
responsabilidad de la imposicidon de impuestos segui-
ran siendo dependientes y, por consiguiente, podran
permitirse el lujo de actuar de manera irresponsable
y/o transferir la responsabilidad de gobernar a otras
personas.

4) Fortalecer la capacidad administrativa y los sistemas
de informacién

No hay una sola manera de estructurar un sistema
de gobierno descentralizado que sea la mejor. Los
paises que han adoptado sistemas de gobernabilidad
descentralizados muestran una variacion significativa
en términos de las estructuras formales para la go-
bernanza sub nacional y con respecto a los servicios
proporcionados a nivel nacional, regional, local o
comunitario. En general, hay una tendencia a delegar
la educaciény los servicios de salud al nivel mds local,
pero incluso en esto hay mucha variacién. De hecho,
en casi todos los casos, la estructura organizacional
de las instituciones de gobernanza sub nacional (y
la resolucién de qué servicios se proporcionaran por
qué nivel), es el resultado de la demanda ciudadana,
la historia local, la capacidad administrativa, los intere-
ses institucionales, la percepcidn de la eficiencia y las
negociaciones politicas. Ademads, estas decisiones, una
vez tomada, casi nunca son irreversibles. En verdad,
a menudo entre los gobiernos centrales y locales se
hacen ajustes a dichas decisiones.

Sin embargo, aunque no existe una estructura para
los gobiernos locales que sea la mejor, es imperativo
mejorar significativamente la capacidad administrativa

96



de la mayoria de éstos. Esto aplica tanto en los paises
altamente desarrollados como en los paises en tran-
sicién. En muchos casos, los gobiernos locales sufren
por falta de personal adecuadamente capacitado. Asi-
mismo, a menudo falta el tipo de informacién sobre las
necesidades de los ciudadanos que permita responder
eficazmente a éstas. Serequiere de laimplementacion
de diversos tipos de sistemas de medicidon y de adminis-
tracion de la calidad para obtener un buen resultado.

Sin embargo, en muchos casos, las necesidades son
aun mads basicas que esto. En muchas comunidades,
no se cuenta con practicas bdsicas de administracion
financiera, tanto en términos de presupuesto como de
contabilidad. Laimplementacidn exitosa de estos siste-
mas es, en muchos casos, fundamental para mantener
la confianza en el gobierno.

5) El presupuesto y la planeacién son el corazén del
gobierno local

El ‘presupuesto’ es el documento anual masimportante
que produce cualquier gobierno. El presupuesto refleja
las prioridades especificas y los objetivos generales del
municipio por el tiempo sefialado. Por eso es tan im-
portante que los procesos presupuestales municipales
sean abiertos, transparentes y altamente profesionales
y que el personal de la agencia presupuestal esté com-
prometido alcanzar estos objetivos.

La planeacidn es casi tan importante como el proceso
presupuestal, particularmente porque estas activi-
dades deben de involucrar un amplio espectro de la
ciudadania. La planeacién comunitaria debe reflejar
las necesidades de toda la comunidad -sus mujeres,
sus nifios, sus adultos mayores, sus pobres, sus mi-
norfas, su juventud-, es quizd el medio mds efectivo
para desarrollar las prioridades que verdaderamente
reflejen las necesidades de la comunidad. Porlo tanto,
la aplicacidn de técnicas participativas de planeacion
estratégica es cada vez mas importante para el desa-
rrollo de un gobierno local efectivo, y la vinculacién
de los resultados de dichos procesos al desarrollo de
prioridades presupuestales es ain mds importante.

6) La rendicién de cuentas y la transparencia son
esenciales para la confianza ciudadana

En todo el mundo los ciudadanos estan exigiendo
cadavez mds que el gobierno sea responsable y trans-
parente. Esto se puede dar a nivel local, en donde la
confianza ciudadana en el gobierno esta relacionada
tanto con su capacidad de respuesta a sus necesidades
como al grado que permite su participacion. Para que
los ciudadanos participen de manera efectiva en el
gobierno, deben comprenderlo y tener confianza en
él. Los nuevos gobiernos locales de muchas partes del
mundo tienen la oportunidad de establecer un nuevo
estandar de excelencia en términos de responsabilidad
y transparenciay, al hacerlo, ayudan a que el desencan-
to ciudadano con las instituciones gubernamentales
disminuya.

7) Fortalecer la colaboracion entre los gobiernos
locales y centrales

La aparicidn y el crecimiento de gobiernos locales alre-
dedor del mundo ha sido sin duda uno de los resultados
mas notables de la creacidn de instituciones demo-
craticas y del fortalecimiento de la gobernanza en las
ultimas décadas. Los activistas de base, lideres locales,
lideres nacionales y organizaciones internacionales han
contribuido al fortalecimiento de la gobernanzalocal.
Sin embargo, parece ser que enla tltima década se ha
observado un descenso en el compromiso de muchos
gobiernos por este movimiento. Se puede ver esto en
casitodo elmundoy es un hecho grave, porque los go-

La autoridad y la capacidad
para obtener ingresos, ya sea
mediante la imposicion de
impuestos y cuotas, o incurrir
en una deuda razonable, es
esencial para la construccion
de un gobierno local fuerte.

biernos locales dependen de los gobiernos nacionales.
Los gobiernos nacionales-a través de su legislaciony a
través de sus politicas fiscales-, forman el entorno en
el cual operan los gobiernos locales y pueden limitar o
apoyar su capacidad de actuar efectivamente.

La descentralizacién requiere de un fuerte apoyo por
parte de los politicos e instituciones nacionales. Esto
puede permitir a la legislacidn que les dé a las unida-
des locales de gobierno la capacidad de actuar de
manera autdnoma e independiente para que puedan
proporcionar los servicios necesarios, reglamentar las
actividades locales y recaudar los ingresos necesarios
para financiar adecuadamente los servicios locales.
Aln el gobierno nacional mas permisivo y colaborador,
si actua por si solo, no puede asegurar una descen-
tralizacion exitosa. Tiene que existir una demanda
local considerable y un gran interés por el desarrollo
y mantenimiento de un sistema de gobierno descen-
tralizado. La realidad es que la mayoria de los lideres
de gobiernos centralizados no desean renunciar alos
recursos ni a la autoridad para controlarlos. Se puede
escuchar con frecuencia alos lideres nacionales hablar
por razones politicas sobre la necesidad de fomentar
la descentralizacion, la capacidad del gobierno local
y la participacién ciudadana. Sin embargo, la realidad
es que con demasiada frecuencia esas declaraciones
adquieren significado sélo cuando hay presién de la
comunidad local para llevarlas a cabo.
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Por lo anterior, es de sumaimportancia para el futuro
de lagobernanza local que los funcionarios nacionales
y locales, asi como representantes de la sociedad civil,
trabajen juntos. Es importante que los funcionarios,
tanto a nivel local como a nivel nacional, reconozcan
que el fortalecimiento de un nivel de gobierno no re-
presenta un juego en el que si una parte gana la otra
pierde en el sentido de que si un nivel de gobierno se
ve fortalecido, otro, inevitablemente, se vuelve mas
débil. De hecho la experiencia contemporanea, espe-
cialmente en aquellos paises en donde las instituciones
gubernamentales estdn muy desarrolladas, sugiere
todo lo contrario. Cuando un nivel de gobierno se hace
mas fuerte y mas competente, aumenta la presién para
los otros niveles de gobierno de seguir su ejemplo y
también mejorar su capacidad.

8) Establecer coaliciones con la sociedad civil

Un hecho importante durante los ultimos diez afios
para aquellos interesados en el futuro de la democra-
cia y la buena gobernanza, ha sido el surgimiento de
organizaciones de sociedad civil y del activismo de
base en muchos paises. La realidad es que a través de
sus propias actividades independientes y gracias a su
capacidad parainfluir en otras instituciones, la sociedad
civily sus representantes estan empezando aintervenir
de manera importante en las politicas y acciones de los
gobiernos locales y nacionales.

Por otra parte los gobiernos, a nivel nacional y local,
pueden crear ambientes que sean favorables para
estimular el crecimiento de la sociedad civil, o que
retrasen y limiten su desarrollo. A través de la protec-
cidon de los derechos fundamentales como: la libertad
de expresidn, asociacidn y prensa, también a través
de una variedad de medidas legislativas especificas
(incluso los impuestos, el apoyo financiero y la activi-
dad normativas), los gobiernos -tanto nacionales como
locales-, pueden afectar profundamente la capacidad
de las instituciones de la sociedad civil para desarro-
llarse y prosperar.

Es crucial que las organizaciones de la sociedad civil y
los gobiernos locales trabajen juntos para encontrar
la manera mas efectiva de proporcionar servicios a
sus ciudadanos. En algunos casos, las organizaciones
de la sociedad civil seran un medio mas eficaz para la
prestacion de servicios basicos.

Por otra parte, es importante que los gobiernos no
olviden su responsabilidad en cuanto a los servicios
porque cuentan con el hecho de que las organizaciones
de sociedad civil pueden proporcionarlos. La manera
mas eficiente de proporcionaleslos servicios necesarios
alos ciudadanos es por medio del trabajo en conjunto.

CONCLUSIONES
Se ha publicado mucha informacién sobre la descentra-

lizacidony gobernanzalocal durante los dltimos 25 afios.
Por diversas razones, una gran parte de esta literatura
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estd enfocada a la descentralizacién fiscal -sus éxitos,
sus fracasos y las implicaciones de las mismas-.

Una consecuencia de estos debates ha sido la poca
atenciéon dada a la manera como la descentralizacion
y la gobernabilidad local afectan el desarrollo de ins-
tituciones democréticas.

Del mismo modo, en afios recientes, se ha prestado
poca atencidn a los procesos que contribuyen al desa-
rrollo de los gobiernos locales democrdaticos, fuertes
y eficaces.

En este articulo se intentd en primera instancia reme-
diar los errores anteriores al revisar los puntos a favor
de la descentralizaciény el gobierno local en términos
del desarrollo de instituciones democraticas fuertes
y responsables; en segunda instancia, se discutio el
papel del gobierno local como una institucion politica
y las multiples funciones que puede desempefar para
apoyar al desarrollo de sociedades democraticas;
ademas, se tratd de exponer una serie de condiciones
necesarias para una descentralizacion efectiva y para
el desarrollo de gobiernos locales fuertes.

Es importancia reconocer que la reforma guberna-
mental es una tarea compleja, y sino se cuenta conlos
recursos fiscales necesarios, es poco probable que el
gobierno local pueda surgir como una institucién eficaz
en una sociedad democratica.

Fotografia 3: Autoridades locales y sociedad civil. Villa de Leyva, Boyaca. Jul. 2011. Por: Justo Cuervo Londofio.
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de gobierno

electronico.

Andrés Ricardo Jiménez Castillo*

RESUMEN

El uso masivo de las TICs, como motor de nuevas con-
figuraciones enlos contextos e imaginarios del Estado,
el gobierno, la Administracion Publica y el ciudadano,
presenta temas que deben ser abordados previamen-
te a la realizacidn de un analisis de politicas a publica
frente al tema del Estado y su forma de intervencién
que se modifican sustancialmente con los movimientos
internacionales del capital, el gobierno debe actualizar
funciones y campos de accidén sobre la pérdida de so-
beranfa estatal; la Administracién Publica asume roles
en busca de modernizar la forma organizacional buro-
cratica por medio del management publico, donde el
ciudadano se configura como cliente o usuario final de
los servicios prestados por el Estado, y su satisfaccién
es indice de evaluacion del desempefio estatal .

PALABRAS CLAVES:

Administracidn Publica, Brecha Digital, Estado Red,
Gobierno, Gobierno Electrénico, Internet, Sociedad
de la Informacién y el Conocimiento, Tecnologias de
la Informacién y las Comunicaciones.

ABSTRACT

The massive use of ICTs as an engine of new configu-
rations and imaginary contexts of state, government,

Fotografia 2: Cajica ratifico su compromiso con gobierno en linea. Recuperado de:
http://programa.gobiernoenlinea.gov.co/noticias.shtml?apc=a-d1--&x=1648

public administration and citizens, presents issues that
must be addressed prior to performing an analysis
of public policies towards the subject the State and
its form of intervention that is substantially modi-
fied compared to international capital movements,
the government must up date functions and fields of
action against the increasing loss of sovereignty, the ro-
les assumed in Public Administration for modernizing
the bureaucratic organizational form through a pu-
blic management, where the citizen is configured as
a client or end user of the services provided by the
State, and their satisfactionis anindicator of state per-
formance assessment.

KEYWORDS:

Public Administration Digital Divide Network State Go-
vernment, Electronic Government, Internet, Informa-
tion Society and Knowledge, Information Technolo-
gies and Communications.
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Administrador Publico y ponente en el Il Coloquio de Administracion Publica.
Miembro del Semillero de Investigacion Gobierno en linea y Administracion
Publica 2009. Contacto: Laporqueria@gmail.com
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INTRODUCCION

Es posible definir genéricamente el concepto de Go-
bierno Electrénico como una herramienta de gestién
por medio de la cual se busca modernizar el funciona-
miento del Estado, donde es necesario preguntarse
(Cudl eslainstancia que se encarga del funcionamiento
al interior del Estado?, entonces se considera la dife-
renciacion entre sus instancias de direccién y las encar-
gadas de los procesos operativos dentro del mismo.

Las primeras se relacionan con el ejercicio de toma de
decisiones, las cuales son posibles de hacer a partir
de la informacién disponible para ello y las segundas
se relacionan con el ejercicio operativo, garantizar el
funcionamiento constante del Estado, donde la in-
formacién ha sido procesada y generada por todo el
entramado funcional del Estado.

Es necesario considerar que las herramientas de ges-
tion son aplicadas y utilizadas por la Administracién Pu-
blica, que a su vez es |la encargada del funcionamiento
del Estado en su instancia operativa, mientras que el
gobierno toma el producto de ese funcionamiento y
lo utiliza como insumo para la generacidn de politicas,
asumiendo su rol de instancia directiva.

De acuerdo al profesor Cotino (2005), el Gobierno
Electrénico es: una de las formas de expresidn de la
sociedad de la informacidn, asi como un ambito en
el proceso de modernizacién del Estado, lo que es
necesario tener en cuenta, puesto que el concepto de
Gobierno Electrénico no se encuentra aislado, se da
en un contexto.

Parte de ese contexto de modernizacidn del Estado, es
el proceso de lamasificacién del uso de las Tecnologias
de la Informacién y las Comunicaciones (TICs) en los
diferentes sectores de la sociedad, en los diferentes
sectores administrativos que componen el Estado.

Ahora bien, existe gran variedad de conceptos que se
relacionan con el de Gobierno Electrénico, como son:
Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones
(TICs) y entre éstas estd la Internet y los sistemas de
informacién particularmente, ademds de conceptos
como los de: interoperabilidad, racionalizacién de
tramites, cibercultura, cibersociedad, gobierno digital,
gobierno en linea, democracia electrénica, ciberde-
mocracia gobernanza electrdnica, gobernabilidad

electrdnica, brecha digital, sociedad del conocimiento,
sociedad de la informacidn, entre otros; teniendo en
cuenta ademas, la existencia de conceptos diferentes
que responden a la misma definicién o por lo menos
comparten atributos en su caracterizacion, situacion
que no es extrafa en la definicién del Gobierno Elec-
trénico; esto evidencia la importancia de analizar el
concepto teniendo presente el entramado conceptual
que se puede desprender de este ejercicio.

Asi mismo como existe una variedad de conceptos, es
necesario mencionar que su construccion también res-
ponde a las caracteristicas analiticas desde la materia
donde se aborden, puesto que se presentan desde ana-
lisis socioldgicos o antropoldgicos hasta tecnoldgicos e
informaticos, todos en busca de lograr una explicacién
clara 'y contundente sobre la materia.

En este caso es pertinente revisar los conceptos mas
relevantes para el andlisis desde la Administracion
Publica y la configuracidn de las politicas publicas, al
considerar definiciones de la Sociologia, el Derecho,
permitiendo algunas claridades técnicas pertinentes de
la Ingenieria. Se mencionan ademas las implicaciones
de estudios internacionales liderados por organismos
internacionales que asumen el rol de coordinadores
de la implementacidn de una estrategia de Gobierno
Electrénico como manifestacién de la regién en la
construccién de la tan mencionada sociedad de la
informacion; razén por la cual es preciso reconocer el
papel que hajugado el sector oficial en la definicién de
los grandes temas en este aspecto.

EL ESTADO

De acuerdo a Fernando Marifio, es posible decir que:
“Existe un Estado en el sentido del derecho internacio-
nal cuando sobre una porcién habitada de la superficie
terrestre se organiza un gobierno efectivo y estable,
que es independiente de todo poder interior y exte-
rior.” (En: Gamboa; 2003; Pag. 243)

Desde el punto de vista de una definiciéon formal e ins-
trumental la condicidn necesaria y suficiente para que
exista un Estado es que en un territorio determinado
haya un poder capaz de tomar decisiones y emitir los
mandatos correspondientes, obligatorios para todos
los habitantes de ese territorio, y obedecidos efecti-
vamente por la gran mayoria de los destinatarios en
la mayor parte de los casos en los que se requiere
la obediencia, cualesquiera que sean las decisiones.
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(Bobbio, 1997, Pag. 129)

De acuerdo a ello, la condicién necesaria para la
existencia del Estado, como idea abstracta, como
una institucion que es legitimada por la sociedad que
responde a sus decisiones, es la convergencia en un
territorio de un grupo de personas que lo habite, de
un poder que se encargara de organizar los elemen-
tos constitutivos por medio de la soberania y el uso
legitimo de la fuerza. Mas sin embargo, en la medida
en que se complejizan las relaciones dadas entre los
gobernantesy los gobernados, es necesario identificar
en el Estado, un aparato funcional, que se encargue de
movilizar las acciones del mismo frente alas demandas
delasociedad en general; por ello es pertinente tener
en cuenta la concepcidn weberiana que contempla la
presencia de un aparato administrativo con la funcién
de ocuparse de la prestacion de los servicios publicos
y del monopolio legitimo de la fuerza.

Al respecto, el profesor Alejo Vargas (2001), identi-
fica tres niveles de anadlisis para poder generar una
discusidn sobre el concepto de Estado, niveles que se
caracterizan de la siguiente manera:

- Primer nivel: Qué es el Estado y cdmo entenderlo.

- Segundo nivel: Las configuraciones histdricas del
Estado.

- Tercer nivel: El Estado materializado en instituciones.

Atendiendo a estos niveles de andlisis, se encuentra
como respuesta a la pregunta del primer nivel:
¢Qué es el Estado?

La relacién de dominacidny articulacién basica de una
sociedad, que refleja en su interior las contradicciones
y conflictos derivados de los diversos posicionamien-
tos institucionales y de la relacién de fuerzas entre las
mismas. Esta relacion de dominacién se conforma a
partir de desiguales distribuciones de poder real entre
sectores sociales como desequilibrio fundamental, y a
las desigualdades entre culturas, razas, regiones, como
desbalances secundarios.

En esa direccidn, sobre el segundo nivel: Las configu-
raciones histdricas se ha presentado el Estado ante
la sociedad y se han caracterizado una serie de roles
donde elimaginario de la presencia estatal no se pierde,
lo que varia, de acuerdo al contexto y a las necesidades
del entorno, sonlas atribuciones que el Estado adopta

frente a la sociedad, pasando de un Estado caracteri-
zado como liberal clasico hasta un Estado neoliberal,
de acuerdo a distintas épocas y momentos historicos.

Es necesario considerar que
las herramientas de gestion
son aplicadas y utilizadas por
la Administracion Pablica,que
a su vez es la encargada del
funcionamiento del Estado
en su instancia operativa.

El tercer nivel que plantea el concepto de la mate-
rializacion del Estado en instituciones, diferencia los
conceptos de “organizacion” e “institucion”, ya que,
por ejemplo la idea a la cual atiende el concepto de
“institucion” utilizado por Alejo Vargas es la idea de
un Estado materializado eninstituciones como la Pro-
curaduria, Contraloria, entre otras; al tanto que desde
otros enfoques lainstitucion es unaidea abstracta que
determina tales organizaciones.

El Estado como institucion (idea abstracta), se mate-
rializa en las organizaciones que generalmente son
supeditadas en sus actuaciones por las instituciones
formales, de acuerdo ala necesidad o demanda social
ala cual se busca atender por medio de la creacién de
determinada organizacién.

Es asi que en el tercer nivel es donde se presenta el Es-
tado de una manera mas concreta, puesto que se vera
representado en sus organizaciones, lo que permite
ver claramente el accionar del mismo en entidades
concretas, para el caso colombiano el Ministerio de las
Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones,
el Departamento Administrativo de la Funcién Publica,
la Contraloria, entre otras, permiten tomar forma al
Estado frente al referente del Gobierno Electrénico.

La pregunta en el presente contexto indudablemente
influido por la presencia de las TICs en los diferentes
sectores de la vida, es: ;Cudl serfa la nueva configu-
racion del Estado frente a la emergencia de las TICs?,
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cuestion que no puede simplemente hacer adicién de
la letra “e” (electrénico) al concepto de “Estado” (e-
Estado) simplemente porque el “Estado” es una idea
abstracta que se materializa en sus organizaciones.

De alli que el rol contemporaneo identificado por Ma-
nuel Castells (1998) para el Estado no deja de lado la
incidencia de la masificacién de las TICs en su configu-
racidon, pero sobre todo, es un rol que responde a las
tendencias mundiales de libre movilidad de los flujos de
capital y de informacidn, y al aumento en la dificultad
de poner en marcha la soberania nacional frente a la
configuracién cada vez mas borrosa de los limites fisi-
cos tradicionales de los paises. Es asi que una definicion
formal como la presentada al principio de este aparte,
presenta una ruptura frente al contexto actual.

De acuerdo al documento: “Hacia el Estado Red” 2,
el Estado Red es la forma institucional que surge y se
adecua a los nuevos problemas de la Administracién
Publicay gestidn politica (1998; pag. 2). El Estado Red,
facilmente, se puede caracterizar como el Estado que
comparte la autoridad a lo largo de una red de institu-
ciones. En esa red de instituciones contempladas en
la definicién de Castells, entran en juego desde las de
orden supra nacional al hacer un largo recorrido hasta
llegar a las instituciones locales.

El contexto en el cual se propone el Estado Red como
nuevo rol del Estado-Nacidn, se caracteriza por el facil
flujo de la informacién entre lo local y lo global, fcil
en cuanto a la velocidad de transaccidn, puesto que
se rompen limites de tiempo para la movilidad de la
misma, situacidon que proporciona menos estabilidad
para los paises que se encuentren por fuera de la red
global de informacién y de la sociedad informacional
de acuerdo a Castells.

De esta manera, la masificacién del uso de las TICs
proporciona otra forma de intervencidn estatal, en la

2

Ponencia presentada en el seminario sobre “Sociedad y Reforma del Estado”
organizado por la Administracion Federal y Reforma del Estado de la Republica
Federal de Brasil en Sdo Paulo en el mes de marzo del afio 1998.

3

De acuerdo a lo establecido por la Organizacion de los Estados Americanos (OEA)
debe existir una correspondencia entre la auto regulacion (en términos de la
autonomia interna de los paises) y la regulacion (en términos de la region), en
pro de la armonizacion regulatoria.

medida en que la Internet se hace cada vez mas indis-
pensable, no sdlo para las practicas sociales sino para
las praxis de la Administracion Publica.

Es por ello que las funciones que mejor podria atender
el Estado en un contexto donde las TICs predominan en
todos los sectores, son funciones de auto regulacién 3,
donde se garantice el acceso a la tecnologia, indistin-
tamente de las condiciones econdmicas o divisiones
sociopoliticas pero con un margen que cumpla con las
restricciones pertinentes, evitando la configuracién de
lallamada “Brecha Digital” o propender por disminuirla
cuando se identifique su presencia.

Dentro de la funcién de auto regulacién, también es
necesario establecer las reglas de juego enlas cuales el
mercado moviliza por medio de las TICs lainformacién,
establecer pautas para su uso, y de la misma manera
garantizar acceso universal, en términos de entender
su funcionamiento, donde se presenten condiciones de
accesibilidad (posibilidad de hacer uso real de la de la
informacidn a la cual se accede por vias electrénicas),
mds que proporcionar el mismo acceso (posibilidad de
acceder electrénicamente a la informacién).

Se deben atender en este mismo orden de ideas a
compromisos internacionales o sumar a los esfuerzos
que se emprenden en la regién (refiriéndonos especi-
ficamente a Latinoaméricay el Caribe), en términos de
regulacion, ya que lamisma dindmica de la sociedad de
lainformacidny el Gobierno Electrénico rompe limites
tradicionales y pone sobre el escenario politico otra
serie de variables que deben ser compartidas entre
los paises.

LA ADMINISTRACION PUBLICA Y EL GOBIERNO

Una de las organizaciones necesarias para movilizar
las acciones del Estado es la Administracién Publica,
que se rige por un cuerpo juridico que determina sus
actuaciones, las cuales se enmarcan en el contexto de
la funcién publica del Estado, que se diferencia de las
funciones legislativas y juridicas. La Administracién
Publica, como concepto, en las definiciones se tiende
a confundir o asociar con el concepto de gobierno:

“El concepto de Administracién Publica presenta
dos aspectos: el orgdnico y el dindmico. Conforme
al primero comprende a todos los drganos centra-
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lizados o para estatales que en diferentes ramos
ejercen la funcién administrativa y de acuerdo
al segundo entrafa la funciéon misma que es, de
servicio, de manejo y de gobierno del o que tra-
dicionalmente se conoce con el nombre de cosa
publica” (Serra; 2003).

Cuando se emplea el concepto de gobierno es nece-
sario distinguir entre las funciones de direccién (go-
bierno) y simple gestién de acuerdo con un cuerpo de
accién ya trazado por un componente institucional.
Ahora bien, teniendo en cuenta una definicién de go-
bierno, la siguiente es proporcionada por el profesor
Alejo Vargas como herramienta de andlisis, puesto que
remiten a la probleméatica estatal:

(...) el concepto de gobierno “hace referencia
a la rama ejecutiva del poder publico y a lo que
podrian llamarse los transitorios directores de las
instituciones estatales, quienes en un periodo his-
torico estdn al frente de las mismas. (2001; Pdg.17)

En ese contexto, el gobierno se personifica en los car-
gos de alta gerencia y de la misma forma actdan por
medio de la Administracion Publica que compone el
cuerpo funcional de las organizaciones que son dirigi-
das por estos cargos bajo parametros institucionales
definidos.

Bajo esta perspectiva, la Administracién Publica hace
mencién a la movilizacidn de acciones que se materia-
lizan en servicios que buscan cubrir las necesidades de
la sociedad, de acuerdo a sus requerimientos frente al
Estado, la Administracién Publica es la parte funcional
de las organizaciones enla cual se materializa el Estado,
mientras que la parte gerencial de las mismas es el
gobierno. Siempre enmarcadas o supeditadas por un
ordenamiento institucional.

Frente al desempefio de las organizaciones que consti-
tuyen el Estado y que responden a las demandas de la
sociedad por medio del actuar armdnico del gobierno
y la Administracion Publica, se debe involucrar a la
discusion las acciones tendientes a la modernizacion
del Estado, puesto que responden a nuevas formas de
entender cdmo funciona la relacién entre los actores
administrativos y gubernamentales con el cuerpo so-
cial, en este contexto se presentan discusiones como
la importancia de los Sistemas de Gestion de Calidad
que cobra relevancia en el sector publico (gobierno y

Facultad de Pregrado

Administracién Publica), desde los afios noventay que
representa grandes cambios para las organizaciones
publicas.

En la misma direccién, entonces hacer mencién a la
Nueva Gerencia Publica (NGP), como respuesta al
modelo burocrético inamovible y gris de la Adminis-
tracidn Publica, es dar a conocer la equivalencia de Ia
figura de la Gestién de la Calidad para el sector publico
aplicada desde hace casi 100 afios en el sector privado.
La NGP ademas lleva como eje transversal la recupe-
racién de la confianza y credibilidad de la sociedad en
el gobierno, lo equivalente a evidenciar bajos niveles
de gobernabilidad.

El Gobierno Electrénico como concepto no esta fuera
de tal discusion, puesto que la sociedad es el centro de
los desarrollos que busca propiciar el Estado encarnado
en sus organizaciones; los adelantos tecnoldgicos que
cualifican procesos y mejora condiciones de la Adminis-
tracion Publica, son adelantos que no se deben tornar
a-histdricos o no correspondientes con las necesidades
definidas en el contexto.

Undiscurso que debe validarse bajo un marco de accién
claro, es decir, mas que enfocarse a la busqueda de la
legitimidad de una estrategia de Gobierno Electrénico
por medio del uso social (con o sin necesidad contex-
tual), es emprender acciones de modernizacién estatal
que no descuiden el componente basico del concepto
Estado- sociedad.

Fotografia 3: Internet Global. Recuperado de: http://www.mucifut.com/general/?limitstart=90
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LA INTERNET

Considerando la definicién del Consejo Federal de Re-
des de Estados Unidos en 1995, sera pertinente en el
Gobierno Electrdnico:

“Un sistema de informacién global que - esta 16-
gicamente enlazado entre si mediante un espacio
de direcciones globalmente tnico basado en el
protocolo TCP/IP — es capaz de atender comuni-
caciones utilizando dicho protocolo, proporciona,
utiliza o hace accesible bien por via publica o
privada, servicios de nivel superior basados en la
infraestructura de comunicaciones y relaciones
con esta.” (2002; Pdg. 52).

Para clarificar el concepto de la Internet y su pertinencia
e importancia en laimplementacién de una estrategia
de Gobierno Electrénico especificamente o en ge-
neral para entender su papel en el surgimiento de la
sociedad de la informacidn, es necesario llevar a cabo
una revision histdrica de sus origenes, que permita
entender su rol en las configuraciones posteriores de
los temas aqui tratados, ademas de lograr la claridad
frente a los temas de caracter tecnoldgico inmersos
en su desarrollo.

Un ejercicio riguroso lo plantea el profesor Patrice
Flichy en la obra: “Lo Imaginario de Internet”, donde
evoca, a partir de fuentes primarias que recolecta de
los grupos relacionados en la construccidn del tema, el
surgimiento de los diferentes sectores, sus respectivos
actoresylos proyectos, que se vieron entrecruzados
para lograr el entramado de la Internet.

Con un marco de andlisis que permite ver el paso de
lo “imaginario técnico” ala posible transformacién en
“proyectos”, Flichy encuentra como propdsito, en sus
palabras, intentar explicar por qué toda una sociedad

4

Sistema compuesto de dos partes: (TCP) Transmision Control Protocol, que estd
encargado de dividir los mensajes en paquetes a la salida, reconstruirlos a la
llegada, detectar los errores de trasmision y remitir los elementos que falten.
(IP) Internet (Working) Protocol que esta encargado de organizar la circulacion
de los paquetes, suministra a cada maquina huésped una direccidon que permite
organizar el envio. Tomado de Flichy, P. (2001). Lo imaginario de Internet. Espaiia.
Editorial Tecnos. Pag. 80.

esta basculando hacia un nuevo dominio técnico.

La Internet en términos de Flichy (2003) “no es un
nuevo sistema informatico, sino simplemente un pro-
tocolo de transmisidn de datos que pueden adoptar
diferentes redes”, conclusién a la que llega luego de
la revisién de las diferentes redes que se vienen ges-
tando, unas con éxito y otras que no logran llegar a ser
proyectos, desde principio de la década de los sesentas
en el siglo XX.

LaInternet surge en el afio de 1983, como un protocolo
de transmisién de datos aplicable a las diferentes redes
que habian surgido hasta ese momento, elegido para
suuso por el Ministerio de Defensa de Estados Unidos
en el afio de 1980 y bajo el marco de la definicién del
protocolo TCP/IP4 (probado en 1977), en cabeza de
Robert Kahny Vinton Cerf, quienes estuvieran a cargo
del Proyecto Arpanet de Advanced Research Projects
Agency (ARPA), larespectiva Agencia de Investigacion
del citado Ministerio.

En un primer momento, cuando en la historia de esta
concepcidn se entrecruzan los esfuerzos de las algunas
Universidades de Estados Unidos (como por ejemplo
la Universidad de California en los Angeles, Stanford,
Universidad de California en Santa Barbara y la Univer-
sidad de Utah) en lograr herramientas de trabajo que
no podian conseguir en ese momento en el mercado;
también se cruzan los recursos publicos, puesto que
dichos desarrollos se hacian bajo el amparo del Minis-
terio de Defensa de los Estados Unidos y en menor
porcentaje los mismos recursos de las Universidades;
y por ultimo los estudios que llevaba a cabo el sector
privado a manos de empresas como la IBM.

Sera necesario profundizar en los avances de dreas
como: la Electrénica y la Informdtica, asi como en
los contextos mundiales en los escenarios politico y
econdmicos de la primera mitad del siglo XX, que es-
tructuran el camino por donde se van configurando la
Internet y la mencionada (desde entonces) sociedad
de lainformacidn; es de vital importancia no descono-
cer la relacién que existe entre el contexto (tiempo
y espacio) y el avance de la tecnologia en funcién de
dicho contexto.

Es asi que en la década de los cincuenta, a partir de
los desarrollos de la informatica, se busca permitir
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aumentar la capacidad de las maquinas disponibles
0 microordenadores, en términos de rapida solucién
de cdlculos y la posibilidad de lograr la realizacién de
calculos simultaneos. Surgen discusiones alrededor de
conceptos como los de “tiempo compartido”, “hom-
bre-maquina”, “sustitucién del hombre”, “trabajo si-
multaneo a distancia”, “red informatica”, “comunidad
en linea”, entre muchos mds, que académicamente
permitirdn gestar una serie de reflexiones para concre-
tarse en proyectos y en acciones replicables.

De acuerdo alos temas que se debatian enla academia
sobre el futuro que debia representar lainformatica en
lasociedad, sobre el rdpido avance de las investigacio-
nes que se desarrollaban y sumado a ello la transversal
situacion de la Guerra Fria, se hace propicio que el Mi-
nisterio de Defensa de los Estados Unidos, por medio
de ARPA (Advanced Research Projects Agency), se
relacionard con los campos de estudio en términos de
financiacidn e investigacion.

Paralelamente, en los centros de investigaciones uni-
versitarios relacionados con el tema, la discusién se
centra en la posibilidad de compartir informacién y
lograrintegrar lacomunidad cientifica en torno a temas
de interés, por medio de las posibilidades que brinda
la informética y sus desarrollos, lo que conlleva a pro-
cesos ciclicos de investigacion- prueba-investigacion,
lo que permite decir que en el centro de los avances
se encontraban al tiempo el investigador y el usuario.
Se prueban ademads aplicaciones como los correos
electrénicos, las conferencias en linea, la posibilidad de
compartir ficheros en tiempo real y de la misma forma
la posibilidad de modificarlos desde cualquier terminal.

El nacimiento de la Arpanet, en 1970, (la inmediata
antepasada de la Internet), se presenta en esta suma
de eventos, cuando se piensa en la posibilidad de
conectar gran cantidad de ordenadores y asi poder
descentralizar lainformacion, lo que a su vez permitiria
la cooperacion cientifica, entonces se propone un or-
denador que sirva de interfaz entre l[ared y los demas
ordenadores a conectar; asi surge la Resource Shairing
Computer Networks o Arpanet. En esta red los orde-
nadores mantienen una relacién de igualdad, lo que
significa que poseen las mismas posibilidades de acce-
so y uso de los recursos compartidos; los protocolos
necesarios para su comunicacién fueron construidos
por estudiantes de las universidades relacionadas en

la Arpanet, quienes sentaran las bases de lo que sera
la dindmica caracteristica de la Internet.

A finales de los setenta y comenzando la década de
los ochenta, otrared entra en el escenario académico,
pero esta vez el centro de interés es la posibilidad de
conectar a aquéllos que no tenian la posibilidad de
conectarse a Arpanet y de la misma forma generar la
cooperacidn entre actores enlazados por intereses
comunes. Es asi que se presenta Usenet (Usenix Net-
work).

Las principales diferencias que se pueden encontrar
entre las dos redes, basicamente se relacionan con
el presupuesto con el cual se sustentan, pues por un
lado Arpanet es patrocinado por recursos publicos vy,
busca estrechar la colaboraciéon netamente intelectual
o cientifica, mientras que Usenet funciona con recur-
sos auténomos, es de cardcter temdtico, y permite
compartir toda una gama de temas, no necesariamente
académicos, entre ellos, la posibilidad de brindar el
soporte técnico necesario para mejorar la misma red
continuamente.

A raiz de la exclusividad evidente de la red Arpanet,
cada uno de los centros de estudios buscarad la cons-
truccion de su propia red de colaboracidn, lo que
permite que se presenten gran cantidad de redes con
muchas diferencias entre las mismas, en términos de
protocolos de comunicacidn en particular y configura-
ciones técnicas en general, situacidon que hace necesa-
rio en determinado momento, la posibilidad de conce-
bir un metaprotoloco que permitiera la comunicacioén
de todas las redes a pesar de las diferencias técnicas
mencionadas. Asi es como se presenta la construccion
del nuevo protocolo y la llegada de la Internet.

El avance en los diferentes desarrollos permitié la
posibilidad de conectarse con universidades extranje-
ras, frente a lo cual se presentan casos de conexiones
desde diferentes universidades de Estados Unidos
con universidades en Canadd, Japdn o en Alemania,
sumando nuevas visiones como la posibilidad de co-
nectar mundialmente al sector académico con todas
las bibliotecas o generar la posibilidad de la construc-
cién de textos de manera libre logrando conectar la
informacion por medio de vinculos de informacidn. Es
asi que en Ginebra Suiza, en 1990 en el Centro Euro-
peo de Investigaciéon Nuclear (CERN) se desarrolla un
sistema de documentacién hipertextual. Surge enton-
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ces la Web, como metéafora frente a la tela de arafa,
que permite movilizarse entre vinculos o navegar. El
software que permitié tal desarrollo para aplicacién
mundial se llamé World Wide Web, el cual ya estaba a
listo a finales de 1991.

“Comprendia un lenguaje de descripcién de los
documentos (HyperText Markup Lenguaje o
HTML) y otro que permitia su gestién y transmi-
sion (HyperText Transfer Protocol o http). Los
documentos estdn situados en servidores que
tienen una direccién URL (Uniform Resource
Locator).” (Flychi, 2003, Pdg. 87).

Este desarrollo en términos de estandares técnicos y
nuevos protocolos cada vez mas abiertos e integra-
dores son de fundamental importancia para lo que
sera llamado mds adelante como Gobierno Electré-
nico, puesto que la manera mas concreta en la que
se materializan e integran cada uno de estos avances
(Protocolo TCP/IP, Internet, WWW, HTML, URL) serd
un sitio Web o Web Site, el cual es definido como:

“Comunmente conocido como unsitio que ponea
disposicién informadtica las 24 horas del dia, siete
dias a la semana, durante todo un ano. Técnica-
mente un Web Site es un grupo de informacién,
organizada de tal manera, con un objetivo espe-
cifico bajo un numero determinado llamado IP”
(Gamboa, 2003, Pdg. 249)

Un sitio web serd precisamente el lugar donde se
representa y concreta una estrategia de Gobierno
Electrénico y en él se concentrard la oferta estatal,
siendo el punto de encuentro entre el ciudadano, la Ad-
ministracion Publicay el gobierno, bajo los parametros
de la interoperabilidad y sus principales bases, como
lo son la racionalizacién y automatizacidn de tramites
y el principio de ventanilla tnica.

Retomando, en el fondo de esta rapida historia que
se sucede en un poco mas de veinte afios, subyacen
varios aspectos a considerar; como primer elemento, el
desarrollo de las redes se presenta bajo los pardametros
de la cooperacidn cientifica, lo que implica una libre
distribucién y cada vez mayor trafico de lainformacion;
seresaltala posibilidad de que los mismos creadores de
tales avances fueron los mismos usuarios, simultdnea-
mente, que necesitaban lograr mejores herramientas
de trabajo; se destaca sobre todo, la posibilidad que se

proporciona para compartir y trabajar en cooperacion
en las mismas mejoras de los logros que se llegaban
a quedar cortos frente a las expectativas planteadas.

Existe otra variable que generalmente se relaciona
como motor del surgimiento de la Internet y es pre-
cisamente el contexto que propiciaba la Guerra Fria;
aunque tal condicidn es vista por varios autores de tal
manera que no sea posible atribuirsele mayor relevan-
cia en la creacidn de la Internet, si es claro que la alta
inversion de recursos publicos dirigidos hacia varios
proyectos de investigacién desde el gobierno por
medio del érgano de Seguridad Nacional en Estados
Unidos posibilité herramientas para un gran avance,
el centro de interés de tales programas precisamente
no es el conflicto internacional en si.

Castells sefiala que “Internet se desarrolld a partir
de un programa cientifico de investigacion que,
aun financiado por el departamento de defensa
norteamericano, no tenia objetivos militares y,
en realidad, no tenia mds objetivos que los que
le fueron dando sus propios investigadores y
primeros usuarios” (2007, Pdg. 177)

Ahora bien, Flichy menciona el mismo aspecto en su
estudio y aclara:

“(...) el objetivo fundamental de esta red era fe-
derar alos centros informdticos universitarios que
trabajaban para ARPA (...) Pero una vez creada
la red, fue utilizada también por los militares.”
(2001, Pdg. 60)

Pero existen posiciones que circulan y advierten un
fondo netamente militar a la creacién de la Internet,
como ya se dijo, centrados en el contexto de la Guerra
Friay con antecedentes de la Segunda Guerra Mundial,
como por ejemplo el profesor Fernando Ballestero,
quien centra su posicidn prestando un mayor énfasis
a la necesidad que tenia la Agencia de Proyectos de
Investigacion Avanzada (ARPA), para contrarrestar la
avanzada de la Unidn Soviética con el lanzamiento del
“Espunik”, por medio de:

“la creacion de unared que enlazard o interconec-
tara ordenadores situados en distintos lugares
envidndose informacién (...) En el caso de un
ataque bélico a un centro de telecomunicaciones,
el resto de los centros de la red seguiria siendo
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operativo disponiendo de toda la informacién”

(2002; Pdg. 34)
Ademas, se fundamenta que el proyecto logrd enla-
zar departamentos de la administracidn, centros de
investigacion de universidades y un centro de la OTAN
fuera de los Estados Unidos, en el Reino Unido. En
este sentido cobran vigencia interrogantes como los
planteados por Mattelart:

¢Hasta qué punto las I6gicas del enfrentamiento
planetario entre el Este y el Oeste configuran el
marco geopolitico en el que se desarrolla la inno-
vacion tecnoldgica? (2002, Pdg. 55).

Cuando centra su discusién en el tema de la sociedad
de la informacidn. Mattelart, dirige su andlisis en la
influencia que los contextos de conflicto militar han
tenido en el desarrollo de las investigaciones de las
maquinas de calculo sobre las cuales se fundamenta
el avance en la sociedad de la informacién, a lo cual,
especificamente refiriéndose a las maquinas calcula-
doras (entendiendo que dentro de esta clasificacién se
encuentra el ordenador), dice que seran tres frentes
los que contribuyen a su progreso:

“El desciframiento de la correspondencia estraté-
gica del enemigo, las tablas de tiro para uso de la
artilleria antiaéreay la bomba atémica (proyecto
Manhattan)”. (2002, Pdg. 56).

Ademas presenta datos interesantes frente a la
participacion del gobierno de Estados Unidos en la
financiacién de la investigacion frente al tema, donde
menciona que:

“(...) en 1930 el presupuesto federal participaba
con un 14% en la financiacién de la investigacion
privada y publica; en 1947, esta contribucidn
alcanza el 56%. En 1965, el 88% de los fondos para
investigacion de la industria aeroespacial y el 60%
dela electrénica procederdn de la misma fuente”.
(2002, Pdg. 57)

En consecuencia, atribuye una alta participacion de los
intereses militares al desarrollo de la Internet, a pesar
de centrarse en la sociedad de la informacidn, permite
observar que si bien existen diferentes polos que se
cruzan en determinado momento, existe la constante
del desarrollo de la estrategia militar como centro para
los avances tecnoldgicos.

Resaltar laimportancia de la Internet para el Gobierno
Electrénico, permite la configuracién de un punto de
vista que se aparta de las visiones simplistas y lineales
que circulan en el discurso oficial de laimplementacién
de una estrategia de Gobierno Electrénico, develando

Un sitio web sera precisamente
el lugar donde se representa
y concreta una estrategia de

Gobierno Electronico y en él se
concentrara la oferta estatal.

intereses de fondo y de larga trayectoria frente al uso
de latecnologia por parte del Estado, objetivos oficia-
listas que se centran en el control de la informacién y
la posibilidad de dimensionar la Internet como el foco
sobre el cual se debe centrar la discusion para abordar
los temas de masificacién de las TICs en la sociedad.

La Internet sera el centro de la discusidon en la medida
en que el flujo de informacién que circula por ésta, es
cada vez mayory las posibilidades de establecer con-
troles se diluye en el acceso alared que va en aumento,
lo que equivale a decir que es un aspecto preponde-
rante a la hora de laregulacion, requiere ser atendido
en la elaboracién de una politica de implementacidén
de una estrategia de Gobierno Electrdnico.

La sociedad de la informacién es el escenario que
permite delimitar el referente sobre el cual se hace
pertinente dicha discusidn en las agendas de politica,
razén por la cual a continuacién se busca exponer
algunos aspectos que se deben tener en cuenta para
el presente debate.

SOCIEDAD DE LA INFORMACION
Y DEL CONOCIMIENTO

La sociedad de la informacién ha sido definida como:
“Una fase del desarrollo social caracterizada por la
capacidad de sus miembros (ciudadanos, empresa y
Administracién Publica), para obtenery compartir cual-
quier informacién, instantdaneamente, desde cualquier
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lugary en la forma que se prefiera” (Telefénica; 2003)

Mientras que la sociedad del conocimiento es la: “Fase
que se alcanza cuando los datos y la formacidn se in-
tegren en un marco que permite hacer uso eficiente y
eficaz del gran caudal de los mismos y generar nuevo
conocimiento, lo cual requiere el proceso, andlisis,
clasificacidn, reflexién y asimilacion de la informacion,
convirtiéndola en accién mediante la toma de decisio-
nes.” (HUESO, L; 2005)

La sociedad de la informacién, de acuerdo a las defini-
ciones oficiales, tiene como fundamento el hecho de
que la informacidn esté a la disposicién de cualquier
persona sobre cualquier medio, donde sea necesario
su validacidn, la sociedad pueda difundirla y recibirla
de la forma que elija, por los medios que elija, lo que
permite entender que en el momento de la elabora-
cién y puesta en marcha una estrategia de Gobierno
Electrdnico es pertinente para cualquier pafs, es un
prerrequisito atender a la cobertura en términos de
infraestructura educativa y en términos de masificacién
de infraestructura paralas TICs .

En esa direccidn, se establece que si existe la sociedad
del conocimiento es porque se han cubierto las nece-
sidades de la sociedad en términos de infraestructura
para obtener informacidn de acuerdo a la manera que
considere pertinente y adecuada, de acuerdo a los
contextos y los territorios; se han generado acciones en
términos de educaciény capacitacion frente aluso de la
informacidon obteniday la forma de usarla, y aplicarlaa
las necesidades de la sociedad. Bajo estos parametros
cumplidos lainformacién ha sido adquirida, apropiada,
utilizada de acuerdo al contexto en el cual se presenta
suusoy por consiguiente se ha generado conocimiento
nuevo frente al uso de la informacién disponible. En
ese momento se hace pertinente la elaboracién de un
concepto de Gobierno Electrdnico, ya que como sefiala
el profesor Cotino:

“El Gobierno Electrénico es entendido como una
de las formas de expresion de la sociedad de la
informacion, asi como un dmbito en el proceso
de modernizacion del Estado. Establece el uso
estratégico e intensivo de las tecnologias de la
informacién y la comunicacién, tanto en las re-
laciones del propio sector publico entre si, como
en las relaciones de los drganos del Estado con

los ciudadanos, usuarios y empresas del sector
privado. (2005, Pdg. 124)

La sociedad de lainformacidn o la sociedad del conoci-
miento no son fenédmenos que se presenten de forma
lineal, ya que al interior de una sociedad es claro que
existen sectores con mds acceso 0 menos acceso a las
TICs, asi mismo el modelo educativo varia de acuerdo al
nivel socioecondmico predominante en el determinado
sector social, por lo cual serd variable la forma como se
perciba el uso de las mismas; el problema se presenta
cuando se genera una estrategia de Gobierno Electrd-
nico que en un primer momento se enfoca en dotar a
la Administracion Publica de TICs para aumentar su
efectivo desenvolvimiento y luego se le entrega el en-
tramado de servicios y trdmites electrdnicos ofertados
alos ciudadanos, ala sociedad, sin que éstos tenganla
posibilidad de hacer un uso real de los mismos.

Aunque las definiciones de estos dos conceptos tam-
bién tienden a ser variables, si se debe decir que esto
responde a la concepcién bajo los cuales se definen,
ya que por ejemplo para el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) la sociedad de la informacion es, en
términos funcionales:

“Un determinado nivel de desarrollo social,
econémico y tecnoldgico caracterizado por la
participacién de diversos agentes (gobierno,
empresas, investigadores, centros tecnoldgicos,
organizaciones sociales y ciudadanos) dispuestos
a generar, difundir y usar la informacién para la
produccién de conocimiento econédmicamente util
(innovacion) alos fines del desarrollo” (2001:Pdg.
20)

Sila sociedad de la informacién es un nivel de desarro-
llo, es claro que con el simple hecho de que se presente
la brecha digital, ya se evidencia que a ese nivel de
desarrollo llegan sélo algunos sectores de la socie-
dad, es mas, a este nivel llegan los sectores que estdn
estrechamente vinculados al uso de las TICs, como
son: los representantes de gobierno, los empresarios,
los investigadores, los miembros de organizaciones
sociales con incidencia y los ciudadanos que tienen
medios de adquisicién elevados, lo que redunda en
una posibilidad de hacer uso de las tecnologias para
acceder a la oferta estatal por medio de la Internet.

La Comisién Econdmica para América Latina (CEPAL)

112



en el documento que sirvié de insumo para la decla-
racion politica de Bavaro, definié la sociedad de la
informacién como:

“Un paradigma que estd produciendo profundos
cambios en nuestro mundo al comienzo de este
nuevo milenio. Esta transformacién estd impulsa-
da principalmente por los nuevos medios disponi-
bles para crear y divulgar informacién mediante
tecnologias digitales. Los flujos de informacién, las
comunicaciones y los mecanismos de coordinacion
se estdn digitalizando en muchos sectores de la
sociedad, proceso que se traduce en la aparicién
progresiva de nuevas formas de organizacién
social y productiva” (2003, Pdg. 02)

Aunque este tipo de definiciones permitan evidenciar
el cardcter de novedoso que se imprime al concepto
de Sociedad de la Informacién desde los organismos
multilaterales, debe ser resaltado el hecho de que
existen discusiones de fondo en la configuracién de la
Sociedad de la Informacién, que no se contemplan en
la elaboracién de las respectivas politicas.

Un primer elemento puede ser sefialado por medio
de la informacidn y el conocimiento, ya que éstos son
elementos decisivos para el desarrollo, puesto que,
como lo menciona Castells, el proceso de produccidon
se basa en cierto grado de conocimiento y en el pro-
cesamiento de lainformacidon (2006, Pag. 45), ademas
la diferencia que se encuentra en el contexto actual
en el manejo de la informacién y la comunicacién se
basa en que la accién del conocimiento se hace sobre
si mismo como principal fuente de productividad, es
decir, el conocimiento es el producto final en el nuevo
modo de produccidn, porlo cual es posible hablar de un
modelo de desarrollo como sociedad de lainformacién
o el conocimiento.

Manuel Castells diferencia sociedad de la informacion
y sociedad informacional, donde, la sociedad de la
informacién como concepto destaca: el papel de la
informacidn en la sociedad; mientras que el concepto
de sociedad informacional indica: el atributo de una
forma especifica de organizacidén social en la que la
generacion, el procesamiento y la transmision de la
informacidn se convierten en las fuentes fundamen-
tales de productividad y el poder, debido al uso de las
TICs. (2006, Pag. 47)

La capacidad que tenga la sociedad en general para
apropiar la informacién que circula por diferentes

medios y asi mismo la capacidad de generar nuevo
conocimiento a partir de esa informacidn aplicada al
contexto, serd uno de los parametros concretos para
medir y clasificar a las naciones en el avance de la so-
ciedad de la informacion.

Sobre este tema se han elaborado una serie de indi-
cadores para poder medir el nivel de avance de cada
uno de los paises que componen laregién, de lamisma
forma existen indicadores que miden el avance a nivel
mundial, como los elaborados por el Banco Mundial, en
este caso los pardmetros que establece la CEPAL han
sido tomados por el Departamento Administrativo Na-
cional de Estadistica (DANE)5, que son utilizados en el
compendio de practicas sobre implementacion de pre-
guntas de TICs en encuestas de hogares y empresas.®

Seinsiste enla necesidad actual de logar una discusidn
acerca del fondo que sobre el tema de la sociedad de
la informacién se configura, de allil Armand Mattelart
se disponga al tal debate, construyendo argumentos
donde afirma que:

“La nocién de sociedad global de la informacién
es el resultado de una construccion geopolitica
(...) la expansién de las innovaciones técnicas
contribuye a que esto se olvide. (... ) Las creencias
sobre tal concepto, orientan la formulacién de
programas de accidny de investigacion por parte
de los Estados y de los organismos supranaciona-
les. (2002, Pdg. 12)

Su argumento se construye a partir de la revisién que
lleva a cabo sobre el manejo de la informacién a tra-
vés de varios siglos atrds, indicando la relevancia de la
configuracién de mecanismos que se encargan de su
recoleccién, acumulacién, andlisis y diferentes usos,
de acuerdo al contexto de la necesidad, dicho de otra

5

El DANE ha aplicado para el caso colombiano, un estudio sobre el uso

y la penetracion de TICs en los hogares y personas de mas de 5 afios, el cual se
basa en dos encuestas: la Encuesta de Calidad de Vida 2008 (ECV), que permite
obtener informacién sobre tendencia de TICs y habitos de consumo, y Gran
Encuesta Integrada de Hogares (GEIH) que con un médulo dedicado a las TICs
permite, aparte de uso y penetracion de TICs , tener informacion sobre lugares,
frecuencias de uso y actividades realizadas a través de la Internet.

6

El documento fue construido a partir de los insumos facilitados por las Oficinas
de Estadistica que completaron a informacién solicitada en el cuestionario del
compendio.
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manera, caracteristicas funcionales de la informacién
que se cruzan transversalmente por las necesidades
contextuales en términos geograficos, politicos y
econdémicos.

Como se sefialé en el momento de referirnos a la In-
ternet como centro del estudio parala formulacién de
una estrategia de Gobierno Electrdnico, las condiciones
geograficas, politicas, sociales y econdmicas que se
presentan a mediados del siglo XX, serdn la evidencia
para demostrar, apoyando este argumento enlo plan-
teado por Mattelart, la constitucién geopolitica que
permite la construccidn del concepto que se conoce
actualmente, a principio del siglo XXI, como la sociedad
de la informacion.

Un adelanto de importancia significante para la discu-
sién presente acerca de la sociedad de la informacidn,
es la teoria formulada por el ingeniero y matematico
Claude Elewood Shanon, La Teoria Matematica de la
Comunicacion que define la informacidn desde un
plano netamente fisico cuantitativo, es decir: como
cantidad de informacién, dejando de lado la construc-
cién de sentido, comunicacién y mds de fondo, aparta
las configuraciones culturales resultantes.

Este tema de la informacidn susceptible de ser
medida, se convierte en la parte central del
debate sobre la “sociedad de la informacion” y
auspicia una serie de estudios de caracter oficial
enlos Estados Unidos, donde se presentan confi-
guraciones como la economia de lainformacién o
almacenamiento digital, y una de las definiciones
logradas, del nuevo concepto de informacion
es: “Cantidad de datos (data) que habian sido
organizados y comunicados” (2002, Pag. 64)

Es asi que Armand Mattelart, demuestra que
existe una connotacién vaga sobre el concepto
deinformacidn, que se traslada inmediatamente
al concepto de sociedad de la informacién, enla
medida en que:

“Se acentuard la tendencia a asimilar la informa-
cién con un término procedente de la estadistica
(data/datos) y a no querer ver informacién sino alli
donde hay un depdsito técnico. De este modo se
implantard un concepto meramente instrumental
de sociedad de la informacidn. Con la atopia social
del concepto se desvanecerd el envite sociopoliti-
co de una expresion supuestamente llamada a de-
signar el nuevo destino del mundo (2002, Pdg. 72)

Esta caracteristica de la informacién ha sido tomada
constantemente por los organismos internacionales,
que se encargan de formular las estrategias para que
subsecuentemente sean aplicadas a escala global,
siguiendo pardmetros establecidos por estudios logra-
dos desde paises que mayores logros en términos de
uso de la tecnologia y receptibilidad de la misma por
parte de la sociedad; situacidn que no garantiza el logro
de los mismos resultados, o por lo menos las mismas
aplicaciones que se buscan en términos genéricos por
las recetas internacionales, los paises donde no esreal
la masificacién de la tecnologfa, es decir, donde el uso
de las TICs no es masivo en términos de cobertura 'y
pertinencia a los contextos, representa una solucién a
un problema que aun no ha sido dimensionado.

Es asicomo la discusién frente al tema de la sociedad de
lainformacidn, luego de identificar que no es novedad
y su trascendencia mas alla de modelo para aplicacidn,
se hace relevante, evidenciar que a pesar de formular
la correspondiente politica que busque insertar al
pais en el logro de la sociedad de la informacién, de
acuerdo a sumisma situacidon no es posible premeditar

Fotograffa 4: Cavernicola digital. Recuperado de: http://dietersanchez.wordpress.com/2011/09/30/brechadigital/

que esta férmula, logre las consecuencias planeadas y
esperadas por los organismos internacionales, mas aun
cuando se configuran situaciones de desnivel como la
Brecha Digital.

BRECHA DIGITAL

La brecha digital es la imposibilidad de acceder a la
informacion y de acceder a los mecanismos para su
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difusién y su recepcion (TICs ) lo que redunda en un
Estado menos informado, mas alejado de los ciuda-
danos y con menos transparencia en términos de sus
procesos y acciones publicas; cuando hay problemas
para acceder a la informacidn, ésta ni se difunde ni se
recibe mediante la bldsqueda, es decir su diseminacion
equivale a concluir que si la oferta de informacién es
mayor no significa ni se traduce en que su calidad y
pertinencia para la sociedad aumente.

Es asi que toma vigencia la discusion planteada por el
profesor Barbero (2004, Pag. 20), cuando menciona
el tema del poder de la comunicacién y su base, las
mencionadas por él “Nuevas Tecnologias” y su modo
de uso en América Latina, ya que es claro que existe
brechay no sélo digital.

Ahora bien, existe una constante en el continente y es
laimplementacién masiva de las tendencias internacio-
nales y su modelos en auge, en busca del desarrollo
para uno de los sectores del planeta en subdesarrollo,
es decir, existe una sobre modernizacién en la region
que no termina ni permite que auto determine sus
procesos de desarrollo.

Todo ello es inducido e influenciado por las grandes
tendencias mundiales, la competitividad, lainnovacidn,
la nueva gerencia publica, entre otros modelos; tenden-
cias que surgen en contextos diferentes y realidades
ajenas, aunque no nuevos, pero si renombrados, por
ello es pertinente preguntarse ;Un modelo de Gobier-
no Electrénico en un pais como Colombia responde
a realidades sociales y a la superacidn de la Brecha
Digital, y la brecha ya existente en términos sociales,
politicos, econdmicos? O por el contrario ;Responde
a las tendencias administrativas que se pueden imple-
mentar indistintamente en cualquier lugar del mundo?

Los interrogantes sirven para sefialar como un modelo
de Gobierno Electrénico es pertinente en un pais como
Colombia, si su aplicacidon responde a las caracteristicas
propias de su realidad social, del entorno politico y
econdémico, del entorno regional, del entorno adminis-
trativo y claro estd, del entorno académico.

El profesor Jesds Martin Barbero en su texto “Oficio
de Cartdgrafo”, menciona:

Que la sociedad de la informacién no es aquélla
en la que la materia prima mds costosa es el
conocimiento, sino también aquélla en la que el
desarrollo econémico, social y politico, se hayan

estrechamente ligados a la innovacidn, que es
el nuevo nombre de la creatividad y la creacidon
humanas. (2004, Pdg. 33)

Barbero en esta discusion habla de la no-contempo-
raneidad entre las tecnologias de la comunicacién y
su uso en América Latina, incluye la asimetria entre la
sintaxis de los discursos mediaticos y la gramdtica de
las mediaciones desde la cual la gente los lee, los oye
y los ve. (2004, Pag. 21)

Esto equivale a decir, en la medida en que la sociedad
no entienda y no logre identificar qué hacer con las
herramientas y desarrollos tecnoldgicos que buscan
ser masificados a manera de emergencia nacional, no
serd posible lograr la apropiacién y por consiguiente
uso real y concreto de las mismas; las TICs no serantan
importantes para la sociedad si no se acompafian de
procesos que respondan a las necesidades inmediatas
delasociedad, sinoresponden a brechas ya existentes
nunca cerradas.

Otro de los puntos importantes de sefialar en este
tema son las organizaciones estatales, es claro que se
buscan cambios positivos sustanciales en sus procesos,
pero se debe tener en cuenta que de la misma forma
se generan nuevos problemas, por ejemplo el cruce de
informacidn puede presentar al interior de cualquier
organizacion estatal en el momento de implementar
sistemas de diferente indole, pero que respondenala
misma formulaciény busqueda de la modernizacién en
su funcionamiento, lo que en el drea se conoce como
politicas de interoperabilidad.

LO TECNOLOGICO Y LO POLITICO EN LA INTEGRACION
DEL CONCEPTO DE GOBIERNO ELECTRONICO

El uso de la tecnologia como herramienta para refor-
zar el ejercicio administrativo no es una novedad en el
sector publico, pero en la dltima década se presenta
la emergencia de estrategias nacionales, en América
Latina y el Caribe, encaminadas a masificar el uso de
las TICs como herramienta que permita lograr la con-
fianza del ciudadano en el Estado y sus organizaciones,
punto en el cual el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) enfatiza:

“Concebimos el GE como parte de una moderniza-
cién de las formas de administrar lo publico, pero
en un sentido amplio, las TICs son un medio para
alcanzar este objetivo y no un fin en si mismo.
Esta conclusién es particularmente importante
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para la realidad de los paises de la Regién, donde

lo mds importante en una estrategia de GE no es

la tecnologia en si, sino la modernizacién de la Ad-

ministracién Publica entendida como un proceso

integral, y donde una de sus componentes son

precisamente las TICs .” (2003, Pdg. 21)
Clasifica ademas las posibles definiciones de acuerdo
al campo de aplicacién y uso, es decir, por ejemplo
en el campo tecnoldgico el Gobierno Electrdnico es:
“La capacidad que ofrecen las TICs para desarrollar
y ofrecer informacidn y servicios publicos a través de
medios telematicos, habitualmente Internet.”. Para
el gobierno es “el medio para modernizar la gestién
publica a través de las TICs en busca de mejores prac-
ticas, mayor control y transparencia, y mas agilidad”.

Para los usuarios es:

“La oportunidad de acceder y participar activa-
mente en los servicios publicos, de forma mds
flexible y sin recurrir a las dependencias del
Estado. También significa mds informacién, mds
puntual y a cualquier hora”. (2003, Pdg. 23).

El Gobierno Electrdnico, es una herramienta de gestidn,
con la cual se busca modernizar el funcionamiento del
Estado, mas sin embargo, existen factores que se de-
ben tener en cuenta paralograr una definicién aplicada,
esto es, que corresponda con el contexto en el cual se
quiere lograr su aplicacion.

Para la académica argentina Susana Finquelievich, al
analizar los casos especificos de Argentina, Bolivia y
Brasil en el tema de la construccién de una estrategia
de Gobierno Electrénico, presenta la siguiente defini-
cion:

Gobierno Electrdnico o digital es el conjunto de
procesos o métodos de administracién basados
en sistemas electrénicos -fundamentalmente
en Internet, para mejorar la manera en que un
gobierno realiza sus operaciones a nivel interno,
con otros niveles de gobierno, y para que los ciu-
dadanos puedan efectuar trdmites en linea. Su
fin es proporcionar la informacién —rendicién de
cuentas, informes de actividades, programas, pla-
nes, proyectos, etc.- que los ciudadanos necesitan
para evaluar el desempeio de sus funcionarios y
para participar en diversos grados y maneras en
decisiones que los atanen (2004; Pdg. 121).

Ahora bien, Marifa Clara Gutiérrez Gdmez, en el ejercicio
que desarrolla frente alalabor que considera pertinen-
te a ser emprendida por los Estados al llevar a cabo la
implementacién de una estrategia de Gobierno Elec-
trénico, pone a consideracidn la siguiente definicion:

ElGobierno Electrdnico se constituye en un esque-
ma de gestion publica basado en la tecnologia de
informacién y las comunicaciones, con objetivos
inmediatos de optimizar sus esfuerzos, su forma,
por ejemplo, que no sea necesario hacer mds de
unavez un trdmite ante entidades diferentes. Para
ello se debe desarrollar un Gobierno Electrénico
en el que los diferentes departamentos estén
comunicados, utilicen la misma tecnologia y se
enfoquen hacia el ciudadano. (2003, Pdg. 27)

Katherine Reilly en la revisidn que lleva a cabo acerca
de las diferencias presentan algunos programas de e-
gobierno de ocho paises latinoamericanos y el Caribe,
expone interesantes resultados en el afio de realizacion
del estudio (2004); es claro precisar que muchas de
esas caracterfsticas estudiadas por ella en ese momen-
to han venido cambiando, razdn por la cual, se hace
referencia solamente a los aspectos conceptuales.

Plantea dos diferencias que se deben tener en cuenta
al hacer mencidn al concepto de e-gobierno, tomando
como centro de referencia el uso de las TICs por parte
del gobierno, donde en primera instancia toma en
consideracion el uso de las TICs en el contexto de la
administracidon de gobierno y el uso de las TICs fuera
del gobierno, especificamente en funcién de la comu-
nicacion.

La Comisién Europea en comunicado emitido en
Bruselas para el afio 2003, define la Administracién
Publica Electrénica (e-administracién) y el Gobierno
Electrénico (e-gobierno) en un solo lugar, al decir que:

“Es el uso de las TICs en las administraciones pu-
blicas, combinado con cambios organizativos y
nuevas aptitudes con el fin de mejorar los servicios
publicos y los procesos democrdticos y reforzar el
apoyo de las politicas publicas” (2003).

Definiciones pueden haber tantas como de la misma
forma existen estrategias de Gobierno Electrdnico a
nivel mundial en cada uno de los paises; se busca resal-
tar la vigencia que viene tomando dicho concepto en
el ejercicio de la Administracidn Publica, en las politicas
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publicas y en general como concepto que debe ser
plenamente investigado para entender su alcance en
la configuracidn de politicas publicas frente al avance
en la sociedad de la informacién y el conocimiento en
general, 0 a escala nacional, en la implementacidn de
una estrategia de Gobierno Electrdnico.

CONCLUSIONES

Las Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones
(TICs) en los procesos de la sociedad, tanto persona-
les (o de su esfera privada) como grupales (o de la
esfera publica) propicia la necesidad y pertinencia
de establecer diferenciados campos de investigacion;
diagndsticos sobre la forma como se han introducido
y relacionado las TICs en diferentes dmbitos (edu-
cacion, gobierno, investigacion, diversidn, arte, entre
otros), estudios sobre las posibilidades de integrar las
TICs en mds aspectos que “requieren su uso” (salud,
industria quimica, construccidn, democracia, contami-
nacion ambiental, entre otros) y sobre los impactos de
su uso para la humanidad en general .

Al respecto, son varios los puntos de vista de
académicos desde diferentes dreas de estudio como:
antropologia, sociologia, ciencia politica, Administra-
ciéon Publica, Derecho, entre otras; de la misma forma
que varia el nivel de la participacion y anadlisis de los
organismos internacionales: UE, OEA, CEPAL, BM, BID,
FESCOL, RICYT, ITU, ISOC, CO NLAC entre otras; en
la determinacidn de politicas publicas que integren el
uso masivo de las TICs en los diferentes sectores que
constituyen los Estados en el ejercicio administrativo
y gubernamental.

La sociedad de lainformacién como concepto ya hace
parte de las agendas politicas de todos los paises del
mundo que buscan relacionarse con el uso intensivo
de las TICs; ademds buscan compromisos y esfuerzos
internacionales paralograr disminuir la diferenciaen el
avance haciala Sociedad de la Informacién y el Conoci-
miento, puesto que la misma dindmica del uso masivo
de las TICs y el “facil” acceso a las mismas por parte
de las autoridades gubernamentales en cada Estado,
imprime una nueva dindmica en la busqueda del
desarrollo y el crecimiento econdmico.

Existen indices encargados de evaluar la penetracion
delasTICs enlos Estados, los cuales determinan escalas
regionales, continentales y mundiales sobre los que
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se clasifican los paises en temas como: el avance en la
implementacién de estrategias de gobierno electro-
nico, nimero de computadores por habitante, grado
de preparacidon de los paises para utilizar las ventajas
delas TICs, desempefio delas instituciones publicas en
el uso de las TICs; indices que pueden ser generales o
compuestos por mediciones especificas.

Como transcientifico se pueden definir las cuestiones
de hecho que pueden enunciarse en el lenguaje de
la ciencia pero que en principio o en la practicas, es
imposible que ésta los resuelva, dirfa Majone citando
a Alvin Weinberg, al mostrar que el andlisis de las poli-
ticas publicas es un area que se alimenta asi misma de
diferentes areas del conocimiento. Razdn por la cual,
adéntrarse desde las Ciencias Sociales hacia estos te-
mas, no es justificacion para dejar de lado el papel de las
tecnologias en la configuracién de nuevos escenarios
de discusidn.

Serecomienda el seguimiento y la evaluacion constan-
te desde la academia frente al avance de la sociedad
en el uso masivo de las TICs, asi mismo un constante
seguimiento y evaluacién frente a la pertinencia del
uso masivo de las mismas en la sociedad y el Estado; la
relacion constante de la universidad como traductora
de la realidad de mutaciones e influencias impercepti-
bles que al final del proceso recaen sobre los contextos
sociales y muta sus formas de vida.

Finalmente unllamado al no caer enla “rapida’” dindmi-
ca que toma el tiempo en detrimento de la pérdida de
memoria del espacio y los procesos que se impregnan
de velocidad.

Fotografia 5: Era digital. Recuperado de: http://us.123rf.com/400wm/400/400/fourseasons/fourseasons0705/
fourseasons070500236/954504-concepto-era-digital-escapar-del-cautiverio-digital-la-libertad-el-descanso-la-
relajacion-nuevas-ide.jpg
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Cambio climatico y soberania

en los territorios'

Diego Armando Rodriguez Panqueva 2

RESUMEN

El cambio climatico comoriesgo global es un fenémeno
que ha desatado una dindmica politica sin precedentes,
su caracter global y sus impactos diferenciados exigen
novedosos y complejos mecanismos juridicos, politicos
y econémicos que permitan la formulacion de politicas
acordadas para enfrentar esta amenaza. Sin embargo
se ha evidenciado la incapacidad de los marcos de
regulacion nacional e internacional para formular la
urgente repuesta que el problema requiere. Por el
contrario, se han fortalecido mecanismos de mercado
y estrategias geopoliticas que agudizan los conflictos
socio-ambientales.

Tanto las acciones globales, en las que prevalecen
los intereses de las corporaciones, como las acciones
locales por parte de comunidades han determinado el
desarrollo de esta novedosa dindmica politica que pone
en cuestion los conceptos de soberania o autoridad
estatal. Pero es desde las practicas de los movimien-
tos sociales en los territorios de Latinoamérica que se
proponen nuevos referentes a partir de los cuales se
construyen relaciones sociales, econdmicas, valores
culturalesy propuestas politicas en donde es integrada
la diversidad bioldgica y cultural como propuesta de
construccion.

PALABRAS CLAVE:

Cambio climatico, crisis ambiental, soberania, mecanis-
mos de desarrollo limpio.

ABSTRACT
Climate change as a global risk is a phenomenon that

has unleashed unprecedented political dynamics, its
global nature and different impacts require novel and

Fotograffa 1: Manifestacion ciudadana 1. Conferencia sobre cambia climtico. COP 17. Durban, Sur Africa. Nov.
2011. Por: Rosalia Soley.

complex legal, political and economic mechanisms
that allow the formulation of common policies to ad-
dress this threat. However, national and international
regulatory frameworks have been unable to develop
the urgent response the problem requires. On the
contrary, market mechanisms and geopolitical stra-
tegies have been strengthened that only exacerbate
environmental and social conflicts.

Both global actions, in which prevail corporate inter-
ests, as actions by local communities have shaped the
development of this new political dynamic that call
into question the concepts of sovereignty and state
authority. But it is from the actions of social move-
ments in Latin America in their territories that new
proposals arise to build social, economic, and cultural
values and policies which integrate biological and
cultural diversity.

KEYWORDS:

Climate change, environmental crisis, sovereignty,
clean development mechanism.
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Este articulo fue inicialmente presentado como ponencia en el Segundo Coloquio de
Administracion Publica realizado entre el 10 y 12 de noviembre de 2009 en Bogota y

posterior a ello le fueron realizadas algunas modificaciones.
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INTRODUCCION

Los fendmenos asociados al cambio climatico, sus cau-
sasy consecuencias permiten que todo se puede poner
enrelacion con todo, se hace incomparable la relevan-
cia de una u otra perspectiva para enfrentar el proble-
ma, es de alta importancia tanto el cambio de habitos
de cada uno de nosotros como la reduccién significativa
de emisiones de carbono de paises industrializados,
la importancia de efectivos acuerdos internacionales
como la resistencia que realizan comunidades locales
frente a proyectos de mineria y extraccién petrolera
en defensa a sus territorios.

En el debate politico salen a la luz mdltiples formas de
interpretacion y de accién para enfrentar los riesgos
ambientales, la complejidad que define el caracter sis-
témico y acumulativo de las problemdticas ambientales
globales “obligan a que la ciencia se presente como
un enfoque complementario entre otros, todos ellos
legitimos y necesarios” (Funtowicz & Ravetz, 2000, p.
30), pero las interpretaciones y propuestas de accion
frente al cambio climatico poseen un caracter que
corresponde con la estrategia geopolitica y territorial
que buscan desplegar, ligdndose de manera directa con
las problematicas entorno al control de los recursos
hidricos, energéticos y la biodiversidad.

Lainconsistencia de los proyectos politicos locales, na-
cionales einternacional y criterios claros para organizar
el territorio determinan diversas formas de interpretar
el fenémeno del cambio climéatico de acuerdo a su
territorialidad, la visién que prevalece en los espacios
internacionales donde tienen mayor incidencia las cor-
poraciones y los gobiernos se caracteriza por conside-
rar al cambio climatico como unriesgo global que exige
acciones acordadas, las cuales deben ser lideradas por
los organismos internacionales.

En este sentido consideran la existencia de un riesgo
homogéneo y Unico para toda la humanidad, conside-
racion que solo puede hacerse bajo la hipdtesis de que
existiera un fenédmeno que nos afectara a todos por
igual sin diferencia de nuestra condicién econémica,
social o territorial, la amenaza de un cataclismo plane-
tario que se expresara eniguales dimensiones en todo
el globo es un escenario inexistente y absolutamente
improbable, el calentamiento global y la contaminacién
delanaturaleza son expresién de la crisis ambiental, “el
incremento de la pobreza, lamarginaciény el deterioro
dela calidad de vida de la poblacién expresan la dimen-
sién social de esta degradacion ecoldgica” (Leff, 2004,
p. 353), siendo los paises del sur, mas precisamente

el “sur global’”s el mds vulnerable frente a los riesgos
ambientales debido a que su poblacidn esta ligada a
la tierra, al agua y la diversidad, por el caracter de las
actividades econdmicas que realizan, sin embargo
esta vulnerabilidad esta definida en mayor medida
por laamenaza histdrica de un modelo de intercambio
ecoldgico desigual entre paises del norte y del sur cuya
consecuencia es la actual crisis climatica y civilizatoria.

Las propuestas producto de una aparente democracia
global no han logrado generar la urgente respuesta
que requiere el problema del cambio climatico, sin
embargo han logrado desplegar una gran diversidad
de proyectos que mantienen las formas de saqueo de
las regiones tropicales, reproduciendo la marginalidad,
el desplazamiento y la guerra por el territorio.

SOBERANIA Y CRISIS AMBIENTAL

La crisis ambiental es muestra de la acumulacién de
las consecuencias de los inadecuados habitos de Ia
sociedad occidental, pero no Ginicamente se expresa en
la contaminacién de los ecosistemas o la extincion de
especies vegetales y animales, también se expresa en
la crisis del paradigma del desarrollo y con ello la crisis
de las estructuras y formas sociales que le dieron via,
la autoridad estatal se encuentra en cuestionamiento
debido a la incapacidad de responder a las problema-
ticas ambientales.

La condicidn territorial de la soberania nacional no lo-
gra excluir las consecuencias del ejercicio de la voluntad
de otras naciones, los residuos son transportados por
aire y agua, la destruccién y contaminacion de ecosis-
temas acudticos y terrestres implican consecuencias
directas sobre las cadenas tréficas y ciclos como el
del agua o el carbono que no diferencian fronteras y
su alteracion ha implicado la afectacion de zonas de
paramo, glaciares, manglares y otras de caracter vital
para la estabilidad del planeta.

El cambio climatico es un fendmeno que se relaciona
directamente con los procesos de contaminacion y
destruccidon de numerosos ecosistemas alrededor del
planeta, su particularidad desde una perspectiva poli-

3

Sur global: Grupos humanos que histéricamente han sido confinados a una mayor
vulnerabilidad econémica y ambiental. Es un concepto geopolitico y cultural, no
geogafico. (CMPCC, 2010).
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tica radica en que no convoca a grupos de naciones,
sino a todas la naciones del planeta, su territorialidad
se abarca a la territorialidad del planeta en su conjun-
to, por lo cual la dimensidn de la crisis climdtica es de
caracter planetario en términos tanto biofisicos como
politicos.

Las problematicas atmosféricas y sus consecuencias
acuaticas, por carecer de territorialidad ponen en
conflicto la soberania estatal de caracter nacional,
no es posible regular las altas cantidades de carbono
que se trasladan de una regién a otra, el aumento
de las emisiones y alteracién del efecto invernadero
trae consigo multiples impactos en todo el planeta.
Garantizar la seguridad no solo en el sentido de mono-
polizacién de la fuerza sino en la capacidad de regular
las amenazas que enfrenta la poblacidn se vuelve un
asunto no nacional sino internacional, las amenazas
atraviesan fronteras sin que las soberanias nacionales
logren obstaculizarlas.

Pero los Unicos sistemas de gobierno no son los esta-
tales caracterizados por su territorialidad excluyente,
“existen otros sistemas de gobierno, especialmente
aquellos centrados en organizaciones supranacionales
y en emergentes sistemas juridicos privados transna-
cionales [...], los sistemas de gobierno no necesitan
ser territoriales” (Sassen, 2001, p. 22), lo que también
podria referirse a una condicién contraria, su territoria-
lidad abarca el globo en su conjunto o al menos esa es
su intencidn, sus acciones buscan definir las politicas
que se desarrollan para enfrentar las causas e impactos
del cambio climético.

SOLISY AND \aND REFORM

i TEIGN Y com It

Fotografia 2: Manifestacién ciudadana 2. Conferencia sobre cambia climatico. COP 17. Durban, Sur Africa. Nov.
2011. Por: Rosalia Soley.

El papel de la regulacién estatal aunque se ve sobre-
pasado por instancias internacionales no pierde su
relevancia, “el estado pierde el control de la regula-
cién social [y territorial] pero gana el control de la
metaregulacidn, es decir, de la seleccidn, coordinacion,
jerarquizacidn y regulacidon de aquellos agentes no
estatales que, por subcontratacidn politica, adquieren
concesiones de poder estatal.” (De Sousa, 2005, p. 89),
en el desarrollo de la “economia del cambio climatico”*
esto es fundamental, ya que de ello depende que sea
posible establecer unas condiciones de mercado co-
munes que incentiven las reducciones de carbono a
la par que se garanticen inversiones para la transicion
hacia economias bajas en carbono, posible en aquellas
economias con bajas emisiones de carbono, una alta
capacidad de mitigacidn del cambio climatico y alta-
mente vulnerables a los impactos del mismo.

Es asicomo las acciones globales concertadas para en-
frentar el cambio climatico corresponden directamente
con el impulso de proyectos a nivel local respaldados
desde las politicas de caracter nacional y las autorida-
des ambientales, en este sentido el estado no pierdela
capacidad deregular por el contrario “asume la gestién
y legitimacidn, en el espacio nacional, de las exigencias
del capitalismo global” (De Sousa, 2005, p. 63).

Es asi como la politica ambiental se reduce a restric-
ciones, permisos y sanciones, pero en condiciones de
riesgo global, esta politica no esta en la capacidad de
modificar las formas de apropiacién de la naturaleza,
los gobierno frente a los problemas ambientales se
comportan de manera eventual, “a los estados les
gustaria considerar la politica ambiental como una
rama especializada mas de la politica” (Martinez, 2004,
p- 255), de acuerdo al concepto neocldsico de que “el
crecimiento econdmico mejora tanto la cantidad de
recursos econdmicos disponibles para actividades de
proteccién ambiental como la aceptacién por parte
de la sociedad de mayores gastos destinados a esta
actividad” (Pérez, 2003, p. 96), considerando al medio
ambiente como un sector mds en el cual se puede inver-
tir o regular mediante restricciones y normas legales,
eco impuestos o mercados de permisos transables.

4

Enfoque que en la actualidad es difundido principalmente por el Banco Mundial
y ha definido las negociaciones de la Convencion Marco de las Naciones Unidas
sobre Cambio Climatico. Este centra la atencion en la necesidad de reducir los
costos de enfrentar las causas y amenazas del Cambio Climatico mediante los
mecanismos de mercado.
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LA INCAPACIDAD DE UNA RESPUESTA EFECTIVA
FRENTE AL CAMBIO CLIMATICO

Desde la conferencia de Rio 92 se insertd el problema
ambiental en su dimensién politica, los gobiernos
nacionales y sectores no gubernamentales se congre-
garon en un espacio de discusidn de alta influencia en
las politicas nacionales, la formalizacién del desarrollo
sostenible como supuesta salida al conflicto entre
economia y ecologia fue considerado el mayor éxito.
Nunca antes tal cooperacion se habia presentado de
parte de gobiernos de todo el mundo, los problemas
y riesgos ambientales significaron la generacién de
un “lenguaje comun” en el que se hacia evidente la
estrategia del capital, buscar hacer perdurar la econo-
mia en el tiempo teniendo presente sus limitaciones
biofisicas. Garantizar la acumulacién de los paises
desarrollados para darle continuidad a su modo de
vida, asunto que no podria ponerse a consideracion.
Es asi como el caracter autoreflexivo de la sociedad
de riesgo (principalmente de los riesgos industriales),
no identificable en las sociedades latinoamericanas,
solo se da en el sentido de reflexionar sobre el peligro
que representa el desarrollo técnico-econémico como
amenaza a la continuidad de la vida en la tierra, pero
esta condicién autoreflexiva se traduce en la preocu-
pacion de mantener el modo de vida delas sociedades
industrializadas.

Embarcados en el desarrollo sostenible, atiin hoy, no se
evidencian resultados y por el contrario los impactos
ambientales se agudizan, el éxito frente a la opinidn
publica es contundente, se vio entrar con fuerza el
problema ambiental en el nivel internacional, nacio-
nal y en los niveles administrativos menores, pero las
condiciones ambientales no mejorany la poblacién se
enfrenta a una mayor diversidad de riesgos.

Dentro de la arena politica internacional a la vez que
se adquieren compromisos politicos para enfrentar
las problemdticas ambientales se definen los meca-
nismos econdmicos a aplicar de acuerdo a los riesgos
identificados, la economia y politica internacional se
ecologizan, los compromisos politicos de los Estados
exigen entonces aplicar mecanismos definidos por los
organismos internacionales que regulan la economia
internacional, privilegiando una libre competencia
econdmica en donde las naciones, pueblos y culturas
no obstruyan el flujo de capital y apropiacién de co-

nocimiento, diversidad y fuentes energéticas, como
lo expresa Sachs (2001) “los acuerdos sobre medio
ambiente buscan proteger la herencia natural, los eco-
némicos que se dan a la par de estos buscan garantizar
los derechos para explotarla” (p. 26).

Las instituciones financieras siguen regulando los espa-
cios juridicos desde los cuales se establecen los linea-
mientos de las politicas nacionales, “la globalizacién
y la desregulacién gubernamental no han significado
la ausencia de regimenes reguladores e instituciones
para la gobernabilidad de las relaciones econédmicas
internacionales” (Sassen, 2001, p. 32). El comercio
internacional ya no solo adquiere conciencia de los
limites del crecimiento sino que ademas constituye la
preocupacién y accién sobre los riesgos ambientales
como condicién para que el crecimiento perdure, la
economia del cambio climatico expresada en el Informe
Sterm, se justifica en ello: “sino somos «verdes», acaba-
remos minando el crecimiento se mida como se mida”
(Sterm, 2007, p. 18), “el cambio climatico amenaza la
sostenibilidad a largo plazo del avance del desarrollo”
(p- 93). Asi, la forma de enfrentar el cambio privilegia
los mecanismos de mercado, la cooperacién interna-
cional, l[ainversidn privada y todos aquellos incentivos
comerciales que dan mayor fuerza alos flujos de capital
en la intervencidn sobre la vida y el territorio.

MECANISMOS DE DESARROLLO LIMPIO

Los mecanismos de desarrollo limpio son el medio
mediante el cual los paises desarrollados pueden com-
pensar sus emisiones de carbono a partir de la compra
de bonos de carbono a paises no desarrollados.

“Siun pais tiene niveles de emisién por encima de
los que le fueron asignados, estd en la posibilidad
de comprar permisos de emisidn a aquellos paises
que, por estar por debajo de los niveles de emision
autorizados, tienen la posibilidad de vender parte
de sus derechos. La idea por consiguiente es dejar
que la asignacion de las reducciones de emisiones
entre paises sean determinadas por el mercado”
(Rodriguez Becerrd, 1994, p. 126).

Estos mecanismos fueron establecidos en el protocolo
de Kyoto, uno de los acuerdos ambientales més signifi-
cativos, pero ademads de ello, uno de los esquemas de
comercio de emisiones mas avanzado como lo define
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de manera mas clara Carbon Trade Watch (2003), el
protocolo “crea la escasez de emisiones que hace po-
sible un mercado competitivo”(p. 18), mediante dos
sistemas, uno de comercio que consiste en una canti-
dad fija de permisos de emisiones que se establecen
de acuerdo a las metas de mitigacidn, estos permisos
son distribuidos de manera global y de esta forma
es posible comerciarlos; otro sistema de crédito que
consiste en “permitir que proyectos de reduccién de
emisiones generen derechos de emisién por un valor
equivalente a la cantidad de carbono que ellos captan”
(p. 18). Ademas de ello también se establecen multas
por sobrepasar las emisiones emitidas entre otras
formas de regulacién del mercado para que el mismo
tenga credibilidad.

El comercio de carbono es un comercio de contami-
nantes que posibilita no tener reducciones reales de
carbono ya que se puede emitir mds de lo permitido y
comprar los derechos a otros paises que no sobrepasa-
ron su tope de emisiones, en caso de emitir menos de
lo permitido, ahorrar los derechos de emisiones para
afios posteriores o venderlos en el mercado, ademas de
poder fomentar proyectos en otros paises y asi tener
mayores derechos de emisiones que pueden ser usados
o vendidos (Carbon Trade Watch, 2003, p.2).

El comercio de emisiones supone una serie de injus-
ticias, mencionadas por Buitrén (2000. p. 17), que se
encierran en cuatro problemdticas: a) Evasion de la
responsabilidad de reducir las emisiones, b) derechos
de propiedad sobre los sumideros, c) plantaciones de
carbonoy d) traslado de la responsabilidad del cambio
climatico a los paises del sur. A continuacién se profun-
dizara sobre cada una de estas problematicas.

EVASION DE LA RESPONSABILIDAD DE REDUCIR
EMISIONES

El comercio de derechos de emisiones permite que los
paises con mayor cantidad de emisiones contintien con
la misma o aumenten su nivel de emisiones, pudiendo
compensarlas mediante la compra de derechos de
emisiones a paises que no sobrepasen su nivel, este es
un sistema de subsidio que desestimulalareduccidnde
carbono desde las fuentes que emiten, lo que significa
que no se da una reduccidn real, la compra de bonos
implica un costo entre 50 y 200 veces mds barato quela
reduccién en la misma industria, cumpliendo sin embar-
go las metas en reduccién de emisiones (Granda, 2005).

Derechos de propiedad sobre los sumideros

El problema en torno a los derechos de propiedad es
facilmente comprensible desde la perspectiva que
plantea Serres (1991):

“A semejanza de ciertos animales que orinan en su
guarida para que siga siendo suyda, muchos hom-
bres marcany ensucian, defecando sobre ellos, los
objetos que les pertenecen, para que sigan siendo
su propiedad, o los otros para que lo devengan.
Este origen estercolar o excremencial del derecho
de propiedad me parece una fuente cultural de
eso que llamamos polucidn que, lejos de resultar,
como unaccidente, de actos involuntarios, revela
profundas intenciones y una motivacion funda-
mental” (p. 60).

Dentro de la arena politica in-

ternacional a la vez que se ad-

quieren compromisos politicos
para enfrentar las problematicas
ambientales se definen los me-
canismos econdmicos a aplicar
de acuerdo a los riesgos identi-
ficados, la economia y politica

internacional se ecologizan.

Es relevante resaltar el origen estercolar de los dere-
chos de propiedad sobre los sumideros de carbono, la
posibilidad de generar derechos de propiedad a partir
de proyectos que garanticen la captacion de carbono
posibilita no tnicamente evadir la responsabilidad de
reducir las emisiones en las fuentes de éstas, sino que
ademads de ello significa el pago por servicios ambien-
tales de la atmdsfera y de los sumideros que han sido
usados libremente, se crean derechos de propiedad
sobre el uso indiscriminado de la atmdsfera y demas
ecosistemas que hacen parte del ciclo del carbono y se
exportan los desechos de las economias desarrolladas
a territorios como el Latinoamericano.
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Plantaciones de Carbono

Los mercados de carbono se materializan en proyectos
relacionados con sumideros de carbono, principal-
mente plantaciones, sin embargo existen multiples
sumideros de carbono en el planeta, los bosques, los
glaciares, los paramos, los rios y en su mayoria todos
los ecosistemas que capturan carbono de la atmdsfera.
Una de las principales discusiones entorno a las plan-
taciones como sumideros, es que el carbono liberado
a la atmdsfera y causante del cambio climdtico es de
tipo fdsil, el proceso para que este yaciera bajo el suelo
o en condiciones minerales puede ser de millones de
afios como es el caso del petrdleo, para que el carbono
liberado producto de la quema de combustibles retorne
asu estado serequieren nuevamente millones de afios,
lo que significa que los sumideros no subterraneos ha-
cen parte de un ciclo de carbono que no compensa las
emisiones de carbono fdsil en su totalidad, existiendo el
falso supuesto de que el carbono producto de procesos
organicos es igual a aquél que resulta de la quema de
combustibles fdsiles y que sobrecarga la capacidad de
reciclaje de carbono en la atmdsfera (Granda, 2005).

Los proyectos de plantaciones como sumideros han
sido los de mayor impacto para el territorio donde se
implementany paralas poblaciones que alli habitan, el
protocolo de Kyoto incentivé dichos proyectos como
forma de compensar emisiones, por lo cual existe una
mayor presion sobre los bosques naturales o ecosiste-
mas primarios para reemplazarlos por plantaciones de
rapido crecimiento a cambio de un incentivo econémi-
co y emitiendo mas carbono a la atmdsfera (Granda,
2005, p. 22).

Otras problematicas que agudizan esta situacion son la
débil institucionalidad ambiental para hacer seguimien-
to a estos proyectos, en su mayoria macro proyectos
que solo pueden ser financiados por grandes capitales
debido a los altos costos y complejos mecanismos de
transaccidon exigidos y que ademads se privilegian me-
diante incentivos econdmicos brindados por el Estado.

Traslado de la responsabilidad del cambio climatico a
los paises del sur

En suma, los instrumentos mediante los cuales se hace
efectivo el comercio de emisiones y los proyectos en
los cuales se materializa las politicas de mitigacién son

las formas de trasladar la responsabilidad del cambio
climatico a los paises del sur.

El supuesto de que significalo mismo reducir emisiones
en cualquier parte del mundo y el criterio de eficien-
cia econdmica bajo el cual se reducen las emisiones,
resulta en inefectivas propuestas de mitigacidon que
carga la responsabilidad del cambio climatico a aque-
llos paises que no son responsables, aumentando asi
la deuda ecoldgica de las economias industrializadas
que no permiten efectivas politicas de mitigacion sobre
aquellas acciones que mas aportan al cambio climatico
y que por el contrario fomentan politicas que permiten
mostrar una reduccidn de emisiones mientras estas
aumentan en términos reales.

SOBERANIA EN LOS TERRITORIOS

El cambio climdtico de manera inevitable afectara
multiples ecosistemas, afectando la biodiversidad en
los paises tropicales y disminuyendo la capacidad de
regulacién de ciclos como el del agua y el carbono,
“las medidas de adaptacidn dificilmente podran con-
trarrestar todos los efectos secundarios del cambio
climatico. De hecho, ellas pueden ser efectivas en
determinados sectores socio-econdmicos, pero sera
mas complejo desarrollar estrategias de adaptacion
que eviten los cambios en los ecosistemas naturales”
(Arias & Guerrero, 1996, p.7).

Territorios como los bosques, paramos y manglares
entre otros, estdn en riesgo por la inestabilidad del
sistema climatico, ademas de ello los emergentes mer-
cados de la economia climatica aumentan la presidén
que sobre ellos existe y sobre las poblaciones que en
ellos habitan, se evidencia que los criterios para un ma-
nejo sustentable del territorio no son definidos en los
espacios de decisidn, ni en las discusiones interdiscipli-
narias. Son definidos en los espacios donde se conoce
de manera cercana los ritmos de la naturaleza. Comolo
menciona la reflexién a la que nos invita Serres (1991):

“Antano, dos hombres vivian inmersos en el tiem-
po exterior de las intemperies: el campesino y el
marino, cuya actividad laboral dependia, hora a
hora, del estado del cielo y de las estaciones; he-
mos perdido toda memoria de lo que debemos a
esos dos tipos de hombres” (p. 52).
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Vivimos en el corto plazo, para salvaguardar la Tierra o
respetar el tiempo, en el sentido de lalluviay el viento,
habria que pensar a largo plazo y, por no vivir en él,
hemos olvidado pensar segtin sus ritmos y su alcance.
Deseosos de perpetuarse, el politico hace proyectos
que raramente van mas alla de las préximas elecciones,
el administrador reina sobre el afio fiscal o presupues-
tario y las noticias se difunden cada dia de la semana;
en lo que respecta a la ciencia contemporanea, nace
en articulos de revista que casi nunca tienen mas alla
de diez afios; incluso si los trabajos sobre paleoclima
recapitulan decenas de milenios, ellos mismos no tie-
nen mas de tres decenios (p. 55).

Las actuales problemdticas ambientales ligadas de ma-
nera profunda con las de caracter social, no encuentran
su salida en las soluciones técnicas, ni en una transi-
cién energética, es necesario retomar el tiempo de la
naturaleza para entender su ritmo y poder construir
una sociedad enla que naturalezay cultura configuren
una unidad mas que una contradiccidn, no debiendo
confundir esta unidad con el retroceso de la sociedad
a la edad de piedra, por el contrario dirigiéndonos al
cambio cultural necesario para restablecer relaciones
sociales y de produccion que permitan un intercambio
econdmico equitativo y unarelacién armoniosa con la
naturaleza.

Este cambio cultural se alimenta de utopias y suefios,
no por ello constituye un ideal intangible, por el con-
trario, es en los territorios latinoamericanos en donde
dicho cambio se ha venido plasmando en las multiples
alternativas que planteany practican las comunidades
campesinas, indigenas y negras de América Latina, son
estas poblaciones con criticas condiciones econdmicas
las que soportan directamente los problemas de conta-
minacidn e internalizan todas aquellas externalidades
y fallas de las industrias desarrolladas, por lo cual son
mayormente vulnerables a las posibles catastrofes
ambientales.

Son las experiencias locales las que han constituido
efectivas formas de resistir a aquellas actividades que
destruyen los territorios y buscan mantener un modelo
de desarrollo extractivista, entre las alternativas se en-
cuentra no permitir las actividades extractivas, dejar el
petréleo bajo el subsuelo, decir no alos monocultivos,
no alas camaroneras, no a la biopirateria, no ala priva-
tizacidn del agua y de la vida en todas sus expresiones,

no a los transgénicos ni a los derechos de propiedad
sobre semillas, no alas hidroeléctricas y no a las falsas
soluciones frente al cambio climético.

Desde la resistencia a la explotacidn del territorio se
estan dando contundentes formas de “politica publi-
ca” construida de manera popular, cuyos intereses se
identifican directamente con intereses comunitarios,
pero cuyos impactos benefician a toda la poblacién.
Seguramente no todos se identifican con el hecho de
que la tierra sea nuestra madre o de que el petrdleo
sea su sangre, pero desde una perspectiva de la sus-
tentabilidad, no hay duda de que todos nos vemos
beneficiados al dejar el petrdleo en el subsuelo o de
no permitir todos aquellos monocultivos que secan Ia
tierra. Pero estas resistencias de comunidades locales
han tomado fuerza y se han transformado en una
respuesta legitima al cambio climatico y la crisis civili-
zatoria, evidencia de ello es el exitoso resultado de la
Conferencia Mundial de los Pueblos Sobre el Cambio
Climatico y los Derechos de la Madre Tierra que se
diferencia de manera cualitativa de lo considerado en
las fracasadas negociaciones de la Convencidn Marco
de las Naciones Unidas sobre Cambio Climéatico desa-
rrollada meses atrds en Copenhague.

El cambio climatico de mane-
ra inevitable afectara maltiples
ecosistemas, afectando la biodi-
versidad en los paises tropicales
y disminuyendo la capacidad de
regulacion de ciclos como el del

agua y el carbono

Las acciones locales en defensa del territorio estdn
planteando salidas coherentes a los riesgos globa-
les, pero estos planteamientos se encuentran en un
conflicto con aquellos intereses de satisfacer las ne-
cesidades del mercado, el continuar obedeciendo a
estas necesidades y privilegiarlas con las politicas para
enfrentar el cambio climatico representara el inevitable
desencadenamiento de un mayor nivel de desastres
“naturales”, no como castigo de la naturaleza sino
como extremo de resilencia cultural.
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Y aunque el panorama es desolador, en América Latina
“se estd configurando una concepcién alternativaenla
cual las condiciones de la sustentabilidad se basan en
los potenciales ecoldgicos de la naturaleza, la diversi-
dad cultural, la democracia participativa y una politica
de la diferencia” (Leff, 2004, p. 354).

Se estdn constituyendo formas sociales particulares a

Fotografia 3. Manifestacion ciudadana 3. Conferencia sobre cambia climatico. COP 17. Durban, Sur Africa. Nov.
2011. Por: Rosalia Soley.

su medio biofisico que sin hacer del todo explicitas las
multiples causas de las amenazas y las condiciones de
vulnerabilidad, desarrollan una respuestas efectivas a
la contaminacion del agua, destrucciény deforestacion
delos bosques, manejo de basuras, proteccién de semi-
llas, degradacion del suelo y una serie de problematicas
que abundan debido a la prioridad dada a la industria
minera, petrolera, de agroquimicos y agroalimentarias,
de maderay pulpa de papel y las mas recientes indus-
trias de agro combustibles.

La permanencia y defensa de los territorios no consti-
tuye Unicamente la apropiacién del suelo y los recursos
que de el se puedan extraer, sino la necesidad de definir
formas propias de organizar el territorio en coheren-
cia con las necesidades, formas y costumbres de la
poblacidén, los proyectos de desarrollo beneficiosos a
la economia nacional, no representan una alternativa
para sus vidas, dado que conocen las consecuencias
de estos para el territorio.

REVISTA POLEMICA

La defensa de un paramo de la actividad minera, la
defensa de una selva frente a las plantaciones, la
defensa de mantener el curso de un rio frente a las
hidroeléctricas o la defensa de los manglares frente
a las camaroneras significan efectivas formas de
garantizar que los territorios que regulan el ciclo del
agua o el carbono mantengan su funcionalidad tanto
ecosistémica como cultural.

La poblacidn organizada de manera colectiva y bajo la
defensa de derechos colectivos, derechos humanos
y mads recientemente los derechos de la Madre Tierra,
reclaman la soberania sobre aquellos que les es comun:
el territorio.

“La nocién de territorio es un nuevo concepto
en las luchas sociales de las selvas tropicales. Los
campesinos estdn involucrados en luchas por
la tierra en toda América Latina. El derecho al
territorio -como espacio ecoldgico, productivo
y cultural- es una nueva exigencia politica. Esta
exigencia estd promoviendo una importante re-
territorializacion, es decir, la formacién de nuevos
territorios motivada por nuevas percepciones y
prdcticas politicas” (Escobar, 1999, p. 225).

La nocidén de territorio es el que a determina la cons-
trucciéon de equilibradas relaciones sociales y valores
culturales en los que son integradas la biodiversidad
bioldgica y cultural, la naturaleza es integrada a la
identidad y con ello el reconocimiento a la diferencia
que reproduce la vida.

Es asi como la soberania nacional decae ante el des-
conocimiento de la pluralidad que en los territorios
nacionales existe, ahora son las comunidades campe-
sinas, indigenas y afrodescendientes las Unicas que
pueden garantizan un ejercicio soberano que ponga
limites a los mercados trasnacionales, las politicas de
expropiacion y privatizacién y a la apropiacidon de la
vida en todas sus formas, a la vez que se busca resta-
blecer el equilibrio social y natural de las sociedades
latinoamericanas, defendiendo los derechos humanos
y colectivos y reconocimiento derechos que hoy desa-
fian los marcos legales, juridicos y politicos como el
derecho originario de aquellos que ancestralmente han
ocupado el territorio y los derechos de la Madre Tierra.
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CONCLUSIONES

Los marcos de regulacién internacionales se han fortalecido como formas de definir y respaldar estrategias
geopoliticas que buscan mantener la explotacién de los territorios de América Latina, de esto es muestra los
novedosos mecanismos juridicos y de mercado que buscan enfrentar las causas e impactos del cambio climatico,
tanto los mecanismos de desarrollo limpio como otros mecanismos de mercado en los que se fundamenta la
actual politica ambiental agudizan la destruccidn de los ecosistemas y los conflictos locales que actualmente
dejan como resultado la destruccién de la cultura y el aumento de poblacién marginada.

Esto evidencia que con la globalizacidn el territorio se dejo abierto a las amenaza de los grandes capitales pero
las poblaciones locales en su reaccion por la incapacidad de adaptarse a otros medios ya ocupados por gran
cantidad de marginados, son ahora las que regulan la soberania territorial para garantizar el interese comun de
cuidar su territorio, con seguras consecuencias benéficas para toda la humanidad obstaculizando los procesos
de degradacién, deforestacidon, contaminacién y apropiacién de la vida. Formulando el replanteamiento de las
relaciones sociales y valores culturales que definen nuestra relacidn con la naturaleza, en donde nuevos conductas
diarias comienzan a reproducirse y valores no transables coexisten con economias no capitalistas

Son nuevas formas politicas en las que la vida resulta ser el principal referente de accidn, la defensa de rios,

paramos, bosques y en general toda forma de vida en la que se sustentan nuestras culturas latinoamericanas,
nuestra alimentacidn y nuestro conocimiento.
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La otra cara del desarrollo:
El desmontede la politica ambiental
en Colombia 2002-2012
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La otra cara

del desarrollo:

El desmonte de

la politica ambiental
en Colombia
2002-2012

Eimy Tatiana Ramirez Cardenas!

“Ya volveria redonda y llena como una totuma recién hecha. Pensaba
también que la luna nada le diria, porque sin tierra que sembrar,
(Qué valor tendria? Ella anuncia las lluvias abundantes,
la hora de la siembra, el corte del arroz.
¢(Para qué deseaba él la luna si ya no tenia nada que sembrar?”

. Fotografia 1: Campafa internacional WRM “las plantaciones no son bosques”. Recuperado de:
Manuel Zapata Olivella. http://1.bp.blogspot.com/_GIYFbU2Vagw/T0220dhRj6l/AAAAAAAAABS/XC-9D894-25/51600/

Fragmento Tierra Mojada plantacionesnosonbosques jpg
Campanfa internacional WRM

“las plantaciones no son bosques” ?

RESUMEN

El cambio climatico, la globalizacién de la economia, y y Desarrollo Territorial (MAVDT), surgen infinidad de
las estrategias de desarrollo, son asuntos de caracter  nterrogantes frente al desarrollo de la politica ambien-
global que plantean nuevos retos que obligan a re- 3] en Colombia, a partir de los cuales es indispensable
planteamientos de fondo de muchas delas prioridades  realizar un analisis sobre las limitaciones y desafios que

ambientales del pafs, ante la creciente degradacion  hj3 tenido no solo la institucionalidad ambiental para
de ecosistemas estratégicos tales como: los paramos,

privatizacién del agua, crecimiento de la agroindustria,

crisis alimentaria, y otros, las perspectivas inmediatas

ante el incremento acelerado de la mineria, de los

biocombustibles y de la explotacién de hidrocarburos. 1
Administradora Publica. Ambientalista. Ponente Il Coloquio de Administracion Publica.
Contacto: souslapluiel@gmail.com

Al cumplirse los primeros 15 afios de la reforma institu-

cional que dio origen en Colombia al Sistema Nacional 2

Ambiental (SINA), el Ministerio de Ambiente, Vivienda Tomado de: http://www.wrm.org.uy/
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recoger el tema sino también, las tendencias y retos
que la dindmica econémica y politica imponen y los
impactos sociales y ecoldgicos sobre los territorios.

PALABRAS CLAVE:

Desarrollo rural, politico ambiental, politico forestal,
territorio, agronegocio, mercantilizacidn, agua, alimen-
tacién, bosques, publicas.

ABSTRACT

Climate change, economic globalization and deve-
lopment strategies are global issues that pose new
challenges requiring major shift in attitudes of many
of the country’s environmental priorities, given the
increasing degradation of strategic ecosystems such
as: moors, water privatization, growth of agribusiness,
food crisis, and other vectors, the immediate prospects
to the rapid increase in mining, biofuels and exploita-
tion of hydrocarbons.

Celebrating its 15 years of institutional reform in Co-
lombia led the National Environmental System (SINA),
the Ministry of Environment, Housing and Territorial
Development (MAVDT), plenty of questions arise
from the development of environmental policy in Co-
lombia, from which it is indispensable to an analysis
of the constraints and challenges that not only has
environmental institutions to collect the item but also
the trends and challenges that impose economic and
political dynamics and social and ecological impacts
on the territories .

KEY WORDS:

Rural development, environmental policy, forest po-
licy, territory, agribusiness, commodification, water,
food, forests, public.

INTRODUCCION

Las causas y amenazas de la deforestacidn estan de-
rivadas de la presidn antropogénica y los patrones
insostenibles de producciény consumo impuestos por
las transnacionales imperantes en el planeta, disefiado
por las leyes de mercado que convierte a los arboles y
los recursos del bosques y selva en bienes transables.

Las causas de la deforestacién y degradacién sonresul-
tado de un proceso histérico de explotacion colonial,
en el marco del sistema capitalista y de sobre-consumo
de los paises desarrollados. Los programas multila-
terales del Banco Mundial, Banco Interamericano de
Desarrollo, Fondo Monetario Internacional y otras
agencias e instituciones multilaterales financieras son
también responsables por la deforestacidn, por desa-
rrollar sinlimites las cadenas productivas, el avance de
la frontera agricola industrial y ganaderia intensiva, y
patrones de degradacién consumista y capitalista del
modelo extractivista a través de la mineria, laindustria
maderera, las camaroneras, los agro negocios y agro
combustibles, las represas e hidroeléctricas, explora-
cién y explotacion de hidrocarburos, construccion de
infra-estructura.

El siglo XXI ha sido de transformaciones paisajisticas
que se extienden en todas las direcciones. Plantacio-
nes de eucaliptos y pinos parecen invadir toda clase
de tierras, y la mineria y la hidroeléctrica apoderarse
de los rios y montafias. Esa evolucidn paisajistica tie-
ne incidencia directa en distintos aspectos sociales.
La llegada de capitales invertidos fuertemente a las
industrias extractivas, constituyd la génesis de una
nueva piramide de categorias politicas que vienen
desmontando lo ambiental en el pais y favoreciendo
intereses empresariales.

Desde 2002 hasta el presente, hay un claro debilita-
miento de lainstitucionalidad y lalegislacién ambiental,
en un esfuerzo gubernamental por adelantar iniciativas
para la promocién de la inversién privada que flexibi-
lizan muchos mecanismos para adelantar proyectos
que pasan por el tema energético y el tema produc-
tivo, se ha reacomodado el panorama ambiental en
el pais dejando toda consideracidon ecologia queda
supeditada a las politicas sectoriales y de inversidon
privada, replanteando inclusive todo el escenario de
las politicas publicas.

La agricultura comercial resulta actualmente orientada
desde los intereses de la empresarialidad, particular-
mente en la gran propiedad privada y de la concen-
tracion de tierras; asi es como la avalancha del capital
extranjero por el control de la produccién agricola
y forestal, en los insumos, y en la expansién de los
productos para exportacidn posible para los grandes
retos supuestos del desarrollo economico.
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Sin duda alguna, en Colombia han crecido vertigino-
samente los negocios de produccidn de tardio rendi-
miento, expandiéndose rdpidamente, las plantaciones
de pulpa de papel y madera como también sumideros
de carbono, o lugares donde se captura carbono de la
atmdsfera para mitigar las emisiones, se observan en
los Departamentos de Antioquia, Caldas, Quindio, Risa-
ralday el Valley Cauca; entanto enlas zona central—en
los Departamentos de Cundinamarca y Boyacd-,donde
predomina el Eucaliptus globulus.

Estas plantaciones son llamadas desde los paneles
internacionales como ejemplos de Mecanismos de
Desarrollo Limpio MDL, y cuentan con infinidad de
fondos y subsidios nacionales e internacionales; entre
estas plantaciones hay especies exéticas como: pinos,
eucalipto, teca, melina y acacias, que posteriormente
van a ser liberadas a la atmdsfera, lo cual ha sido una
critica fuerte desde los grupos ambientalistas en un
esfuerzo por demostrar que las plantaciones no son
bosques.

En el caso colombiano en lo referente al tema de la
madera, la Oficina de Cambio Climatico dentro del Mi-
nisterio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial
-MAVDT cuenta con proyectos forestales aprobados
como Mecanismos de Desarrollo Limpio, es decir sumi-
deros de carbono, los cuales “a la fecha suman ocho,
aun cuando se deben contabilizar como 12 puesto que
uno de estos denominado Proyecto Forestal Nacional
comprende cinco zonas del pais”.

Aunque muchas plantaciones son negocios privados,
algunos de estos desarrollos se hacen a través de los
sistemas agroforestales se constituyen fincas compar-
tidas donde se le paga al pequefio propietario 50 a 70
ddlares por hectdrea y estan situados en corredores
bioldgicos. Este tipo de proyectos se realizan a través
de los “contratos de cuentas en participacion”, figura
mediante la cual el proyecto involucra a los propieta-
rios para que éstos pongan las tierras en las cuales se
establecen las plantaciones y se les otorgue un prés-
tamo destinado a la reforestacion comercial, dinero
procedente de Certificado de Incentivo Forestal -CIF.
(Mejia. 2004:7).

De otro lado, esta la produccién de la palma africana
para el 1995 ya sumaban alrededor de 130.000 hecta-

La agricultura comercial resulta
actualmente orientada desde los
intereses de la empresarialidad,
particularmente en los campos

de la gran propiedad privada y
de la concentracion de tierras.

reas segun datos de Fedepalma, siendo el principal
cultivo de oleaginosas del pais, fundamentalmente en
las zonas norte, central y oriental. Los monocultivos
de proyeccién agro combustible como palma aceitera,
cafia de azlcar, cafia panelera entre otros, en términos
de tierra, estos pasaron de 318 mil has (7,4% del total
de tierras cultivadas) en 1980 a 560 mil (14,2%) en 2001,
lo cual representa una dindmica de crecimiento del 2,1%
promedio anual.

“A partir de 2002, donde comienza a proyectarse la
politica de agrocombustibles en Colombia y hasta
2006, la tierra sembrada se incrementa en 207 mil has,
duplicandose su crecimiento al 4,4 anual y alcanzando
para ese afo un total sembrado cercano alas 800 mil
has (18% del total de tierras cultivadas). Para el 2010,
la proyeccidén de tierras para estos cultivos alcanzar3,
acorde con el Ministerio de Agricultura, las 921 mil has
(20% del total), disminuyendo un poco su dindmica de
crecimiento al 3,5% anual. El efecto de esta expansion
de los cultivos agrocombustibles, en términos de cos-
tos de oportunidad, es la competencia por la tierra
con respecto a otro tipo de cultivos con perspectiva
alimentaria.

En Colombia los departamentos con mayor presencia
de cultivo de palma corresponden a Narifio, Meta, Casa-
nare, Santander, Cesary Magdalena. Estos concentran
el 94% del drea sembrada del pais. Por su parte, Cenipal-
ma y Corpoica plantean que el potencial de expansion
del cultivo, es de 3,5 millones de has, encontrandose
el area potencial en los mismos departamentos y adi-
cionalmente Antioquia, Bolivar, Cérdoba, La Guajiray
Norte de Santander. (DNP.2007). Sin embargo, acorde
a otros planes de expansién que ya existen otras areas
de interés para los palmicultores como son: la Costa
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Pacifica del departamento de Narifio, Caquetd, Putu-
mayo, Chocd, Guaviare y Vichada” . (Pérez. 2008: 83)

La visién que tiene el gobierno sobre este tipo de
expansion se enmarca en criterios de desarrollo del
campo que debe orientarse a potenciar las capacida-
des productivas y de decisién empresarial, mejorando
larentabilidad y la competitividad, con el fin de elevar
los ingresos, generar mas empleos, diversificar opor-
tunidades, reducir la pobreza y las desigualdades y
facilitar el acceso de los pobres a la propiedad, los
instrumentos de inversidn, financiacién, tecnologia y
demas servicios.

Por esta razdn, en el gobierno de Alvaro Uribe Vélez
adelantd varias reformas en muchos ambitos de la
institucionalidad que pasaron por lo ambiental y lo
territorial. En el afo 2003, comenzd el desmonte
practico de la Reforma Agraria con la liquidacidon de
la Institucién responsable de la reforma agraria, el
INCORA y, al mismo tiempo de tres institutos mas,
sustituyendo las cuatro entidades por el Instituto Co-
lombiano de Desarrollo Rural - INCODER. La fusidn de
cuatro instituciones en una sola estuvo acompafiada
de lareduccién drdstica de los recursos presupuestales
para el cumplimiento de las abundantes funciones que
le fueron asignadas. Con respecto a la adquisicion de
tierras para titulacién a las comunidades indigenas,
entre los afios 2002 y 2005 el presupuesto asignado
fue reducido entre el 70% y el 80 % con relacién a los
afios anteriores.

Otro aspecto que debe ser sometido a debate, se
relaciona con la estrategia de la fusién, en un mismo
ministerio, de las politicas de vivienda, agua potable
y saneamiento bdsico, con las de medio ambiente y
recursos naturales renovables. Es notable, el efecto
negativo que esta decisién ha tenido sobre la insti-
tucionalidad y la asignacion de prioridades al tema
ambiental. Ademas de ejercer su funcidn de vigilancia
y control, e invertir directamente recursos publicos
en la proteccidn y recuperacién del ambiente, las
autoridades ambientales en Colombia han venido con-
solidando una serie de instrumentos paraincentivar al
sector productivo a actuar en direccidn a los objetivos
de su politica. La legislaciéon colombiana ha venido
desarrollado un conjunto de instrumentos fiscales y
econdmicos para tal fin.

Se encuentran por ejemplo beneficios a los particu-
lares, se ‘premian’ por sus practicas amigables con
el medio ambiente. Este es el caso de la exoneracidn
del impuesto a las ventas (IVA) a las inversiones en
protecciéon ambiental; y los beneficios en la liquidacion
del impuesto a la renta, al considerar como costos
deducibles lasinversiones ambientales. Igualmente se
puede incluir dentro de estos instrumentos la elimina-
cién de distintas cargas impositivas a la produccidn de
biocombustibles, toda vez que la decision de impulsar
su produccién y consumo se defiende, en buena me-
dida, con argumentos propios de la politica ambiental .4
Este tipo de medidas a la larga, otorgan infinidad de
gararantias para este sector, pero en cifras el impacto
se da directamente a la institucionalidad ambiental
por lo que desde este escenario también se siente el
desmonte presupuestal del SINA aun cuando las prio-
ridades ambientales del pais siguen demandando de
manera urgente a este sistema y al mismo ministerio.

REFORMA Y MINERIA

El proyecto de reforma al cédigo de minas aprobado en
2012 se presentd con un contundente lobby y gestidn
del gobierno nacional, a través de sus Ministerios de
Agricultura, Ambiente, Minas y Hacienda, a pesar de
las numerosas manifestaciones de rechazo y de criticas
tanto de las organizaciones indigenas y afrocolom-
bianas como de respetadas autoridades cientificas y
juridicas en materia ambiental.

La reforma al cédigo y la locomotora se que empren-
dié se concibié para favorecer principalmente a las
empresas legales y la entrega de titulos mineros. Este
proyecto ha sido elaborado y concertado con la par-
ticipacion activa de los sectores ligados al mercado
internacional del oro. A través de lalocomotora minera,

3

Estos planes buscan reducir el grado de dispersion de los cultivos que incrementan
los costos de produccion.

4

Para tal efecto se combinan dos intrumentos de policia> adicionar de manera
obligatoria un 10 porciento de alcohol carburante a la gasolina> y exonerar a
este biocombustible de los impuestos global, IVA y sobretasa que rigen para
la gasolina . Segun estimativos de Asocana, a mediados de 2007 se estarian
produciendo al rededor de 26 millones de litros de alcohol carburante por mes
(UPME, 2007). Esto representaria entonces, en el presente afio un subsidio -un
aporte de recursos del estado a la reproduccion de alcohol carburante de $206 mil
millones por afio en ordenes de magnitud, esto equivale a un subsidio anual que
supera el 33 porciento los aportes anuales promedio del presupuesto de la Nacion
(PGN) a todo el Sistema Nacional Ambienta (SINA) en el periodo 2002 a 2006.
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se pretende entregarles en bandeja de plata 10 millones
de hectareas del pais a las transnacionales mineras.
También se pretende compensar los dafios por parte
de los inversionistas privados, a través del desarrollo
delosllamados “Servicios ambientales”, a través dela
valoracién y conversion en “titulos valores” los recur-
sosy servicios que prestan los ecosistemas naturales”,

De otro lado, le permite al Estado otorgar exenciones
tributarias para el aprovechamiento del “potencial
energético” de ecosistemas estratégicos.

Mediante esta politica se autoriza a las comunidades
indigenas, negras y campesinas, a ejercer el derecho a
conceder la entrada del proyecto via consulta previa.
También donde se podria aplicar la figura de servicios
ambientales. A través de esta ley, se tiene laintencidon
de dar concesiones sobre las tierras ya ocupadas y con
duefios legitimos, que no tienen definida su situacién
juridica en los llamados territorios baldios. El 60% de
los bosques naturales (aproximadamente 30 millones
de hectdreas), son de propiedad de las comunidades
indigenas y afrocolombianas. Adicionalmente, Roldan,
2005, afirma que el sistema de parques nacionales se
superpone sobre el 40% de los territorios tradicionales
indigenas (resguardos). En esta ley, el manejo de bos-
ques y ecosistemas hidricos se pretendid flexibilizar
a través de la figura de contratos de usufructo pero
deben prestarse las comunidades en pro del desarrollo
econdmico.

Cuestion que termina por flexibilizar los permisos am-
bientales tiene como principal obstaculo el derecho a
la consulta previa; dicha reforma al sistema ambiental
practicamente desregula la explotacién minera al tiem-
po que a las comunidades les reconoce gran libertad
para que emprendieran el aprovechamiento comercial
de sus bosques, haciendo previsible una nueva oleada
de industrias extractivas, con el consecuente impacto
social, econdmico y cultural sobre los pueblos.

EL DESARROLLO RURAL

Esta politica gubernamental se profundizd luego enlos
mandatos URIBE- SANTOS, de la misma que le ponia fin
alareforma agraria redistributiva dejando gravemente
afectadas a las comunidades indigenas, campesinas y
afrocolombianas cuyos territorios no han sido legaliza-

dos. El Desarrollo Rural, tiene como fin altimo limitar
seriamente los derechos de las comunidades indigenas,
al condicionar la titulacién de tierras a lo establecido
en los planes de ordenamiento territorial municipal,
reduciendo los resguardos a hectdreas por cabeza,

En Colombia los departamentos
con mayor presencia de cultivo
de palma corresponden a
Narino, Meta, Casanare,
Santander, Cesar y Magdalena.
Estos concentran el 94% del area
sembrada del pais.

utilizando argumentos inconstitucionales utilizadas so
pretexto de que los planes de ordenamiento territorial.
(Mondragén. 2006:3), desconociendo titulos colo-
niales, y tratando como minoria a pueblos que en los
Departamentos de Narifio, Chocd, Vichada, Guaviare,
entre otros, no lo son. Hay que tener en cuenta que
el 95% de los resguardos indigenas estan sobre suelos
no aptos para la agricultura, fundamentalmente bos-
ques y paramos, este tipo de iniciativas de usufructo
generarian una presién de incalculable impacto sobre
estos ecosistemas de vital importancia para esos pue-
blos como para el resto de la sociedad colombiana. Sin
embargo son en esos paramos donde se encuentran
las minas de oro y metales para la extraccidon a cielo
abierto

De otro lado, la restitucion de tierras se ha pensado
como una ley que permite la figura de saneamiento
de territorios, un proceso de reestructuracién de la
tierra en el pafis, bajo la figura de usufructo.

El rumbo que ha tomado la politica ambiental en Co-
lombia es alarmante por diversos motivos. En tanto por
un lado, no existe una proteccién efectiva de la enorme
diversidad ambiental existente en los territorios, por
otro lado se fomentan la extraccion, causa directa de
la deforestacion y degradacién de los ecosistemas.

El desarrollorural y la politicaambiental son dos ejem-
plos consolidados de politica publica que bien merecen
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ser analizados puesto que, constituyen un marco ins-
titucional para adelantar lo que el Gobierno Nacional
enla agendainterna hacia 2019 se ha propuesto como
“aprovechamiento de las potencialidades del suelo”
y eso no es mas que adecuar los territorios al plan
agro-exportador de cultivos de tardio rendimiento. Sin
embargo, vale aclarar que mientras este conjunto de
locomotoras se imponen, se que fragmentan varios
elementos de lo publico para lograr privatizar los bie-
nes comunes, eso sirecordamos el caso de Curvaraddy
Jiguamiandd en el Urabd chocoano, donde se financié
un proyecto palmicultor desarrollado por narcoparami-
litares que habian desplazado la comunidad.

Estos proyecto definen el apoyo y la financiacién de
proyectos productivos, la adjudicacion de tierras, el
reconocimiento de derechos colectivos de comuni-
dades indigenas y afro colombianas; los subsidios e
incentivos, la tecnologia, el soporte parariego y drenaje
y hasta la expropiacién y extincién de dominio deben
estar dentro de dicho plany con este criterio se inter-
viene en el ordenamiento del territorio, y califican la
propiedad rural.

De otro lado deben ser entendidos como un fenémeno
dentro de un proceso histdrico, donde el problema de
latierra hasido el eje articulador de las conflictividades
del pais, y también son un compendio de ideas sobre la
manera en que oficialmente se estd abordando el tema
agrario y netamente productivo, empero, el conflicto
esta atravesado por infinidad de matices que pasan
por cuestiones étnicas y ecoldgicas, que contradicen
directamente unafase del capitalismo y son contrarres-
tadas tratando de imponer todo tipo de obligaciones en
cuanto a la funcidn social y ecoldgica de la propiedad
colectiva indigena y afro, aun antes de que la misma
sea reconocida por la Constitucion y el Estado, todo
bajo la modalidad o el criterio de “usufructo”.

DESARROLLO SOSTENIBLE O CRECIMIENTO
ECONOMICO

En Colombia se ha observado claramente que el des-
monte de lo ambiental tiene como finalidad integrar
definitivamente el campo a los ciclos de produccién
y de acumulacidén de capital, intensificando el modelo
extractivista. Asegurando entre otras, la inversion del
capital extranjero. La légica es la expansion y domina-
cidn total de las dreas mas ricas de produccion de ma-

terias primas vegetales y animales, la concentracion del
negocioy el alcance a todala cadena industria, comoun
supuesto complemento ala demanda energética, en el
caso de los agrocombustibles, que como se ha venido
denunciando son una falsa alternativa energética.

Este proyecto de agro negocio no conoce fronteras,
no distingue entre fronteras nacionales y es asi como
abiertamente empresas como Syngenta habla de la
republica unida delasoya, refiriéndose alos territorios
del Cono Sur.

Fotografia 2: Laguna el Morro. Miraflores, Boyacd. Ene. 2011. Por: Paola Vargas Vaca

El hecho de la aparicidon de nuevas tecnologias y su
aceptacion y adaptacion por las economias locales no
significa ni garantiza que el pais se adopte acceda a
una nueva fase de crecimiento econémico y desarrollo
social que asegure la distribucidn equitativa de los be-
neficios obtenidos sobre la sociedad, por el contrario
genera afectaciones entre las que distinguimos en ma-
teria econdmica: Readecuacion del crédito y la deuda
desde organismos multilaterales, por ejemplo: concen-
tracién de la tierray el capital, concentracién y centra-
lizacién de los grupos empresariales, endeudamiento
campesino, el pequefio campesino se ve expuesto a
la perdida de la tierra, ya sea via endeudamiento y la
exposicion a las fluctuaciones mercado internacional
o por el arrendamiento de la tierra.

Homogenizacion productiva, como se ha corroborado
através del documento, los monocultivos forestales y
con proyeccion agro combustible.
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Pero no son los Unicos, en Latinoamérica los ejemplos en materia productiva estan controlados por grupos
de empresas oligopolizadas, que se coordinan entre si. Asi, en la produccién y comercio de granos, como la
soja, maiz, trigo, arroz, girasol, estan solamente Cargill, Monsanto, ADM, Dreyfuss y Bungue, que controlan
el 80 % de toda produccién mundial. En las semillas transgénicas, estan la Monsanto, Norvartis, Bayer y la
Syngenta que controlan toda la produccién. En los lacteos y derivados encontramos a Nestlé, Parmalat y
Danone. En los fertilizantes, empresas transnacionales controlan toda la produccién de las materias primas:
Bungue, Mosaico y Yara. En la produccién del glifosato, materia prima de los pesticidas agricolas, sélo dos
empresas: Monsanto y Nortox. Enla maquinaria agricola también el oligopolio estd repartido entre Agco, Fiat,
New Holland, etc. (Stedile.2008: 2).

En materia ecoldgica, vemos una fuerte privatizacion de la naturaleza, tanto por usos, como por contaminacion,
la presidon ademads de zonas con vocacion boscosa es intensa por la especializacion productivay especialmente
frente al agua que como veremos enlos cuadros 1y 2 sugeridos por el profesor Mario Alejandro Pérez Rincdn,
se ha incrementado la huella hidrica.

CUADRO No 1
CULTIVOS EN COLOMBIA 1980-2010
FUENTE: Pérez-Rincén, Mario Alejandro. 2008.

Grafico 2. Presiagn am biental de los cultivos con perspectiva
agrocom bustible en Colombia: 1980-2010 [agua ¥ territerio)
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CUADRO No 2
AGUA POR HECTAREAS PARA CULTIVOS
FUENTE: Pérez-Rincén, Mario Alejandro. 2008.
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Los impactos como deforestacién se dejaran ver en el
tiempo, por el uso intensivo de agroquimicos y semillas
transgenicos, especies introducidas como pinos que
demandan cantidades exorbitantes de aguay en gene-
ral por el uso de paquetes tecnolégicos. Asi mismo, el
tema de ninguna manera contribuye a mitigar cambio
climatico, por el contrario las salidas que ofrecen son
falsas, del lado de MDL y agrocombustibles porque
el problema de las emisiones sigue dandose y estos
constituyen como parte del problema.

En materia social, se acenttan los problemas de des-
plazamiento, empobrecimiento, y al privatizarse los
bienes naturales y las semillas las comunidades locales
ven afectada su sobrevivencia, en unriesgo alimentario
escabroso por la presidn sobre cultivos de pan coger,
la seguridad y soberania alimentaria del pais, porque
mas alld de si hay productos alimentarios, el problema
también pasa porque se pueda decidir qué producir.
Porque quienes deciden producir frijol, maiz o papa,
lo tienen que hacer con semillas transgénicas. De otro
lado, las condiciones laborales en el campo, han pasado
a semejarse a formas esclavistas.

Para muchos trabajadores, la actividad minera y
agroindustrial esta implicando el hacinamiento, la
degradacién de las condiciones de trabajo, quienes
venian prometiendo bienestar econdmico y prosperi-
dad para amplios sectores; terminaron de conformar
un panorama laboral nada alentador: la ocurrencia de
graves accidentes laborales, la aparicién de enferme-
dades vinculadas a la deficiente alimentacién o falta
de higiene, bajos salarios o jornales nunca abonados.
La vivienda paralos trabajadores en los sitios donde la
infraestructura simplemente no existe, precarias car-
pas o refugios construidos con ramas o nylon, que se
confunden con corrales de animales. En lo doméstico,
las mujeres sienten de manera fuerte las externalidades
entre ellas, el hambre.
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CONCLUSIONES

Hay que desmitificar el concepto de “campo”,
puesto que la propaganda oficial intenta hacer
ver los proyectos y fondos destinados al fomento
agropecuario, como ayuda a campesinos pobres, y
que enrealidad como sucedié con el caso de “Agro
Ingreso Seguro (AIS)”, los fondos y subsidios se
destinen a grandes empresarios agrarios latifun-
distas, arrendatarios de campesinos restituidos de
manera tal que este concepto “el campo” parece
estar escondiendo serias diferencias de clase.

Todo lo anterior conduce a reflexionar otra vez y
de modo urgente el desafio que implica el tema
ambiental no sélo desde las politicas publicas para
fortalecer el SINA, también el debate pasa por
el tema del conflicto interno; a pesar de las casi
veinte propuestas de reordenamiento territorial
nacional existentes, y del aplazamiento formal
del tema en el Congreso y por parte de los su-
cesivos gobiernos desde la Constitucion de 1991
que ordend hacerlo efectivo, el asunto ha venido
imponiéndose de la peor forma: cambios en la
tenencia y en los precios de la tierra, asi como la
construccién de vias de comunicacion, puertos
aéreos y fluviales, y de enclaves agroindustriales
licitos o ilicitos, en zonas controladas por uno u
otro actor armado legal o ilegal. A ello se suma la
ya citada consolidacion de enclaves petroleros,
mineros y energéticos, cuyas politicas de seguri-
dad son tan variadas como relacionadas cada vez
mads directamente con la guerra.

Ahora el gobierno Santos, pretende retomar el
asunto del ordenamiento territorial, comenzado
por el Proyecto de Ley de Tierras y de Victimas,
no es tan sencillo, y menos si se asume nuestro
contexto como de postguerra o post conflicto.
Todo esto parece querer relegitimar la democracia
ante el concierto internacional, sin embargo, es
claro que la propuesta politica 2010-2014 es alta-
mente recreadora del proyecto extractivista y un
ejemplo de esto es el empefio por profundizar la

explotacidon minera de metales a cielo abierto, lo
cual tiene preocupantes repercusiones sobre los
territorios especialmente sobre los ecosistemas
esenciales al ciclo del agua.

Para muchos trabajadores,
la actividad forestal implico el
hacinamiento, la degradacion de
las condiciones de trabajo,
quienes venian prometiendo
bienestar econémico y prosperidad
para amplios sectores; terminaron
de conformar un panorama laboral
nada alentador.

De otro lado desde el Banco Mundial y en el Plan
Nacional de Desarrollo se viene impulsando la
estrategia REDD para la deforestacidn evitada,
como una politica de conservaciéon que no es mas
que un mecanismo de control delosbosques para
el negocio de carbono, con una meta de 200 mil
hectdreas incluidas en proyectos de esta clase,
sin tener en cuenta que el 50% de los bosques
en Colombia se ubica en territorios de titulacion
colectiva. Los perjuicios sociales y ambientales de
las plantaciones estan directamente relacionados
con el modelo florestal de escala industrial y el
régimen de monocultivo, lo que implica la des-
truccion de ecosistemas y fuentes de agua, susti-
tucion de tierras para la produccidn de alimentos
por plantaciones, cambio en el uso tradicional de
los bosques, etc.

Por eso esimprescindible un debate serio frente al
tema, no aquél que promueve el ecologismo pristi-
no, sino aquél que se hace en concertacion discipli-
nar, entendiendo las dindmicas ecoldgicas conlas
que conviven las comunidades. También desde lo
local, enfrentar los retos que las dinamicas econd-
micas se quieren imponer, crear caminos directos
entre agricultor y el consumidor; forjar procesos
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Facultad de Pregrado

de denuncia ante el endeudamiento pequefo y
comunitario generando alternativas productivas.

Las politicas publicas no se estan definiendo en
un debate democratico o legislativo, se imponen
desde escenarios internacionales y por intereses
econdmicos, se manifiestan en programas y con-
tratos afiejos, amarrados. Los administradores
publicos deambulan entre lo técnico y lo politico,
lo primero en muchos casos contribuye a anudar
l6gicas de poder y de acumulacién, de devasta-
cién natural, donde prevalece la iniquidad y la
injusticia social, laindignidad y la violencia a partir
de practicas corruptas ligadas a la privatizaciéon y
mercantilizacidon de los bienes publicos y comu-
nes, entre ellos también la naturaleza; pero Ia
politica también en muchos casos implica proceso
social de investigacion para la transformacion es
mucho mas compleja, implica la comprension,
la interpretacion y la accién, como problemas
del conocimiento, ademas de la reflexién y la
critica, la participacion real, por la cual ese “ser
comunitario” toma conciencia de la realidad para
defender la vida y sureproduccidn, enfrentadose
a las I6gicas de dominacion y empoderdndose de
su espacio social.

Pero esto no es posible sino existe en el territorio,
la relacidon cultura con la naturaleza, y sin la expe-
riencia cibernéticay solidaria de la comunidad por
cuanto enlo comun convive lo diferente y de cuya
paradoja como nos propone el Maestro German
Zabala, surge el problema humano.

Llamar a las alianzas y a la solidaridad entre noso-
trosy conlos pueblos indigenas, afro colombianos
y campesinos, valorar el conocimiento local, la
agroecologia, las semillas criollas y los mercados
organicos; rescatar la memoriay la ancestralidad,
entender el territorio; encaminarnos hacia una
renovacion de las agendas publicas en este pais
afligido por una crisis politica, humanitaria y am-
biental.

REVISTA POLEMICA

El debate lo empezaron los pueblos y las comuni-
dades, sin embargo, el debate politico y académi-
€O, apenas comienza.

Fotografia 3: Arbol nativo y centenario. Miraflores, Boyaca. Ene. 2011. Por: Paola Vargas Vaca
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RESUMEN

Cuando se revisan estos tres elementos: ESTADO,
ECONOMIA Y ADMINISTRACION PUBLICA, se ve una
interaccion necesaria entre éstos, lo que determina
tanto las posibilidades econédmicas como también
la naturaleza de la accidn del Estado, ya que éste se
cred con la caracterizacién o con el fin de proteger y
brindarle seguridad a las personas, por consiguiente
el interrogante que surge es: ;Cudl es o deberia ser la
accion de la Administracidon Publica con respecto al
ESTADO y a la ECONOMIA?

En un escenario de crisis econdmica generalizada y
cuando se deposité la confianza, tal vez exagerada
en el juego del libre mercado, justamente el mercado
determinard en buena medida las relaciones sociales e
igualmente el rol que asume la Administracidn Publica
y por consiguiente el propio Estado.

La pregunta siguiente seria: ;Cudl deberia ser el rol del
Estado en medio dela crisis? y ;Cudl el papel de la Admi-
nistracion Publica en ésta?, al observar naturalmente,
¢Cuales han sido las cuestiones criticas de dejar al libre
mercado con una libertad excepcional?

PALABRAS CLAVES:

Estado, Economia, Crisis econdmica, Regulacidn, Pri-
vatizacién.

Facultad de Pregrado

Fotografia 1: Manual de crisis. Recuperado de: http://medios.batiburrillo.net/2009/02/16/el-gobierno-de-zapatero-
ante-la-crisis-economica-en-espana.html

ABSTRACT

When reviewing these three elements: STATE ECO-
NOMY AND PUBLIC ADMINISTRATION, is a necessary
interaction between them that determines both econo-
mic opportunities and the nature of state action, since
this was created with the characterization or to pro-
tect and provide security to the people, therefore the
question arises: What is or should be the government’s
action regarding the state and the economy?

Against a backdrop of widespread economic crisis and
when the trust was deposited, perhaps exaggerated
in the free market game, it was just the market that
will determine in large measures of social relations
and also assumes the role of public administration and
thus the State.

The next question would be: What should be the role
of government in the midst of the crisis and what the
role of government in this? Noting of course, what
were the critical issues of letting the free market with
exceptional freedom.

KEYWORDS:

State, Economy, Economy Crisis, Regulation, Privati-
zation.
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Administrador publico ponente en el Il Coloquio de Administracion
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INTRODUCCION

El Estado es la materializacion de un pacto social, y
en cierta medida el depositario de la voluntad colec-
tiva cuya materializacién, consolidacién, dindmica
puede determinarse en el proceso politico, escenario
en el que la Administracién Publica a mas de ser un
proceso de toma de decisiones involucra también el
cumplimento de roles relacionados con la elabora-
cién, implementacidn, evaluacién y seguimiento de
los programas, proyectos.

La economia, por ejemplo desde el punto de vista
de la dindmica de la actividad productiva, genera los
recursos del Estado a través de los procesos impositi-
vos a partir, desde luego de que es ella misma la que
determina en buena medidala cantidad de riqueza que
posee unasociedad en un determinado momento. Las
politicas estatales, cualesquiera que ellas sean (econé-
micas, sociales, culturales, etc.) atendan o refuerzan
el bienestar social a través de la accién publica, como
recolectar los tributos y redistribuir la riqueza, ya que
se supone que esta en el centro del quehacer del Es-
tado y por ende, de la Administracidn Publica, como
administracion de la cosa publica.

Es aqui donde se empezaria a analizar las relaciones
Estado Sociedad-Estado economia y el papel, la na-
turaleza de esta relacidn. La retraccién del Estado de
muchas de sus funciones histdricas que la sociedad
misma le habia atribuido y limitarse a un papel de
“dejar hacer al mercado” puede favorecer relaciones
asimétricas entre algunos grupos sociales -aquellos con
cierto poder- en detrimento de otros que no acceden
al poder de una manera sencilla. comenzamos a ana-
lizar el papel de la economia, y mds de esta economia
de libre mercado, en ese sentido, los grandes empre-
sarios nacionales y extranjeros se acogen y asumen
roles que de otra forma no los hubiera correspondido
histéricamente, en procura de defender abiertamente
los intereses particulares a través del accionar politico
(incluido el lobby), como la regulacién fuertemente
influida por estos grupos de poder, la seguridad social,
elempleo, salud, pensiones, recreacién, seguridad inte-
gral paralos nifios, entre otros. El articulo esta dividido
en cuatro secciones que son: Crisis Econdmica, Modelo
Hegemdnico: privatizacidn y regulacidon de mercados,
La Crisis Mundial, ¢Y el caso colombiano?, finalmente
se termina con las conclusiones.

CRISIS ECONOMICA

La crisis econdmica se produjo por el exceso de
confianza en el mercado, valga decir, la falta de un

Estado fuerte (solidez y de caracter) del Estado, para
determinar la forma de poner algin tipo de limite al
mercado. El mercado funciona, pero tal vez a favor de
algunos grupos privilegiados que cooptan el Estado
en beneficio propio, particular. Para poder examinarla
situacién actual en Colombia se debe revisar primero
el primer modelo que comenzd a reinar e igualmente
sus consecuencias.

En este orden de ideas lo que se observa es como la
mala informacidn, la poca colaboracidn entre: el Esta-
do, los grupos econémicos, los estudiosos de la ciencia
econdmicay hastala propia Administracion Publica, por
trabajar de una manera tan desorganizada, no permi-
ten prevenir crisis mundiales como la que actualmente
se vive. Pero igualmente en estas crisis hay que exami-
nar las causas que produjeron esta crisis y asi cuestionar
¢Cudles son las fallas de estos tres elementos ESTADO,
ECONOMIAY ADMINISTRACION PUBLICA? Elementos
que se deben mejorar en el futuro; igualmente son
estos momentos de coyuntura donde se puede visua-
lizar, actuar y pensar la manera de dirigir de nuevo una
economia nacional, asi se determinara ;Cuales son los
roles que se pueden asumir?, y ;Cudles deben ser las
correcciones necesarias para poder determinar qué
generd la crisis mundial econdmica, y las acciones que
hicieron evidente la falta del Estado?

Fotografia 2: Economia sin refugio: El fin de la era del ddlar. Recuperado de:
http://bloglemu.blogspot.com/2011/08/economia-sin-refugio-el-fin-de-la-
era.html

Posteriormente, revisar ;Cudl es el modelo que guia a
Colombia? y ;Cudles son las caracteristicas que hicie-
ron posible la potencializacidn y agudeza de la crisis
econdmica en el pais?, para determinar el punto en
que comenzd a fallar Colombia y mostrar, igualmen-
te, cudles son los puntos criticos que debe atender
la economia colombiana, para prevenir o mitigar de
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una manera clara las posibles crisis econdmicas y asi
fortalecerla economia enlarecuperacién que necesita
el pais a futuro.

MODELO HEGEMONICO: PRIVATIZACION Y REGULA-
CION DE MERCADOS

El principal factor de todo el sistema econdmico en
Colombia y en toda América Latina fue la privatiza-
ciény lo que conllevé ésta, en especial alos paises de
América Latina, a tomar procesos de desregulacion del
mercado, llevando asi a que los paises en los cuales el
impacto negativo de la deuda fortalecid la influenciay
el control ejercidos porlos acreedores, las instituciones
financieras internacionales, sobre todo enlos procesos
politicos y econdmicos de unas estructuras estatales
debilitadas existentes en América Latina. (Monsalve
2004).

Posterior a esto se da el documento denominado el
“Consenso de Washington”, que divulgaba una serie
de reformas para la politica econdmica en el pais, entre
otros se encontraba la privatizacion de empresas es-
tatales, estos con el fin de poder lograr una reduccién
del Estado en materia social e igualmente lograr un
control en el gasto estatal.

Estas privatizaciones generalizadas en todos los cam-
pos de intervencidn antiguos del Estado, como los
sectores de infraestructura (Andrés 2007: 114), tele-
comunicaciones (Garcia 2004:376), en Colombia caso
Telecom, que cobra mayor incidencia en los sectores en
los cuales se creian que sélo el Estado podia participar
al momento de la liberaciéon de mercados, como se ha
de suponer entran a jugar nuevos actores en el nivel
econdémico, aparecen las grandes multinacionales las
cuales se hacen cargo por medio de la adquisicién de
empresas estatales de estos nuevos mercados. Se dice
por parte de los defensores de este mecanismo que el
mercado es el mejor asignador de los recursos, ya que
solamente el mercado funcionaria donde se pueda
aplicar el principio de exclusién (Musgrave 1992: 52),
esto significa que cuando se da el principio de exclu-
sién se pueden repartir mucho mds eficientemente los
recursos, debido a que éstos son competidos por las
empresas y en este caso se da un juego libre entre la
oferta y la demanda, la cual va a determinar en dltima
instancia cudl es la mejor en cantidad de produccidn,
y cerciorandose igualmente que la cantidad de bienes
producidos, puedan responder alas necesidades de los
consumidores e igualmente se maximizara las ganan-
cias que se logren obtener por parte de los productores
de estos bienes. Bajo este panorama e igualmente en
cada campo sea comunicaciones e infraestructura,

se buscaba en dltimas que este principio se pudiera
ejercer en el campo privado, sino que se pensé cdmo
estos principios afectaran al campo publico, craso
error, debido a que si se producen fallas en el mercado
éstas van areflejarse en el mercado y obviamente éste
no sera perfecto como puede suceder en los bienes
publicos y las asimetrias de informacion, entre otros.

Ademas de esto los bienes publicos, rivalizan con el
concepto de Musgrave, ya que éstos al ser consumidos
por una persona no impiden de ninguna manera que
se reduzca el consumo de otra (Stiglitz, 2000: 150), ya
que el Estado no excluye a cualquier persona sobre el
derecho de poder utilizar este recurso, un ejemplo claro
es la seguridad, ésta es un servicio de y para todos;
es decir que por utilizarlo una persona no excluye a
ninguna otra persona utilizar este servicio.

A manera de conclusién, un bien publico tiene doble
caracteristica, una que no es excluyentey la otra que es
un bien que almomento de ser utilizado por una perso-
na en ninguin caso se disminuye de otra persona, estos
bienes son conocidos como bienes publicos puros. Pero
igualmente Ferroni recuerda que: “Al existir bienes
publicos puros, existiran bienes publicos impuros los
cuales se caracterizan por ser parcialmente no rivales
o excluyentes”. (Ferroni y Mody 2004: 84).

Cuando llega la privatizacion a todos estos sectores
donde Unicamente el actor era el Estado, se hace ne-
cesario crear controles que puedan medir y asegurar
la prestacién debida de estas funciones que el Estado
ya no cumple exclusivamente, porque éste entra a
competir con actores privados que pueden prestar
el mismo servicio, pero el Estado tiene que crear con-
troles o mecanismos con los cuales se busca regular el
mercado por medio de leyes, reglamentos, impuestos
y subvenciones (Novy 2005); esta regulacion funciona
principalmente para poder medir de alguna manera
los niveles de la economia, esto se refiere a que una
economia no se recaliente, o no llegue a niveles conlos
cuales se estanque para esto funcionarfa la regulacién.
La regulacion funciona con el fin de que se puedan
cumplir los intereses comunes (Stigler 1996 ), esto deja
ver como laintervencién del Estado si es necesaria para
el aseguramiento de los bienes publicos, como se ob-
serva, laregulacion en pocas palabras es el mecanismo
para el aseguramiento, el mantenimiento y prestacion
de todo servicio publico tanto puro como impuro,
que sea prestado por una empresa privada, publica, o
mixta, porque el Gnico fin es el de poder cumplir con
los intereses comunes de la sociedad.
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LA CRISIS MUNDIAL

La crisis mundial que desde el 2008 se debid a varias
razones y que comenzd por consecuencia de una
burbuja especulativa; es decir, que los ingresos fu-
turos se esperan obtener por el precio de un activo;
pero igualmente como puede obtener un ingreso
superior puede obtener un ingreso inferior (Salazar
2008); esto depende por los valores de asimetria de
informacion, esto obedece por lo tanto a la informa-
cién que se alcance a conseguir y se perciba de esta
manera se puede destinar si un activo sube o baja de
precio en la bolsa asi si se percibe que un activo tiene
0 va a adquirir fuerza dentro de unos dias se puede
elevar, valorizar colosalmente, pero si se descubre lo
contrario, sucedera lo inverso.

La burbuja como nos lo recuerda el profesor Salazar
tiene tres etapas importantes. La primera consiste
cuando los precios de un activo comienzan a valori-
zarse de una manera exagerada, y en el transcurso de
esta valorizacién van llegando muchos inversionistas
con el finy la esperanza de que este activo contintie
valorizandose de una manera tal que puedan recupe-
rar lainversion e igualmente puedan obtener algunos
beneficios, en este proceso ocurre unfendmeno como
es que la burbuja crezca de manera colosal, algunos
inversionistas mas habilidosos que otros al tener una
informacién confiable, compran primero unas inver-
siones a bajo precio, y luego atraen a inversionistas
confiados parainflar la valoracidn, y asi ellos consiguen
una ganancia mayor.

La otra fase de este proceso es la salida de los inver-
sionistas, los inversionistas mas habilidosos o con
mayor informacién traen a gente en desventaja y
posteriormente hacen elevar el costo de los activos,
cuando esto llega a la cima, ocurre que los primeros

http://maquina-de-combate.com/blog/archives/14771

que ocurre debido a que los inversionistas se dan cuen-
tade quelos precios y las ganancias que esperan recibir
no son los mismos, sino que los precios son mayores a
las ganancias que esperabany por consiguiente venden
todos o dejan de comprar sus activos, simultdneamente
se dan cuentalos demas inversionistas, y lo que ocurre
es una fuga de capitales.

Este factor de la burbuja especulativa empezé en el
sector inmobiliario, los Estados Unidos abogd por el
no intervencionismo, en este pais explotd la burbuja
que inicié la cadena de burbujas especulativas, especi-
ficamente la burbuja enlos bancos; pero laburbuja es-
peculativa inmobiliaria, es la primera en detonar, pero
ésta no fue la Unicamente causa de la crisis mundial
con esta burbuja especulativa, se dio el efecto domino,
es decir se empezaron a reventar las otras burbujas,
todo esto trajo consigo la crisis mundial conocida por
todos. Este fendmeno sirve para mostrar la relacién
entre el Estado y la economia, que no cohesiond el
flujo de dinero especulativo de la economia estadouni-
dense, y menos pudo prevenir la crisis inmobiliaria
que sumergid a toda la poblacién estadounidense. La
crisis inmobiliaria estalld esta gran crisis econdmica y
trajo consigo una profunda crisis dentro de los bancos
nacionales de Estados Unidos, debido a que los mayo-
res prestamistas en este campo de accidon de compra,
son los bancos, ellos al caer se sumergieron junto a la
crisis inmobiliaria, por el tema de los préstamos que
tenifan autorizados paralos estadounidenses. Los otros
temas del préstamo y la seguridad del préstamo son
importantes de tratar porque los bancos no tomaron
las precauciones debidas del caso, y por consiguiente
arriesgaron capitales que en cierto modo no estaban
asegurados, caso contrario los paises que sise tomaron
medidas de regulacidn se privatizaron los mercados.

Y EL CASO COLOMBIANO?

En los Estados Unidos comenzd
todo con la crisis inmobiliaria, las
preguntas que surgen a partir de
esta crisis son: ;COmo esta crisis
mundial tocé a Colombia? ;Cudles
son los efectos de una crisis mun-
dial en Colombia?, hay que tener
en cuenta que las crisis de los Esta-
dos Unidos afectan a Colombia; y
que la crisis tiene dos grandes ma-
neras de llegar a Colombia, como
se observa en la siguiente grafica.
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GRAFICA No 1.
CANALES DE TRANSMISION DE LA CRISIS MUNDIAL
FUENTE: Banco de la Republica.
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Como podemos observar son dos mecanismos por
los cuales nos pueden llegar la crisis econémica a
nuestro pafs, el mecanismo de forma financiera se da
porque ataca primero al costo del endeudamiento, al
porcentaje de la banca extranjera, a la exposicidon de
activos tdxicos y a la disponibilidad de los recursos
econdémicos, ocasionando una grave o nefasta crisis
mundial; y el otro mecanismo el real afecta al sector de
las exportaciones, las remesas de los trabajadores, lain-
versidn extranjera directa, los términos de intercambio,
menoscabando la confianza de inversién extranjera.

perciben por una ruptura de las reglas de mercado, el
deseo de salvaguardar los intereses nacionales en la
arena internacional y las presiones domésticas de los
grupos de interés convierten el proceso de decisiones
politicas en un complejo juego de eleccidn entre metas
econdmicas y objetivos de politica. (Jiménez 2008:
180). Lo que se evidencia es cémo los inversionistas
extranjeros son atraidos a Colombia por sus altas tasas
de rentabilidad como se observa en la grafica No 2.

GRAFICA No 2.
TASA EFECTIVA ANUAL
FUENTE: Banco de la Republica. Calculos propios.

Sector Financiero: Se refiere a las
tasas deinterés de tasa anual, éstas
miden cuanto es la produccidn del
interés, cuando se aplica, se usa una
solavez al inicio de cada periodo en

Tasa efectiva anual

——Seriesl

el lapso de un afio; por lo tanto una @ 10,50
empresa si invierte en Colombia £ 10,00
deberaanalizarlo siguiente: ;Cuanto ¢ g5
es lo que recibiria por cada cierto g

dinero que invierte en el pais?, y § 9,00
determinar un margen de ganancia. 2 850
¢Pero de qué manera afecta esto en = 8,00

una crisis mundial? La respuesta a
este interrogante es complicada de
explicar pero se diria que es porque
el riesgo de colapso econdmico los
inversionistas internacionales lo

20080502
20080519

20080604
20080618
20080703
20080717
20080731
20080815
20080901
20080915
20080929
20081014
20081028
20081112
20081127
20081212
20081229

151



Como se observa en esta grafica en los momentos de
crisis mundial el Banco de la Republica subia las tasas
de interés, para evitar con esto una inflacién muy alta,
mientras que en las reservas federales ocurria todo lo
contrario, ellos bajaban las tasas para asi evitar mas

GRAFICA No 4.
INVERSION EXTRANJERA EN COLOMBIA
FUENTE: Banco de la Republica. Calculos propios.

pérdidas, como se puede ver en la tabla
No1, ésta es una razon muy importante
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al preferir las personas tomar activos se-
guros y dejar las burbujas especulativas
a un lado, pero ocasionando la caida de
industrias y bancos.

Colombia

Periodos

TABLA No 1.

RESERVA FEDERAL

FUENTE: The Federal Reserve Board. Calculos propios.
Perfodo Tasa de inferés
2008-12 0.16
2008-11 0.39
2008-10 0.97
2008-09 1.81
2008-08 2.00
2008-07 2.01
2008-06 2.00
2008-05 1.98
2008-04 2.28
2008-03 2.61
2008-02 2.98

Sector Real: El sector afectado es la economia, espe-
cificamente, en los sectores de las exportaciones y
remesas, principalmente, debido a que las inversiones
extranjeras (ver grafica No 3), la confianzay los tér-
minos de intercambio, sobresalieron en estos campos
porque aunque caen en los momentos mas profundos
de la crisis financiera se recuperan de una manera fa-
vorable para el pais.

2

El DANE, es el Departamento Administrativo Nacional de Estadisitcas, es la
entidad responsable de la planeacion, procesamiento, andlisis, levantamiento
y difusidn de las estadisticas oficiales de Colombia, y hace parte

de la Rama Ejecutiva del Estado colombiano.

El andlisis muestra que en momentos de crisis los in-
versionistas sacan los capitales y los ponen en activos
muchos mads seguros, entonces ;Por qué en Colombia
sucedié que en vez de disminuir los flujos de inversion
directa subieran? Lo que ocurre en Colombia es un
proceso atipico a la situacion mundial, todo por las
altas tasas de interés, esto se dio porque el Banco dela
Republica al evitar que lainflacién subieran en el 2008,
se produjo unarestriccién al consumo por medio de las
altas tasas; pero estas tasas tan altas, son atractivas
paralosinversionistas, porque pueden recibir mayores
excedentes econdémicos libres, igualmente cuando
la reserva federal baja la tasa de interés, se vuelve
menos atrayente para los inversionistas extranjeros.
Es por esta razén que Colombia es interesante para
los inversionistas extranjeros, ya que obtienen mayor
beneficio y tienen seguridad de inversién. Ademas de
todo esto el sector financiero posee unarecuperacion
rapida y progresiva, pero ha existido una disminucién
en lo comercial y en la exportacion como se observa
en el DANE2.

En la grafica No 5, se observan las ventas al exterior
de los productos tradicionales y no tradicionales co-
lombianos durante los meses de agosto entre el 2008
y el 2009, se ha disminuido en un 18,7% con relacion
igualmente a agosto del afio anterior, esto se traduce
en ventas al exterior en una disminucién de -12,5%, de
los productos tradicionales colombianos y enun-26,6%
en los productos que no son tradicionales en el pafs,
ainicios del 2009 (enero-agosto) se producen una ex-
portaciones de US$21 057,4, esto con términos al afio
anterior se traducen en un 19,4%, en términos reales.
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GRAFICA No 5.
VENTAS AL EXTERIOR. PRODUCTOS TRADICIONALES

Y NO TRADICIONALES
FUENTE: Banco de la Republica. Calculos propios.
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En los Estados Unidos se puede observar una disminu-
cion del 22,9%, principalmente en las ventas de com-
bustibles y aceites minerales o sea en un -28,3%, esto
significa una disminucién del 20% de una economia de
la cual su principal exportador es Estados Unidos, esto
se produce por una situacién reactiva en el consumo.
En Venezuela y Ecuador aunque sucede una disminu-
cién significativa ésta se produce mas por procesos
coyunturales, que por procesos de crisis econdmica.

Otro elemento del sector real en Colombia, se puede
visualizar en las remesas (ver grafica No 6), en éstas si
se notd la crisis econdmica, esto se debid a la disminu-
cion de las remesas para los meses de junio y agosto,
con unos ligeros repuntes para los meses de julio y
septiembre, y de noviembre a diciembre del afio 2008

2009*

mostré un moderado aumento e igualmente se dio
un ligero incremento a inicios del 2009; pero se notd
la disminucidn en las remesas por la baja de empleos
en los paises desarrollados, y por la falta de oportu-
nidades para los compatriotas que se encuentran en
estos paises.
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GRAFICA No 6.
REMESAS DE TRABAJADORES

Remesas de Trabajadores

== Remesas de

Trabajadores

FUENTE: Banco de la Republica. Calculos propios.

CONCLUSIONES

En Colombia la situacion de la crisis financiera ha sido
una situacion atipica en cierto modo no tanto porque
no hubiera sido tocado por la crisis econdmica si no
porque en los momentos coyunturales mundiales,
ocurrieron fenédmenos internos que colaboraron para
que el sector financiero estuviera fortalecido y con una
mayor capacidad de respuesta, y de reaccién para la
crisis econdmica que se observa.

Igualmente, Colombia si entré en una época com-
plicada, porque ésta si es afectada en el sector real,
principalmente en las exportaciones y en las remesas
del extranjero enviadas a familias colombianas.

A nivel mundial se observé una crisis del Estado, de la
Economiay de la Administracién Publica, debido a que
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laadopcién del modelo hegemdnico por parte de gran
parte de los paises, dejando totalmente libre el mer-
cado, al suponer que este mercado se autoregulada.

Se visualiza que los procesos de privatizacidon por
parte de los Estados y de sus respectivas regulaciones
fallaron, comprometiendo gravemente a la humanidad
debido a que por falta de modelos de superviciones
serios y capaces de poder frente a los grandes capitales
extranjeros, se vivid una crisis que pudo ser mucho mas
profunda que la crisis de 1929, salvé que los sintomas
se detectaron a tiempo y se pudo prevenir una crisis
de mayor magnitud.

Aungue en Colombia no se vivié una crisis tan profunda
en el sector de la economia financiera por una situacién
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atipica, esto no quiere decir que nuestro Estado no
estuviera preparada, sino que pueden ocurrir procesos
coyunturales internos del Estado de la Economiay de
la Administracion Publica, que ayudan a superar una
crisis financiera.

En Colombia la crisis financiera afectd al sector real en
especial a las exportaciones y las remesas; mientras
que el sector de inversidn extranjera sobresalié por su
recuperacion rapida.

Ademads de esto tenemos que decir que igualmente
se tienen que mejorar las restricciones de entrada de
los capitales fijos, ya que éstos son los que entran aun
pais y salen sin ningun inconveniente a los paises de
origen, dejando nada Colombia.

Se deben mejorar los procesos de regulacidon de mer-
cado en un momento coyuntural como estos, para asi
evitar mas burbujas especulativas en los mercados
que hasta ahora se estdn recuperando igualmente se
deben tomar correctivos por parte del Estado creando
politicas publicas, de topes maximos de inversién en
activos econdmicos, esto con el fin de poder evitar que
los capitales se inflen de tal manera que se creen bur-
bujas especulativas, tan sencillo y quiebren empresas.

Se recomienda igualmente mejorar los flujos de infor-
macién por parte de la economia, frente al Estado para
prevenir burbujas especulativas futuras, y asi por medio
de la Administracién Publica en este caso por medio
de las superfinancieras o de los entes que intervengan,
tengan un papel real y no sdlo un simple espectador
mds como pasé a nivel mundial, dejando claro una vez
mas que el mercado no se puede regular por si solo, si
no que necesita ser mediado por un ente que busque
la proteccidn del bien comun, o sea el Estado.

Igualmente se recomienda no depender de un solo
Estado, si no tener una variabilidad de mercados con
los cuales se puedan comercializar, para no depender
Unicamente de la estabilidad si no que se pueda obte-
ner mayores ventajas, y en momentos de crisis poder
mitigar mucho mas el golpe.
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