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En este nimero de la Revista A&D se publican siete articulos
provenientes de diversas partes del mundo. Es importante
destacar la importancia de esto, ya que la revista estd teniendo un
reconocimiento cada vez mayor en el dmbito internacional; asi, del
total de articulos publicados, cuatro de ellos corresponden a autores
extranjeros, de lugares como Espana, México y Estados Unidos,
que ven en esta publicacién especializada el medio mds adecuado
para divulgar sus trabajos. Otro tema, no menos importante,
es la colaboracién de los investigadores nacionales, evaluados
en su mayorfa por pares extranjeros, lo que permite compartir
experiencias en torno a problemas comunes y una interaccién
investigativa necesaria en estos tiempos de globalizacién.

En primer lugar, entre los temas abordados, encontramos la
relacién entre fronteras y gestién cultural, de Omar Rey, quien
analiza el caso de los departamentos de Vaupés y Guainia, desde
la perspectiva de la gestién cultural como aspecto importante
en los tratados y acuerdos fronterizos y la participacién de las
comunidades indigenas dentro del dmbito fronterizo estudiado.

Sudrez-Barraza y Miguel-D4vila analizan cémo, a pesar de que
la industria del fatbol ha experimentado en los tltimos afos un
extraordinario crecimiento, este tltimo estd amenazado por la crisis
econdmica y financiera desde 2008. Una forma de reaccionar ante
esta coyuntura ha obligado a algunas organizaciones deportivas
dedicadas al futbol en México a trabajar en modelos de gestién
orientados a la mejora continua (kaizen, en su término japonés), la
gestién de calidad y la planificacién estratégica.

En “La responsabilidad patrimonial del legislador”, Leiva y Alonso
examinan el fenémeno de la responsabilidad del Estado causada
en la actuacién del Legislador, que para el caso colombiano y de
acuerdo con la Constitucién de 1991, introdujo en su articulo 90 el
fundamento constitucional de la responsabilidad patrimonial del
Estado, si bien la jurisprudencia del Consejo de Estado encontraba
las bases de esta responsabilidad en diferentes disposiciones de la
Constitucién de 1886. Sin embargo, los primeros fallos relacionados
con este titulo de imputacién en Colombia fueron emitidos por el
Miximo Tribunal de lo Contencioso Administrativo Colombiano
en el ano de 1998 y por la Corte Constitucional a través de la
Sentencia C-038 de 2006, providencia judicial que estableci6
algunas de las caracteristicas que tiene esta figura juridica.

En “Las Veedurias Ciudadanas, mediaciones/mediadores de las
relaciones Estado-sociedad en el Ambito Local”, Cardona aborda
la bisqueda de un plano de pertinencia tedrica y conceptual,
para fundamentar el proyecto de investigacién “Caracterizacién
de las Veedurias Ciudadanas como potenciadoras del Control a
la Gestién Publica Local en seis municipios del Departamento

de Caldas: Villamaria, Neira, La Dorada, Riosucio, Filadelfia y



Picora”. Se trata de construir dicho plano de pertinencia con la
convocatoria de la figura de Veeduria Ciudadana, para favorecer
la eficacia de la gestion publica local.

Morales y Duque consideran las relaciones interorganizacionales
e intersectoriales entre las organizaciones sin dnimo de lucro y
el sector privado que han ganado importancia durante la Gltima
década, debido a que representan una alternativa para solucionar
los problemas que afrontan estas organizaciones. A partir de una
revision teérica sobre las alianzas entre las organizaciones de estos
dos sectores, se identificaron las motivaciones, los aspectos criticos
y trece formas diferentes de relacion.

El articulo “Comportamiento financiero de las asociaciones de
utilidad puablica en Canarias”, de Javier de Leén y Andrés Dorta,
profundiza en el andlisis de la realidad econémica y financiera de
las asociaciones de utilidad publica en la Comunidad Auténoma de
Canarias (Espafa) en los inicios de la crisis econémica, analizando
el periodo 2004-2009. Dispone de una radiografia con algunas
caracteristicas financieras generales de estas organizaciones
durante este horizonte temporal. Si bien las asociaciones de
utilidad publica no participan de la naturaleza del resto de entes
de la Administracién Publica espanola, si desempefian unas
funciones de colaboracién tan valiosas con éstas, asumiendo en
parte sus funciones, que no quedan al margen del terreno de lo
publico y de la prestacion de los servicios de esta naturaleza.

Por tltimo, en “The Second Campaign for Liberation: Casanare’s
Struggle to Win Freedom from Boyacd during Colombia’s
National Front (1958-1974)”, Jane M. Rausch anota que durante
las celebraciones actuales del bicentenario de la Independencia se
ha exaltado el papel de Casanare durante la Campana Libertadora
de Bolivar de 1819, la marcha a través de los Andes que derrotd
a los espanoles en la batalla del Pantano de Vargas (25 de julio)
y la batalla del puente de Boyacd (7 de agosto). Sin embargo, y
en opinién de la autora, se ha prestado muy poca atencién a la
lucha de la regién durante el siglo XX para obtener la libertad del
Departamento de Boyacd. Durante la época del Frente Nacional
(1958-1974), Casanare expresa un sentido de abandono por parte
de Tunja, sentimiento que evoluciond hasta una iniciativa decidida
adeshacerse de la dependencia de este departamento y recuperar su
autonomia como intendencia nacional. El texto analiza la relacién
entre la regién andina-boyacense y el llano, describe la lucha de
Casanare para recuperar su autonomia y explica por qué en 1974
los casanarenos quisieron convertirse en intendencia mientras
que los habitantes de los territorios de los llanos presionaban
activamente para convertirse en departamentos.

>
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Seven articles by authors from different parts of the world are
published in this issue of A&D Magazine. It is important to
emphasize the importance of this since the magazine is receiving
ever-increasing international recognition. Thus, of the total
number of articles published, four are by foreign authors from
places like Spain, Mexico and the United States, who see in this
specialized publication the most adequate means for divulging
their work. Another topic, no less important, is the collaboration
of national researchers, the majority evaluated by their foreign
peers, that makes it possible to share experiences regarding
common problems and achieve the type of investigative
interaction that is necessary in these times of globalization.

In first place among the topics dealt with, we find the relation
between borders and cultural management in the article by
Omar Rey, who analyzes the case of the departments of Vaupés
and Guainia, from the perspective of cultural management as
an important aspect in treaties and border agreements and the
participation of indigenous communities within the borderland
area studied.

Sudrez-Barraza and Miguel-Dédvila analyze how, despite the fact
that the football industry has experienced extraordinary growth
in recent years, it has been threatened by the economic and
financial crisis since 2008. One way of reacting to this situation
has obliged some sports organizations dedicated to football in
Mexico to work with management models oriented to continual
improvement (kaizen, in Japanese), quality management and
strategic planning.

In “The Patrimonial Responsibility of Legislators”, Leiva and
Alonso examine the phenomenon of state responsibility caused
by the action of legislators, which in the case of Colombia and in
accordancewith Article 90 of the Constitution of 1991, introduced
the constitutional principle of patrimonial responsibility of the
state, although Council of State jurisprudence found the basis
of this responsibility in different provisions of the Constitution
of 1886. Nevertheless, the first decisions related to this title of
imputation in Colombia were handed down by the Maximum
Colombian Tribunal of Administrative Litigation in 1998 and
by the Constitutional Court through Decision C-038 of 2006,
a judicial writ that established some of the characteristics of this
judicial legal definition.

In “Citizen Inspectorships as Mediations / Mediators of State
— Society Relations within the Local Sphere”, Cardona deals
with the search from a plane of theoretical and conceptual
relevance, to establish the basis of the research project titled
“Characterization of Citizen Inspectorships as Catalysts of
Control of Local Public Management in Six Municipalities of the



Department of Caldas: Villamaria, Neira, La Dorada, Riosucio,
Filadelfia and Pédcora”. It deals with constructing said plane of
relevance by convoking the legal figure of Citizen Inspectorship
to improve the effectiveness of local public management.

Morales and Duque consider inter-organizational and inter-
sectorial relations between not-for-profit organizations and the
private sector that have become important in the past decade,
due to the fact that they represent an alternative for solving
the problems facing these organizations. Based on a theoretical
review of the alliances between organizations in these two
sectors, motivations, critical aspects and thirteen different forms
of relationship were identified.

The article “Financial Behavior of Public Utility Associations in
the Canary Islands”, by Javier de Ledn and Andrés Dorta, delves
deeply into the analysis of the economic and financial reality of
public utility associations in the Autonomous Community of
the Canary Islands (Spain) at the beginning of the economic
crisis, analyzing the 2004-2009 period, providing an x-ray with
some general financial characteristics of these organizations
during this temporal horizon. Although the public utility
associations are not of the same nature as the rest of Spain’s
Public Administration entities, they do perform some equally
valuable functions with them, assuming

part of their functions that do not lie outside the public terrain
and the provision of this type of services.

Finally, in “The Second Campaign for Liberation: Casanare’s
Struggle to Win Freedom from Boyacd during Colombia’s
National Front (1958-1974)”, Jane M. Rausch notes that during
the current celebrations of the Bicentenary of Independence,
emphasis has been placed on the role of Casanare during Bolivar’s
Liberation Campaign of 1819, the march across the Andes that
defeated the Spanish at the battles of Pantano de Vargas (July
25) and Boyacd (August 7). Nonetheless, in the author’s opinion
very little attention has been given to the region’s struggle to
obtain its freedom from the Department of Boyacd in the 20th
century. During the National Front era (1958-1974), Casanare
expressed its sense of abandonment by Tunja, a feeling that
evolved into a determined initiative to end its dependence on
that department and recover its own autonomy as a national
intendancy. The text analyzes the relationship between the
Andean highland region of Boyacd and the plains, describes
the struggle of Casanare to recover its autonomy and explains
why in 1974 the inhabitants of Casanare wanted to become an
intendancy while the inhabitants of other territories of the plains
lobbied actively to become departments.

EDITORIA
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resumen

Este articulo presenta los resultados del proyecto denominado
“Fronteras y gestién cultural, andlisis de las dindmicas fronterizas
y culturales en los departamentos de Vaupés y Guainfa’, en
la perspectiva de involucrar la gestién cultural como aspecto
importante en los tratados y acuerdos fronterizos, gestion que
fundamentalmente hace referencia a la participacién de las
comunidades indigenas en los problemas que los aquejan dentro
del 4mbito fronterizo estudiado. El documento, que presenta una
estructura tipo articulo cientifico y tecnoldgico, explora la diferencia
entre el concepto tradicional de frontera y el nuevo concepto de
frontera, demuestra que aunque la cultura es un aspecto pilar en los
tratados y acuerdos fronterizos, estos no la incluyen suficientemente
como sf son incluidos temas educativos, de salud, de control a la
movilidad y la seguridad, e incluye una breve caracterizacién de las
zonas de frontera de Vaupés y Guainfa. La conclusién principal
sugiere que es importante involucrar la gestion cultural en el
desarrollo fronterizo de ambos departamentos para poder superar
problemas de pobreza, exclusién y marginalidad.

Palabras clave: fronteras, gestion, cultura, indigenas, tratados,
desarrollo.

Approaches to the Relation between Borders and Cultural
Management: the Case of the Departments of Vaupés and
Guainia

This article presents the results of the project titled “Borders and
Cultural Management, Analysis of Borderland and Cultural
Dynamics in the Departments of Vaupés and Guainfa”, from the
perspective of involving cultural management as an important
aspect of treaties and border agreements, which fundamentally
refers to the participation of indigenous communities in the
problems that afflict them within the borderlands studied.
The document, which is presented in the form of a scientific
and technological article, explores the difference between the
traditional concept of “border” and the new concept of “border”,
and demonstrates that although culture is a crucial aspect in
treaties and border agreements, they do not include it sufficiently,
as they as they do include topics of education, health, control of
mobility and security. It also includes a brief characterization of the
borderlands of Vaupés and Guainfa. The main conclusion suggests
that it is important to involve cultural management in developing
the borderlands in both departments in order to overcome
problems of poverty, exclusion and marginality.

Key words: borders, management, culture, indigenous people,
treaties, development.

resumo

Aproximagdes a relagdo entre fronteiras e gestao cultural: o
caso dos estados de Vaupés e Guainia

Este artigo apresenta os resultados do projeto denominado
“fronteiras e gestao cultural, andlise das dinimicas fronteiricas
e culturais nos estados de Vaupés e Guainia”, na perspectiva de
envolver a gestdo cultural como aspecto relevante nos tratados e
acordos fronteiricos, gestao que fundamentalmente faz referéncia
a participacao das comunidades indigenas nos problemas que os
afetam dentro do dmbito fronteirico estudado. O documento,
que apresenta uma estrutura tipo artigo cientifico e tecnolégico,
explora a diferenca entre o conceito tradicional de fronteira e o
novo conceito de fronteira, demonstra que ainda que a cultura
seja um aspecto fundamental nos tratados e acordos fronteirigos,
estes nio a incluem suficientemente como sio realmente
incluidos temas educativos, de satide, de controle 2 mobilidade
¢ 4 seguranga, ¢ inclui uma breve caracterizagio das zonas de
fronteira de Vaupés e Guainfa. A conclusio principal sugere
que é importante envolver a gestdo cultural no desenvolvimento
fronteirico de ambos os estados para poder superar problemas de
pobreza, exclusio e marginalidade.

Palavras chave: fronteiras, gestio, cultura, indigenas, tratados,
desenvolvimento.

Recibido: julio de 2011 / Aprobado: mayo de 2012

CORREO IMPRESO: Escuela Superior de Administracién Publica,
Territorial Meta, Carrera 31 No. 34-23, San Fernando.

Aproximaciones a la relacion
entre fronteras y gestion
cultural

El caso de los departamentos de Vaupés y Guainia

OMAR REY ANACONA*
1. Introduccion

Sobre el concepto tradicional de frontera

Al hacer referencia al concepro de fronteras, por lo general se alude
a una linea divisoria internacional entre dos paises con diferencias
marcadas en lo econdmico, en lo social, politico y cultural (Zrate
y Ahumada 2008). Asi por ejemplo, la frontera entre Colombia y
Venezuela en el municipio de Puerto Carrefio estd definida por
una linea divisoria que sigue el curso del rio Orinoco y separa la
capital de Vichada del municipio de Puerto Ayacucho. En ambos
municipios existen marcadas diferencias en cuanto al uso de la
moneda, las normas, la direccién estatal, los precios, entre otros
aspectos (Ladino y Duarte 2010).

También se alude a la defensa de recursos estratégicos o territorios
estratégicos que se encuentran en poder de un Estado y que en vista
de la presencia de otro, lleva en unos casos a continuos conflictos
por la posesién de estos recursos y en otros casos a conflictos por
la invasién o poblamiento del territorio (Guhl 1991).

Adicionalmente, el concepto de frontera estd asociado a la divisién
politica y administrativa de un pais, que se conforma de regiones,
estados o provincias, municipios, localidades o municipalidades,
introduciendo de esta forma el concepto de frontera interna o
nacional, que, a diferencia de la frontera internacional, demarca
nuevas lineas divisorias entre territorios con marcadas similitudes
econdmicas, sociales, politicas y culturales (Rausch 2011).

*  El autor es economista de la Universidad Nacional de Colombia, con estudios en gestion

publica y finanzas publicas de la ESAP, se ha desempefiado como consultor de la OIT,
Fescol, el Programa Ondas de Colciencias, Cordepaz, entre otras entidades, y entre sus pu-
blicaciones se destacan Conceptos y herramientas bdsicas para crear empresa exitosa (Ismac,
2003), El neoliberalismo econdmico: origen y evolucion (Unimeta, 2008) y Gestion ambiental
y fronteras: un andlisis a las dindmicas de los actores locales en el departamento de Amazonas
(ESAP, 2010). ESAP Territorial Meta, Guaviare, Guainia, Vaupés, Vichada y Amazonas.
CORREO-E: reyomar28@hotmail.com



En sintesis, se tiene un concepto tradicional de
frontera como linea divisoria entre paises, dentro
de un territorio defendido por un Estado, para
conservar los recursos contenidos alli o por su
posicién estratégica frente a la amenaza de invasién
o poblamiento de otro Estado, conformando asi
la frontera internacional tal como aparece en los
tratados fronterizos internacionales de Colombia
con sus vecinos; pero dentro del territorio de un pais
se tiene el concepto de frontera interna o nacional,
que se asocia con la divisién politica administrativa
(departamentos, municipios y corregimientos). La
diferencia entre los dos conceptos consiste en que la
frontera internacional incluye aspectos diferenciados
de forma profunda como el idioma, la religién,
la moneda y las normas, mientras que la frontera
interna incluye similitudes por hacer referencia a una
misma nacién o pais (Rey y Ladino 2011).

Sin embargo, a partir de la legislacién sobre fronteras
que varios paises han aprobado o adoptado, incluida
laLey 191 de 1995 en Colombia y teniendo en cuenta
el concepto de globalizacién o internacionalizacién,
asi como los cambios culturales en el mundo, las
fronteras han dejado de ser lineas divisorias que
separan a dos o mds paises, para convertirse en
un escenario de relaciones sociales, econémicas,
culturales y politicas dindmicas, aunque también
con posibilidades y dificultades para el desarrollo, y
con tensiones y conflictos nuevos (Zdrate y Ahumada

2008).

Asi por ejemplo, en la trifrontera Colombia-Perd-
Brasil, entre los municipios de Leticia (Colombia)
y Tabatinga (Brasil), se viven relaciones sociales,
econémicas y culturales que han conformado una
zona homogénea, donde la concepcién de frontera
no existe estrictamente entre los pobladores de este
dmbito fronterizo, pues los habitantes de los tres
paises se movilizan sin ninguna restriccién, utilizan
indistintamente el peso, el real o el nuevo sol para
realizar sus transacciones y mantienen relaciones
familiares que involucran las tres nacionalidades;
solo el idioma y el acento recuerdan que se estd en
una zona de frontera (Rey y Ladino 2011).

Aunque se heredan los conflictos y las tensiones
originados del concepto tradicional de frontera,
lo nuevo en este concepto son los instrumentos y
mecanismos que se pueden utilizar para resolver
los problemas comunes que aparecen en las zonas
y 4mbitos fronterizos; asi por ejemplo, se tienen los
acuerdos de vecindad, las legislaciones comunes, las

*OLITICAS PUBLICAS

zonas de desarrollo fronterizo, los acuerdos entre
alcaldes o autoridades regionales y locales, etc.
Lo nuevo también son las similitudes culturales,
geograficas, econdémicas, sociales, politicas y los
problemas comunes en los territorios fronterizos,
como ocurre por ejemplo en los dmbitos fronterizos
Puerto Carreno-Puerto Ayacucho, Leticia-Tabatinga-
Santa Rosa, Cdcuta-T4chira, Ipiales-Tulcdn o en la
zona de frontera del Rio de la Plata entre Argentina

y Uruguay.

Asi mismo, la nueva presencia estatal o institucional
complementa el concepto actual de frontera, haciendo
que se reconozcan nacional o internacionalmente
las regiones o municipios fronterizos. Esta nueva
presencia ya no es solo militar, sino también
institucional (mds entidades), social (campanas) y
cultural (eventos).

Hoy dia, las zonas de frontera en Colombia y en
los paises vecinos cuentan con un mayor niimero
de entidades publicas, mixtas y privadas que llevan
a cabo acciones estatales de cardcter militar y civil,
que aunque no son completas en el sentido de cubrir
las nuevas demandas de las regiones fronterizas, al
menos acercan al ciudadano con el Estado o estas
entidades se acercan al ciudadano, quien ya no tiene
necesidad de ir hasta Bogotd, Sao Paulo, Lima o
Caracas a resolver todos sus problemas, aunque esto
no quiere decir que el proceso de descentralizacién
en el caso de Colombia y Pert no esté lleno de
dificultades, ni menos que se hayan superado los
problemas de marginacién en Brasil y Venezuela
a pesar de sus modelos econdmicos distintos al
capitalismo.

Por tltimo, el nuevo concepto de fronteras estd muy
ligado al desarrollo, es decir, se complementa con la
gestién publica, la legitimidad del Estado, los temas
ambientales, la cultura, la democracia local, la calidad
de vida, la movilidad, entre otros temas urbanos
(Guhl 1991). En esta oportunidad se presenta la
relacién entre fronteras y gestién cultural, entendida
esta gestién como la participacién de las comunidades
indigenas en la solucién de los problemas fronterizos,
su capacidad de responder a los problemas que
ocurren en las zonas de frontera (Vaupés y Guainia),
el peso que tienen en la Administracién Publica y el
conocimiento que tienen de la normativa indigena y
particularmente de la fronteriza.



2. Metodologia

La investigacion en fronteras

En la Territorial Meta, Guaviare, Guainia, Vaupés,
Vichada y Amazonas, la investigacién, y en
particular la investigacién en fronteras, ha estado a
cargo del grupo de investigacién consolidado Estado
y Poder y como resultado de ello se cuenta con dos
publicaciones en el tema de fronteras y el proyecto de
investigacion concluido Fronteras y gestion cultural,
andlisis de las dindmicas fronterizas y culturales en los
departamentos de Vaupés y Guainia, del cual nace el
presente articulo. Se cumple asi con una trilogfa en el
tema fronterizo concebida desde el ano 2006 por los
integrantes del grupo.

En las investigaciones adelantadas por el grupo se
evidencia que abordar el tema fronterizo es importante
para analizar el desarrollo del pais, su proceso de
integracién econdémica y el desarrollo regional. Por
eso se han investigado los temas de legitimidad del
Estado, el medio ambiente y la cultura dentro del
concepto de frontera, a partir de la Ley 191 de 1995.
Los resultados adelantados han mostrado que el tema
fronterizo es an precario entre los habitantes y las
mismas autoridades y que no se utilizan plenamente
los instrumentos fronterizos para el desarrollo de
los departamentos y municipios involucrados, cuyos
habitantes siguen viviendo profundos problemas
estructurales.

Lo mds destacado del proceso investigativo ha sido la
realizacién de entrevistas semiestructuradas hechas
a los distintos actores identificados previamente, asi
como el trabajo de campo y la visita a los municipios
por parte de los investigadores. De esta forma se
cuenta tanto con fuente secundaria como con fuente
primaria y se vive cada problema en particular a
manera de proceso reflexivo del conocimiento que se
imparte en las aulas de clase. De esta forma el grupo
Estado y Poder involucra a los actores fronterizos, sus
necesidades y sus dindmicas locales, pretendiendo dar
a conocer el grado de apropiacién de los instrumentos
fronterizos en los departamentos estudiados.

El proyecto Fronteras y gestion cultural, andlisis de las
dindmicas fronterizas y culturales en los departamentos
de Vaupés y Guainia es un esfuerzo mds para acercar
la ESAP a las comunidades que pretende beneficiar
e indagar sobre el grado de apropiacién de los
instrumentos fronterizos y culturales, con miras a
aportar a la discusién nacional sobre el avance en

el desarrollo fronterizo y la gestién cultural. Y se
diferenciadelos dos anteriores porindagar en la relacién
entre fronteras y gestién cultural, involucrando
nuevos actores, que desde su visioén cultural entienden
el proceso fronterizo como posibilidad de proyectarse
al mundo y no como una obligacién de los Gobiernos
por defender sus territorios.

De otro lado, el proyecto aporta la discusion sobre
el concepto de frontera, profundiza en el tema
indigena, ya que la mayoria de la poblacién del dmbito
fronterizo hace parte de alguna comunidad indigena
y demuestra la necesidad de incluir el tema cultural
e indigena en los acuerdos y tratados fronterizos e
internacionales de Colombia con Brasil y Venezuela.

Hipdtesis de trabajo

Una vez diferenciado el concepto tradicional de
frontera y el nuevo concepto de frontera, lo que
sigue es llegar a explicar la relacidn entre fronteras
y la gestién cultural que fundamentalmente hace
referencia a la participacién de las comunidades
indigenas en los problemas que los aquejan dentro
de la zona de frontera, que en el caso del proyecto
Fronteras y gestion cultural estd representada por los
municipios de Mitt e Inirida.

También se involucran en esta relacién el grado de
conocimiento que tienen estas comunidades sobre los
instrumentos fronterizos, que en muchas ocasiones
son aprobados desde los ministerios de Relaciones
Exteriores de los Estados que intervienen; el
reconocimiento social y politico de las comunidades;
los motivos y las formas de visualizacién, protesta
o lucha de las comunidades y los factores clave
para la edificacién de una sociedad cohesionada o
fragmentada segin sea el caso y que se debate en
medio de problemas comunes e histéricos (pobreza,
tensiones, violencia y contrabando principalmente).

La cultura es un aspecto pilar en los tratados y
acuerdos fronterizos (Zirate y Ahumada 2008);
concretamente  se  traduce en intercambios
académicos entre docentes y estudiantes, en
cursos para aprender una segunda lengua, en el
ofrecimiento de carreras profesionales y posgrados,
en encuentros de expresion artistica, en programas
conjuntos en educacién primaria y secundaria, en
capacitacién de docentes, en jornadas de vacunacién
de ganado y animales, entre otros tpicos, que vienen
a complementar los temas econdmicos, de seguridad
y de control al delito que se tratan en los acuerdos
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internacionales. Debido a que son temas que afectan
o tocan a las comunidades locales, se requieren
instrumentos fronterizos que sean un complemento a
la legislacién fronteriza internacional, que en muchos
casos no tiene herramientas precisas para resolver las
necesidades de estas comunidades, como lo muestra
el caso colombiano con la Ley 191 de 1995.

De otro lado, son las mismas comunidades las
que realizan intercambios culturales, es decir,
relaciones, costumbres y hdbitos, que influyen
o se quedan en una zona de frontera, y que se
relacionan con el lenguaje, las expresiones urbanas,
la comida, las técnicas de cultivo, el baile, la
forma de administrar los recursos, la musica y la
participacién politica.

Asi por ejemplo, en el caso de las comunidades
indigenas desde Vaupés hasta Leticia, se consume
la farifia o yuca seca molida como el alimento
de las familias populares; se realiza el comercio
mediante el trueque o mediante formas distintas
a las del sistema financiero; se cultiva en pequefias
parcelas denominadas chagras, donde predomina
el autoconsumo; en el circulo familiar domina la
figura materna; las comunidades no sélo tienen su
dioses y supersticiones, sino ademds sus propios
c6digos penales, sus formas de castigo ejemplar y
sus autoridades. Todos estos elementos culturales se
han visto también en las comunidades fronterizas de
Brasil, Venezuela y Pert, segin se desprende de las
investigaciones hechas por el grupo Estado y Poder de
la Territorial Meta de la ESAP.

Un aspecto importante en la relacién entre fronteras
y la gestién cultural alude a los programas de
promocién y desarrollo de las expresiones de
las comunidades indigenas en los ministerios
colombianos de Cultura y del Interior y con la
eleccién de indigenas en corporaciones publicas o
su designacién en entidades estatales, donde pueden
tener algin poder de influencia y decisién a favor de
las comunidades indigenas.

Sibien la cultura representa un concepto muy amplio,
aqui se pretende delimitarlo a todo lo anteriormente
expuesto, de modo que permita dar elementos para
que en los acuerdos y tratados fronterizos se incluyan
nuevos aspectos que estén a la par con los aspectos
econdmicos, de educacion, salud y seguridad, que se
presentan como los mds representativos y los tipicos
aspectos.
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Procedimiento y metodologia utilizada

La metodologia utilizada incluy6é tanto revisién
bibliogréfica como la realizacién de 45 entrevistas
semiestructuradas en los municipios de Mitd e
Inirida, informacién que es insumo principal de los
resultados finales de la investigacién. En los cuatro
meses del proyecto de investigacién, las actividades
adelantadas fueron:

* Conformacion del equipo de trabajo

El equipo de trabajo estuvo conformado por
un investigador principal, economista, profesor
catedrdtico de la ESAP y miembro del grupo Estado
y Poder de la Territorial Meta, Guainia, Guaviare,
Vichada, Vaupés y Amazonas, y una auxiliar de
investigacién, estudiante de la ESAP quien fue
vinculada mediante convocatoria pdblica. Fue
elaborado un plan de trabajo que implicé reuniones
para la realizacién del resto de las actividades
contempladas en el proyecto.

*  Discusion tedrica

Se adelanté un trabajo de anilisis conceptual y
revisién bibliogrifica en el CDIM de la Territorial
que permitié profundizar en el tema fronterizo al
nivel internacional, nacional y local y relacionarlo con
la gestién cultural, siguiendo la linea establecida en
las dos anteriores investigaciones. De esta discusion
tedrica se alimentd el contenido de las entrevistas
realizadas a los actores en Inirida y Mit. También
se analizé el tema indigena, en la perspectiva de
la situacién particular de las comunidades de los
departamentos de Guainiay Vaupésy su participacién
en la administracién publica y el desarrollo.

o Caracterizaciones

Se realizaron caracterizaciones tanto del dmbito
fronterizo como de los departamentos de Guainia y
Vaupés en lo relacionado con sus aspectos principales,
en especial dentro del 4mbito fronterizo.

* Base de datos

En esta actividad se identificaron previamente
algunos actores para ser entrevistados, y una vez se
llevé a cabo el trabajo de campo fue elaborada una
base de datos de los actores fronterizos.

* Bisqueda de documentosy fuente bibliogrdfica

Ligada con la discusién tedrica, se llevé a cabo
la busqueda y recoleccién de documentos, libros,
investigaciones y monografias sobre el tema



fronterizo, a partir del material contenido en el

CDIM de la Territorial.

* Disenno y elaboracion del instrumento de
aplicacion

Desde un comienzo y a partir del problema de
investigacién planteado, se elaboraron distintas
preguntas e inquietudes para la aplicacién de las
entrevistas semiestructuradas, que confirmaron las
hipétesis planteadas en el proyecto y complementaron
el contenido de la fuente secundaria.

o Socializacion de resultados

Por dltimo, fueron realizados tres eventos de
socializacién de resultados del proyecto, en
Villavicencio, Mitt1 e Inirida.

3. Resultados

Caracterizacion del ambito fronterizo

Los departamentos de Vaupés y Guainia representan
zonas de frontera internacional para Colombia.
Sumadas las poblaciones de ambos, alcanza una
mayorfa indigena, asi como lo es en los dmbitos
fronterizos con Venezuela y Brasil. La zona de frontera
internacional que involucra a ambos departamentos
colombianos es territorio de la Amazonia con
presencia de bastantes recursos hidricos y naturales
aun sin explotar, lo que la hace susceptible de tensiones
entre el crecimiento y el desarrollo sostenible.

Grafico 1. Limites del Vaupés

[ S — |

Fuente: www.vaupes.gov.co

El departamento de Vaupés limita con Brasil
y tiene a los municipios de Mitd y Taraira y al
corregimiento de Yavaraté como zonas de frontera;
Mitt es ademds una unidad de desarrollo fronterizo
en los términos de la Ley 191 de 1995. Para el afio
2010, su producto interno bruto a precios corrientes
fue de $128.000 millones, siendo las principales
actividades la administracién publica, los servicios,
el comercio y la construccién. Su aporte al PIB
nacional es de 0%. Sus exportaciones en el 2010

fueron de USD105.000.

La zona de frontera internacional cubre por el lado
de Brasil al estado de Amazonas, siendo Manaos la
principal ciudad fronteriza, aunque estd mds cerca de
Leticia que de Mitd, y desde la cual se puede llegar a
Mit a través del rio Negro y el rio Vaupés; por estos
mismos rios es posible llegar al municipio brasilero
San Gabriel de Cachoeira, que estd mucho mds cerca
de Mitti que Manaos.

Esta zona de frontera se caracteriza por su riqueza
hidrica, por la presencia de minerales y recursos
maderables y por su actividad agropecuaria y comercial
enloscascos urbanos delos municipiosy corregimientos
fronterizos. Sin embargo, no es significativa la zona
en cuanto a la cantidad o porcentaje de poblacién
en relacién con la poblacién nacional y en cuanto al
aporte al producto interno bruto o ingreso nacional,
comparativamente con otros municipios de similares
caracteristicas, lo que la ubica como zona marginal con
problemas de pobreza, informalidad y fragmentacién
social (dispersién de la sociedad).

De otro lado, Vaupés tiene una poblacién
proyectada a 2010 de 41.534 personas, de las
cuales 18.972 pertenecen a resguardos indigenas,
es decir, el 46,3%. Administrativamente cuenta
con los municipios de Mitd, Carurd y Taraira y los
corregimientos de Pacoa, Papunahua y Yavaraté.
El 72% de la poblacién se concentra en Mitd. En
un territorio de 4.120.987 hectdreas se encuentran
cinco resguardos indigenas, distribuidas en 26
pueblos y 217 comunidades. El Incora sélo reconoce
tres resguardos para efectos de la asignacién de los
recursos del sistema general de participaciones. El
territorio del departamento se encuentra en zona de
reserva forestal de la Amazonia (Ley 2* de 1959),
la cual el Gobierno nacional siempre ha querido
levantar y no ha podido legalmente.
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Grifico 2: Departamento de Guainia

Fuente: www.colombiassh.org

Por su parte, el departamento de Guainia limita con
Venezuela y con Brasil; su capital, Inirida, dnico
municipio, es zona de frontera y unidad de desarrollo
fronterizo. De los siete corregimientos que tiene, San
Felipe, La Guadalupe, Cacagual y Puerto Colombia
son zonas de frontera. Este corredor fronterizo estd
banado de rios importantes que hacen que la pesca
sea una de las principales actividades econémicas
de las comunidades, al lado de la agricultura, la
ganaderia y el comercio. El turismo empieza a ser
explorado como sector econémico.

El aporte del departamento al PIB nacional es de
0%. A precios corrientes, en el ano 2010 el PIB
departamental fue de $168.000 millones, siendo la
administracién publica, el comercio, los servicios y
la construccién los principales sectores generadores
de empleo e ingresos. El departamento exporta
principalmente productos agricolas. El valor de sus
exportaciones no tradicionales fue de USD379.000 en
el ano 2008, USD930.000 en el 2009 y USD26.000
en el 2010. Desde el ano 2006 ha venido creciendo
el monto recaudado por impuestos de renta e [VA.

De otro lado, de sus 43.194 habitantes (Censo
DANE 2005), el 80% pertenece a alguna comunidad
indigena (34.556), distribuidos en 13 resguardos.
Para las comunidades indigenas de Guainia no
existe el concepto de frontera, sélo la presencia de
organismos de seguridad de ambos paises en las
lineas divisorias que separan a Colombia de Brasil
o a Colombia de Venezuela, presencia que permite
recordar que existe una frontera y que deben acatarse
las leyes internas de cada pafs. Guainia se ha vuelto
importante para la explotacién de recursos mineros
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como el coltan, mineral sobre el cual se ha especulado
como importante fuente de riqueza departamental. El
dmbito fronterizo que cubre a Guainia se caracteriza
por sus actividades econdmicas extractivas,
vinculadas al sector primario de la economia y de alli
su poco valor agregado.

Situacion de las comunidades
indigenas en la frontera

Abordar el andlisis de la calidad de vida de las
comunidades indigenas en la zona de frontera de
Vaupés y Guainia exigié revisar la situacién en
materia de salud, educacién, ingresos y empleo.

Asi por ejemplo, en el tema de salud, tanto Guainia
como Vaupés cuentan con un hospital departamental
de primer y segundo nivel, aunque en la prictica
operan como de primer nivel dados problemas
financieros, de gestién y de falta de especialistas. Los
hospitales se encuentran en las capitales y a estos son
remitidos los enfermos, heridos y pacientes de los otros
municipios y corregimientos; el costo de transporte
lo asume la respectiva EPS con los recursos de las
transferencias de la nacién. En cada corregimiento de
los dos departamentos existe un puesto de salud y se
realizan brigadas de salud.

Sin embargo, son frecuentes en las zonas de frontera
los casos de muerte y enfermedad por infecciones
intestinales y respiratorias; es alto el nimero de
casos de desnutricidn; hace falta mayor vacunacién,
y en términos generales las comunidades presentan
cuadros de enfermedades que son tratadas mejor
en la zona de Brasil que en las zonas de Venezuela
y Colombia. En la frontera con Brasil, en el
corregimiento de Yavaraté, las comunidades de
Colombia se pasan al vecino pais, que cuenta con
un hospital de primer, segundo y tercer grado
y la consulta les sale gratis, ya que ellos pueden
argumentar que son paisanos brasileros. En el caso
de Inirida, la salud en San Fernando de Atabapo es
gratis, pero existen restricciones para la atencién de
comunidades colombianas.

De la misma forma, el hospital departamental en
Inirida atiende ciudadanos venezolanos radicados en
el municipio, que en total alberga alrededor de 350
venezolanos de forma permanente, pero se presenta
la dificultad del costo que implica en Colombia la
consulta externa y muchas veces prefieren trasladarse
hacia San Fernando de Atabapo.



En materia de educacién la cobertura en primaria y
secundaria en ambos departamentos es baja para las
comunidades fronterizas, que, como ya se sabe, son
en su mayoria indigenas. También es baja la calidad
educativa y no existen universidades ni colegios
técnicos en las zonas de frontera.

En Vaupés la cobertura departamental neta de
menores entre 5 y 16 afos es de 7.813 personas,
mientras que en la zona de frontera es de apenas 513
personas en este mismo rango de edad. El nimero
de establecimientos educativos en el departamento
es de 111 sedes educativas, mientras que en la zona
de frontera es de siete. Y la matricula departamental
en primaria cubre a 5.307 menores en el mismo
rango de edad, en secundaria alcanza los 2.171, 546
en educacién media y 49 en técnica; pero en la zona
de frontera la matricula en primaria solo cubre a 345
menores, 163 en secundaria, 35 en media, para un
total de 590 matriculados en el afo 2009. Es decir,
la cobertura educativa bruta en la zona de frontera es
del 6.4% con respecto a un universo de 9.106 en el
departamento. Similar situacién ocurre en Guainia,
donde las coberturas para las zonas de frontera
son bajas, debido a la situacién de las comunidades
indigenas.

Y en materia de ingresos y empleo se conoce la
situacién  socioecondémica de las comunidades
fronterizas, que viven del autoconsumo y del
comercio. Se habla de un desempleo del 95% entre
los indigenas, entendiendo que no se refieren a la
categoria establecida por el DANE, sino al hecho
de que los indigenas de la frontera, a pesar de que
se dedican a labores como la pesca, el comercio
y la agricultura, destinan el fruto de su labor para
el autoconsumo y por tanto no puede medirse un
valor agregado o un aporte en términos de ingreso y
productividad, como si puede hacerse a un empleado
del sector publico o privado, o a un comerciante que

paga alquiler e impuesto, o a un independiente.

Al no contar con un empleo formal o informal, la
cobertura en seguridad social es baja, agravando
atin mis la situacién de las comunidades. En parte
es por esta razén que los indigenas de la frontera y
en general los habitantes de las zonas de frontera se
encuentran registrados en el Sisbén, o participan en
las jornadas de salud del Estado, o simplemente se
convierten en usuarios de los programas gratuitos
dados por la Gobernacién o la Alcaldia.

Acuerdos fronterizos

Con relacién a la investigacién y el trabajo de
campo realizado en ambos departamentos, sélo se
encontré un acuerdo fronterizo establecido entre
la Gobernacién de Vaupés y la Prefectura de San
Gabriel de Cachoeira (Brasil) sobre etnoeducacién
segn el cual se establece una cooperacién en este tipo
de educacién en materia de docentes y contenidos
para las escuelas primarias de las zonas fronterizas, el
cual fue firmado en el afio 2008. Su alcance es local,
es decir, no pueden participar otras comunidades
distintas a las ubicadas en la zona de influencia de los
corregimientos fronterizos de Vaupés y del municipio
brasilero.

Aunque no media un acuerdo o tratado, por
iniciativa del alcalde de Mitd se viene realizando
el encuentro cultural de Iparané, que retne las
danzas de las comunidades de Vaupés y Brasil. De
la misma forma, por iniciativa de las alcaldias de
Inirida y San Fernando de Atabapo (Venezuela)
se viene realizando un encuentro cultural para las
comunidades fronterizas desde el afio 2008.

Previo al acuerdo sobre etnoeducacién, la Alcaldia
de Mitd en el afo 2006 inici6 un acercamiento
con la Prefectura de San Gabriel de Cochaceira para
la realizacién de un acuerdo comercial, pero en
aquella ocasién hubo dificultades alegadas por la
Gobernacién. En 1997 la Asamblea departamental
cre6 un comité de asuntos fronterizos que en la
préctica nunca ha operado y atin sigue vigente. Y en
tres ocasiones la misma Asamblea ha debatido un
proyecto de ordenanza para aprobar la creacién de
una estampilla para recaudar recursos por Ley 191 de
1995, pero no ha sido sacada adelante esta iniciativa
por dificultades de forma.

Por su parte, la Gobernacién de Guainia cuenta
desde el afio 1998 con estampilla para recaudo de
recursos por Ley 191, los cuales fueron embargados
o retenidos debido a que el departamento se declaré
en quicbra y solo hasta el ano 2006 se restaurd el
respectivo cobro. Estos recursos han sido utilizados y
seguirdn utilizindose durante el 2011 en el sector de
educacion, concretamente en obras y mejoramiento
de establecimientos educativos.

Sin embargo, como puede concluirse, no es suficiente
la actividad de integracién fronteriza con relacién a
las intenciones programadas desde las cancillerias y
ministerios de Relaciones Exteriores, aun teniendo
en cuenta el restablecimiento de las relaciones con

POLITICAS PUBLICAS



Venezuela desde agosto de 2010 y el gran reto que
implica establecer un acuerdo comercial entre
Colombia y Brasil.

Se considera que para ambos departamentos y para
el desarrollo del 4mbito fronterizo, es necesario
al menos establecer acuerdos fronterizos sobre los
siguientes aspectos:

1. Tecnologias  limpias, transferencia  de
tecnologfa productiva y segunda lengua (caso
frontera brasilera).

2. Piscicultura.
Infraestructura aérea, fluvial y terrestre.

4. Exencién de impuestos y de tasas comerciales
y aduaneras.

Explotacién de recursos naturales.

6. Atencién en salud, educacién y servicios
publicos.

7. Buen gobierno y participacién ciudadana.

8. Medio ambiente, conservacién y proteccion.

9. Comercio y desarrollo industrial y tecnolégico.

10. Intercambio  universitario,
formacién técnica.

posgrados 'y

La problematica fronteriza vista
por los actores locales

* La problemdtica econdmica

Para empezar, en la zona fronteriza tanto de
Vaupés como de Inirida no se tiene un intercambio
comercial ni existe un mercado de divisas, es decir,
para comprar articulos en Inirida, los ciudadanos
venezolanos deben pagar en pesos y los colombianos
que quieran comprar mercancias en San Fernando
de Atabapo deben pagar en bolivares fuertes. De
hecho, la DIAN tiene un control sobre la cantidad
de mercancia que se puede traer de Venezuela, pues
s6lo autoriza la importacién de mercancias de dicho
pais hasta por USD5.000, mientras que en Mitu estd
prohibida la importacién de mercancias de Brasil;
igual situacién ocurre con respecto a la cantidad que
se puede entrar desde Inirida hacia San Fernando
de Atabapo y la que ocurre en Yavaraté y Mitd con
respecto a los productos brasileros.

Pero en ambos, Inirida y Mitd, se afronta un dilema
con respecto al uso del combustible, cuyo precio en
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Inirida es de $10.000 el galén y en Mitd de $15.000.
Es mds econédmico traerlo de Venezuela o de Brasil
segln sea el caso.

Al respecto, uno de los actores de Inirida considera
que

(...) el problema del combustible venezolano es que
es demasiado barato, en cambio el colombiano
es costoso, entonces la gente trae sus pimpinas de
gasolina para venderlas. La policia dice que es
para el narcotrdfico; cuando estuvo el Presidente
de la Repiiblica, fue uno de los temas que se
llevd, él manifesté que al menos por persona,
ellos (las comunidades) vendieran 18 galones,
pero la verdad es que el municipio es pobre, pues
la generacion de empleo se da a través del Estado
o de la Gobernacion, pues no hay empresas.
Imaginese que un galon de gasolina cuesta entre
$9.000 y $10.000, y la Policia se los quita a las
comunidades, entonces ellos la ingresan por otro
lado. Ademds, para llegar aqui, es todo por avién
y via fluvial, lo cual hace que se incrementen los
costos. Lo del tema de fronteras, los comerciantes
dicen que aqui no se ha podido llevar a cabo la
ley de fronteras, como ocurre en otros municipios.

* La problemdtica de movilidad

Otro problema identificado es la distancia que hay

entre Inirida y Mitd con el interior del pais y aun
entre ambos municipios con los principales centros
urbanos de Brasil y Venezuela.

Al respecto, un actor de Mitd afirmé que

(...) por frontera solo hay una aerolinea, Satena,
no es mala, es pésima, ya se ha hablado con el
Ministerio de Comercio y Turismo para que
ponga otra aerolinea, como que ya aprobaron
otra aerolinea porque aqui es costoso como se
desarrolla el comercio y el potencial que le veo es
grandisimo. Como hicieron en Leticia, tiene tres
aerolineas, el trayecto, que es mds lejos de Bogotd
a Leticia, cuesta el pasaje $150.000 y aqui vale
entre $300.000 y $340.000 y eso si hay cupo
porque Satena deja pasajeros porque cambia
pasajeros por carga.

En el caso de Mitd, uno de los actores entrevistados
hace un recorrido por la ruta fronteriza desde este
municipio hacia el sur del departamento de Vaupés:

Para coger la ruta Mitii a Monfort, es un trayecto
de 30 minutos en una avioneta tipo Cessna 182,



otro avion, tipo 206, se gastard 25 minutos
aproximadamente. Monfort es la comunidad
que estd ubicada en la parte de arriba del rio
Papuri; luego sigue Piracuara, que estd a cinco
minutos de vuelo de Monfort, y de Piracuara a
Teresita aproximadamente unos siete minutos
de vuelo; de Teresita a Yavaraté, bajando por el
rio Papuri, esa es la zona que se establece como
[frontera, en la zona baja del rio Vaupés. Tenemos
otra zona de frontera que es Taraira, la empresa
tiene una ruta establecida Miti- Taraira y el
tiempo de vuelo es aproximadamente de una
hora segiin el clima.

*  La problemdtica social

Sin lugar a dudas, uno de los grandes problemas que
se vive en la zona de frontera es el bajo acceso a salud.
Con respecto a Inirida, uno de los actores evidencié
que en cuanto a salud la situacién es

(...) mal, estamos muy mal, no estamos
certificados, pues nuestro municipio es categoria
seis. A nosotros nos compete lo de salud piiblica,
servicio colectivo y vigilancia; lo de la prestacion
del servicio es de cardcter departamental. La
intervencion por la Superintendencia de Salud
ha comprobado que el servicio es de sequndo
nivel para unas zonas y para otras de primer
nivel. La vinica IPS que hay es la Manuel Elkin
Patarroyo, que es el hospital de aqui y cuenta
con una infraestructura, dotacion, organizada
y recurso humano. Pero la intervencion por
parte de la Supersalud ha sido un desastre, pues
ha tenido tres interventores este ano, entra uno
sale el otro”.

En el caso de Mitt y el departamento de Vaupés, uno
de los actores manifestd:

(...) Cada municipio tiene su presupuesto para
salud; en Caruri tenemos un centro de salud
con el siguiente personal: un odontdlogo, un
bacteridlogo, un enfermero jefe, un auxiliar
de enfermeria asistencial; pero aparte tenemos
un auxiliar de enfermeria que haga lo que
nos contratan salud piiblica y vacunacion.
En el centro de salud tenemos nuestro equipo
multidisciplinario que nos contrata Caprecom,
lo mismo en Taraira. Se tienen los grupos
camorales, con cuatro se conforma de médico y
odontélogo segiin el nivel de la zona, si tenemos
para Taraira que enviar un bacteridlogo, donde
hay enfermedades como dengue, paludismo.

* La problemdtica institucional

Otro problema se relaciona con la baja respuesta del
Estado frente a las demandas de las comunidades en
las zonas de frontera; en particular, un actor de Mitt
manifestd que

(...) el tema de fronteras es muy complejo
y extenso. Si nosotros vamos a hablar de la
presencia del Estado, es una gran mentira, es
una muy simbdlica, por ejemplo Yavaraté del
Brasil tiene comercio, tiene presencia militar,
eclesidstica, autoridades civiles; pero en el caso
de Colombia, en el mismo Yavaraté, se tiene
un corregidor y algunos comerciantes. Anos
atrds, por la desatencion del Gobierno central,
algunas comunidades iban a reclamar como
aborigenes de Brasil; el Gobierno nacional solo
paitos de agua tibia, nunca una investigacion
seria, una motivacion, para que la presencia del
Estado no sea simbdlica, sino real, tangible, que
resuelve los problemas de las comunidades, que
proyecte el desarrollo hacia el futuro, planee. El
desarrollo urbano, el turismo, el etnoturismo son
apenas mencionados cuando viene una persona
importante; de resto, quedan archivados.

* Laproblemdtica indigena

La aculturacién o el cambio de hdbitos, costumbres
y estilo de vida de la poblacién indigena relacionados
con el consumismo capitalista y la vida moderna no
es el tnico factor generador de una problemdtica
indigena, sino también los altos niveles de pobreza,
exclusién social e inseguridad contribuyen a explicar
que exista tal problemdtica. En Inirida, segin uno
de los actores, “e/ 80% de la poblacién es indigena,
ellos antes vivian en conucos, tenian su manoco, su
casabe; ellos se vienen (a la zona urbana) para que
sus hijos estudien y para mandarlos a la universidad,
entonces ellos ya no quieren volver, van cambiando sus
costumbres, van perdiendo sus cultura’.

A pesar de ello, tanto en Inirida como en Mita se
llevan a cabo importantes esfuerzos por reivindicar las
tradiciones culturales indigenas. Es asf que, siguiendo
con Inirida, se promueven “e/ festival etnocultural,
donde se invitan comunidades de San Fernando de
Atabapo (Venezuela) y el festival de colonias, donde se
invita a las comunidades de Venezuela, y se hace una
congregacion a orar a la Biblia. Los adultos son lo que
manejan todavia la tradicién ancestral”.

POLITICAS PUBLICAS



4. Conclusiones

En el documento se ha hecho una diferenciacion
entre el concepto tradicional de frontera y el nuevo
concepto de frontera. El primero, relacionado con
lineas divisorias que excluyen relaciones econémicas,
sociales, politicas y culturales, que son dindmicas;
y el segundo, relacionado con temas de tendencia
como la legitimidad del Estado, el medio ambiente,
la gestién cultural, entre otros. Sin embargo, ain
estos temas no son predominantes en los tratados y
acuerdos fronterizos.

Dentro del nuevo concepto de frontera, cobra
importancia particular la gestién cultural entendida
como la participacién de las comunidades indigenas
en los problemas que los aquejan dentro de la zona de
frontera, su capacidad de responder a los problemas
que ocurren en las zonas de frontera (Vaupés y
Guainfa), el peso que tienen en la administracién
publica y el conocimiento que tienen de la normativa
indigena y particularmente de la fronteriza, dentro de
dos departamentos que siguen afrontando problemas
de pobreza, exclusién y marginalidad, a pesar de sus
abundantes recursos naturales.

Con la investigacién, se evidencié el desconocimiento
de buena parte de los actores locales en cuanto a los
instrumentos fronterizos (Ley 191 de 1995, Conpes
fronteras 2002, documentos de la CAN) y en cuanto
a las acciones y tratados fronterizos y la legislacion
indigena. Sin embargo, los actores conocen las
distintas realidades de lazona de frontera. Sélo se tiene
el acuerdo fronterizo en materia de etnoeducacién
en Mitd y los encuentros de expresién artistica
indigena en Mitd e Inirida, como experiencias de
acercamiento entre las autoridades locales, al margen
de las comisiones de vecindad, que son uno de los
dos mecanismos utilizados para la realizacién de los
acuerdos fronterizos en ambos departamentos.

De otro lado, el tema fronterizo y la cultura se
incluyen en los planes de desarrollo de Vaupés y
Guainia. Sin embargo, no hay una politica nacional,
departamental ni municipal en fronteras y tampoco
existe una educacién hacia el pensar y sentir fronterizo
en los municipios estudiados.

Las visiones de los actores sobre el desarrollo en
las zonas de frontera pueden dividirse en dos: la
de regién amazénica o desarrollo sostenible, que
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es mds ajustada a los deseos y planes de vida de
las comunidades indigenas, y la de crecimiento
econémico dada la presencia de la mineria, los
recursos naturales y la necesidad de emprender los
megaproyectos de infraestructura para el crecimiento
de Vaupés y Guainia.

Teniendo en cuenta el cambio en las leyes, el
avance en la internacionalizacién de la economia y
la globalizacién, es posible evidenciar tanto efectos
positivos como negativos sobre las zonas de frontera
estudiadas; entre los primeros estdn las posibilidades
de integracién econémica, social y cultural, el acceso
a informacién y la visualizacién de actores a través de
los encuentros culturales y de integracién fronteriza
e indigena; entre los segundos estdn la concentracién
del poder (caso minero y turismo), el conflicto por
recursos y la reduccion del capital cultural indigena,
mds conocido como aculturizacion.

En cuanto a los instrumentos fronterizos, se hace
evidente la necesidad de hacer operativa y modificar
la Ley 191 de 1995, para que incluya lo municipal,
lo minero, lo ambiental y lo cultural, ademds para
diferenciar las distintas fronteras, asi como para
que permita resolver los problemas encontrados en
la zona de frontera, a saber: pobreza, desnutricién,
dificultades en cobertura, acceso y calidad en
educacién, seguridad social y servicios publicos,
violencia resueltos de
forma privada, altos costos, falta de infraestructura,
desempleo, contaminacién, entre otros.

intrafamiliar, conflictos

Por dltimo, a pesar del nimero de instituciones
en ambos departamentos, es bajo el grado de
legitimidad del Estado. Esta baja legitimidad se
evidencia en la baja capacidad de respuesta estatal
frente a los distintos problemas y demandas de
las comunidades fronterizas, en la presencia de
narcotréfico, contrabando y actores armados y en
el poco reconocimiento y confianza que tienen los
ciudadanos con respecto a sus instituciones.

Los actores ven la necesidad de ejecutar grandes
proyectos municipales y departamentales que en
conjunto pueden superar los dos billones de pesos
(infraestructura, publicas,
y mejoramiento de establecimientos educativos
y de salud, proyectos fluviales, dotacién de
servicios publicos, entre otros). Asi mismo, ven la
necesidad de crear un estatuto fiscal especial para

obras construccion



los departamentos fronterizos de la Amazonia
que permita poner en prictica el principio de la
compensacion, es decir, si Vaupés y Guainia aportan
al medio ambiente, a la conservacién del patrimonio

indigena y a la biodiversidad, ;por qué no reciben
un tratamiento especial en materia de transferencias,

regalfas e impuestos?
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resumen

;Cudles son las relaciones entre el Estado y la sociedad que generan
las Veedurfas Ciudadanas para favorecer la eficacia de la Gestién
Pablica Local, y su correspondiente objetivo especifico: Describir
los rasgos que caracterizan a las Veedurfas Ciudadanas, en términos
de la Ley 850 de 2003, en cuanto: tipo de veedurfa, 4mbito del
ejercicio de vigilancia, objetivos, principios rectores, funciones,
medios, recursos de accién, instrumentos, actores, procesos,
resultados? Dicha caracterizacién es determinada en el ambito local,
acogiendo la figura del “municipio”, en cuanto entidad territorial
del pais, lo que  implica indagar y reflexionar sobre las condiciones
de posibilidad (relaciones / relacionamientos) de las Veedurfas, en
cuanto mediaciones — mediadores, y, si bien, la intencionalidad, no
es profundizar en el tema, si es importante, al menos, reconocerlas
en sus rasgos mds sobresalientes, dado que, se podrfa caer en una
casuistica de términos, posiblemente sustantivos, ~sustantivados o
adjetivados, y ello, no sélo produce confusién, sino que sobre todo,
lleva a una verdadera “tautologizacién” de los conceptos. Para ello, se
recurre a la figura metodoldgica de “Supuestos tedricos”, en procura
de lograr la construccién de un plano de pertinencia teérica y
conceptual, que es finalmente, lo que hoy se presenta en este articulo.

Palabras clave: Veedurias ciudadanas, mediaciones, mediadores,

participacién ciudadana, relaciones Estado-sociedad.

Citizen Inspectorships as Mediations / Mediators of State-Society
Relations within the Local Sphere

What are the relations between state and society that citizen
inspectorships generate to favor the effectiveness of local public
management, it also addresses the corresponding specific objective:
to describe the features that characterize citizen inspectorships. in
terms of Law 850 of 2003, regarding: type of inspectorship, the
sphere of exercise of vigilance, objectives, ruling principles, functions,
means, action resources, instruments, actors, processes and results?
Said characterization is determined within the local sphere, using
the legal figure of the “municipality” as a territorial division of the
country, which implies inquiry into and reflection on the conditions
of possibility (relations / ways of relating) of the inspectorships, as
mediations — mediators. Furthermore, while the aim is not to explore
the topic in depth, it is important to recognize them at least in terms
of their most outstanding features. Otherwise, it would be possible
to fall into a casuistry of terms, possibly nouns, either nominalized or
turned into adjectives, which not only produces confusion, but above
all, leads to a true “tautologizing” of the concepts. For that reason, it
resorts to the methodological figure of “theoretical hypothesis”, in
order to construct a plane of theoretical and conceptual relevance
which is what is finally presented in this article.

Key words: citizen inspectorships, mediations, mediators, citizen
participation, state — society relations.

resumo

As fiscalizagbes cidadas como diagoes/mediadoras das relaco
Estado-sociedade no 4mbito Local

;Quais sao as relacoes entre o Estado e a sociedade, o que geram
as fiscalizagoes cidadas para favorecer a eficicia da gestio publica
local, e seu correspondente objetivo especifico: descrever os
tracos que caracterizam as fiscalizagoes cidadas, em termos da Lei
850 de 2003, quanto a: tipo de fiscalizagdo, 4mbito de exercicio
de vigilfmcia, objetivos, principios reitores, fungdes, meios,
recursos de agdo, instrumentos, atores, processos, resultados?
Tal caracterizagio é determinada no 4mbito local, acolhendo
a figura do “municipio” enquanto entidade territorial do pais, o
que implica indagar e refletir sobre as condigoes de possibilidade
(relagbes/relacionamentos) das fiscalizagoes, enquanto mediages-
mediadores, e ainda que a intencionalidade nao seja aprofundar
no tema, é importante, pelo menos, reconhecé-las em seus tragos
mais destacdveis, dado que se poderia cair em uma casuistica de
termos, possivelmente substantivos, substantivados ou adjetivados,
e isso ndo somente produz confusio, mas também e principalmente
leva a uma verdadeira “tautologizacao” dos conceitos. Para isso,
recorre-se 4 figura metodoldgica de “Supostos teéricos” na procura
de conseguir a construgio de um plano de pertinéncia tedrica e
conceitual que ¢, finalmente, o que hoje se apresenta neste artigo.
Key words: fiscalizacses cidadis, mediagées, mediadores, participacio
cidada, relagées estado-sociedade
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Las veedurias ciudadanas

en cuanto mediaciones/
mediadores de las relaciones
Estado-sociedad en el
ambito local

SILVIO CARDONA GONZALEZ*

Introduccion

El control social a la gestién publica a través de las veedurias
ciudadanas es un tema recurrente en la agenda del Estado, los
gobiernos y la sociedad; asi mismo, es un tema de formacion,
debate, reflexién e indagacién de la comunidad académica del
saber administrativo publico, incentivado por los procesos de
modernizacién y democratizacién de la sociedad, fundados, en
alto grado, al decir de Barbosa, en el paradigma emergente de
racionalidad estatal, que tiene su fundamento ético en el control
y eficacia.

En la Ley 850 de 2003 se entiende por veeduria ciudadana

El mecanismo democrdtico de representacion que le permite a los
ciudadanos o a las diferentes organizaciones comunitarias, ejercer
vigilancia sobre la  gestion piiblica, respecto a las autoridades
administrativas, politicas, judiciales, electorales, legislativas y 6rganos de
control, asi como de las entidades piiblicas o privadas, que operen en el
pais, encargadas de la ejecucion de un programa, proyecto, contrato o de
la prestacion de un servicio piiblico. Dicha vigilancia, de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 270 de la Constitucion Politica y el articulo
100 de la Ley 134 de 1994, se ejercerd en aquellos dmbiros, aspectos y
niveles en los que en forma total o parcial, se empleen recursos piiblicos,

con sujecion a lo dispuesto en la presente Ley (articulo 1°. Definicién).

Avila, Armando, Mafla, Maximino y Montilla, Omar de Jests,
2001, al respecto de la Ley 850 de 2003, expresan:

Su historial se inicia con la aprobacién o expedicion de la nueva
Constitucion Politica de 1991, que en sus articulos 40, 103, y
270, pregonaba con claridad la participacion ciudadana en sus
diversos dmbitos, pero en especial, respecto a la vigilanciay control

Profesor catedrdtico titular y director del Grupo de Investigacién Orién de la ESAP Te-
rritorial Caldas; director de posgrado e investigador de la Universidad Catélica de Mani-
zales (UCM).
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de la gestion piblica. Y es justamente en Colombia
donde esta figura se origina y obtiene importancia
en lo relacionado con la participacion ciudadana.
Muchas veedurias ciudadanas se han creado o
conformado en diferentes ciudades o localidades,
las que han venido mostrando resultados, no sélo
de eficiencia y eficacia, sino también de calidad.
Viene ahora, entonces, brindar a las personas
y ciudadanos, los instrumentos necesarios y
pertinentes, para generar verdaderos espacios de
capacitacion y formacién de nuevos agentes de
cambio, interesados en ser pioneros de una nueva
cultura ciudadana, en el pensamiento probo y
transparente de erradicar la corrupcion.

Como existente-presente, tiene una inclinacién a
lo corrupto, asunto que ha ido adquiriendo una
significacién peyorativa.

Hay una percepcién donde el Estado, como algo
indefinido, pero sabido, como existente-presente,
tiene una inclinacién a lo corrupto, asunto que ha ido
adquiriendo una carga de significacién peyorativa,
de manera que al preguntar qué nombramos cuando
decimos Estado/politica, aparece con fuerza, y los
hechos de corrupcién en el pais asi lo demuestran.

Referentes/provocaciones que invitan a ejercicios
de indagacién y produccién de conocimiento para
erradicar la corrupcién. La corrupcién es quizds el
problema crucial que funda la necesidad de veeduria
ciudadana como mecanismo para lograr eficacia en
la gestién publica local y avanzar en la construccién
de sociedades democriticas, que exigen y generan
nuevas relaciones Estado- sociedad.

En América Latina (Cano, L. F. 2008 147-151) ha
crecido la preocupacién por la corrupcién y de manera
especial por encontrar férmulas institucionales
que permitan combatirla. La corrupcién ha sido
considerada como un importante obstdculo al
desarrollo econémico, un impedimento para la
erradicacién de la pobreza y el principal motivo de
pérdida de legitimidad gubernamental, por tanto una
amenaza para la democracia'. Para ello, se avanza con
fuerza a posicionar la figura de la veeduria ciudadana,

Este texto hace parte de la tesis de Luisa Fernanda Cano, profesora de
la Facultad de Derecho y Ciencias Politicas de la Universidad de An-
tioquia. Integrante del Grupo de Investigacién “Gobierno y Asuntos
Puablicos” de la Facultad de Derecho y Ciencias Politica; escribié di-
cho articulo para obtener el titulo de Magister en Gobierno y Asuntos
Publicos de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLAC-
SO), México.
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que posibilite el desarrollo de la democracia
participativa.

En Colombia (Lleras de la Fuente?, 1997), una de
las metas de la Constitucién de 1991 fue crear y
robustecer la sociedad civil a través de la participacién
ciudadana, para combatir la corrupcién. Precisamente
era el momento histérico en el pafs para reconocer en
la figura de la veeduria una mecanismo importante
que contrarrestara dicho problema, dado que las
concepciones modernas de la politica y del derecho
publico, constitucional y administrativo entienden
que la construccién de un Estado fuerte y consolidado
parte de la atencién e importancia que se le brinde a
la participacién de la poblacién y de la comunidad en
los dmbitos de la gestién publica.

La Corporacién Transparencia por Colombia 2000
sustenta que las dos tltimas décadas en el pais han
marcado avances importantes en el desarrollo de la
democracia participativa en Colombia. Uno de los
instrumentos de participacién ciudadana surgido
durante este periodo es el de la veeduria.

Avila, Mafla®, Montilla 2011 15-19 en su articulo
“Anilisis comparado de los mecanismos de
participacién en el ordenamiento juridico colombiano.
Experiencias  exitosas de Estados Unidos de
Norteamérica, Italia, Suiza y Uruguay”, examinan los
mecanismos de participacién ciudadana a partir de la
Constitucién Politica de 1991 en Colombia, teniendo
como modelo las experiencias exitosas del derecho
comparado en los casos de dichos paises.

En el anlisis, Avila, Mafla, Montilla 2011, 15-19,
revisan la introduccién, regulacién y operatividad
de las veedurfas ciudadanas, con el propédsito de
encontrar las causas por las cuales no han funcionado
eficientemente. Concluye el estudio demostrando
que estas se encuentran en la forma (reglas) que se
establezcan, el objeto (materias) que se pretende regular
(requisitos) y la estructura (procesos) que se disefie y

En calidad de exconstiuyente, escribe para el periédico E/ Tiempo.
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gacion en participacion ciudadana y desarrollo de mecanismos contra
la corrupcién adscrito a la Universidad del Valle. Docente maestria en

gestién publica de la Universidad Santiago de Cali (Colombia).



construya para la procedimentalizacién en relacién
con su funcionalidad. A partir de ese momento se
podrd evaluar su existencia, configuracién y extension,
con la finalidad de establecer su compatibilidad, y de
ponderar la utilizacién efectiva.

Para abordar el estudio de los mecanismos de
participacion ciudadana en el ordenamiento juridico
colombiano, profundiza el autor expresando que es
importante establecer unas dimensiones en su origen
y trayectoria histérica, lo que permite delimitar, y
por lo tanto contextualizar, su trasegar a través de los
tiempos; en ese sentido, la Constitucién colombiana de
1991 marcé un hito importante en la historia del pais
al incorporar al modelo de democracia representativa,
que habia regido por mds de un siglo en la Constitucién
de 18806, elementos de la democracia participativa,
configurados como los mecanismos de participacién
tanto ciudadana como de representacion.

Dichoestudioseocupédeloreferentealos mecanismos
de participacién consagrados en el articulo 103 de la
Carta de 1991, reglamentados a través de la Ley 134
de 31 de mayo de 1994, conocida como Estatuto de
la Participacién, que a su vez fue reglamentada por
el Decreto 895 de 18 de mayo del 2000, con el fin
de convocar a la ciudadania a integrar la Asamblea
Nacional Constituyente, que aprobé entre febrero
y julio de 1991 (Herndndez 2001, referenciado por
Avila) el prélogo a la actual Constitucién (Guzmdn
2002, referenciado por Avila), que entré en vigencia
el 5 de julio del mismo afio. La Asamblea Nacional
Constituyente que consagré la Constitucién de 1991
buscaba dar respuesta al descontento ciudadano
generado por los problemas de inseguridad, violencia,
desempleo, dificultad en el acceso a la educacién vy,
sobre todo, la corrupcién, que conlleva la ruptura
del tejido social y da como resultado la falta de
transparencia en todo lo concerniente a la gestién
publica, y mitigar las consecuencias perniciosas al
principio de probidad, que en el caso colombiano se
revierte en la prevalencia del interés general.

El desencuentro entre el Estado y la ciudadania se
produjo, entre otras razones, por el debilitamiento
de la representacién en el Parlamento o Congreso
y el crecimiento burocritico de la Administraciéon
Publica, lo que la hacia ineficiente, generando con
ello la desviacién de las lineas esenciales del Estado

(Avila et al. 2001 106-112).

Como se puede inferir de esta apretada sintesis de
textos y referencias, la veeduria ciudadana en cuanto

plano epistemoldgico, tedrico y metodolégico ha
marcado intereses de conocimiento e innovacién,
andlisis y crénicas, indagaciones y estudios, y como tal
ha contribuido a enriquecer los postulados de eficacia
de la gestién publica local a través del control social y
ciudadano, sin menoscabo de otras formas de control
estatal y comunitario. Sobre veeduria ciudadana en
Colombia se encuentran multiplicidad de estudios,
documentos, investigaciones, todos dignos de crédito®.

Corresponde ahora entrar a explorar el connotado
mundo de la veeduria ciudadana desde su concepcién
legal como control, vigilancia y fiscalizacién, que
trae consigo la polaridad que escinde lo social de
lo estatal y que posibilita la emergencia, junto con
otros factores (corrupcién, desinterés ciudadano,
coadministracién civil), para determinar, a manera
de perfil/caracterizacion, expresiones veedoras en
municipios del departamento de Caldas. Para ello,
recurriremos a la metodologia de ‘supuestos tedricos’,
que imbricados en la reflexién, el pensamiento
y la conviccién humana forman un entramado
de medicaciones/mediadores, que de una u otra
forma muestran pistas para establecer a través de
las veedurias ciudadanas nuevas relaciones entre el
Estado y la sociedad.

Supuesto tedrico 1: las veedurias
ciudadana en cuanto mecanismo de
control social a la gestion publica potencian
nuevas relaciones Estado-sociedad

La redefinicién de las relaciones entre el Estado
y la sociedad (Veldsquez 1996) se proyecta como

. en tanto, se presentan algunas referencias para complementar o
profundizar, sin pretender agotar el tema, pues no se trata de una si-
tuacion actual: Cuadernos de Transparencia de la Corporacién Trans-
parencia por Colombia, que cuenta con publicaciones a través de
reportes anuales y cuadernos; estudios e investigaciones sobre la refor-
ma del Estado y la construccién de lo publico, del Grupo de Investi-
gacion de la Facultad de Administracion de la Universidad del Valle:
“Participacién Ciudadana y Mecanismos para combatir la corrupcion
en Colombia” los estudios, publicaciones y experiencias desde las c4-
maras de comercio de Bogotd, Cali y Medellin, dirigidos por el inves-
tigador Fabio E. Veldsquez. El analista Norbey Quevedo ha publicado
en el periddico El Espectador estudios en la ESAP sobre veedurias a
la contratacién administrativa, tesis de Ana Miryam Guzmdn de Wil-
ches y Yesid Castellano, en el programa de Maestria en Administra-
cién Publica; estudios y proyectos de investigacién de docentes de la
ESAP en las territoriales; a nivel de entes de gobierno y entidades de
la sociedad civil y gremial, CAF, DAFP, Contraloria Nacional, con-
tralorfas departamentales y municipales, entre otros. También se reco-
mienda consultar en www.estud.gerenc.vol.20 no. 90 Cali Jan ./ Mar.
2004; www.transparenciacolombia.org.co.
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uno de los grandes retos conceptuales y politicos
del siglo. El tema no es nuevo, dado que, desde
mediados de la década del setenta, cuando se torné
la aguda crisis del Estado desarrollista (Sunkel
1993, referenciado por Veldsquez), la cuestién de
la reestructuracién estatal se situé en el centro del
debate y dio lugar a la formulacién de modelos
alternativos que siguen siendo hoy materia de
discusién en América Latina’.

El control (Barbosa 1997 19), ahora repotenciado
en la préctica, va sincronizdndose en las demandas
del proceso de descentralizacién, urgido antes que
la delegacién de funciones y de autoridad de un
revestimiento de autoridad y de capacidad de decisién
de una ampliacién de cobertura de las acciones
del Estado, o de unos métodos de seguimiento de
evaluacién del desempefio y, sobre todo, de unas
responsabilidades gerenciales de nuevo cuno en una
época signada por la obligacién de “dar cuenta de lo
actuado” ante la sociedad civil.

El control, en su dimensién politica (Barbosa 1997
18), aparece como instrumento para el ejercicio
democritico de la participacién en la medida que
facilita el acceso de la comunidad a una fiscalizacion
efectiva de la gestién pubica, hasta ahora considerada,
asunto de exclusiva responsabilidad de una élite de
iniciados, a su vez exonerada de todo control. Es
decir, se crea un espacio para el protagonismo de la
sociedad civil en las tareas del gasto publico, espacio
necesario implementar sistematizando y proponiendo
alternativas e instrumentos para la participacion
ciudadana en el control de la gestién publica.

Molina J. M. 2009 30-33, en sus investigaciones
sobre la democracia y poder publico, expresa que el
control social de las actuaciones del Estado por parte
de la sociedad, mediante formas de participacién y
veeduria, la prestacién de servicios publicos sociales
por actores de la sociedad civil o el ‘tercer sector’, y
la representacién de intereses publicos, por actores y
sectores sociales, en arenas politicas, todas ellas son
précticas y funciones que, sin ser ejercitadas por el

Interesante profundizar sobre este asunto, que desarrolla con gran sol-
vencia académica Fabio E. Veldsquez C. en su articulo “La veeduria
ciudadana en Colombia: en busca de nuevas relaciones entre el Estado
y la sociedad civil”, que centra su interés alrededor de la dindmica del
modelo desarrollista que configuré crisis y las reformas subsiguien-
tes como el modelo mercadocéntrico, la descentralizacién, la socie-
dad receptora de bienes y servicios, el papel de los agentes privados,
la bisqueda de la eficiencia y la eficacia, el interés por el dmbito de lo
publico, entre otros temas afines y pertinentes.
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Estado, se constituyen en ldgicas producentes de lo
publico desde lo social. La definicién de lo publico y
estatal ya es un desafio académico.

En estas consideraciones, las veedurias ciudadanas,
como generadoras de las relaciones Estado-sociedad
y expresiones de modernizacién del Estado, se
constituyen también en objeto de conocimiento y
nichos para la indagacién que convoca.

Una busqueda de alternatividad a la aguda crisis
del Estado desarrollista es la emergencia de nuevas
comprensiones y actuaciones societales del (los)
sujeto(s) politico(s)/ciudadano(s), implicado(s) en
salvaguardar la actuacién publica/soberana del
interés general cuando se trate de la generacién/
prestacién de servicios publicos, lo que también
podria denominarse en términos de Veldsquez
1996 la busqueda de modelos alternativos de la
reestructuraciéon estatal en la construccién de una
ciudadania politica y social, en la generacién de
consensos y como prestadores de servicio en el marco
de la regulacién estatal.

Cobra fuerza entonces la promocién de la participacién
(Ceballos y Gerard 2011), también entendida por el
Gobierno, la sociedad civil y la comunidad internacional
como un instrumento necesario para fortalecer la
democracia en el contexto de busqueda de la paz, para
conseguir la reconciliacién entre los colombianos.

En un estudio del Banco Mundial publicado en
1995 sobre el fortalecimiento institucional a nivel
local en Colombia (Ceballos y Gerard 2011), se
constata que

El liderazgo local y la participacion social son
necesario para mejorar la capacidad de los
gobiernos locales (...), deberian hacerse esfuerzos
para estimular estas cualidades fundamentales
de la vida civica, porque, promover el liderazgo
y el desarrollo local, y promover la participacion
ctvica, tendrd el doble efecto de incrementar
la demanda, para el desarrollo de capacidad
institucional local, e incrementar la capacidad
misma, de mejores alcaldes, mejores concejales,
mejores lideres (veedores).

La promocién de la participacién cada vez se hace
inminente, también entendida por el Gobierno, la
sociedad civil y la comunidad internacional, como un
instrumento necesario para fortalecer la democracia



en el contexto de busqueda de la paz para conseguir
la reconciliacién entre los colombianos®.

En tanto, el control social a la gestién publica a través
de las veedurias ciudadanas es una figura legitima,
porque es expresion de bisqueda de esa alternatividad
de la que se ha referido, dada su relevancia, en los
planos de actuacién de la sociedad y el Estado. A su
vez, estas serdn garantes de relaciones vitales, porque
emerge el sujeto politico como veedor/ciudadano,
por eso se habla de mediacién/mediador en el
establecimiento de nuevas relaciones de lo publico.

Desde luego, otras figuras como el control interno
y el control fiscal también hacen parte de la agenda
de control a la gestion publica en Colombia,
que por su naturaleza y fines implican trdnsitos
cerebro-espiritual-corpéreos del sujeto/ciudadano
de los tiempos de hoy, para apropiar la cultura
de la democracia representativa y la democracia
participativa. Por eso, el atrevimiento a nominar las
veedurias ciudadanas como mediaciones/mediadores
de las relaciones Estado-sociedad.

En este plano del pensar y comprender los asuntos
que convocan, el Estado es la institucién que legitima
la sociedad, para poder mantener, en lo mds posible,
un control y orden sobre dichas relaciones. El Estado,
integrado mediante los diferentes 6rganos de control,
juega no solo el papel de un drbitro en la sociedad,
sino también un papel de corrector en las situaciones
anormales que vulneren la pacifica convivencia entre
los individuos.

Asi, el Estado (Bobbio 2002) es el dnico facultado
para emitir y hacer cumplir las normas juridicas
que son aceptadas por la sociedad, por considerarlas
necesarias y propias. A la larga, se podria decir que
la relacién existente es que el Estado es la creacién de
la sociedad, surgido de la necesidad de la convivencia
bajo normas reguladas y controladas por un ente
administrador de justicia. La sociedad representa una
infinita cantidad de relaciones entre los individuos
que la integran; dichas relaciones tienen diferentes
finalidades y se pueden mostrar en una gran variedad
de situaciones.

Se puede ampliar como consulta sobre estudios y resultados rela-
cionados con participacién ciudadana en www.scielo.org.co/scielo.
php?pid=s923 ...sci; www.carlos vicentederoux.org/Proyectos%20
DISTANCIAS%20AL%CONTROL%; www.eduketa.org/Proyecto-
ParticipacionCiudadana.php

En el seno de la sociedad civil (Bobbio 2002) se hacen
vida las relaciones entre el Estado y la sociedad, pues
las veedurias ciudadanas son mediaciones, dado
que han cobrado fuerza en el imaginario radical y
colectivo de dicha sociedad, que la ‘sociedad civil’
en cuanto esfera de las relaciones sociales no estd

regulada por el Estado.

En el lenguaje politico actual (Bobbio 2002), la
expresién ‘sociedad civil’ es conocida generalmente
como uno de los términos de la gran dicotomia
sociedad civil/Estado, lo que quiere decir que no
se puede determinar su significado y delimitar su
extensién mds que refiriendo y delimitando al mismo
tempo el término ‘Estado’”.

Avila, Mafla, Montilla p. 15-19, ensuarticulo “Andlisis
comparado de los mecanismos de participacién, en
el ordenamiento juridico colombiano. experiencias
exitosas de FEstados Unidos de Norteamérica,
Italia, Suiza y Uruguay”, expresan que el disefio y
construccién de la investigacion que referencian parte
de identificar como situacién problemdtica, al menos
en Colombia, que no han sido exitosas las veedurias
ciudadanas. Posteriormente se aborda el estudio
desde una perspectiva histérica y tedrica acerca de
su compatibilidad, sus diferentes relaciones, ya sea
con los actores, instituciones y procedimentalizacién
para su uso, que conlleve una utilizacién efectiva, y
finalmente se presentan las causas por las cuales no
han funcionado las veedurias en Colombia a partir
de establecer la relacién mds adecuada y sistémica de
las partes que intervienen en su dindmica con base
en las experiencias exitosas del derecho comparado.

Avila, Mafla, Montilla p. 15-19 expresan en sus
indagaciones que Estados Unidos de Norteamérica,
Italia, Suiza y Uruguay pueden ser modelos en
la prictica, para que, mediante proposiciones
concretas de dichos ordenamientos juridicos,
poderlos contrastar con el caso colombiano mediante
analogfas y diferencias, para de esta forma obtener
la armonia donde se producen las relaciones mds

Expresa Norberto Bobbio que la sociedad civil es un plano de mal-
tiples acepciones y consideraciones que deviene interpretaciones; por
ejemplo, la interpretacién marxista, como término intimamente vin-
culado al Estado, o sistema politico. El Estado moderno tiene como
base natural la sociedad civil, el hombre de la sociedad civil, es decir,
el hombre independiente, unido a otro hombre solo por el vinculo del
interés privado y de la necesidad natural inconsciente (tra. it. p.126);
la sociedad civil como sociedad civilizada, en términos de Hegel, y
Ferguson, que describe el paso de las sociedades primitivas a las socie-
dades evolucionadas como historia del progreso.

POLITICAS PUBLICAS



adecuadas y sistémicas y donde es posible encontrar
la compatibilidad de ambos sistemas.

Siguiendo a Avila et al., termina el articulo,
presentando el aporte y utilidad prdctica del mismo, lo
que radica en que las conclusiones podrdn ser tomadas
para sugerir las reformas legislativas pertinentes, lo
que redundard en beneficio de la ciudadania, pues
se propone una herramienta para ejercer las acciones
de impulso, balance, freno y contrapeso en el control
social a las decisiones adoptadas por el Parlamento o
Congreso, en busca de la transparencia y la eficiencia
en todo lo relacionado con la gestién publica. Los
mecanismos de participacién y su relacién con las
instituciones de la democracia representativa son
consideraciones generales desde una perspectiva
histérica y tedrica acerca de su compatibilidad. La
experiencia griega consolidé una forma de gobierno
en donde sus integrantes realizaban las actividades
de hacer las leyes y administrar sus territorios en
forma auténoma. Esta fue estructurada mediante la
convocatoria a una gran asamblea general que tenia
por objeto decidir por unanimidad lo referente a los
asuntos publicos.

Supuesto tedrico 2: las veedurias
ciudadanas son mediaciones en

la medida en que estas generan
relaciones y movimientos del sujeto/
ciudadano en ambitos/nichos locales

:Qué comprender entonces por veedurias como
mediaciones?

En el plano de racionalidad burocritico-legal,
la veedurfa es el mecanismo democritico de
representacién y participacién que les permite a
los ciudadanos, o a las diferentes organizaciones,
ejercer vigilancia sobre la gestién publica respecto a
las autoridades administrativas, politicas, judiciales,
electorales, legislativas y 6rganos de control, asi como
sobre las entidades publicas o privadas que operen en
el pais encargadas de la ejecucién de un programa,
proyecto, contrato o de la prestacién de un servicio
publico (concordancia con la Ley 850 de 2003). En el
plano de racionalidades abiertas y criticas, la mediacién
es un dmbito de interaccién y de gestién humana y
ciudadana que favorece la comunicacién entre el Estado
y lasociedad, que a su vez permite un enlace mutuo entre
ambos. Dos lgicas y racionalidades que generan formas
de relaciones y movimientos de sujeto.
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Formas de relaciones y movimientos del sujeto que
convocan al sujeto politico/ciudadano, que deviene del
ser, comprender y actuar civico. Aqui cobran fuerza los
siguientes interrogantes: ;qué significa ‘ser’ ciudadano/
veedor? Posiblemente ;sujeto de motivaciones,
intereses, imaginaciones e iniciativas? Qué significa el
comprender ciudadano: ;posiblemente las nociones,
los conceptos y los perceptos alrededor del Estado en
el dmbito local? Qué significa el actuar ciudadano:
sposiblemente el ejercicio ciudadano responsable?, ;la
accién veedora, fiscalizadora o formativa que generan
valores estratégicos para el ¢jercicio de la nueva
ciudadania? ;Posiblemente la solidaridad, la confianza?
En suma, ;nuevos valores de la cultura ciudadana
para fortalecer las relaciones Estado-sociedad a través
del ejercicio de veeduria responsable, atributo de la
democracia de los tiempos presentes?

En este ideario de preguntas y respuestas cobra
fuerza la mirada del veedor, que con distintas lentes
se asume como sujeto de formacién y conocimiento,
ya que dispone y lanza la mirada para comprender,
comprenderse y sensibilizarse en dmbito de
posibilidades, por cuanto es sujeto soberano que
crea, recrea, apropia y sitGa su lente singular y
diverso para aprender, generar y potenciar con otro(s)
conocimientos transformadores de nuevas realidades
(epistemes).

;Cudl es el nicho de la participacién social? Podria
ser desde la metdfora®. La participacién social en
un Estado social de derecho es la mediacién por
excelencia de las relaciones Estado-sociedad.

Restrepo Botero, 1997, en su articulo “Relaciones
Estado-sociedad civil en el campo social: una reflexién
desde el caso colombiano™ define la participacion
social y sus objetivos, en el caso de Colombia, al

El profesor Andrés Tamayo, investigador del Grupo Alfa de la Univer-
sidad Catdlica de Manizales, expresa que la lente posibilita auscultar lo
ignoto, lo escondido, aquello que no se percibe, pues se confunde en el
limite entre lo claro y lo oscuro. Ver a través de una lente es maximizar lo
pequeno, para observarlo en su verdadera dimensién; es ver lo emergen-
te en la unidad dialégica de las partes, y ver los constrefiimientos de las
partes, al imbricarse en simbiosis generativas de lo nuevo. La lente per-
mite mirar, distinguir: distingue lo propio de lo extrafio, lo particular
de lo general; la lente permite el andlisis cartesiano de la fragmentacion,
que a su vez posibilita lo distinto y lo claro. Se distingue lo sui generis,
lo particular de lo universal; se abstrae (particiona, representa) lo mismo
(lo propio) de lo otro (lo alternativo, lo divergente, lo que no es lo mis-
mo); se avizoran entonces figuras legitimas vitales.

Se recomienda abordar la revista del CLAD, Reforma y Democracia,

por su contenido y prestigio en la comunidad académica de América
Latina y el Caribe.



examinar los grupos participantes, sus actividades
y propositos, al exponer los criterios, para la
construccién de un espacio publico, entre la sociedad
y el Estado, haciendo referencia a los nuevos sujetos
sociales y a los principios de una participacién social
adecuada, eficiente y democrdtica. La participacion
social alude a los diversos mecanismos e instancias
que posee la sociedad para incidir en las estructuras
estatales y las politicas publicas.

En el dmbito de la mediacién cobra especial
importancia el conocimiento de la pedagogia social,
pues se trata del sujeto/veedor en potencia, en
formacién (Aristizdbal Garzén, Omana, Ramirez
y Santana 2001); expresan en su investigacién
“Sistematizaciéon de experiencias de veedurias
ciudadanas y control social en la Administracién
Pablica estrategias de participacién ciudadana™®
que en términos de los programas educativos que se
estdn desarrollando con la intencionalidad de formar
a la poblacién para la participacién ciudadana el
fomento del desarrollo ambiental, la consolidacién
de la pequena y mediana empresa, el crecimiento del
cooperativismo y los procesos de empoderamiento
social, es plausible pensarse como pedagogia social.

En la actualidad, el debate sobre la participacién
social se refiere a otro universo de mediacién entre
la sociedad y el Estado, como es la democracia
participativa, por oposicion a la democracia
representativa, que es objeto de criticas desde
diferentes perspectivas.

Y qué comprensiones sobre el dmbito local /
territorial de la Veeduria Ciudadana?

En el marco del problema y los objetivos de la
investigacién que convocan, la comprensién de las
mediaciones/mediadores, en el ejercicio de control
social a través de las veedurias ciudadanas estd presente
la figura de lo ‘local’ en cuanto ‘entidad territorial’,
y es al municipio, como entidad fundamental de la
divisién politico-administrativa del Estado, al que le
corresponde prestar/velar por los servicios publicos
que determine la ley...” (Constitucién Politica

1 El presente documento corresponde al proceso investigativo que rea-

liz6 la Universidad de la Salle, Facultad de Trabajo Social, Bogotd, D.
C. (2001), en cooperacién institucional con el Departamento Admi-
nistrativo de la Funcién Pablica (DAFP), entidad del orden nacional
adscrita a la Presidencia de la Republica, que fija las politicas publicas
en materia de desarrollo administrativo, de modernizacién institucio-
nal, de gerencia del talento humano al servicio del Estado y del manejo
del sistema general de informacién administrativa.

de Colombia, art. 311). Por tanto, el municipio es
el dmbito de competencia y actuacién de dichas
veedurias en sus expresiones territoriales: urbano,
rural, comuna, corregimiento, etc.

Hay conciencia generalizada en los tiempos de hoy
de que lo ‘local’ no se agota en las fronteras ni en
los limites fisico-geograficos-politicas del territorio
fictico, pues emergen légicas y racionalidades para la
comprensién e interpretacién del mundo. El texto del
profesor e investigador de la Universidad del Cauca
Olver Quijano Valencia “Las reflexiones que integran
posibles y plurales” hace parte de un momento
especifico en nuestro viaje intelectual y existencial,
en el que muchas de las ideas y percepciones han
perdido fuerza y capacidad explicativa, justamente al
verificar que la apuesta cientifica, racional y letrada
asiste a su declive en medio de la ‘nueva’ arquitectura
cultural, en la que “distintos sujetos y locaciones
epistémicos se posicionan de cara a las mutaciones
cognoscitivas contemporineas...”.

Para iniciar una buena mediacién, debe haber una
buena voluntad de la parte para resolver el conflicto,
para poder llegar a acuerdos. De nada sirve negociar
con alguien que no lo quiera hacer; por esto en la
gran mayoria de los programas, la mediacién es
voluntaria, entre todos su propio beneficio.

En la mediacién, la estrategia mds utilizada es la
comunicacién, esta se administra con gran frecuencia
en las disputas interpersonales, organizacionales,
en el seno de las comunidades locales, regionales,
nacionales e internacionales.

Dicha comprensién se desfronteriza en el abordaje de
la red territorial, asunto de nuevas/otras reflexiones,
que desde légicas abiertas y criticas convocardn
los complejos territoriales desde lo ‘local’. Jean-
Francois Jolly en su articulo “Lo publico y lo local:
gobernancia y politicas ptblicas” profundiza lo ‘local’
desde Bourdin (2000) al afirmar que “/a cuestion de
lo local refleja las grandes preocupaciones del tiempo”,
pero también que el paradigma de lo local es un
“paradigma estrellado, caleidoscdpico, representativo
de la diversidad, y de las vacilaciones de las ciencia
humanas contempordneas, que convoca un veedor en
territorios vitales™.

" Tema de reflexién/indagacién que viene desarrollando el autor a través

de los seminarios de maestria en educacién UCM: Educacién y De-
sarrollo Local; en la ESAP Territorial Caldas, en las tutorfas de pro-
yecto de futuro, con amplios ingredientes de investigacién formativa
y proyecci6n social en complejos territoriales. Para ello se puede com-
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Desde la perspectiva de los pensamientos, las
territorializaciones son posibles por un sinnimero de
relaciones entre ideologias y maneras de comprender
la realidad que hace que el territorio sea mds una
construccién permanente, un proceso de despliegue
de subjetividades que territorializan el espacio y les
dan sentido a sus ocupantes. Desde la perspectiva
de las sensibilidades humanas, las territorialidades
se determinan por procesos de desterritorializacién
que hacen que los territorios no necesariamente
estén limitados a condiciones espaciales, es decir,
soy manizaleno(a) en cualquier lugar del mundo
porque mi territorialidad hace parte de un proceso
de piel, de sensibilidad que cargo a cualquier
parte. Este es el plano de lo estético, el plano de
cémo mi comportamiento estd determinado por la
territorialidad que habito y me habita.

El trato y comportamiento de la figura de veeduria
ciudadana en las relaciones Estado-sociedad y la
pertinencia del manejo contextual a nivel local
se dan en este nivel, que es donde se producen las
relaciones mds adecuadas y armonicas, y por ello en
el mismo radica la solucién de la problemadtica de que
trata dicha figura, es decir, que solo desde lo local, los
teéricos ya lo han dicho, se puede solucionar de forma
mids eficaz, eficiente y efectiva una problemadtica, al
menos en lo que tiene que ver en el control social a la
gestién publica. De alli que el municipio se convierta
en la unidad, entidad territorial o la célula a partir de
la cual se construye el Estado.

Lo local es también la posibilidad de la multiple
presencia/ausencia del lugar en una sola localidad
(drbitro del presente articulo - anénimo). El desarrollo
histérico de la metdfora cuerpo-ciudad puede verse
en Sennett: Flesh and Stone, 1994.

Territorios vitales convoca al sujeto/veedor, en
potencia y posibilidad, porque es quien genera e
interviene el territorio en busqueda incesante de la
vida digna de sus gentes en habitancia y morada.
El desarrollo local comprendido entonces como
capacidad generada versus capacidad adquirida/
instalada'.

plementar/profundizar en el ensayo publicado por Silvio Cardona: Te-
rritorios vitales, expresiones de desarrollo local.

Referentes conceptuales fundantes desde autores: Echavarria R. 2000,
Alburquerque 1999, Carvajal 1999, Boisier 2004, resignificados en
contexto de la investigacién “Construccion de un modelo para el for-
talecimiento de las administraciones publicas locales, ESAP - Caldas”,
por Cardona, Londono, Diaz, Giraldo, 2004, actividad de indagacién
del Grupo de Investigacién Orién, ESAP - Caldas.
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Territoriosvitalesesasuvezterritorio veedor/formador.
El territorio es mds que ese trozo de naturaleza
con cualidades fisicas, climiticas, ambientales; ese
espacio fisico de cualidades materiales, funcionales,
formales, ficticas que se debe comprender desde los
procesos, los grupos sociales, la escuela, que lo ha
transformado/intervenido como parte de su devenir.
Pudiésemos decir que son los territorios emergentes:
epistémicos, dnticos, existenciales, territorios red.

Supuesto tedrico 3: los mediadores, en
el ejercicio de veeduria ciudadana, son
los ciudadanos que actlan en calidad
de sujetos politicos a través de formas,
procedimientos, recursos, instrumentos,
en cuanto son rasgos explicitos o tacitos
que devienen de las significaciones
imaginarias, sociales y del lenguaje

La cuestién de las significaciones imaginarias sociales
(Castoriadis 1989) en el dominio mds extenso y
mds familiar: el de las significaciones del lenguaje.
La significacién es aqui la coparticipacién de un
término, al que ese término remite, poco a poco,
directa o indirectamente. La significacién es un haz
de remisiones a partir de sus significados lingiiisticos
candnicos, ya sean propios o figurados, y cada uno
de ellos segtin el modo de la designacién identitaria.

Turbay, Macias y Angarita, afio, en un estudio de
caso acerca del “significado de la formacién cindadana
y su relacion con las miltiples inteligencias en el ser
humano: una aproximacion desde la institucion familiar
y educativa en la ciudad de Barranquilla, Colombia”,
podria tomarse como referente para comprender lo
que se viene exponiendo de la veeduria ciudadana
como ‘mediador’.

Se expresa en el estudio de la referencia que

La socializacion del individuo es uno de los
principales desafios en el desarrollo regional, a
corto, mediano y largo plazo, tan importante como
la politica, la economia y la ecologia. Pieza clave
en este proceso es la formacion de ciudadania,
que proporciona a la persona las herramientas,
en términos del saber y de los principios de
convivencia, que la llevan a reconocerse como un
ser social con derechos y deberes.

Los autores referenciados expresan que esta es
una investigacién de modelo mixt, que pretende



describir los significados de la formacién ciudadana,
construidos por un padre, su hija y un docente. Estos
estudios de caso —contintan expresando los autores—
permiten a los actores desarrollar relatos desde los
cuales se construyen dichos significados. En este
trabajo se privilegia la técnica narrativa de Bruner,
concepto fundante de Ssignificado’; la busqueda
se complementa con el concepto de inteligencia
de Gardner en su propuesta de las inteligencias
multiples. En tanto, el tema de las inteligencias
multiples en la teorfa de Gardner 1995 se encuentra
en relacién con la variable de significado de Bruner
(1991). Se anadiria que estos dos conceptos, ademds
de remontarse epistemolégicamente a las ciencias
del espiritu o de la cultura de Wilhem Dilthey, y
mds contempordneamente a la teoria de las formas
simbdlicas de Ernest Cassirer, 1998, se implican
mutuamente dentro del contexto de la formacién
ciudadana.

Para ejercer la ciudadanfa activa de cardcter
comunitarista, como se planted atrds, y superar el
enfoque liberalista, que hace a las personas ‘mendigos
de patria’ y consecuentemente sujetos pasivos frente a
las decisiones de la vida cotidiana, se hace necesaria
la formacién. He aqui un encuentro de la figura de
veeduria ciudadana como ‘mediacién’; el mediador
estard dado por ese recurso inteligente, cognoscente
e intangible del sujeto politico que convoca ‘las
inteligencias multiples’ de Gardner, que también
la concibe Bruner 2000 en el marco del proyecto
kantiano de generar oportunidades donde con sus
propias palabras se reconoce que “e/ conocimiento
es poder crear simbolos, rompiendo los cinones
tradicionales” (Marco Antonio Turbay et al. 1995).

Ahora bien, en el trasegar, observar e intervenir la
accién veedora emergen los significados lingiiisticos
canénicos, es decir, las juridicas que se encuentran
estatuidas en el nominalismo juridico del Estado
social de derecho —caso colombiano—; en alto grado
es la dimensién epistemolégica la que funda dicha
accién veedora. En la medida en que el veedor es
mediador, asume conciencia de sujeto politico y serd
garante y portador de responsabilidad individual,
social y ciudadana para expresar las significaciones,
propias o figuradas, que en esencia es la dimensién
ontolégica de la accién veedora.

En una u otra dimensién, epistemoldgica/ontoldgica,
la accién veedora transita por estadios de humanidad,
participando de un ecosistema sociocultural, que es

el nicho local. Aqui emerge la legitimidad de dicha

accién, puesto que en la accién colectiva convergen la
unidad, el criterio y la decisién ciudadanos.

Los diferentes estadios de posibilidad humana y social
de la acci6én veedora cobran sentido y significaciones
de lenguajes en contextos de aplicacién, los ‘locus/
lugares’, que también podrdn ser el dmbito local/
municipal, 4mbito del sujeto soberano cuidador en
cuanto defensor/constructor de lo publico; para ello
legitima la accién veedora como un acto potente,
decidido, creativo y formativo.

Estas lineas de reflexién llevan a reconocer que las
estrategias, mediadores y mediaciones de las veedurias
son cambios actitudinales desde una perspectiva
que pone de relieve los aspectos constructivos, de
los esquemas de conocimiento, generados en la
interaccién social; la consideracién de los mediadores
de esa construccién, sus tipos calidad, pertinencia
y oportunidad resulta imprescindible para la
comprensién de la eficacia o deficiencia de dicho
proceso.

En tanto, podria denominarse ‘mediadores’ en el
campo de lo publico a toda creacién, imaginacion,
operacién o mecanismo instrumental que,
deliberadamente o no, interviene, facilitando o
perturbando temporalmente, la construccién de
esquemas de conocimiento de las veedurias.

Los mediadores ocupan las articulaciones de un
continuo que va desde y hacia la realidad del medio en
que se desarrolla un organismo, hasta las estructuras
del sujeto cognoscente. Conjuntamente con las
intenciones, objetivos y contenidos de las veedurias
ciudadanas, la mediacién es el dmbito pertinente de
la accién educativa, mds concretamente sus destrezas
y criterios que definen la propuesta metodoldgica, y
naturalmente es unainstanciadecisivaen sudindmica.
A este orden pertenecen los que tradicionalmente se
conocen como recursos o medios, en este caso las
denominadas nuevas tecnologias de la informacién
y la comunicacién.

El mediador no puede decir a nadie lo que en la
seccién se registre, excepto bajo el consentimiento de
los afectados; tampoco puede utilizar términos que
resulten agresivos u ofensivos: médxima de convivencia
y tolerancia, atributos ideales de un sujeto/veedor.

Otro caso que podria ilustrar el tema de ‘mediador’,
atributo de las veedurias ciudadanas, estd relacionado
con el trabajo, que en materia de control social
y ciudadano, que viene desarrollando el Grupo
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de Investigacién en Participacién Ciudadana y
Mecanismos contra la Corrupcién, Universidad
del Valle, Facultad de Administracién, que tiene
como proposito identificar, compilar sistematizar y
desarrollar los mecanismos e instrumentos de control,
autorregulacién ciudadana y social, para divulgarlos
masivamente a ninos, jévenes y adultos. Ademds, se
propone crear planes, programas y estrategias que
permitan que el control social sea asequible a todos,
y a su vez estimular el sentido de pertenencia en los
ciudadanos con lo que es de todos y para todos.

Seguin dicho grupo de investigacion, los métodos y
procedimientos de las mismas han sido soportados
en las implementaciones o de experiencias especificas,
los andlisis y las especificaciones de las estrategias
y técticas utilizadas por las personas, que fungen
como mediadores, han sido disefados en el plano
general, o son tan especializados que condicionan
su administracién, mds general, o en todo caso son
insuficientes.

Si por ‘mediadores’ también se comprenden todos
medios naturales, sociales y culturales que facilitan
la ‘accién mediadora, la vitalidad del proceso
mediacién/mediador descansa en la nocién de
‘sujeto-veedor’.

Montilla’, 2004, en el documento “Las veedurias y
su sistema estructural: propuesta para el desarrollo del
control social en Colombia™*, producto del avance
en la investigacién sobre “desarrollo de mecanismos
contra la corrupcién”, presenta la forma como las
veedurias se pueden organizar mediante un sistema
que involucra su parte y su sistema estructural:
estudios propuesta para el desarrollo del control

3 Contador publico, Universidad Libre. Magister en Administracion,

Universidad del Valle. Candidato a doctorado en Nuevas Tendencias
de Direccién de Empresas, Universidad de Salamanca. Director del
Grupo de Investigacién en Participacién Ciudadana y Desarrollo de
Mecanismos contra la Corrupcién. Profesor asociado Universidad del
Valle.

El Grupo de Investigacién en Participacién Ciudadana y Desarrollo
de Mecanismos contra la Corrupcién presenta en este articulo como
avance del proyecto de investigacién titulado Disefio de herramientas
e instrumentos en la institucién de la veeduria, en concordancia con
la Ley 850 del 18 de noviembre de 2003, mediante la cual se le da piso
legal a la institucién de la veeduria en Colombia, y fundamentada en
la Constitucién Politica del pais, la forma como las veedurfas y los
veedores se pueden organizar desde la base, partiendo de las veedurias
de los barrios, en un sistema que lleva a conformar redes organizadas
que pueden trabajar en forma coordinada optimizando el tiempo y los
recursos de indole financiero en la gestién por desarrollar. Sistema este
que presenta aspectos estructurales, de control y de organizacién gre-
mial, que son desarrollados en detalle a lo largo del presente articulo.
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social en Colombia, estructura administrativa, de
control y de agremiacién, con el que las veedurias
pueden funcionar en forma coordinada a partir de
su implementacién y desarrollo desde las veedurias
de los barrios, pasando por los niveles municipal y
departamental, hasta llegar al orden nacional.

Algunos rasgos de dicho documento del autor
referenciado que se destacan para ilustrar el
atributo de ‘mediador’ son: a) Después de mds de
un decenio, por fin las veedurias ciudadanas tienen
su estructura o andamiaje juridico, consagrado en
esta oportunidad en la Ley 850 de 2003, la que fue
sancionada el 18 de noviembre del mismo afo; b)
Hubo de pasar este tiempo para que los veedores
ciudadanos tuvieran su normativa mediante la cual
se puedan regir, introduciendo en ella los pardmetros
legales y legitimos para cumplir con sus funciones,
sin incertidumbre o dudas por parte de los servidores
publicos y particulares, inclusive.

Elatributo de ‘mediador’ noseagotaenuninstrumento
de la veeduria ciudadana, indiscutiblemente convoca
la ‘mediacién’, que al decir de Morin 1998, cuando
desarrolla la ‘nocién de sujeto’, alude que esa una
nocién controvertida que desde el principio se
manifiesta en forma paradéjica: es, a la vez, evidente
y no evidente; por un lado, es una evidencia obvia,
dado que en casi todas las lenguas existe una primera
persona del singular, pero también es una evidencia
a la reflexién, tal como lo ha indicado Descartes:
“si dudo, no puedo dudar de que dudo; por lo tanto,
pienso, es decir, que soy yo quien piensa, es en ese nivel
que aparece el sujeto”.

Se esta en referencia entonces al ‘veedor-mediador’; ese
sujeto moriniano que convoca reflexiones alrededor
de una nocién de sujeto que tal vez no es evidente,
pero que al trasegar la andadura de la investigacién
que convoca, alli esta ‘adentro/afuera’, entonces
«dénde se encuentra ese veedor-mediador?, ;quién
es?, ;qué es?, ;en qué se basa?, jes una experiencia
ilusoria o bien una realidad fundamental?

Conclusiones

El conjunto de las modificaciones, de las relaciones,
entre el Estado y la sociedad a través de la
participacién social puede resumirse en tres grandes
variables: a) socializacién del Estado; b) estatizacién
de la sociedad; y ¢) control social del Estado y
autocontrol social. Los particulares invocados por la



participacién social pueden reunirse en dos grandes
grupos: el sector privado y el sector comunitario.

La promocién de la participaciéon social puede
realizarse en funcién del fortalecimiento delasociedad
civil y de las organizaciones sociales. En la practica se
recomienda la creacién de redes comunitarias, uno de
cuyos objetivos principales debe ser la sistematizacién
de las experiencias como fuente de informacién para
la formulacién de politicas piablicas.

Lo mds importante para lograr a través de la
participacién social es el fortalecimiento de las
capacidades comunitarias con un enfoque de critica
radical al trabajo comunitario asistencialista. En
términos de desarrollo, es mds econémico interesarse
en el proceso de movilizacién de recursos sociales que
en los resultados empiricos inmediatos solicitados
por las agencias internacionales y las instituciones
nacionales.

La apertura de instancias pdblicas a la participacién
social a través de la veeduria ciudadana no es
suficiente para lograr la dinamizacién de la sociedad
civil y su democratizacién. Un objetivo fundamental
de la participacién social es la democratizacién de las
politicas publicas, y ello implica la democratizacién
de la sociedad llamada a definirlas.

Buena parte de lo que se puede lograr mediante la
participacién social estd condicionado por la manera
en que se genera la relacién entre Estado y sociedad.
El régimen de contratacién entre el Estado y los
particulares condiciona esta relacién y debe sefialarse
que, en general, los Estados latinoamericanos no
tienen un estatuto de contratacion particular con las

comunidades y las ONG de desarrollo.

El control social a la gestién publica a través de las
veedurias ciudadanas es un tema presente en la agenda
del Estado, el Gobierno y la sociedad; asi mismo, es
un tema de formacion, debate, reflexién e indagacién
de la comunidad académica de lo publico, dados los
procesos de modernizacién y democratizacién de la
sociedad, fundados en alto grado en el paradigma
emergente de racionalidad estatal, que tiene un
fundamento ético, para el control y eficacia de la
gestién publica.

El nicho/dmbito local es el escenario por excelencia
de dicho control social. En condicién de tema
estratégico, para los fines que convoca, son propésitos
y procesos vitales en cuanto mediaciones/mediadores

de las relaciones factuales/ideales/ontolégicas/legales
entre el Estado y la sociedad.

En el plano prospectivo, animado por légicas y
racionalidades abiertas y criticas, el desafio es
seguir pensando, construyendo, reconstruyendo y
resignificando las veedurias en cuanto mediaciones/
mediadores de las relaciones Estado-sociedad en el
ambito local: las relaciones, los relacionamientos, los
aprendizajes veedores, para construir las comunidades
veedoras de prictica y de aprendizajes, siempre en
busqueda incesante del interés comiin, privilegiando
la accién veedora formativa®.

Emerge la necesidad de posicionar rasgos emergentes
de cultura ciudadana a nivel local para posibilitar
movilidades/movimientos del sujeto politico en
trdnsito de miradas reduccionistas-analiticas que
enfatizan polaridades excluyentes (sociedad-Estado)
hacia perspectivas sistémicas/complejas que subrayan
relaciones inter/pluridimensionales de lo humano:
‘sujeto ciudadano politico/veedor’.

Comprender al hombre de hoy como haz de
relaciones es capturarlo en discontinuidad mévil, en
emergencia permanente, en con-frontaciones/con-
formaciones/con-figuraciones cotidianas, donde lo
humano es expresién maltiple de lo multiple (mirada
compleja del mundo fenoménico): es la evocacién
sacramental en el presente del sujeto heroico
vivido, anorado, anhelado por los griegos: sujeto en
construccién que enfrenta el diario vivir en busca
del sentido del sabor... es la epimeleia heautou como
sentido que vence el absurdo que nace en el encierro
de la monada simbélica que configura el mundo del
hombre de los tiempos presentes.

En postura compleja, lo politico no es ya mds el
accionar de unos, el maniobrar externo, la expresién
activa del poder y la busqueda del bienestar, sino
que emerge como relacién: dimensién humana
interceptada/imbricada/vivida desde-con-para
otras dimensiones de lo humano. Asi, lo social,
lo econdmico, lo cultural, lo ético, lo estético se
confunden en una unidad dialégica multi-versa: el
hombre.

Las veedurias ciudadanas, se podrdn asumir como
mediaciones, formas de relaciones, relacionamientos y

5 Acdpites-ensayos para continuar imaginado el plano tedrico de la in-

vestigacién que convoca: Caracterizacion de las veedurias ciudadanas
en seis municipios de Caldas, ESAP Territorial Caldas, Convocatoria
Nacional, 2010, Grupo Orién.
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movimientos del sujeto en cuanto son también nichos
de participacién social, ciudadana, comunitaria
o solidaria, que son dmbitos de despliegue de
humanidad, ciudadania, compromiso social con el

Estado y la sociedad.

Las formas de relaciones, relacionamientos y
movimientos del sujeto-veedor convocan el sujeto
politico, que deviene del plano del ser, comprender
y actuar ciudadano. Cobran fuerza entonces los
siguientes interrogantes: ;qué significa ‘ser’ ciudadano
veedor? Posiblemente sujeto de motivaciones,
intereses, imaginaciones, iniciativas; ;qué significa el
‘comprender’ ciudadano? Posiblemente las nociones/
conceptos/preceptos alrededor del Estado a nivel
local, la sociedad a nivel local, la gestién publica local;
:qué significa el ‘actuar’ ciudadano? Posiblemente el
ejercicio ciudadano responsable, la accién veedora/
fiscalizadora/formativa en tanto emergen valores,
posiblemente la solidaridad, la confianza; en suma,
nuevos valores de la cultura ciudadana emergente.

Estas lineas de reflexién llevan a reconocer que
las estrategias, mediadores y mediaciones de las
veedurias ciudadanas son cambios actitudinales
desde una perspectiva critica que pone de relieve
los aspectos constructivos de los esquemas de
conocimiento generados en la interaccidn social; la
consideracién de los mediadores de esa construccién,
sus tipos, calidad, pertinencia y oportunidad resultan
imprescindibles para la comprensién de la eficacia o
deficiencia de dicho proceso.

Una(s) forma(s) diversa(s) al auscultar las relaciones,
los relacionamientos y los movimientos del sujeto
politico en el marco de las relaciones Estado-sociedad
podria(n) convocar las bondades de presentar las
veedurias ciudadanas desde lo simbdlico es abrir
la puerta a miradas distintas; he ahi la invitacién a
quienes han asumido esa responsabilidad ciudadana
de fiscalizar lo pablico: mirar desde una perspectiva
distinta ese quehacer ciudadano, expresindolo
mediante figuras de razén, mediante metdforas, de
manera tal que se re-configure, se re-signifique y se re-
dignifique este siendo-haciendo de vigfa, constructor

de sociedad.
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Es entonces una apuesta por la aventura del reconocer
en las fuentes de la teoria y la préctica social el saber
estatuido e instituyente, siguiendo a Castoriadis
1998, para construir y reconstruir movimientos y
movilidades de sujeto politico en tanto el presente
articulo de revisién no es un marco teérico acabado,
es un texto/pre-texto en continuo devenir, concebido
para fundar y fundamentar, aclarar y abonar el
camino en lectura de realidades el problema central
de conocimiento y los objetivos de la investigacion
que convocan.

En tanto, el tema que convoca la reflexion, en el
marco de dicho proyecto de investigacién sobre
“Caracterizacién de veedurias ciudadanas como
potenciadoras del control y eficacia de la gestién
publica en seis municipios del departamento de
Caldas”, podria tener grandes aportaciones: a)
posibilita la produccién de conocimiento relevante
para las veedurfas ciudadanas en el dmbito local,
los gobiernos, las entidades publicas y privadas; en
suma, para el Estado y la sociedad, conocimiento que
fundamenta e incentiva la regulacién de la accién
estatal, social, comunitaria e institucional a través
de la reconfiguracién de politicas publicas, pero
también, de manera imperante, a dotar de sentidos
y significados el ejercicio ciudadano responsable
de control y vigilancia a la gestién pablica; b) aqui
cobra fuerza el ‘conocimiento’ como ese recurso o
valor agregado que hoy reconocen las organizaciones
para suscitar procesos de cambio o transformacién
(enfoque de gestién del conocimiento); ¢) constituye
nuevos insumos de conocimiento para poblar las
lineas de investigacion de la ESAP, especificamente
la linea “Organizacién y gerencia del Estado”, al
encontrar los rasgos que caracterizan a las veedurias
ciudadanas en cuanto actores, organizacién,
estructura, procesos, gestién y resultados, y
explicaciones sobre los criterios, tipos y formas de
relaciones entre el Estado y la sociedad que generan
las veedurias ciudadanas; d) incentiva la formacién
de estudiantes que participardn en el proyecto y la
accién del semillero Redes de Gestién, que abordard
asuntos relacionados y contributivos al interés
académico que convoca.
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resumen

Analizar el fenémeno de la responsabilidad del Estado causada por los
hechos del Legislador ha sido un trabajo desarrollado por la doctrina
y la jurisprudencia internacional a mediados del siglo XX. Para el
caso colombiano, la Constitucién de 1991 introdujo en su articulo
90 el fundamento constitucional de la responsabilidad patrimonial
del Estado, sin que esto signifique que la jurisprudencia del Consejo
de Estado encontrara las bases de esta responsabilidad en diferentes
disposiciones de la Constitucién de 1886 tales como los articulos 2°,
16 y 30, normas constitucionales que consagrabnn el principio de
legalidad, el deber del Estado para proteger la vida, honra y bienes
de los ciudadanos, asi como el de garantizar el derecho a la propiedad
privada y demds derechos de las personas que tuviesen el cardcter de
adquiridos. Sin embargo, los primeros fallos relacionados con este
titulo de imputacién en Colombia fueron emitidos por el maximo
Tribunal de lo Contencioso Administrativo colombiano en 1998 y
por la Corte Constitucional, a través de la sentencia C-038 de 2006,
providencia judicial que establecié algunas de las caracteristicas que
posee esta figura juridica.

Palabras clave: Estado Social de Derecho, responsabilidad extra-
contractual del Estado, Legislador, Poder Publico, dafo antijuridico,
jurisprudencia.

The Patri ial R

Analysis of the phenomenon of state responsibility for legislative acts
has been a subject of study that has been developed both in mid-
twentieth century doctrine and international jurisprudence. In the
Colombian case, Article 90 of the Constitution of 1991 introduced
the constitutional principle of patrimonial responsibility of the state,
without this meaning that Council of State jurisprudence would
find the basis of this responsibility in different provisions of the
Constitution of 1886, such as articles 2, 16 and 30, constitutional
provisions which establish the principle of legality, the duty of the

bility of Legislators

id

state to protect the life, honor and property of citizens, as well as
to guarantee the right to private property and other acquired rights
of persons. Nevertheless, the first decisions relating to this title
of imputation in Colombia were handed down by the Maximum
Colombian Tribunal of Administrative Litigation in 1998 and by the
Constitutional Court through decision C-038 of 2006, a judicial writ
that established some of the characteristics of this legal figure.

Key words: social state of law - extra-contractual responsibility of the
state - legislator - public power - anti-juridical damage - jurisprudence.

resumo

A responsabilidade patrimonial do legislador

Analisar o fenémeno da responsabilidade do Estado causada pelos atos
do Legislador tem sido um trabalho desenvolvido tanto pela doutrina
quanto pela jurisprudéncia internacional na metade do século XX.
Na Espanha, seu estudo comegou a se executar com a promulgagio
da Constituicao de 1978, apresentando-se a primeira sentenca
judicial no ano de 1993. Para o caso colombiano, a Constituicao de
1991 introduziu, em seu artigo 90, o fundamento constitucional da
responsabilidade patrimonial do Estado, sem que isso significasse
que a jurisprudéncia do Conselho de Estado encontraria as bases
dessa responsabilidade em diferentes disposi¢oes da Constituigio de
1886, tais como os artigos 2, 16 e 30, normas constitucionais que
consagravam o principio de legalidade, o dever do Estado para proteger
a vida, a honra e os bens dos cidadaos, assim como o de garantir o
direito  propriedade privada e demais direitos das pessoas que tivessem
o cardter de adquiridos. Contudo, as primeiras sentengas relacionadas
com esse titulo de imputagio na Colémbia, foram emitidas pelo
méximo Tribunal do Contencioso Administrativo colombiano no ano
de 1998 e pela Corte Constitucional por meio da sentena C-038 de
2006, providéncia judicial que estabeleceu algumas das caracteristicas
que possui esta figura juridica.

Palavras chave: Estado Social de Direito, responsabilidade
extracontratual do Estado, Legislador, Poder Publico, dano antijuridico,
jurisprudéncia.
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La responsabilidad
patrimonial del legislador
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1. Introduccion

La regla general es que la responsabilidad venga generada por
actuaciones, hechos u omisiones realizadas por la Administracién
Puablica (Silva 1997, 365) (de ahora en adelante, simplemente
Administracién). Sin embargo debe entenderse que en un
Estado Social de Derecho, todas las ramas del Poder Publico,
son susceptibles de imputacién por los dafios antijuridicos que
ocasionen a los asociados. Por ende, se puede sefialar que también
existe responsabilidad derivada de las actuaciones u omisiones que
realice el 6rgano que representa a la Rama Legislativa del Poder
Pablico.

La irresponsabilidad del Estado por los danos causados por la
legislacién ha sido admitida durante mucho tiempo como un
dogma; la ley solo es la manifestacién mds alta de la soberania del
Estado, lo que convertia al Estado legislador en irresponsable (por
lo menos desde la 6ptica de la responsabilidad civil del Estado).

En general, de la tradicional divisién del Poder Publico en tres
Ramas, la Ejecutiva, la Legislativa y la Judicial, la obligacién de
reparar dafos causados por la actividad estatal, en principio, se
predicé exclusivamente de las lesiones patrimoniales causadas por
la Administracion, entendida esta como poder ejecutivo, mientras
que solo lentamente, desde mediados del siglo pasado, comienza
a admitirse la posibilidad de que el Estado esté obligado a reparar
los dafnos ocasionados por hechos o actuaciones imputables a la
Ramas del Poder Publico Judicial y Legislativo.

Curiosamente, la reticencia inicial a admitir la posibilidad de que la
actuacion del Legislador produjera danos que debian ser reparados
es comtn a la mayorfa de los ordenamientos juridicos, y a este
respecto no hay diferencias notables entre el civil law y el common
law. El fundamento a tales reparos hay que buscarlo en el principio
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Libre. Especialista en Pedagogfa y Docencia Universitaria de la Universidad La Gran Co-
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de soberania parlamentaria, apasionadamente
defendido por las revoluciones burguesas de los siglos
XVII y XVIII, el cual terminaria por convertirse en
uno de los pilares del Estado liberal cldsico.

Segtin este principio el Parlamento, como érgano
depositario de la soberania, no podia ocasionar
con su actuacién dafos que debieran ser reparados,
pues sus decisiones fueron una expresién del poder
supremo del Estado. Resultan muy esclarecedoras las
palabras de Laferriere:

[-..] es una cuestion de principio el que los darios
causados a los particulares por las medidas
legislativas no determinen derecho alguno a
indemnizacion. La ley es, en efecto, un acto de
soberania, y lo propio de la soberania es imponerse
a todos sin que frente a ella pueda reclamarse
ninguna compensacion. Solamente el legislador
puede apreciar, a la vista de la naturaleza y
gravedad del dario y de las necesidades y recursos
del Estado, si debe acordar tal compensacion: la
Jurisdiccion no puede sino evaluar el montante de
la misma, sobre las bases y en la forma prevista
por la Ley (...). De todo lo que precede resulta
que las cuestiones de la indemnizacion que nacen
de la ley no derivan sino de la ley; la jurisdiccion
administrativa no puede conocer de una accion
tendente a establecer una indemnizacion a cargo
del Estado, salvo si el mismo legislador ha creado
tal accion (Santamaria 1972, 73)1.

Entonces, los sitbditos estaban obligados a
soportar los daos ocasionados por las leyes, y era
inconcebible pensar que tales darios pudieran ser
antijuridicos, precisamente porque provenian del
drgano que encarnaba la soberania y la potencia
del Estado: El Parlamento. El reconocimiento
y pago de las eventuales lesiones patrimoniales
causadas por una disposicion legislativa estaban
supeditados a la voluntad del legislador y a que
este normativamente, admitiera tal posibilidad
(Corte Constitucional 2006).

Esimportante aclarar que en el presente documento se
habla de la teorfa de la responsabilidad del Estado por
el hecho del Legislador, cuando no estd consagrada
dicha obligacién de reparar en figuras propias de la

! Corte Constitucional, Sentencia C-038 de 1° de febrero de 2006,
Magistrado Ponente: doctor Humberto Antonio Sierra Porto. Este
principio encontrd su génesis en el derecho francés, en Sr. de se encontraba
justificado (en principio), por cuanto en dicho sistema la actividad de
los érganos legislativos estaba sustraida a todo control por parte de la

g g
jurisdiccién. Sin embargo, este “paradigma” es roto y modificado.
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tradicion constitucional, tales como la expropiacién,
los monopolios rentisticos, los indultos y amnistias,
entre otras; pues de ello si existe un desarrollo
juridico y jurisprudencial amplio e importante que,
por no haber sido objeto de la presente investigacion,
se omitié su estudio.

2. Antecedentes

La ausencia de control de constitucionalidad de
las leyes reforzaba esta idea. pues la imposibilidad
de someter las leyes a una revisién jurisdiccional
que permitiera deducir la eventual falta o culpa del
legislador y, por consiguiente, la falla del servicio,
requisito exigido inicialmente en la apreciacién de
la responsabilidad estatal, impediria, al menos en
Francia, la posibilidad de imponer al legislador un
deber de compensacién pecuniaria de las lesiones que
su actuacion pudiera producir (Alonso 1999, 25).

Segtin anota Jean Rivero:

No obstante, la exigencia de un dano especial
supone a menudo un obstaculo a la aplicacion
de la responsabilidad. El problema solo se
plantea en el silencio de la ley: si ella excluyd
toda indemnizacion para los danos que cause
[-..] basta con aplicar el texto. Si nada previd,
el principio tradicional es la irresponsabilidad
del estado legislador [sic]: por regla general,
los sacrificios que la ley pueda imponer a los
ciudadanos no podrian ser compensados con una
indemnizacion cuando el mismo legislador no
previd esta indemnizacion (Torregoza 2007, 15).

Adicionalmente, la generalidad y abstraccién de las
disposiciones legislativas dificultaba la caracterizacién
de los perjuicios de ella derivados como especiales o
particulares, tnicos que inicialmente en la teorfa de
la responsabilidad extracontractual administrativa
podian ser objeto de reparacién (Torregoza 2007, 27).

Enconcordanciaconloanterior, existiael planteamiento
que cuando en ejercicio de su “soberania”, el legislador
expide una ley que reemplaza o modifica otra, no
viola la ley existente ya que esta situacién inicamente
implica el ejercicio normal de las prerrogativas del
Poder Publico, puesto que si el Legislador es el autor
de las normas, es incomprensible sostener que la ley
pudiese transgredir el derecho; solo puede violar el
derecho aquel funcionamiento u organismo que tiene
a su cargo la funcién de ejecutar la ley, pero no quien
tiene la funcién de crearla (Varas 1948, 396).



Se crefa que el Legislador se encuentra en la cuspide de
la pirdmide juridica; la actividad normativa del mismo
se erige como la peana del ordenamiento juridico en
su totalidad y, por tal razén, era inconcebible que el
Estado se viera obligado a reparar un dano causado
debido al ejercicio de esta autoridad. Como idea
vacilar de estas proposiciones aparece el principio del
derecho publico anglosajén segtin el cual el rey no
puede cometer error y que es expresado en el axioma

the king can do not wrong (Torregoza 2007, 17).

A pesar de la consistencia tedrica y la razonabilidad de
los argumentos esgrimidos como fundamento de la
irresponsabilidad, existen en la actualidad razones de
valor indiscutible que permiten sostener la existencia
de un régimen de responsabilidad del Estado por el
hecho del Legislador (Bustamante 2003, 185).

En efecto, con posterioridad a la Segunda
Guerra Mundial, la generalizacién del control de
constitucionalidad de las leyes en la mayoria de los
ordenamientos juridicos, por una parte, y la creciente
expedicién de leyes singulares que afectaban a un
nimero concreto e individualizado de ciudadanos,
por otra, signific6 la quiebra de los presupuestos sobre
los cuales descansaba la inmunidad del legislador.
Pero la ruptura de tales supuestos no se produjo de
manera simultdnea, ni significé necesariamente la
admisibilidad generalizada de la responsabilidad del
Estado legislador (Corte Constitucional 2006).

Cabe destacar que el primer reconocimiento
jurisprudencial de la responsabilidad del Estado por
el hecho del Legislador se produjo en Francia en un
momento histérico —1938—, pues para ese momento
en dicha nacién ain no se habia admitido el control
constitucional de las normas legales?.

Entonces, el control de constitucionalidad no es un
requisito sine qua non para el reconocimiento de la
responsabilidad del Legislador, y como bien sefiala la
doctrina (Ahumada 2001, 307),

la conexion entre las teorias del control de
constitucionalidad y de la responsabilidad del
legislador es, cuando menos, problemdtica pues no
toda declaratoria de inconstitucionalidad implica

Como es sabido los primeros paises en introducir un sistema de control
de constitucionalidad en Europa fueron Checoslovaquia y Austria en
1920, pero en Francia el Consejo Constitucional fue creado de manera
muy tardia en 1958, empero se trataba de un tipico caso de expedicién
de una ley singular la cual causaba perjuicios exclusivamente a un
particular tal y como ocurrié en el famoso caso arrét La Fleurette,
ejemplo sobre el cual se volverd mds adelante.

responsabilidad estatal, ni todo reconocimiento
de la responsabilidad del legislador tiene
como  requisito la  previa declaratoria  de
inconstitucionalidad de una norma.

Incluso, un examen del derecho comparado
demuestra la independencia de ambas figuras pues
es posible apreciar que hay ordenamientos sin
control de constitucionalidad de leyes vigentes que
reconocen la posibilidad de responsabilidad del
Legislador (Francia); ordenamientos sin control
de constitucionalidad de leyes y sin mecanismos
de exigencia de responsabilidad del Legislador
(Reino Unido); ordenamientos con control de
constitucionalidad en los que no hay una asociacién
entre  inconstitucionalidad y  responsabilidad
patrimonial (EE. UU) (Ruiz 2005, 3)%
ordenamientos con control de constitucionalidad y
reconocimiento —limitado a lo dispuesto por la ley—
de un derecho a indemnizacién por los perjuicios
causados por leyes (Espafa), y ordenamientos con
control de constitucionalidad en los cuales no se
admite la responsabilidad del Legislador (Alemania)*.

4. Fundamento y evolucion de la
responsabilidad estatal por el hecho del
legislador en Colombia, Francia y Espana

Determinar el régimen particular de la
responsabilidad del Estado legislador, o si se prefiere
los titulos de imputacién del dafio antijuridico a la
actuacién u omisién del Congreso de la Republica,

En Estados Unidos no es posible una responsabilidad estatal por la
produccion de una ley, una vez que esta se ha declarado constitucional.
Solo puede destacarse la 52 enmienda constitucional segtin la cual
quien sea privado de su propiedad debe recibir una justa compensacion.

En Alemania, a partir de 1831, la responsabilidad estatal por
los llamados actos de legislacién debia ser consagrada por la ley
expresamente. La constitucién alemana de 1949, al igual que la
anterior de 1919, consagra la responsabilidad estatal irrigada por el
elemento culpa, elemento que desaparece con la expedicién de la ley de
responsabilidad patrimonial del Estado de 1981, y el establecimiento
de la responsabilidad objetiva, ley que fue declarada inconstitucional,
desde el punto de vista formal, por el Tribunal Constitucional aleman
en sentencia de 19 de octubre de 1982. Esta ley, en su articulo 5° inciso
20 disponfa: “Si consiste la infraccién del deber en un comportamiento
antijuridico del legislador, tendrd lugar la responsabilidad solo cuando, y
enla manera en que la ley lo determine. La responsabilidad por infracciones
del deber del poder ejecutivo o judicial que se basen exclusivamente en
el comportamiento del legislador no queda afectada”. Es curioso como
la responsabilidad “legislativa” estaba limitada a los supuestos de
responsabilidad prescritos en la misma ley, pero la derivada de los actos
del poder ejecutivo o judicial por ejecucién de una ley “antijuridica”,
no requerfa de supuestos legales predeterminados para su declaracién.

POLITICAS PUBLICAS



es una tarea que en todo caso corresponde precisar
al propio Legislador en ejercicio de su potestad
configuradora y a la Jurisprudencia Contencioso
Administrativa, como Juez especializado en la
materia (Corte Constitucional 20006).

Sin embargo, existen autores que sostienen lo
contrario. Asi, por ejemplo Garcia de Enterria (2005)
al respecto dice:

Que las sentencias condenatorias al pago de
indemnizaciones por el hecho de las leyes
interfieren directa y gravemente la propia
potestad legislativa me parece una evidencia
manifiesta.

[-..] Resulta con ello perfectamente claro que
la atribucion del de deber indemnizar por
las posibles y diversas afecciones econdmicas
que cualquier ley puede producir supone una
injerencia directa en el contenido mismo del
Poder Legislativo, la eficacia de cuyos productos
normativos quedard condicionada por decisiones
Judiciales eventuales y aisladas.

Este poder de interferir la eficacia misma de
las leyes, adicionando a su contenido decisiones
que ellas o excluyeron expresa o implicitamente
0 que ni siquiera consideraron como posible, no
estd, por de pronto, a la disposicion del Tribunal
Constitucional, que tiene una competencia
especifica para enjuiciar las leyes y que lo mds
que puede hacer es eliminar del ordenamiento
la ley impugnada en cuanto contraria a la
Constitucion o incluso hacer preceptiva una
determinada interpretacion conforme a la
Constitucion, esto en términos absolutos,
adicionar a su contenido preceptos nuevos, que es
un atributo esencial y exclusivo del propio Poder
Legislativo, en cuanto representacion del pueblo
espanol. En ningin sistema constitucional ni
ordinario, puede enmendar leyes positivas. La
sola presencia de un fendmeno de esa naturaleza
acusaria, sin mds, que el sistema no seria ya, en
modo alguno, democrdtico.

[-..] De este modo, se hace patente que cuando un
tribunal condena al pago de una indemnizacion
por un acto del Legislador estd sustituyendo la
voluntad de este; voluntad de que la Constitucion
es inequivoca en definir como la voluntad
del pueblo. Ahora bien, esta operacion estd
absolutamente fuera del alcance de los poderes
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de cualquier juez, incluso, por supuesto, del juez
constitucional (2005, 122).

[-..] En ningiin pais, no solo en Espana,
ocurren las cosas de otra manera...Y hemos de
anadir atin: ni pueden ocurrir, pues otra cosa
significaria una desnaturalizacion radical del
papel de la justicia, que se veria investida de un
sorprendente poder normativo directo frente a la
representacion popular o soberana (2005, 124).

No obstante reconocer que Garcia Enterria es
un experto en la materia, y sin dejar de lado
las minuciosas diferencias que existen entre el
ordenamiento juridico colombiano y el espafol y, el
control de constitucionalidad de las leyes en los dos
Estados, se difiere con el tratadista ibérico.

En efecto, no debe soslayarse que a pesar de la
existencia de una regulacién de caricter legal que
desarrolle de manera exhaustiva la responsabilidad del
Estado por el hecho del Legislador o que, al menos,
consagre un principio general de la responsabilidad,
el ordenamiento juridico colombiano (al igual que
el espafol) cuenta con una norma que, de forma
genérica, consagra una obligacién indemnizatoria a
cargo del Estado cuando la accién o la omisién de las
autoridades publicas causa dafo, sin distingo alguno
respecto de la autoridad de que se trate.

En Sentencia C-038 de 2006, la Corte Constitucional
expresé que desde un punto de vista amplio, en el
articulo 90 de la Constitucién Politica al referirse
a las autoridades publicas, se encuentran incluidos
aquellos érganos de naturaleza estatal encargados
de ejecutar funciones de cardcter legislativo (Corte
Constitucional 20006), sin perjuicio de que sea la
ley la que fije los lineamientos, pardmetros y cauces
dentro de los cuales se ha de hacer efectivo este tipo
de responsabilidad.

Al respecto resulta particularmente ilustrador
observar la evolucién de la figura desde la perspectiva
del derecho comparado y en la jurisprudencia
contencioso administrativa colombiana.

Por lo anterior, no resulta extrafio que en el derecho
comparado la figura de la responsabilidad estatal
por el hecho del Legislador haya sido de creacién
jurisprudencial y en cada pais se han acogido distintos
regimenes y fundamentos de responsabilidad, pues
dificilmente el mismo 6rgano legislador se iba a
imponer un limite a su funcién y menos a aceptar
que esta ocasionaba danos, pues ante todo, es un



6rgano representativo de la soberania y esta, a su
vez, no repara por los danos que ocasione. Por ello,
en los primeros casos de declaratoria judicial de
responsabilidad del Estado legislador que tuvieron
lugar en Francia, el Consejo de Estado sostuvo
como fundamento de la responsabilidad la ruptura
del principio de igualdad ante las cargas publicas,
mientras en Espana el Tribunal Supremo acudié
inicialmente al fundamento de la violacién del
principio de confianza legitima, y solo en fecha
reciente reconocié la responsabilidad estatal por
causa de leyes inconstitucionales. Sobre el desarrollo
de esta figura juridica en los dos ordenamientos
juridicos anteriormente mencionados, se hard una
especial mencién mds adelante, pues a continuacién
se hard una breve descripcién de los distintos
supuestos de responsabilidad y de las principales
decisiones jurisprudenciales proferidas en el derecho
comparado hasta la fecha.

3.1. El caso francés: La responsabilidad del
Estado - Legislador por la ruptura del principio
de igualdad ante las cargas publicas

No es posible hablar de responsabilidad por el hecho
del Legislador sin citar las primeras decisiones que
sobre el tema dictaminé el Consejo de Estado francés,
las cuales son frecuentemente citadas por los tratadistas
y doctrinantes que sobre la materia existen. En efecto y
como antes se senald, este es el caso francés, en el cual
el origen de la obligacién de reparar el dafio producido
por el Legislador radica en la situacién de desigualdad
provocada por la norma legal que repercute
perjudicialmente sobre un individuo respecto del resto

de la colectividad (Alonso 1999, 45).

En la primera de las decisiones del Consejo de Estado
francés reconoce una indemnizacién de este cardcter,
el arrét La Fleurett. Los supuestos fcticos del caso
son los siguientes: En el afio de 1934 se expidié una
ley que prohibié la fabricacién y el comercio de la
crema ldctea que se fabricara con materia distinta a la
leche. La tinica empresa afectada por esta disposicién
resultd ser la Societé des produits laitiers La Fleurette,
que fabricaba un producto denominado gradine
compuesto de leche, aceite de cacahuetes y yema de
huevo. En la Sentencia de 14 de enero de 1938 sefiala
el Consejo de Estado francés:

[-..] Considerando que nada, ni en el texto
de la ley ni en sus trabajos preparatorios, ni
del conjunto de las circunstancias del asunto

permiten pensar que el Legislador ha querido
hacer soportar a la interesada una carga que no
le incumbe normalmente; que esta carga, creada
por el interés general, debe ser soportada por
la colectividad, de lo que se infiere que dicha
sociedad La Fleurette tiene fundamentos para
demandar que el Estado sea condenado a pagar
una indemnizacion en reparacion del perjuicio

por ella sufrido”.

Esta decisién fue posteriormente ratificada en el arrér
Bover. Los hechos que dieron lugar a esta decisién
tienen origen en lademanda interpuesta por M. Bovero,
propietario de una vivienda ocupada por un tercero,
quien a pesar de haber obtenido una sentencia judicial
ordenando el desalojo de esta, no habia conseguido el
cumplimiento del fallo por la expedicién de una ley
en 1959 que prohibia el desahucio de los de militares
en servicio en el norte de Africa. En esta Sentencia
de 23 de enero de 1963, se sienta definitivamente
la vulneracién del principio de igualdad ante las
cargas publicas como criterio del nacimiento de la
responsabilidad patrimonial del Estado-Legislador.
En tal sentido dispone esta decisién:

[-..] Tal perjuicio constituye, para aquellos que
lo experimentan, una carga especial con relacion
al conjunto de cargas normales que incumben al
conjunto de propietarios de vivienda ocupadas por
terceros; que, por su gravedad y especialidad, ral
perjuicio presenta un cardcter excepcional suficiente
para determinar, en el silencio de los preceptos
legales, la responsabilidad sin falta del Estado.

De esta manera, el cardcter excepcional vy
anormalmente grave que presentael perjuicio derivado
de una disposicién de rango legal se convierte asi,
en determinante para la satisfaccién material de la
victima. En esta construccién la especialidad del
dafio es un requisito esencial, porque como afirma
Odent “si el dafo causado por la ley fuere general,
serfa contradictorio pretender repararlo mediante la
concesion de una indemnizacién que gravaria a toda
la colectividad” (Santamaria 1972, 12).

3.2. El caso espanol: La responsabilidad
patrimonial del Estado por violacion

del principio de confianza legitimay la
derivada de leyes inconstitucionales

Pese a los sélidos argumentos de la doctrina espafiola
sobre la inmunidad del Legislador, representada,
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como hemos tenido ocasién de senalar mds atrds, por
uno de los mdximos exponentes de esta, el profesor
Garcia de Enterria, lo cierto es que la accién del
Tribunal Supremo no ha cejado hasta concretar la
obligacién resarcitoria del Estado derivada de las leyes,
ya se trate de disposiciones legislativas que conculcan
el principio de seguridad juridica consagrado en el
articulo 9.3 de la Constitucién espafiola de 1978,
aun cuando dicha violacién no haya sido declarada
como tal por quien en el sistema espafol ostenta el
monopolio para declarar la contradiccién de una ley
frente a la norma fundamental, ya vengan producidos
los danos por leyes declaradas inconstitucionales.

Las razones que han contribuido a la consolidacién,
por via pretoriana, de esta tesis es el resultado de
diversos condicionantes, especialmente la pérdida, en
cierta medida, de su cardcter soberano por la admisién
de su control por una norma superior, la Constitucién,
pero también la tendencia advertida recientemente en
nuestros Parlamentos, a dotar a la ley de contenidos
propios de las normas administrativas, por la
evidente politizacién de las Cdmaras legislativas, y
a la renuncia de la propia norma legal a legislar para
la generalidad, admitiéndose como una categoria
juridica mds las denominadas leyes singulares. A ello
hay que anadir la decisiva influencia en este terreno
del Derecho de la Unién Europa, que ha culminado
en la definitiva restriccién de los planteamientos
excluyentes de este tipo de accion.

3.2.1. La responsabilidad patrimonial del Legis-
lador por la adopcién de leyes vulneradoras del
principio de confianza legitima

La aceptacién de la violacién del principio de
seguridad juridica o de la confianza legitima insita en
laley como argumento en el que basar el resarcimiento
de los perjuicios causados por su autor, fue acogida
por las sentencias relativas a las empresas pesqueras
desde 1993 (Tribunal Supremo 1993, 1994 y 1997).
Estas tienen como punto de partida el mismo hecho:
la incorporacién de Espafia a la Unién Europea, que
determind, entre otras consecuencias, la rebaja de
los cupos de pesca de los armadores nacionales. Esta
situacion fue comtn a otros sectores empresariales,
como el licteo, o a otras profesiones, que incluso
fueron objeto de supresion, como los corredores
de comercio, los agentes de cambio y bolsa, pero
el punto de inflexién que fue determinante para
apreciar el deber reparatorio del Estado en este
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supuesto concreto —y no asi en los demds—, fue el
hecho de que las entidades mercantiles dedicadas a
la pesca habian realizado notables inversiones para
la renovacién de su flota, aprovechando para ello
las ventajas econdémicas que el propio Gobierno,
mediante Real Decreto, les brindé unos meses antes

de la firma del Tratado de Adhesién.

Fueron, por consiguiente, la propia accién de fomento
del Ejecutivo, combinada con la aprobacién de la Ley
de Adhesién a la Comunidad Europea, las auténticas
artifices del dafo causado a los empresarios, quienes
habian realizado inversiones para la mejora de su
actividad comercial confiando en el mantenimiento
del ordenamiento juridico al menos durante el
tiempo necesario para amortizar la deuda contraida.

La particularidad de la intervencién estatal como causa
desencadenante del perjuicio derivado de la imposicién
de la ley es también absolutamente determinante para
la consideracién de la responsabilidad del Legislador
en los supuestos de las leyes sobre hidrocarburos de
Canarias (Tribunal Supremo 1998)%: el origen del
afo no se encuentra aqui tanto en la creacién de un
determinado impuesto especial sobre combustibles
derivados del petrdleo —tipico supuesto de desaparicién
delaantijuricidad del dafio (concretado en la obligacién
de soportar la norma impositiva) como requisito previo
al reconocimiento de la responsabilidad patrimonial—,
sino en la imposibilidad de las entidades recurrentes
de vender el carburante almacenado a un precio libre,
ya que este lo fija el Gobierno mediante disposicién
reglamentaria.

Posteriormente, la alta instancia jurisdiccional
espafola considerard como dafno indemnizable los
perjuicios ocasionados a los propietarios de diversas
parcelas radicadas en las Islas Baleares afectados por la
declaracién, medianteley del Parlamento autonémico,
como dreas protegidas (Tribunal Supremo 1998). El
argumento que inclind finalmente el fiel de la balanza
indemnizatoria del lado de las victimas fue no solo el
cardcter singular de la ley originaria del perjuicio, que
adoptaba contenidos materialmente administrativos
que no corresponden en absoluto a una disposicién
legislativa (lo cual es una operacién que en ningin

En el mismo sentido, ver Tribunal Supremo, Sala Tercera de lo
Contencioso Administrativo, Sentencias del ocho (8) de octubre de

1998 y de nueve (9) de octubre de 1998.

En el mismo sentido, véase la sentencia del Tribunal Supremo, Sala
Tercera de lo Contencioso Administrativo de seis (6) de marzo de

1998.



caso estd vedada ni a las Cortes Generales ni a
los Parlamentos autonémicos en Espafa), sino
la previsién de un supuesto similar en el dmbito
urbanistico que permite la indemnizacién por un
cambio de calificacién de los terrenos adoptado por
un Plan urbanistico cuando, por causa imputable a
la Administracién, no hayan podido adquirirse las
facultades propias del proceso urbanizador, o no
se hayan respetado los plazos previstos en la propia
planificacién para su ejecucion.

No obstante, hemos de reiterar la excepcionalidad
de estos supuestos estimatorios a los que acabamos
de referirnos, dado que en ellos se producen unas
concretas circunstancias: accion positiva del Gobierno
estimulando la conducta que posteriormente queda
paralizada (caso de las pesqueras), o la accién
estatal que impide la obtencién de un beneficio a
la victima (caso de los combustibles de Canarias),
o la existencia de un precedente satisfactorio en
normas reglamentarias que permite la igualacién
de los danos derivados de leyes a los provenientes
de la Administracién Publica (caso de los terrenos
baleares). Fuera de estos casos, la respuesta judicial
ha sido la desestimacién de la reclamacién.

Efectivamente, esta es la solucién adoptada en los
ya referidos casos de restriccién o desaparicién de
determinadas profesiones por aplicacién de la ley
de adhesién a la Comunidad Europea —agentes de
cambio y bolsa y agentes de aduanas—, o por otras
leyes nacionales —inspectores y recaudadores de la
obra de proteccién de menores—, o los mds recientes
dafos irrogados a los establecimientos expendedores
de tabaco por la aplicacién de la Ley 28 de 2005,
conocida como antitabaco, que impide la instalacién
de expendedurias de este tipo de producto en
determinados espacios publicos, y que no ha dado
lugar a la apreciacién de las reclamaciones realizadas
(Tribunal Supremo 2010). En estos casos, la
obligacién de soportar la accién legislativa o, la
previsién por el propio Legislador de los oportunos
mecanismos transitorios —normalmente la aplicacién
temporal escalonada de la norma— elimina o atempera
précticamente en su totalidad los iniciales perjuicios
causados por esta.

3.2.2. Resarcimiento de los darnos derivados de
leyes inconstitucionales

Es un hecho curioso que la jurisprudencia espafiola
haya aceptado la responsabilidad patrimonial

de los danos derivados de leyes formalmente
inconstitucionales bastante tiempo después de
articular el descrito sistema reparatorio que se pone
en marcha frente a leyes que, no siendo declaradas
ilegitimas por quien en el Derecho espanol mantiene
el monopolio del juicio de la validez de la ley respecto
de texto fundamental: el Tribunal Constitucional, sf
viola uno de los principios de este: el de seguridad
juridica’.

Efectivamente, las primeras sentencias estimatorias de
este tipo de pretensiones datan de 2000, y se refieren
a los perjuicios irrogados a determinados empresarios
por la declaracién de inconstitucionalidad, dictada en
1996, de un precepto de una Ley de 1980 por la que se
gravaban, mediante una tasa fiscal, un determinado
tipo de mdquinas recreativas y que, por tanto, ellos
habian indebidamente satisfecho (Tribunal Supremo
2000)8. Esta tesis se ha ido extendiendo de tal forma
dentro de la justicia espafola que, en marzo de 2001
el niimero de decisiones estimatorias ascendia a
mds de veintidds, haciendo necesaria la aprobacién
por parte de las propias Cortes Generales de un
suplemento de crédito de los Presupuestos Generales
del Estado para hacer frente al pago de las mismas
(Congreso de Espafia 2002).

Entre los argumentos mds importantes que se
enfrentan al reconocimiento de la responsabilidad
del Legislador en estos casos se encuentra el articulo
40.1 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional
espafiol que considera los efectos de las sentencias
de inconstitucionalidad ex nunc, lo que impide la
revisién de los procesos nacidos al amparo de la
disposicién anulada que ya hubieran fenecido.

Sin embargo, a juicio de la alta instancia juzgadora,
en un interesante fundamento incluido en su
sentencia de 15 de julio de 2000 —que por su interés
se reproduce—, el efecto del citado precepto es el
contrario:

Es de anotarse que la responsabilidad por el hecho del Legislador
ocasionado con fundamento en la declaracién de inconstitucionalidad
de una ley, es un tema de vital importancia dentro del estudio sobre
la materia, a tal punto que la Corte Constitucional colombiana se ha
pronunciado sobre esta omision legislativa en bastantes ocasiones, sin
que con ello se hable de responsabilidad legislativa. Por este motivo,
la anterior referencia de la responsabilidad del Estado por omisién
legislativa se hace muy someramente, pues su estudio aun es mds
amplio que la misma responsabilidad del Estado por “actuacién”

legislativa. (Checa 2004, 45-75).

En el mismo sentido véanse las siguientes providencias del Tribunal
Supremo: sentencias de 13 de junio de 2000, 15 de julio de 2000, 30
de septiembre de 2000 y 27 de diciembre de 2000.
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“La interpretacion del articulo 40.1 de la Ley
Orgdnica 2/1979, del Tribunal Constitucional,
conduce, a nuestro parecer, a una conclusion
distinta: al excepcionarse en ¢l expresa y
exclusivamente la eficacia retroactiva de las
sentencias declaratorias de inconstitucionalidad
de actos o normas con rango de ley respecto de
los procesos fenecidos mediante sentencia con
[fuerza de cosa juzgada salvo los casos de penas o
sanciones, de manera que la consecuencia logica
es que en los demds supuestos cabe la revision”
(Tribunal Supremo 2000).

Ademds, también el Tribunal Supremo salva el
impedimento de que los actos administrativos
de exaccién tributaria no podian ser objeto de
reclamacién por haber devenido firmes, manifestando
que el plazo de prescripcién que opera en materia de
responsabilidad es el de un afio, tiempo establecido
con cardcter general por la ley espafola para accionar
esta, y comienza a computarse a partir del momento
en que se completan los elementos fécticos y juridicos
que permiten el ejercicio de la accién, que aqui no
es otro que el de la publicacién de la sentencia de
inconstitucionalidad de la disposicién legislativa de
la que el perjuicio trae su causa (Tribunal Supremo

2000)°.

Al respecto, el fundamento noveno de la citada providencia menciona:
El deber de soportar los dasios y perjuicios padecidos por la ley declarada
inconstitucional no puede tampoco deducirse del hecho de que puedan
0 no haber transcurrido los plagos de prescripcion establecidos para el
derecho a reclamar los ingresos indebidos o para el ejercicio de las acciones
encaminadas a lograr la nulidad del acto tributario de liquidacién. En
efecto, la reclamacion presentada es ajena a dichos actos, en la medida en
que no pretende la nulidad de la liguidacion ni la devolucién de ingresos
indebidos por parte de la Administracion que ha percibido la cantidad
ingresada, sino la exigencia de responsabilidad patrimonial del Estado
por funcionamiento anormal en el ejercicio de la porestad legislativa. En
materia de responsabilidad patrimonial de las Administraciones piiblicas,
cuyo régimen es aplicable a la responsabilidad del Estado legislador,
rige exclusivamente el plazo de prescripcion de un ano establecido por el
articulo 40 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado
y hoy por el articulo 139 Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Priblicas y del procedimiento administrativo comiin. Este plazo, segiin ha
declarado reiteradamente la jurisprudencia, comienza a computarse a
partir del momento en que se completan los elementos ficticos y juridicos
que permiten el ejercicio de la accidn, con arreglo a la doctrina de la
actio nata o nacimiento de la accidn. Resulta evidente que el momento
inicial del computo, en el caso contemplado, no puede ser sino el de la
publicacion de la sentencia del Tribunal Constitucional que, al declarar
la nulidad de la ley por estimarla contraria a la Constitucién, permite
por primera vez tener conocimiento pleno de los elementos que integran la
pretension indemnizatoria y, por consiguiente, hacen posible el ejercicio de
la accion. En consecuencia, es dicha publicacion la que determina el inicio
del citado plazo especificamente establecido por la ley para la reclamacién
por responsabilidad patrimonial dirigida a las administraciones piiblicas.
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Pero la apreciacién de la garantia resarcitoria por
las lesiones causadas por la ilegitimidad de una
disposicién legislativa puede fundarse tanto en
la contradiccién por parte de la misma del texto
constitucional como de la vulneracién del Derecho
europeo.

Una muy consolidada corriente jurisprudencial del
Tribunal de Justicia de la Unién Europea ha estimado
que todas las instancias nacionales —Ejecutivo,
Judicial, e incluso el Legislativo— han de responder
por los danos ocasionados por sus actos cuando
los mismos vulneran el Derecho supranacional
europeo’.

A nivel interno espanol, estos fallos se expresan en
las importantes sentencias estimatorias del Tribunal
Supremo de 12 de junio de 2003 —canal satélite
digital (Tribunal Supremo 2003)—, y de la Audiencia
Nacional de 7 de mayo de 2002 —multipropiedad—.
No obstante, estos mismos supuestos fueron resueltos
en otras ocasiones de manera desestimatoria,
como los expresados en las Sentencias del Tribunal
Supremo de 29 de enero de 2004 —impuesto del valor
anadido—y de 30 de abril de 2004 —libre circulacién
de médicos y reconocimiento de sus diplomas—. Los
fallos negativos a las pretensiones de las victimas

Tampoco, puede, finalmente, anudarse la existencia de un supuesto
deber de soportar los dasios y perjuicios padecidos por la aplicacion de
la ley declarada inconstitucional al principio de seguridad juridica.
Este principio, en efecto, tal como se infiere de la doctrina del Tribunal
Constitucional, que lo aplica al dmbito tributario en relacién con la
devolucion de los ingresos de esta naturaleza realizados al amparo de una
ley declarada inconstitucional (v. gr., sentencia 45/1989) afecta al ingreso
tributario en si mismo, al acto administrativo en cuya virtud este ha tenido
lugar y a la Administracion que lo ha percibido dentro de un sistema
tributario que se rige por un principio de equilibrio entre ingresos y gastos.
Sin embargo, dicho principio no puede extraerse de este contexto, para
acudir a exonerar al Estado por los daiios y perjuicios originados por su
actuacion legislativa. En efecto, dicha actuacién es ajena y de naturaleza
distinta a la actividad administrativa tributaria sobre la que aquel
principio se proyecta en su formulacion por el Tribunal Constitucional.
El resarcimiento de los danos causados por la aplicacion de la ley
inconstitucional no equivale a la devolucion de los ingresos realizados, la
cual puede corresponder a un ente diferente. El Estado, en su vertiente de
legislador responsable de los perjuicios causados a los particulares, es un
ente ajeno a la Administracién concreta a quien corresponde la gestion
tributaria amparada en la ley declarada inconstitucional y, mientras la
Administracién responsable serd siempre en este caso la Administracion
del Estado, la Administracion gestora en el dmbito tributario puede
haber sido la autondmica, como en el caso examinado, u otra de distinto
cardcter.

1 Sentencias del Tribunal de Justicia de la Unién Europea de 25 de mayo

de 1978 ~-HNL-, 19 de noviembre de 1991 —Francovich—, y 19 de
junio de 1990, 7he Queen versus Secretary of State for Transport, ex
parte: Factortame Ltd. y otros.



se fundamentaban bdsicamente en la diferencia de
regimenes de responsabilidad en funcién de que la
lesién viniera producida por la aplicacién de una
norma declarada inconstitucional o por una norma
anticomunitaria. En el primer caso, como hemos
comprobado, las exigencias procedimentales y de
fondo son mucho mds laxas de las que incluy6 la
Sala sentenciadora en este segundo supuesto, en el
que venia exigiendo no solo el agotamiento de la
recurrente de las vias internas de reclamacidn, sino
también la mds exigente consideracién de la violacién
de Derecho y una mayor firmeza en la apreciacion
del nexo de causalidad.

Sin embargo, m4ds recientemente, en su sentencia de
17 de septiembre de 2010 (Tribunal Supremo 2010),
el Tribunal Supremo se ha visto obligado a reformular
esta Ultima tesis, estableciendo el beneficioso régimen
juridico nacional de la accién resarcitoria derivada
de leyes inconstitucionales también a los supuestos
en los que el dafo venga provocado por una ley
vulneradora del Derecho europeo, ya que segtin
aclara el propio Tribunal de la Unién Europea, los
requisitos establecidos por el Derecho interno para
apreciar la responsabilidad patrimonial del Legislador
por violacién del Derecho comunitario no pueden,
en ningln caso, ser mds estrictos que los previstos en
el régimen interno para declarar la responsabilidad
frente a leyes inconstitucionales (Tribunal Supremo
2010)2.

3.3. La responsabilidad del Estado -
Legislador en la jurisprudencia constitucional
y contencioso administrativa colombiana

La responsabilidad patrimonial del Estado por los
hechos, acciones u omisiones imputables al Poder
Legislativo estd expresamente contemplada en el
articulo 90 de la Constitucién Politica, pues cualquier
otra posibilidad serfa abiertamente inconstitucional
desde la perspectiva del Estado Social de Derecho y
de los principios y valores que rigen el ordenamiento

" Ver la critica a estas decisiones expresadas por Alonso Garcfa, Marfa

Consuelo.“La responsabilidad patrimonial del Estado Legislador”. En
La responsabilidad patrimonial de la Administracién Pitblica. Valencia:
Tirant lo Blanc, 2009, 501-505.

2 Ver el comentario de la misma en Alonso Garcfa, Maria Consuelo. “La
necesaria reformulacién de la teoria de la responsabilidad patrimonial
del Estado-Legislador”. En E/ Cronista del Estado Social y Democrdtico
de Derecho, 2010, 12, 74-81; y Plaza Martin, Carmen. “Member States
Liability for Legislative Injustice”. Review of European Administrative
Law, 2010, 2:27-51.

constitucional colombiano tales como la solidaridad,
la igualdad, la justicia material y la supremacia de
la Constitucién. Principios que se cristalizaron
en el ordenamiento juridico colombiano y que
encontraron una de sus expresiones en la disposicién
constitucional en comento. No sobra advertir que la
Constitucion establece expresamente determinados
supuestos de obligacién reparatoria por la actuacién
del Legislador tales como la figura de la expropiacién
(articulo 58). La obligacién de indemnizar cuando
se establece un monopolio (articulo 336), o cuando
el Estado decide reservarse determinadas actividades
estratégicas o servicios publicos (articulo 365
constitucional).

Lo anterior no significa que la responsabilidad del
Estado Legislador se vea circunscrita exclusivamente a
los anteriores eventos o a los supuestos de declaratoria
de inconstitucionalidad de las leyes, pues como ya
se menciond, su fundamento estriba en la nocién de
dano antijuridico, lo cual como se ha reiterado a lo
largo de este documento, descansa en los principios
de solidaridad y de igualdad, y no en la idea de la
actividad ilicita del Legislador, entendida como tal
las actuaciones contrarias a la Constitucién.

El tema de la responsabilidad patrimonial del
Estado legislador ha sido tratado por la doctrina
administrativa de forma tangencial; se ha soslayado
el andlisis reflexivo que es necesario toda vez que la
jurisdiccién contencioso-administrativa ha emitido
algunos, por no decir que escasos, pronunciamientos
en los que se reconoce su admisibilidad (Torregoza

2007, 12).

A ese respecto, se debe poner presente que no
obstante ser el ordenamiento juridico colombiano un
sistema esencialmente legislado, el origen, desarrollo
y perfeccionamiento de las nociones y fundamentos
que orientan la responsabilidad extracontractual del
Estado se encuentran especialmente a cargo del juez
contencioso administrativo.

En esa direccidn, existen varios, aunque insuficientes,
antecedentes jurisprudenciales en los cuales el
Consejo de Estado colombiano ha asumido la labor de
precisar los elementos constitutivos, las condiciones
necesarias para la configuracién, los fundamentos vy,
en general, todos aquellos aspectos relevantes para la
construccién de un principio de responsabilidad del

Estado por el hecho del Legislador.

Son contadas las ocasiones en las cuales los jueces
colombianos se han ocupado de la responsabilidad
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estatal por el hecho del Legislador. Algunos
pronunciamientos del Consejo de Estado y de
la Corte Constitucional constituyen todos los
precedentes. Sin embargo no estd de mds aclarar
que la jurisprudencia colombiana (Contencioso-
Administrativa y Constitucional) no ha condenado
expresamente al Estado por el hecho del Legislador®.
Eso no obsta, para decir que algunos elementos que
hacen parte de este tipo de responsabilidad han sido
estudiados y abordados por estos dos (2) Tribunales
colombianos. A continuacién se expondrdn
sucintamente las principales decisiones en cuestién.

Se ha de empezar por decir que la médxima autoridad
de la jurisdiccién contencioso-administrativa hizo
una primera mencién de esta figura juridica en
1990 (antes de la Constitucién Politica actual).
En dicha providencia, el Consejo de Estado se
pronuncié al respecto, en el sentido concluir que los
casos en que la jurisprudencia francesa ha aceptado
de manera excepcional la responsabilidad estatal
por el hecho del Legislador permiten estructurar
por la via jurisprudencial ese nuevo régimen de
responsabilidad, advirtiendo previamente que las
circunstancias debatidas en el caso concreto no tenfan
la potencialidad necesaria para crear jurisprudencia

al respecto (Consejo de Estado 1990).

Después de la promulgacién de la Constitucién
Politica de 1991, la primera ocasién en la cual el
Consejo de Estado se pronuncié al respecto es la
Sentencia de agosto 25 de 1998. En esa oportunidad
se trataba de los perjuicios ocasionados por la
aplicacion de la Ley 6* de 1972, por medio de la cual
se aprueba la Convencién de Viena. Los hechos que
dieron lugar a la sentencia fueron los siguientes: En
1991 un ciudadano colombiano murié luego de ser
arrollado por un vehiculo conducido por un agente
diplomdtico norteamericano. La familia de la victima
intentd infructuosamente obtener compensacién

3 Enlassentencias del Consejo de Estado se menciona la Responsabilidad

del Estado por el hecho del Legislador, termina condenando a la nacién
por dafio especial (régimen objetivo) y no por la actuacion de la Rama
Legislativa del Poder Publico, es decir, por el hecho del Legislador o
de las leyes. Esto significa que hasta la fecha, no existe un titulo de
imputacién en Colombia denominado responsabilidad del Estado por
el hecho del Legislador, como si existe, por ejemplo, para la Rama
Judicial, toda vez que la Ley 270 de 1996 consagré expresamente titulos
de imputacién como lo son la responsabilidad por error jurisdiccional
(art. 67), por privacién injusta de la libertad (art. 68) y responsabilidad
por defectuoso funcionamiento de la administracion de justicia (art.
69). Lo mismo se puede decir en relacién con la responsabilidad por los
hechos u omisiones de la Administracién, tema este tltimo bastante
desarrollado por la doctrina y la jurisprudencia.
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por los perjuicios sufridos ante la Corte Suprema
de Justicia, érgano judicial que rechazé la demanda
impetrada contra el conductor del vehiculo
debido a la inmunidad de que gozan los agentes
diplomdticos extranjeros en Colombia en virtud de
la Convencién de Viena (aprobada por la Ley 6* de
1972). Posteriormente, acuden ante la Jurisdiccién
de lo Contencioso Administrativo y demandan al
Congreso de la Reptblica representado en el proceso
por el Ministerio del Interior, bajo el entendimiento
de que estas entidades debian responder por los
perjuicios causados por el accidente debido a que
la inmunidad del agente diplomdtico tenia origen
en la Convencién de Viena, la cual habia sido
negociada por el Ministerio de Relaciones Exteriores
y posteriormente aprobada por el Congreso de la
Republica.

En la decisién de segunda instancia el mdximo 6rgano
de la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo
introdujo algunas interesantes precisiones: En
primer lugar sostuvo que la responsabilidad del
Estado - Legislador no tenia origen exclusivo en
la declaratoria de inconstitucionalidad de una ley,
sino en la antijuridicidad del dafio. Con esto se
aparta del fundamento de la sentencia de primera
instancia proferida por el Tribunal Administrativo
de Cundinamarca, en la cual si bien se habia
declarado la responsabilidad del Ministerio de
Relaciones Exteriores, el 2 quo sostuvo que el origen
de dicha responsabilidad no era el hecho de la ley,
sino la ruptura del principio de igualdad ante las
cargas publicas, pues a su juicio la responsabilidad
del Estado - Legislador solo podia tener origen en
la previa declaratoria de inconstitucionalidad de un
precepto legislativo, es decir, en que la victima no
tuviera el deber juridico de soportar la merma en
su patrimonio, y en que el dano fuera imputable al
Estado colombiano. Afirmé el Consejo de Estado:

[...] Si bien el Estado colombiano es soberano
para el manejo de sus relaciones internacionales,
ello no obsta para que ante la jurisdiccion
contencioso administrativa colombiana pueda
ser convocado a responder por las consecuencias
de sus actos que como en el caso presente se
trata de un acto complejo. Los privilegios
que conceda a Estados o a sus diplomdticos
acreditados, corren a cargo de la Nacién, y no
seria equitativo que revertieran a cargo de una
persona en particular. Si del cumplimiento del
Tratado, que como en el caso particular que nos



ocupa deviene para los actores un perjuicio cuya
autoria material radica en cabeza de un agente
diplomdtico, la nacion colombiana debe asumir
las consecuencias patrimoniales derivadas del
cumplimiento de sus obligaciones y respecto de
las relaciones diplomadticas entre los Estados.
Entonces, se encuentra claramente establecido
el factor de imputacion de la responsabilidad
impetrada respecto del ente demandado por su
titularidad juridica exclusiva y excluyente para
el manejo de las relaciones internacionales que
constitucionalmente implican una operacion
compleja con participacion de las tres ramas del
Poder Piiblico, a saber, el ejecutivo encabezado
por el Presidente de la Repiblica a quien
corresponde la  direccion de las relaciones
internacionales y por ende la negociacion de los
tratados; el legislativo que incorpora los tratados
internacionales como texto de derecho interno
mediante leyes y el judicial representado en el
caso por la Corte Constitucional mediante el
control automdtico que ejerce sobre dichas leyes.

En este caso en concreto concluyé que el titulo de
imputacién juridica sobre el cual se edificaba la
responsabilidad estatal, lo constituifa el rompimiento
del equilibrio de las cargas publicas, ocasionado
por la actividad legitima de las autoridades estatales
(Congreso y Presidente de la Republica), por medio
de la celebracién de un tratado internacional y su
aprobacién por una ley, cuya aplicacién causé dafio
antijuridico a un administrado en particular que no
tenia el deber de soportar:

[-..] De ahi que sea equitativo, imponer al Estado
en representacion de la sociedad, la obligacion
de reparar el perjuicio irrogado a los actores.
Esta solucidn no es cosa distinta que el cabal
desarrollo y ejecucion ldgica del principio de la
igualdad ante la ley, previsto en el articulo 13
de la Constitucién Politica (Consejo de Estado
1998).

Esta decisién tuvo numerosas aclaraciones de voto,
la mayoria apunté en dos direcciones: Por un lado, a
precisar que el fundamento de la responsabilidad era
la teoria del dafio especial y, por otra, a demostrar
que no se trataba de un caso de responsabilidad por
el hecho de las leyes debido a que la Ley 6* de 1972

no contravenia el ordenamiento constitucional.

Pocos dias después (Sentencia de septiembre de
1998) se resolvié un caso muy similar, el cual tuvo

origen también en la aplicacién de la inmunidad
diplomdtica consagrada por la Ley 6* de 1972. En
esta ocasion nuevamente se declaré la obligacién del
Estado colombiano de reparar los danos ocasionados
por un agente diplomdtico extranjero que gozaba
de inmunidad. Sin embargo, de manera expresa se
afirmé que la responsabilidad no se derivaba de la ley
en cuestion:

[-..] desde el punto de vista de la aprobacion
de la convencion, no es predicable la existencia
de un error legislativo en la ley 6* de 1972,
que dicho sea de paso se limité a aprobar el
texto integro de la Convencion de Viena, sobre
inmunidad de jurisdiccion, elaborada y fruto
de la conferencia realizada en Viena el 18 de
abril de 1961, a mds de que no podria endilgarse
omision en la labor legislativa, bajo el entendido
de que las leyes internas no podrian modificar,
derogar o suspender un tratado internacional, lo
cual no significa, desde luego, que la necesidad de
cumplir con los convenios internacionales impida
que a nivel interno, en caso de conflicto entre los
intereses nacionales con respecto a las obligaciones
internacionales, no pueda ser objeto de revision
observando los procedimientos adecuados para
ello que tiendan a una eventual modificacion o
enmienda del tratado o convenio”. El deber de
reparar provenia entonces de la imposibilidad
en que el conjunto de los poderes piiblicos —el
ejecutivo y el legislativo al celebrar el tratado
y aprobarlo por medio de una ley y el judicial
por la negativa de la Corte Suprema de Justicia
de admitir la demanda— habia colocado a la
victima de reclamar el dano sufrido a su autor

material (Consejo de Estado 1998).

Otro pronunciamiento del Consejo de Estado de 26
de noviembre de 2002 tuvo lugar bajo circunstancias
ficticas mds complejas. Se trataba de la demanda
impetrada por el municipio de Prado contra el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, por
medio de la cual se reclamaba las sumas dejadas
de transferir a este municipio por concepto de
participaciones en los ingresos corrientes de la
Nacién durante el periodo 1994-1995. El origen de la
demanda era la sentencia C-523 de 1995, por medio
de la cual la Corte Constitucional habia declarado
inexequible el numeral 2.7 del articulo 1° de la
Ley 168 de 1994, disposicién que incorporaba los
recursos percibidos por el Estado por concepto de los
contratos de concesién a particulares de la telefonia
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movil celular en el rubro de recursos de capital,
excedentes financieros de la Nacién, de manera tal
que dichos recursos pasaban a un fondo especial y
no eran distribuidos entre las entidades territoriales.
Con la declaratoria de inconstitucionalidad de la
disposicién dichos recursos ingresaron al rubro de
ingresos corrientes de la Nacién rentas contractuales
y debian ser distribuidos a las entidades territoriales.
Sin embargo, la Corte Constitucional no le dio de
manera expresa efectos retroactivos a su decision
y, por lo tanto, durante 1994 las entidades
territoriales no tuvieron derecho a participar en
dichas rentas. Se trataba, en esta oportunidad, de
pronunciarse sobre los efectos patrimoniales de la
declaratoria de inconstitucionalidad de una ley,
especificamente de si era posible que el juez de lo
contencioso administrativo, por medio de la figura
de la excepcidn de inconstitucionalidad, extendiera
hacia el pasado los efectos de la sentencia de
inexequibilidad y reconociera los perjuicios causados
por la normatividad mientras estuvo vigente, es decir,
desde la fecha de su promulgacién hasta el momento
del pronunciamiento de la Corte Constitucional.

Si bien la demanda planteaba un tema interesante:
si los dafos antijuridicos, producidos por una ley
inconstitucional mientras estuvo en vigor, pueden ser
reconocidos por otra jurisdiccién en el caso de que la
Corte Constitucional no le dé efectos retroactivos a su
decisién; en estaoportunidad el propio legislador habia
establecido que la sentencia de constitucionalidad
tendria efectos solo en el futuro. El articulo 5° de
la Ley 217 de 1995 establecia especificamente que
la sentencia C-523 de 1995 solo tendria efectos a
partir de la fecha de su notificacién, y en un fallo
posterior (C-270 de 2000) el Juez Constitucional
habia encontrado ajustada a la Constitucién esa
delimitacién legislativa de los efectos temporales de
su decisién previa. Entonces, el Consejo de Estado
rechazé las pretensiones de la demanda y sostuvo
que en estos casos concretos no procede la figura
de la excepcién de inconstitucionalidad pues se
presume que la Sentencia tiene efectos pro futuro, en
virtud de la regla —establecida por la propia Corte
Constitucional— segtin la cual sus fallos tienen
efectos ex nunc a menos que ella misma decida otra
cosa. Textualmente el Consejo de Estado afirmé:

[...] La decision sobre los efectos de un fallo de
constitucionalidad, en consecuencia, también
tiene efectos de cosa juzgada erga omnes, de
manera que no estdn facultadas las auroridades
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de la Repiiblica para aplicar la excepcion de
inconstitucionalidad respecto de una norma
determinada, cuando la  misma ha sido
declarada inexequible por la Corte y el fallo
respectivo tiene efectos hacia el futuro. Si, como
se dijo anteriormente, se trata de actos proferidos
o situaciones consolidadas con posterioridad al
Jallo, este simplemente debe acatarse, porque
la norma en cuestion ha desaparecido del
ordenamiento juridico. Si, en cambio, se trata
de actos proferidos con anterioridad al mismo
o de situaciones consolidadas antes de su
pronunciamiento, aquellos y estas conservan su
eficacia juridica. Una conclusion diferente nos
llevaria a concluir, necesariamente, que el fallo
de constitucionalidad puede ser desconocido,
en situaciones concretas, por las autoridades
competentes  para  resolverlas. (Consejo de

Estado 2000).

4. Conclusiones

La responsabilidad del Estado que actualmente se
acepta, y por ende se encuentra consagrada a nivel
constitucional, legal y jurisprudencial, es el fruto de
una evolucién que ha superado numerosos obstdculos,
entre ellos, el dogma de la soberanfa.

A pesar de que esta idea ha sido abandonada,
la responsabilidad del Estado por el hecho del
Legislador deberd, para efectos de su cabal aceptacién
y aplicacién, delimitar las caracteristicas que debe
reunir el dano, para que este sea indemnizable.

Los ordenamientos juridicos que consagran (expresa
o tdcitamente) que la responsabilidad del Estado
tiene lugar por la accién u omisién de las autoridades
publicas, permite incluir en esta nocién a las tres (3)
Ramas del Poder Publico, gracias especialmente a
los nuevos enfoques que la jurisprudencia (nacional
e internacional) le ha dado a conceptos como la
teoria de la soberania popular, el establecimiento
de Colombia como un Estado Social de Derecho,
la vigencia efectiva y la supremacia que deben tener
los derechos consagrados en la Constitucién Politica
y el respeto y garantia de estos y, desde luego, su
reparacién y resarcimiento en caso de vulneracién,
especialmente, cuando se trate de indemnizar danos
antijuridicos.

Por otra parte, si bien no corresponde a los Tribunales
Constitucionales la reparacién de los dafos
antijuridicos causados por la actividad del Legislador,



excepcionalmente, mediante la modulacién de
los efectos temporales de sus decisiones, ha sido
posible el resarcimiento de algunos de los perjuicios
patrimoniales causados por leyes inconstitucionales,
de manera especifica, al darle eficacia retroactiva a
sus sentencias (Consejo de Estado 2000)™.

Lo anterior no quiere decir que la modulacién
de los efectos temporales de las decisiones de
inexequibilidad tenga como propésito la reparacién
de los dafos antijuridicos causados por las leyes
inconstitucionales, pues como se dijo anteriormente
esta labor no es propia del juez constitucional, sino
que excepcionalmente, bajo ciertas circunstancias,
la expedicién de fallos con efectos retroactivos
puede tener entre sus consecuencias el resarcimiento
de algunos de los perjuicios causados por las leyes
contrarias a la Constitucién.

Precisando lo anterior, se puede afirmar que
la responsabilidad del Estado por el hecho del
Legislador se configura cuando se cumplen los
siguientes supuestos (Leiva 2010, 235):

* Debe ser producto de una competencia atribuida
al 6rgano que representa a la Rama Legislativa
del Poder Pdblico (Congreso de la Reptblica,
Parlamento, Asamblea Nacional, etc.), pues
generalmente este organismo representativo nosolo
emite las leyes, sino que tiene otras atribuciones,
las cuales en su ejercicio pueden llegar a ocasionar
dafos antijuridicos. En caso de “delegacién” de las
funciones por parte del legislativo a otra autoridad
publica, responde el primero, pues en este caso
no aplican los supuestos de la figura juridica de
la delegacién, ya que la competencia que este
delega ha sido encomendada por el detentador
de la soberania (el pueblo para el caso de los

Ibidem. Sin duda el caso mds conocido es el de la sentencia C-149
de 1993. En el afio de 1992 el Congreso expidié una ley, por medio
de la cual se creaban unos Bonos para el Desarrollo Social y la
Seguridad Interna, en los cuales debian invertir forzosamente las
personas naturales y juridicas cuyo patrimonio superara cierta
cuantia. A juicio de la Corte Constitucional tales bonos realmente
eran un impuesto el cual ademds se habia establecido violando
el principio de irretroactividad tributaria, en el cual se declaré la
inconstitucionalidad de los articulos 16, 17 y 18 de la Ley 6* de 1992
y se ordené al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico reintegrar la
totalidad de las sumas recaudadas por concepto de las disposiciones
inconstitucionales. En esta oportunidad la Corte Constitucional
encontrd que al momento de proferir el fallo la mayor parte del tributo
declarado inconstitucional habfa sido recaudado, por lo tanto la tnica
manera de realizar la “justicia querida por el Constituyente” era
mediante la devolucién de las sumas ilegitimamente percibidas por el
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ordenamientos espafol y colombiano) y dicha
atribucién aunque entregada a otra autoridad, los
dafios que se causen con dicho revestimiento son
imputables al Legislativo, pues este puede o no
concederlas y por ende, siempre tiene el control
sobre la actividad legislativa y por esa posicién
es responsable de los dafos antijuridicos que se
causen con dicha funcién, sea él o no quien cree
la norma juridica. La tnica excepcién es cuando
se hacen uso de medidas de excepcién, como las
que existen en Colombia cuando el Presidente de
la Reptblica hace uso de los articulos 212, 213,
214 y 215 de la Constitucién Politica (estados de
excepcién).

La responsabilidad del Estado por el hecho
del Legislador se configura cuando con una
actuacién u omisién del érgano legislativo se crea
un dafio antijuridico a los asociados, es decir,
impone una carga superior a la que el sujeto debe
soportar. En el caso particular de las normas
juridicas, no importa si esta es inconstitucional o
acorde con la Carta Politica o si no existe norma
(omisién legislativa absoluta) o si existe, pero
esta se encuentra incompleta (omisién legislativa
relativa), lo tnico relevante es que la actuacién u
omisién del Legislador cree un dano antijuridico
a los asociados®.

Lo anterior, permite afirmar que el dafo
antijuridico nacido de las actuaciones u omisiones
del Legislador se presenta cuando la norma juridica
sea constitucional, o sea declarada inexequible
por el Tribunal Constitucional o se presente una
omisién en el desarrollo de una funcién atribuida
por la Constitucién o mandato de autoridad con
competencia para hacerlo (por ejemplo, de la
Corte Constitucional). En todo caso, para que
se dé el titulo de imputacién en referencia, se
requiere que dicho dafio sea antijuridico.

Al respecto, Botero (2007, 267) sostiene un valioso planteamiento que
resulta importante traer a colacion: No es la inconstitucionalidad de la
norma, sino el dafio que esto genere, lo que se le imputa al Estado por el
hecho del Legislador. Asi las cosas, roda inconstitucionalidad seria fuente
de dafios y no podria el Estado defenderse alegando que no pudo haber
advertido la constitucionalidad. Tal afirmacién encaja de manera exacta
con la idea segiin la cual los vicios de inconstitucionalidad no tienen en s
mismos un cardcter de menor o mayor gravedad. Por si mismos son una
afrenta al orden constitucional y por dicha razén dan lugar a invalidar
una norma de rango legal. Tan grave es un vicio de forma por no surtir
un determinado tramite del procedimiento de formacion de la ley, como
cuando el contenido del texto legal resulta incompatible con los preceptos

de la Carta.
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* En los casos donde se hable de norma
inconstitucional, para que proceda la condena al
Estado por el hecho del Legislador, se requiere
que dicha norma sea declara inexequible por
el Tribunal Constitucional competente, salvo
que el juez Contencioso Administrativo aplique
la excepcién de inconstitucionalidad y ello le
permita imputar dicho dafo antijuridico al
Estado por el hecho del Legislador. No es la
inconstitucionalidad de la norma, sino el dano
que esto genere, lo que se le imputa al Estado por

el hecho del Legislador.

* En relacién con los actos legislativos reformatorios
de la Constitucién y en los cuales el Congreso
actiie con funcién constituyente, este deberd
responder si con dicha actuacién vulnera
derechos y que dicho desconocimiento genere
dafos antijuridicos. En este caso, si la reforma
constitucional no establece una indemnizacién,
los asociados afectados podrdn recurrir ante la
Jurisdiccién Contencioso Administrativa, previo
estudio por parte del Tribunal Constitucional
que establezca que dicha reforma es contraria al
espiritu primigenio de la Constitucién.

Como se ha venido sosteniendo a lo largo de este
articulo, la responsabilidad del Estado por el hecho
del Legislador es un tipo de imputacién con sus
propias caracteristicas y supuestos y no se requiere
de emplear los de otros criterios de imputacion
como lo hizo el Consejo de Estado colombiano (con
la aplicacién del dano especial), excepcionando la
existencia de un dafno antijuridico y la imputacién
del mismo al Estado, pues estos son generales a todos
los criterios de imputacién.

Dejando a un lado la cuestién sustancial del
fundamento de la responsabilidad patrimonial
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estatal, cabe destacar que en los casos colombianos
citados, la accién impetrada fue la de reparacién
directa, de lo que se deduce que de conformidad con
el mdximo érgano de la Jurisdiccién Contencioso
Administrativa esta es la via judicial procedente para
reclamar la reparacién de los dafos antijuridicos
imputable al hecho del Legislador. Por cierto, la
Seccién Tercera del Consejo de Estado colombiano
se pronuncié nuevamente sobre la cuestién y sostuvo:

[-..] La eleccién de la accion de reparacion directa

[fue adecuada, pues, como se desprende de lo dicho
y de acuerdo con la narracién de los hechos que
motivaron la demanda, una falla en la funcién
legislativa (ordinaria y extraordinaria) generé
los perjuicios aducidos por el actor.

Los efectos materiales causados por los actos
declarados inexequibles por la Corte, podrdn
ser reparados en caso de que se encuentren
acreditados  debidamente.  Obviamente,  tal
inexequibilidad no obliga al reconocimiento de
lo pedido por el demandante, pues debe haber

claridad, al menos, sobre su ocurrencia y cuantia.

En conclusion: la accion de reparacion directa
es procedente para obtener la indemnizacion
de perjuicios causados por la aplicacion de una
norma que ha sido declarada inexequible, pues
tal declaracion deja a la vista una falla en el
ejercicio de la funcion piblica. Por ello, la
demanda no podia ser rechazada (Consejo de
Estado 2003).

Entonces, dentro de los supuestos de procedencia de
la accién de reparacién directa estd comprendida la
responsabilidad proveniente de hechos u omisiones
imputables al poder legislativo, es decir, la asi
denominada responsabilidad del Estado legislador
(Corte Constitucional 2006).



REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Ahumada Ruiz, Maria de los Angeles.
2001. “Responsabilidad patrimonial del
Estado por las leyes inconstitucionales
(0 el derecho a no ser perjudicado por
una ley inconstitucional)”. Revista
Espariola de Derecho Constitucional 62
(mayo-agosto).

Alonso Garcia, Marfa Consuelo. 1999. La
responsabilidad patrimonial del Estado -
Legislador. Madrid: Marcial Pons.

________ . 2009. “La responsabilidad
patrimonial del Estado Legislador”.
En La responsabilidad patrimonial de
la Administracién Publica. Valencia:
Tirant lo Blanc.

________ 2010. “La  necesaria
reformulacién  de la teorfa de la
responsabilidad patrimonial del Estado-
Legislador”. £/ Cronista del Estado Social
y Democritico de Derecho 12.

Audiencia Nacional. Sala Tercera de
lo Contencioso  Administrativo.
Sentencia de siete (7) de mayo de
2002. Magistrado Ponente: Menéndez
Rexach.

Botero Aristizdbal, Luis Felipe. 2007.
Responsabilidad — patrimonial — del
Legislador. Bogotd, D.C.: Legis -
Universidad del Rosario.

Bustamante Ledesma, Alvaro. 2003.
La  responsabilidad  extracontractual
del Estado. 2* Edicién. Bogotd, D.C.:
Leyer.

Checa Gonzilez, Clemente. 2004.
“La  responsabilidad  patrimonial
de la Administracién Pudblica con
fundamento en la declaracién de
inconstitucionalidad de una Ley”. Jus
et Praxis, vol. 10 (1). Universidad de
Talca. Facultad de Ciencias Juridicas
y Sociales. Talca-Chile.

Consejo de Estado. Sala delo Contencioso
Administrativo. Seccién Tercera. 1990.
Sentencia del 18 de octubre de 1990.
Expediente 5396. Consejero Ponente:
Julio César Uribe Acosta.

Consejo de Estado. Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo. 1998.
Sentencia de 25 de agosto de 1998.
Exp. IJ-001. Consejero Ponente: Jests
Maria Carrillo Ballesteros.

________ . 1998. Sentencia de 8 de
septiembre de  1998. Exp. 1J-002.
Consejero Ponente: Daniel Sudrez

Herndndez.

Consejo de Estado. Sala delo Contencioso
Administrativo. ~ Seccién  Tercera.
2002. Sentencia de 26 de septiembre de
2002. Exp. 4458. Consejero Ponente:
Alier Herndndez Enriquez.

________ Seccién Tercera. 2003.
Auto de quince (15) de mayo de 2003.
Consejero Ponente: Alier Herndndez
Enriquez. Rad. 76001-23-31-000-
2002-1912-01(23245).

Congreso de Espafia. 2022. Ley 922002.

Corte Constitucional. 1993. Sentencia
C-149 de 22 de abril de 1993.
Magistrado Ponente: José Gregorio
Herndndez Galindo.

________ . 1995. Sentencia C-523 de

16 de noviembre de 1995. Magistrado
Ponente: Vladimiro Naranjo Mesa.

________ . 2000. Sentencia C-270 de

ocho (8) de marzo de 2000. Magistrado
Ponente: Carlos Gaviria Diaz.

________ 2006. Sentencia C-038
de primero (1°) de febrero de 2006.
Magistrado  Ponente:  Humberto
Antonio Sierra Porto.

Garcia de Enterrfa, Eduardo. 2005.
La responsabilidad  patrimonial del
Estado Legislador. Madrid: Editorial
Arazandi. Thomson-Civitas.

Leiva Ramirez, Eric. 2010. La
responsabilidad del Estado por el hecho
del Legislador - Andlisis doctrinal y
Jurisprudencial. Bogotd, D.C.: Ibdnez
Editores.

Plaza Martin, Carmen. 2010. “Member
States  Liability ~for Legislative
Injustice”.  Review of  European
Administrative Law 2.

Ruiz Orjuela, Wilson. 2005. “Responsa-
bilidad del Estado Legislador”. Revista
Civilizar 9. Centro de Investigaciones

Académicas Universidad Sergio Arbo-
leda.

Santamaria Pastor, J. A. 1972. “La teorfa
de la responsabilidad del Estado
Legislador”. Revista de Administracién
Piblica 68.

Silva  Bascundn, Alejandro. 1997.
Tratado de Derecho Constitucional. 22
edicién. Tomo IV. Santiago de Chile:
Ediciones Juridica.

Torregroza Sinchez, Javier Enrique.

2007. Responsabilidad extracontractual
del Estado por el hecho legislador.

Bogotd, D.C.: Universidad Externado
de Colombia.

Tribunal de Justicia de la Unién
Europea. 1978. Caso Bayerische HNL.
Sentencia de 25 de mayo de 1978.

Tribunal de Justicia de la
Europea. 1990. Caso The Queen versus
Secretary of State for Transport, ex
parte: Factortame Ltd y otros. Sentencia
del 19 de junio de 1990.

Tribunal de Justicia dela Unién Europea.
1991. Caso Andrea Francovich, Danila
Bonifaci y otros contra la Repiiblica de
Italia. Sentencia del 19 de noviembre

de 1991.

Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas. 2010. Asunto (C-118/08)
Transportes  Urbanos y  Servicios
Generales SAL. Sentencia de 26 de
enero de 2010. Tribunal Supremo.
Sala Tercera de lo

Unién

Contencioso
Administrativo. Sentencia de cinco
(5) de marzo de 1993. Magistrado
Ponente: Mateos Garcia.

Tribunal Supremo. Sala Tercera de
lo  Contencioso  Administrativo.
1994. Sentencia 27 de junio de 1994.
Magistrado Ponente: Goded Miranda.

________ 1997. Sentencia de 16
de septiembre de 1997. Magistrado
Ponente: Sieira Miguez.

________ . 1998. Sentencia de 17 de

febrero de 1998. Magistrado Ponente:
Juan Antonio Xiol Rios.

________ 1998. Sentencia del ocho
(8) de octubre de 1998. Magistrado
Ponente: Sieira Miguez.

________ . 1998. Sentencia de nueve

(9) de octubre de 1998. Magistrado
Ponente: Rodriguez Arribas.

________ . 2000. Sentencia de 29 de

febrero de 2000. Magistrado Ponente:
Juan Antonio Xiol Rios.

________ . 2000. Sentencia de 13 de

junio de 2000. Magistrado Ponente:
Juan Antonio Xiol Rios.

________ . 2000. Sentencia del 15 de

julio de 2000. Magistrado Ponente:
Jests Ernesto Peces Morate.

________ 2000. Sentencia de 30
de septiembre de 2000. Magistrado
Ponente: Peces Morate.

POLITICAS PUBLICAS



vol. 40, nim. 55, ene./jun. 2012

________ 2000. Sentencia de 27
de diciembre de 2000. Magistrado
Ponente: Gonzélez Navarro.

________ . 2003. Sentencia de doce (12)
de junio de 2003. Magistrado Ponente:
Sieira Miguez.

________ . 2004. Sentencia de 29 de

enero de 2004. Magistrado Ponente:
Sieira Miguez.

________ . 2004. Sentencia de 30 de

abril de 2004. Magistrado Ponente:
Martinez-Vares Garcia.

________ 2010. Sentencia de 17
de septiembre de 2010. Magistrado
Ponente: Lesmes Serrano.

________ 2010. Sentencia de 22
de diciembre de 2010. Magistrado
Ponente: José Manuel Sieira Miguez.

Varas Contreras, Guillermo. 1948.
Derecho Administrativo. 22 Edicién.
Santiago de  Chile:  Editorial
Nascimento.

Corte Constitucional C-038 de 2006
(Santamaria 1972, 12 en Corte
Constitucional, C-038 de 2006).

(Congreso de Espafia, Ley 92 2002).
(Corte Constitucional, C-038 de 2006).

para citar el presente articulo:

Estilo Chicago autor-fecha: Estilo APA: Estilo MLA:

Leiva Ramirez, E. y Alonso Garcfa, M. C. “La respon-
sabilidad patrimonial del legislador”. Administracién &
Desarrollo 40.55 (2012): 33-48.

Leiva Ramirez, Eric y Alonso Garcia, Marfa Consuelo.
2012. “La responsabilidad patrimonial del legislador”.
Administracién & Desarrollo 40(55): 33-48.

Leiva Ramirez, E. y Alonso Garcfa, M. C. (2012). La
responsabilidad patrimonial del legislador. Administra-
cion & Desarrollo, 40(55), 33-48.

POLITICAS PUBLICAS



N C
Administracion{SY Desarrollo

FINANZAS

resumen

El presente articulo tiene como propésito ahondar en la
realidad econémica y financiera de las asociaciones de utilidad
publica en la Comunidad Auténoma de Canarias (Espafia) en
los inicios de la crisis econémica, en el periodo 2004-2009,
ademds, permite disponer de una radiograffa de algunas
caracterfsticas financieras generales de estas organizaciones
durante este horizonte temporal. Las asociaciones de utilidad
publica no participan de la naturaleza del resto de entes de la
Administracién Publica espafiola, si bien desempefian unas
funciones de colaboracién tan valiosas, asumiendo en parte sus
funciones, que no quedan al margen del terreno de lo puablico y
de la prestacién de los servicios de esta naturaleza.

Palabras clave: Asociaciones, utilidad pablica, comportamiento
financiero, realidad econémica.

Financial Behavior of Public Utility Associations in the
Canary Islands

The purpose of the present article is to explore the economic
and financial reality of the public utility associations the
Autonomous Community of the Canary Islands (Spain) at the
beginning of the economic crisis, analyzing the period 2004-
2009, and making it possible to obtain an x-ray of some general
financial characteristics of these organizations during that
temporal horizon. The public utility associations are not of the
same nature as the rest of Spain’s public administration entities,
although they perform some equally valuable collaborative
functions with them, assuming part of their functions that do
not lie outside the public terrain and the provision of this type
of services.

Key words: associations, public utility, financial behavior,
economic reality.

resumo

Comportamento financeiro das associagées de utilidade
publica em Canarias

O presente artigo tem como propésito aprofundar na realidade
econdmica e financeira das associacées de utilidade publica na
Comunidade Auténoma de Canarias (Espanha) no inicio da
crise econémica, analisando o perfodo 2004-2009, permitindo
dispor de uma radiografia de algumas caracteristicas financeiras
gerais dessas organizacoes durante esse tempo. As associagoes
de utilidade pablica ndo participam da natureza do restante
de entes da Administracio Pablica espanhola, embora
desempenhem fungées de colaboragio tao valiosas com estas,
assumindo em parte suas fungées que ndo ficam & margem do
terreno do publico e da prestacao dos servicos dessa natureza.

Palavras chave: associacoes, utilidade publica, comportamento
financeiro, realidade econ6mica.

Recibido: marzo de 2012 / Aprobado: mayo de 2012

CORREO IMPRESO: Calle Juan de Quesada, 30, 35001 Univer-
sidad Las Palmas de Gran Canaria, Espana, Facultad de
Economia, Empresa y Turismo.

Comportamiento financiero
de las asociaciones de
dtilidad publica en Canarias

JOSE ANDRES DORTA VELAZQUEZ*
JAVIER DE LEON LEDESMA*

1. Introduccion

La asociacién para ser considerada como tal no puede perseguir
fin de lucro, pero excluido este, las asociaciones podrin perseguir
cualquier finalidad licita, lo que sin duda constituye el primer
factor a considerar en el estudio del comportamiento financiero
de estas entidades. Ademds el hecho de que no se distribuyan entre
los asociados las ganancias que eventualmente puedan obtenerse
también incide en el comportamiento financiero, debido a
existen entidades que nacen con vocacién de realizar actividades
particulares de los asociados frente a otras entidades que no se
restringen, sino que son abiertas a otros posibles beneficiarios que
reinan las condiciones y caracteres exigidos por la indole de sus
propios fines.

Las asociaciones despliegan una creciente actividad econdmica,
pero esta actividad no es un fin en si misma, sino un medio para
conseguir los recursos necesarios para un fin de interés publico o de
interés particular que se dirige al fomento de intereses sectoriales o
profesionales en los dmbitos mds variados. Ademds, pueden existir
diferencias motivadas por la tipologia de la actividad desempenada,
dado que las asociaciones engloban una gran variedad (religiosa,
universitaria, empresarial, politica, de madres y padres de alumnos,
de accién voluntaria, de vecinos, juveniles, etc.).

El presente trabajo tiene como propésito ahondar en la realidad
econdémica de las asociaciones de utilidad publica en las Islas
Canarias a comienzo de la crisis, analizando sus cuentas anuales
para el periodo 2004-2009, permitiendo disponer de una
radiografia de algunas caracteristicas financieras generales de estas
organizaciones durante este horizonte temporal. La informacién
empleada para este andlisis se encuentra depositada en el Registro
de Asociaciones Canarias del Gobierno de Canarias. Para la

Instituto Universitario de Turismo y Desarrollo Econémico Sostenible (Tides)
Universidad de Las Palmas de Gran Canaria.

coRrreo-E: adorta@defc.ulpgc.es
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realizacién del andlisis financiero se han seleccionado
todas aquellas asociaciones de utilidad puablica que
han depositado sus cuentas anuales durante los afos
objeto de estudio.

A este respecto, debe considerarse que las asociaciones
de utilidad publica no participan de la naturaleza de
administraciones publicas, pero desempefan unas
funciones de colaboracién tan valiosas con estas,
asumiendo en parte sus funciones, que no quedan al
margen del terreno de lo publico.

Asi mismo, la Ley 49 de 2002 de 23 de diciembre,
que establece el régimen fiscal de las entidades
sin fines lucrativos y de los incentivos fiscales al
mecenazgo, otorga un tratamiento fiscal semejante
a las fundaciones y a las asociaciones de utilidad
publica, pero excluye de este tratamiento a las
asociaciones que no hayan sido declaradas como
tales. En cuanto a sus obligaciones contables, son
de aplicacién el reciente Real Decreto 1491 de 2011,
24 de octubre, por el que se aprueban las normas de
adaptacion del Plan General de Contabilidad a las
entidades sin fines lucrativos y el modelo de plan de
actuacién de las entidades sin fines lucrativos.

2. Analisis financiero de las
asociaciones de utilidad publica

Las asociaciones constituyen un fenémeno
organizado, lo que garantiza que el servicio que
prestan a la sociedad sea cada vez mds qtil y duradero,
especialmente en aquellas entidades canarias que han

sido declaradas de utilidad publica.

Las 23 asociaciones de utilidad publica analizadas
en este trabajo presentan en el ejercicio econémico
2009, en términos de mediana, un activo total de
425.128,80 euros, un pasivo exigible y patrimonio
neto de 421.999,78 euros, unos ingresos totales de
1.289.516,26 y unos gastos totales de 1.222.380,91
euros. Estas cifras reflejan la importancia de las
asociaciones de utilidad publica y la necesidad de
que la informacién contable permita observar su
realidad econdémico-financiera, mdaxime cuando
estas entidades utilizan un importante volumen de
recursos publicos y privados.

Si bien existe abundante literatura sobre el andlisis
financiero de la empresa privada (Garcia y Bernal
2009), (Eir Jénsdottir et al. 2012), si nos centramos
en las asociaciones de utilidad publica, los estudios
en este sentido son muy escasos; a este respecto, cabe
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mencionar el trabajo realizado por Dorta y De Leén
(2008) acerca del comportamiento financiero de las
fundaciones, las cuales presentan una naturaleza
similar, pero no igual, a las asociaciones de utilidad

publica.

2.1, Situacion y evolucion de los
componentes del balance

Analizando la estructura econdémica en términos
de mediana, se observa que a lo largo de los anos
de estudio los activos corrientes estdn adquiriendo
importancia relativa respecto al activo no corriente.
No resulta sencillo explicar las causas de este cambio
debido ala gran dispersién que existe en las diferentes
rubricas del activo circulante. Como es sabido,
las asociaciones se caracterizan por no acumular
existencias como entidades dedicadas a la prestacién
de servicios y la gestién de su ciclo de explotacién se
concentra bédsicamente en la gestién de los derechos
de cobro y tesoreria.

El hecho de que no se haya producido el cobro de
determinados ingresos y la utilizacién estricta del
principio de devengo provoca la acumulacién de
derechos de cobro. En este sentido, se evidencian
importantes cantidades en los balances de unas
asociaciones que no son observadas en otras. Igual
evidencia se encuentra en los saldos finales de
tesorerfa que, con independencia de que engloben
inversiones financieras de alta liquidez, muestra una
situacién diversa en cada una de las asociaciones
analizadas. En todo caso, la suma de los derechos de
cobro y la tesoreria definen pricticamente el cambio
que ha existido en la estructura econémica y que, en
tltima instancia, reflejan un creciente dinamismo en
la actividad de estas entidades.

En una visién mds pormenorizada de la composicién
del activo corriente de las asociaciones, se detecta
que en 2009, a titulo ilustrativo, las asociaciones
que no tienen registrado importes en la rubrica
de deudores son precisamente las que presentan
importes médximos en el epigrafe de tesoreria y otros
activos liquidos, pudiendo poner de manifiesto que
estdn siguiendo una contabilidad por el principio de
caja, esto es, registran los ingresos cuando se produce
el cobro efectivo, en lugar de cuando se produce el
devengo de tales ingresos.

El activo no corriente en 2009 representa
aproximadamente un 52% de la totalidad de activos
(mediana), constituido bdsicamente porinmovilizados



materiales. Debe tenerse en consideracién que no
hay saldos en la rdbrica de inversiones inmobiliarias
que, asumiendo que las cuentas anuales reflejan la
imagen fiel del patrimonio, implica que no tienes
inmuebles en alquiler o dispuestos para su venta. Por
tanto, cabe afirmar que todos los inmuebles estdn al
servicio de las actividades de las asociaciones, sin que
sean depositarias de activos extrafuncionales. Por su
parte, el activo corriente en 2009 se sitda en torno a
un 40% del activo total, representado bdsicamente
por Deudores y Tesorerfa con unas medianas del 7 y
5%, respectivamente.

En el andlisis del patrimonio neto en el periodo
analizado se detecta que una entidad presenta esta
magnitud en negativo, poniendo en duda su solvencia
y supervivencia a largo plazo desde un punto de vista
estrictamente financiero. El resto de entidades arrojan
patrimonio netos muy superiores a su endeudamiento,
con una mediana que, en 2009, se eleva al 51,68%.
En la composicién del patrimonio existen diferentes
patrones de comportamiento financiero. En este
sentido, aquellas entidades que logran obtener mayor
cantidad de subvenciones de capital presentan un
porcentaje menor de fondos propios; en la medida
que las necesidades de inversién en activos fijos
puedan ser cubiertas con fondos publicos existe una
menor necesidad de solicitar fondos a los asociados.

Las asociaciones como entidades no lucrativas no
estdn destinadas a la acumulacién de riqueza y tal
afirmacién queda corroborada en las asociaciones
analizadas porque presentan porcentajes simboélicos
en los resultados, tanto del ejercicio corriente, como
en ejercicios anteriores.

Respecto a la capacidad de captar endeudamiento
a largo plazo que, normalmente es solicitado para
financiar activos no corrientes, se detecta que no

constituye una caracteristica de las asociaciones de
utilidad publica, alcanzando una mediana del 4,87%
en 2009, aunque también es de destacar que varias
asociaciones logran porcentajes destacables. Asi, una
asociacién alcanza el valor extremo del 70,22% y
cuatro entidades logran porcentajes superiores al

35%.

El resto de pasivos no financieros, con porcentajes
muy bajos, hacen referencia a pasivos por diferencias
temporarias asociadas a las subvenciones de capital.
Conindependenciade que suimportancia, el hecho de
que estén presentes en los balances de las asociaciones,
permite observar que estdn cumpliendo las exigencias
establecidas en el Plan General de Contabilidad de
2007, en virtud del cual, las subvenciones de capital
deben figurar netas de impuestos.

En 2009, el pasivo corriente presenta una mediana
del 10,03% de los recursos totales, respectivamente.
Porcentajes similares a este también estin presentes
en el resto de los afios analizados y ponen en evidencia
que las asociaciones acuden al crédito a corto plazo.
Todas las asociaciones presentan deudas corrientes
en sus estados contables y, a diferencia de lo senalado
en el activo corriente, cabe pensar que se rigen por
el principio de devengo y, en consecuencia, registran
los gastos cuando se produce la corriente real de las
compras o servicios realizados, sin retrasarlo a su
efectiva satisfaccion.

Por otra parte, en la composicién del pasivo
corriente predominan los créditos otorgados por los
proveedores respecto al endeudamiento negociado
con entidades financieras. Las deudas con el personal,
administraciones publicas u otros acreedores
adquieren valores testimoniales que no caracterizan
el comportamiento financiero del pasivo corriente de
las asociaciones.

J
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Tabla 1. Composicion del activo en el periodo 2004-2009 (en euros)

Mediana
2004 2005 2006 2007 2008 2009
ACTIVO FIJO 317.078,84 | 308.668,98 | 271.600,02 | 193.965,74 | 180.25525 | 169.500,04
Inmovilizado 317.078,84 | 308.668,98 | 228.905,77 | 182.622,59 | 180.255,25| 169.500,04
Gastos de establecimiento 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Inmovilizado inmaterial 0,00 0,00 0,00 109,90 0,00 0,00
Aplicaciones informaticas 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Otro inmovilizado inmaterial 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Amortizacion acumulada 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Inmovilizado material 207.907,52 202.897,38 277.992,18 182.487,59 170.244,68 163.562,18
Terrenos y construcciones 7.212,15 7.212,15 3.606,08 8.182,18 6.900,25 6.200,89
Instalaciones técnicas y maquinaria 1.678,02 10.995,13 1.089,17 8.979,46 2.236,13 1.568,57
Otras instalaciones, utillaje y mobiliario 0,00 4.713,17 3.545,53 6.272,72 5.894,22 4.231,56
Equipos, proceso, informacion 0,00 0,00 0,00 1.573,20 0,00 0,00
Otros inmovilizados 28.742,57 7.597,62 2.241,18 7.597,62 7.258,56 3.689,18
Inmovilizado en curso 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Amortizaciones acumuladas -25.244,58 |  -26.776,27 | -18.171,05| -32.030,61 -35.289,47 |  -39.568,05
Inmovilizado financiero 210,35 0,00 0,00 255,45 0,00 0,00
Fianzas y depositos a L/P 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Inversiones en empresas del grupo 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Gastos a distribuir en varios ejercicios 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
ACTIVO CIRCULANTE 85.715,26 | 106.440,98 | 131.298,62 | 156.388,31 | 106.440,98 | 131.298,62
Existencias 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Comerciales (mercaderias) 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Materias primas y otros aprovisionamientos 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Deudores 23.490,00 23.566,23 28.918,70 46.269,98 23.566,23 28.918,70
Clientes por ventas y prestaciones de servicios 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Deudores varios 0,00 4,53 0,06 4.037,64 1.258,02 2.567,89
Personal 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Administraciones Publicas 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Inversiones financieras temporales 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Tesoreria (cuentas financieras) 37.081,66 37.582,11 63.300,12 78.816,87 45.025,11 33.789,25
Ajustes por periodificacion 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
TOTAL ACTIVO 398.172,61 | 457.936,73 | 403.883,80 | 437.722,58 | 478.972,02 | 425.128,80

Fuente: Registro de Asociaciones Canarias del Gobierno de Canarias
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Tabla 2. Composicion del patrimonio neto y pasivos en el periodo 2004-2009 (en euros)

Mediana
2004 2005 2006 2007 2008 2009
FONDOS PROPIOS, PATRIMONIO NETO 97.867,65 | 183.771,40 | 142.965,30 | 132.278,52 | 128.789,22 | 122.235,38
Fondo Social 148.529,63 | 148.529,63 | 143.368,79 | 103.613,73 95.234,89 90.458,78
Reservas 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Resultados de ejercicios anteriores 0,00 0,00 -112,51 -2.561,19 0,00 0,00
Pérdidas y ganancias 8.336,55 14.604,50 1.959,48 0,00 0,00 854,12
INGRESOQS A DISTRIBUIR EN VARIOS EJERCICIOS 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
PROVISIONES PARA RIESGOS Y GASTOS 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
ACREEDORES A L/P 16.118,80 9.322,56 3.005,06 6.198,69 8.587,22 9.010,76
Deudas con entidades de crédito 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Deudas con otras asociaciones 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Otros acreedores a L/P 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
ACREEDORES A C/P 26.199,97 38.943,09 31.480,51 47.084,64 51.257,08 54.278,12
Proveedores 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Deudas con entidades de crédito 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Deudas con otras asociaciones 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Acreedores comerciales 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Anticipos recibidos 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Deudas por compras o prestaciones de servicios 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Deudas representadas por efectos a pagar a corto plazo 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Otras deudas no comerciales 0,00 0,00 2,08 0,00 0,00 0,00
Administraciones publicas 0,00 0,00 0,00 21,13 0,00 0,00
Deudas por representadas por efectos a pagar 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Otras deudas 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Remuneraciones pendientes de pago 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Provisiones para operaciones del trafico 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Ajustes por periodificacion 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
TOTAL PASIVO 398.172,61 457.936,73 | 403.883,80 | 408.908,48 | 415.287,79 | 421.999,78

Fuente: Registro de Asociaciones Canarias del Gobierno de Canarias
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Tabla 3. Composicion del activo en el periodo 2004-2009 (en porcentajes)

Mediana
2004 2005 2006 2007 2008 2009
ACTIVO FIJO 78,72% 77,75% 68,33% 59,25% 50,88% 51,83%
Inmovilizado 78,72% 77,75% 68,33% 59,25% 50,88% 51,83%
Gastos de establecimiento 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Inmovilizado inmaterial 0,00% 0,00% 0,00% 0,12% 0,00% 0,00%
Aplicaciones informaticas 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Otro Inmovilizado inmaterial 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Amortizacion Acumulada 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Inmovilizado material 68,64% 68,51% 63,56% 59,25% 56,71% 52,06%
Terrenos y construcciones 5,53% 5,44% 0,00% 3,97% 2,99% 0,00%
Instalaciones técnicas y maquinaria 0,64% 1,06% 0,04% 0,04% 0,06% 0,04%
Otras instalaciones, utillaje y mobiliario 0,00% 1,06% 0,88% 2,68% 1,99% 0,75%
Equipos, proceso, informacion 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Otros inmovilizados 4,92% 1,63% 1,38% 1,89% 1,22% 1,28%
Inmovilizado en curso 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Amortizaciones acumuladas -14,21% -6,96% -0,23% -4,21% -5,45% -5,33%
Inmovilizado financiero 0,16% 0,00% 0,00% 0,12% 0,00% 0,00%
Fianzas y depositos a L/P 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Inversiones en empresas del grupo 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Gastos a distribuir en varios ejercicios 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
ACTIVO CIRCULANTE 13,42% 22,25% 31,67% 40,75% 38,25% 39,98%
Existencias 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Comerciales (mercaderias) 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Materias primas y otros aprovisionamientos 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Deudores 5,83% 3,98% 8,44% 8,64% 4,25% 5,04%
Clientes por ventas y prestaciones de servicios 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Deudores varios 0,00% 0,00% 0,00% 0,33% 0,00% 0,00%
Personal 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Administraciones publicas 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Inversiones financieras temporales 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Tesoreria (cuentas financieras) 4,63% 4,13% 18,01% 16,18% 8,01% 7,25%
Ajustes por periodificacion 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
TOTAL ACTIVO 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

Fuente: Registro de Asociaciones Canarias del Gobierno de Canarias
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Tabla 4. Composicion del patrimonio neto y pasivos en el periodo 2004-2009 (en porcentajes)

Mediana
2004 2005 2006 2007 2008 2009
FONDOS PROPIOS, PATRIMONIO NETO 52,49% 77,76% 63,16% 58,59% 55,28% 51,68%
Fondo Social 52,74% 43,00% 49,76% 47,02% 45,00% 43,25%
Reservas 0,00% 0,00% 0,00% 1,12% 0,00% 0,00%
Resultados de ejercicios anteriores 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Pérdidas y Ganancias 0,16% 3,23% 0,50% 0,40% 0,30% 0,15%
INGRESOS A DISTRIBUIR EN VARIOS EJERCICIOS 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
PROVISIONES PARA RIESGOS Y GASTOS 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
ACREEDORES A L/P 12,66% 2,80% 0,76% 9,35% 5,22% 4,87%
Deudas con entidades de crédito 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Deudas con otras asociaciones 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Otros acreedores a L/P 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
ACREEDORES A C/P 8,57% 10,62% 6,03% 8,82% 9,97% 10,03%
Proveedores 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Deudas con entidades de crédito 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Deudas con otras asociaciones 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Acreedores comerciales 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Anticipos recibidos 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Deudas por compras o prestaciones de servicios 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Deudas representadas por efectos a pagar a corto plazo 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Otras deudas no comerciales 0,00% 0,00% 0,00% 0,33% 0,00% 0,00%
Administraciones publicas 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Deudas por representadas por efectos a pagar 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Otras deudas 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Remuneraciones pendientes de pago 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Provisiones para operaciones del trafico 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Ajustes por periodificacion 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
TOTAL PASIVO 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

Fuente: Registro de Asociaciones Canarias del Gobierno de Canarias
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2.2. Situacion y evolucion de los
componentes del resultado

Las asociaciones de utilidad publica que integran la
muestra recabaron 10,2 millones de euros en 2009,
de los cuales aproximadamente un 65% proceden
de subvenciones y donaciones y un 25% de ingresos
asociados a las actividades desarrolladas por estas
asociaciones, teniendo el resto de las fuentes de
financiacién un cardcter residual.

Ahora bien, esta distribucién del ingreso no es
representativa de las asociaciones en un estudio
individual dado que existe una gran heterogeneidad
en el comportamiento financiero de las entidades
analizadas. Asi, a titulo ilustrativo, el Museo Canario
obtiene mds ingresos por la actividad desarrollada
por esta asociacion que por las subvenciones recibidas
en 2009. Similar situacién se encuentra la asociaciéon
Obra Social de Acogida y Desarrollo. Por su parte,
la asociacién Nuevo Futuro, hogares para nifos
privados de ambiente familiar, depende bdsicamente
de las subvenciones recibidas, en 2009 alcanza
un importe de 1.020.252,72 euros, sin que tengan
importancia, como es obvio, las cantidades obtenidas
por otros conceptos.

Debe tenerse en cuenta que las asociaciones de
utilidad publica desarrollan actividades abiertas a

cualquier otro posible beneficiario que retina las
condiciones y caracteres exigidos por la indole de sus
propios fines y, precisamente, esta finalidad de interés
general justifica la importancia de la financiacién
publica. Por lo tanto, su estructura financiera dista
de las asociaciones de interés particular en las que se
ha apreciado mayor financiacién procedente de sus
asociados.

Por lo que respecta a la estructura de los gastos
operativos destaca la importancia de los gastos de
personal que, en términos promedios, representan
el 55% del total de gastos incurridos. Este hecho
pone de manifiesto el grado de profesionalizacién
que demandan estas asociaciones, sin perjuicio del
principio de complementariedad que exista entre el
personal laboral y los voluntarios. El hecho de que los
gastos de personal hayan incrementado en el periodo
analizado paralelamente al volumen de ingresos
también puede estar poniendo de manifiesto que las
asociaciones de utilidad publica tratan de evitar el
pseudo-profesionalismo, es decir, se aprecia que un
aumento de las actividades conlleva un incremento
de la plantilla profesional, sin que sean desplazadas o
desarrolladas por voluntarios.

En promedio, las partidas mds importantes son los
ingresos por la actividad propia y por subvenciones
y donaciones, asi como los gastos de personal y los
otros gastos de explotacién.

Tabla 5. Medias de los ingresos en el periodo 2004-2009 (en euros)

2004 2005 2006 2007 2008 2009
Ingresos por la actividad propia 451.227,29 335.412,87 413.350,03 428.729,07 405.457,98 390.458,07
Ingresos accesorios a la explotacion 144.727,60 172.137,13 13.283,81 6.181,06 5.781,45 7.181,06
Subvenciones y donaciones 461.042,05 546.736,58 735.045,52 977.432,82 851.798,46 750.155,59
Ventas 74.220,11 61.503,98 55.007,81 48.108,02 51.789,45 40.125,02
Ingresos financieros 337,58 730,68 1.152,80 1.800,40 1.789,56 1.345,41
Ingresos extraordinarios 9.566,36 13.923,77 19.951,06 40.651,46 28.781,56 19.125,86
Otros ingresos 231.689,80 236.063,47 90.926,64 91.461,66 85.459,78 78.125,25
TOTAL INGRESOS 1.372.810,79 | 1.366.508,48 | 1.328.717,67 | 1.594.364,49 | 1.430.858,24 | 1.286.516,26

Fuente: Registro de Asociaciones Canarias del Gobierno de Canarias
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Tabla 6. Medias de los gastos en el periodo 2004-2009 (en euros)

2004 2005 2006 2007 2008 2009

Aprovisionamiento 69.702,37 73.873,91 72.003,94 71.528,11 68.457,56 65.457.12
Gastos de personal 713.348,87 725.801,59 784.275,60 1.031.596,73 855.127,78 751.418,89
Amortizaciones 52.402,90 48.163,38 44.265,92 50.530,42 56.748,78 58.124,56
Subvenciones concedidas 8.650,13 5.490,16 13.944,44 12.160,86 11.891,45 10.002,56
Gastos financieros 14.708,48 10.280,16 9.436,77 10.107,32 9.458,45 9.251,78
Gastos extraordinarios 11.631,67 2.7112,74 4.575,10 4.203,09 3.984,45 4.125,89
Otros gastos de explotacion 461.157,10 450.729,64 385.688,08 398.575,15 392.784,56 389.457,23
TOTAL GASTOS 1.331.601,52 1.317.051,58 1.314.189,85 1.578.701,67 1.398.453,03 1.222.380,91

Fuente: Registro de Asociaciones Canarias del Gobierno de Canarias

Tabla 7. Medias de los ingresos en el periodo 2004-2009 (en porcentajes)

2004 2005 2006 2007 2008 2009

Ingresos por la actividad propia 42,01% 37,62% 36,00% 32,28% 33,89% 35,78%
Ingresos accesorios a la explotacion 9,52% 10,67% 2,21% 0,53% 3,22% 2,78%
Subvenciones y donaciones 32,16% 35,53% 55,94% 60,78% 55,80% 5417%
Ventas 2,98% 3,19% 2,03% 1,48% 1,89% 2,25%
Ingresos financieros 0,02% 0,04% 0,06% 0,07% 0,06% 0,03%
Ingresos extraordinarios 0,69% 1,41% 0,93% 1,90% 1,25% 1,52%
Otros ingresos 12,62% 11,54% 2,83% 2,96% 3,89% 3,47%
TOTAL INGRESOS 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

Fuente: Registro de Asociaciones Canarias del Gobierno de Canarias

Tabla 8. Medias de los gastos en el periodo 2004-2009 (en porcentajes)

2004 2005 2006 2007 2008 2009

Aprovisionamiento 3,75% 477% 4,53% 3,31% 5,41% 4,99%
Gastos de personal 49,92% 50,19% 50,80% 59,61% 52,48% 55,71%
Amortizaciones 3,15% 2,85% 2,50% 2,58% 2,34% 2,14%
Subvenciones concedidas 0,79% 0,31% 1,68% 0,63% 1,55% 1,66%
Gastos financieros 0,93% 0,68% 0,65% 0,69% 0,66% 0,88%
Gastos extraordinarios 0,68% 0,18% 0,32% 0,32% 0,41% 0,47%
Otros gastos de explotacion 40,78% 41,02% 39,52% 32,86% 37,15% 34,15%
TOTAL GASTOS 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

Fuente: Registro de Asociaciones Canarias del Gobierno de Canarias
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3. Conclusiones

En este capitulo se ha analizado, a grandes rasgos,
el comportamiento financiero de las asociaciones de
utilidad publica en el periodo 2004-2009 a partir
de la informacién contable depositada por dichas
entidades durante ese intervalo temporal.

En cuanto a sus obligaciones contables, hay que
destacar la reciente publicacién del Real Decreto
1491 de 2011 de 24 de octubre, por el que se
aprueban las normas de adaptacién del Plan
General de Contabilidad a las entidades sin fines
lucrativos y el modelo de plan de actuacién de las
entidades sin fines lucrativos. Este conjunto de
obligaciones contables se deberfa complementar con
la publicacién de un balance social a los efectos de
valorar el grado de incidencia social de los actos de las
asociaciones y, de esta forma, aumentar la percepcién
en los habitos de transparencia de la gestién de las
asociaciones, especialmente las de mayor dimensién.
La transparencia constituye un elemento bdsico para
el buen gobierno de las asociaciones, siendo preciso
intentar mejorar los procesos de comunicacion
externa entre la organizacién con sus donantes,
entre los que la Administracién Publica tiene un
claro protagonismo a la luz de las subvenciones de
capital y de explotacién que, como se ha expuesto
en este trabajo, constituye un elemento clave para
el sostenimiento ordinario de estas entidades. En
este sentido, la Guia de la transparencia y las buenas
pricticas de las ONG de la Fundacién Lealtad
(2009) puede ser una buena iniciativa que redunde
en un mejor desarrollo de las asociaciones de interés
general.

En este sentido, parece recomendable impulsar
una serie de medidas de indole publica para que las
asociaciones incluyan datos que permitan comprender
mejor la finalidad de estas entidades, pudiendo
destacar las siguientes: identificar los convenios
suscritos con otras entidades, las obligaciones que
se derivan de ellos y la finalidad asociativa a la que
responden; conocer los criterios de seleccién de los
beneficiarios y la necesidad de dar publicidad a las
convocatorias para escogerlos; detallar las entradas
o las salidas de los inmovilizados (aumento o
disminucién de patrimonio inmobiliario); informar
sobre el origen de las subvenciones o las ayudas
provenientes de administraciones publicas; concretar
los recursos, los bienes y los derechos que se dedican
al cumplimiento de las finalidades estatutarias.

FINANZAS

Por otra parte, la caracterizacién del perfil
financiero de las asociaciones canarias expuestas
en este documento estd sujeta a las limitaciones de
las fuentes de informacién, por lo que deben ser
observadas como una primera aproximacién sobre
su realidad econémico-financiera. En aras de no
redundar, seguidamente se exponen las principales
conclusiones sobre el comportamiento financiero de
las asociaciones de titularidad pablica.

En 2009 el activo no corriente representa,
aproximadamente, un 52% de la totalidad de
activos (mediana), constituido bdsicamente por
inmovilizados materiales que se encuentran al
servicio de las actividades bdsicas de las asociaciones,
sin que sean depositarias de activos extrafuncionales.
Por su parte, el activo corriente se sitiia en torno a un
40% del activo total en el mismo afo, representado
basicamente por Deudores y Tesorerfa con unas
medianas del 7 y 5%, respectivamente.

Las asociaciones que no tienen registrado importes
en la rdbrica de deudores son precisamente las
que presentan importes maximos en el epigrafe de
tesoreria y otros activos liquidos, pudiendo poner
de manifiesto que estdn siguiendo una contabilidad
por el principio de caja, esto es, registran los ingresos
cuando se produce el cobro efectivo, en lugar de
cuando se produce el devengo de tales ingresos.

Aquellas entidades que logran obtener mayor
cantidad de subvenciones de capital presentan un
porcentaje menor de fondos propios. En la medida
que las necesidades de inversién en activos fijos
puedan ser cubiertas con fondos publicos existe una
menor necesidad o predisposicién a solicitar fondos
a los asociados. Respecto a la capacidad de captar
endeudamiento a largo plazo que, normalmente es
solicitado para financiar activos no corrientes, se
detecta que no constituye una caracteristica de las
asociaciones de utilidad publica.

Todas las asociaciones presentan deudas corrientes
en sus estados contables y, a diferencia de lo senalado
en el activo corriente, cabe pensar que se rigen por
el principio de devengo y, en consecuencia, registran
los gastos cuando se produce la corriente real de las
compras o servicios realizados, sin retrasarlos a su
efectiva satisfaccién.

Un 65% de los ingresos proceden de subvenciones
y donaciones y un 25% de ingresos asociados a las
actividades desarrolladas por estas asociaciones,
teniendo el resto de las fuentes de financiacién un



cardcter residual. No obstante, esta distribucién
del ingreso no es representativa de las asociaciones
en un estudio individual dado que existe una gran
heterogeneidad en su comportamiento. En todo
caso, se aprecia una estrecha relacién entre las ayudas
publicas y las asociaciones con vocacion a prestar un
servicio abierto a todos los beneficiarios a los que se
dirigen.

Los gastos de personal, en términos promedios,
representan el 55% del total de gastos incurridos,
poniendo de manifiesto un importante grado de
profesionalizacién, sin perjuicio del principio de
complementariedad que exista entre el personal
laboral y los voluntarios.

Al igual que el resto de las asociaciones canarias, estas
entidades se encuentran saneadas, sin que se aprecien
endeudamientos que pongan en duda su viabilidad,
aunque son altamente vulnerables a cambios en las
politicas publicas.

El periodo analizado nos permite poner de relieve
los primeros sintomas de la crisis econémica en el
comportamiento financiero de las asociaciones de
utilidad publica en Canarias. Sin lugar a dudas,
la incorporacién de los ejercicios 2010 y 2011 a la
muestra analizada resaltarfa en mayor medida
dicha incidencia, la cual estimamos ain mucho
mds acuciante una vez se realice el correspondiente
estudio.

J
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resumen

La industria del futbol ha experimentado en los tltimos afos un
extraordinario crecimiento que se ha representado entre el 10 y el
15% dependiendo de su mercado por algunos autores. Sin embargo,
se pronostica que este crecimiento presente una desaceleracién en
los afios venideros como resultado la crisis econémica y financiera
en el 4mbito global de 2008-2009. Por lo tanto, algunas de estas
organizaciones deportivas dedicadas al fatbol en México han
comenzado a trabajar en modelos de gestion orientados a la mejora
continua (Kaizen en su término en japonés), la gestion de calidad y la
planificacién estratégica. De esta manera, el propésito principal de la
investigacion es comprender la aplicacién del Kzizen en un contexto
tan especifico como lo es una organizacién deportiva dedicada al
fatbol. A través de un mérodo cualitativo del caso de estudio se
logré comprender que la aproximacién gerencial del Kzizen puede
ayudar a una organizacién deportiva a mejorar su sistema de gestién
y; por lo tanto, obtener mejores resultados deportivos. Un esquema
teérico de la gestion de la mejora continua es el resultado final de
esta investigacion.

Palabras clave: Organizaciones deportivas, Futbol, Sistemas de
Gestién, Mejora Continua (Kaizen), México.

Kaizen in a Sports Organization: A Scheme of Continual Improvement

The football industry has experienced an extraordinary growth in
recent years, which has been between 10% and 15%, depending
on the market, according to some authors. However, it is predicted
that this growth rate will slow down in the coming years as a
result of the global economic and financial crisis of 2008-2009.
Therefore, some of the sports organizations dedicated to football
in Mexico have begun to work with management models oriented
to continual improvement (or Kzizen, as it is called in Japanese),
quality control and strategic planning. Thus, the main purpose of
the study is to understand the application of Kzizen in a context
as specific as a sports organization dedicated to football. Through
a qualitative application of the case study method, it was possible
to see that the Kzizen management approach can help a sports
organization improve its management system and therefore obtain
better sports results. A theoretical scheme of continual improvement
management is the final result of this research project.

Key words: sports organizations, football, management systems,
continual improvement (Kaizen), Mexico.

resumo

O Kaizen em uma organizagdo esportiva: um esquema de
melhoria continua

A indstria do futebol tem experimentado nos tltimos anos um
extraordindrio crescimento que representa entre 10% e 15%
dependendo de seu mercado por alguns autores. Contudo,
prognostica-se que esse crescimento apresente uma desaceleragao nos
anos vindouros como resultado da crise econémica e financeira no
ambito global de 2008-2009. Portanto, algumas destas organizagoes
esportivas dedicadas ao futebol no México comegaram a trabalhar
em modelos de gestio orientados & melhoria continua (Kaizen,
em seu termo japonés), a gestdo de qualidade e ao planejamento
estratégico. Dessa maneira, o propésito principal da pesquisa é
compreender a aplicagio do Kaizen em um contexto tdo especifico
como ¢ uma organizagao esportiva dedicada ao futebol. Por meio de
um método qualitativo do método do caso de estudo, foi possivel
compreender que a aproximagio gerencial do Kaizen pode ajudar
uma organizagao esportiva a melhorar seu sistema de gestdo e,
portanto, obter melhores resultados esportivos. Um esquema tedrico
da gestao da melhoria continua ¢ o resultado final desta pesquisa.

Palavras chave: Aorganizagées esportivas, futebol, sistemas de gestao,
melhoria continua (Kaizen), México.
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1. Introduccion

El deporte siempre ha acompanado al hombre desde los inicios
de las actividades fisicas de la humanidad. En cualquier lugar
del mundo, el deporte se ha convertido, ademds de su propésito
fisico, en una verdadera celebracién, ceremonia, rito y, en las
tGltimas décadas, en una verdadera organizacién dedicada a los
negocios. Y aunque algunos autores han cuestionado en términos
filoséficos si la gestion deportiva es una actividad econémica
racional (entendiéndola como un negocio), se sigue observando
esta tendencia en el 4mbito mundial (Chadwick 2009, 192).

Especificamente, la industria del fatbol ha mostrado un
crecimiento extraordinario en los Gltimos anos, entre un 10 y
15% dependiendo de los mercados (Planellas y Paradas 2000).
Varios autores han indicado el hecho de que el fatbol es el deporte
de mayor crecimiento en el mundo en los tltimos diez anos; la
posible razén es porque varias poderosas empresas del mundo de
los negocios estdn detrds del mismo (Madeiro 2007). Equipos
como el Manchester United, el Real Madrid o el Barcelona se
encuentran en las primeras posiciones del ranking mundial en
ingresos por afio (Pestana-Barros y Leach 2007). Sin embargo, en
los tltimos afos, debido a la crisis econédmica financiera mundial
de 2008 se espera una desaceleracién de dicho crecimiento

(Planellas y Paradas 2006; Groeneveld 2009).

De esta manera, el reto para los gerentes deportivos dedicados al
futbol es cémo gestionar una organizacién deportiva de manera
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que mantenga su crecimiento y genere utilidades
a los clubes que estdn detrds, en medio de toda
la incertidumbre que crea la misma actividad
deportiva (Neale 1964); la propia globalizacién
e internacionalizacién, la influencia de los paises
econdémicamente mds fuertes del orbe (G-14, por
ejemplo) y el desarrollo de las tecnologias (Madeiro
2007; Chadwick 2009). Segtn diferentes autores
que han analizado los casos de la Liga de Futbol
Profesional (LFP) en Espana, la Premier League
de Inglaterra o la German Premier Soccer League
(Bundesliga) en Alemania, el modelo de negocios ha
cambiado, de la idea con que la gente iba al estadio,
pagaba por la entrada y miraba el espectdculo en vivo
(como en el circo), de pensar en una compania de
entretenimiento global donde los ingresos provienen
de diferentes fuentes tales como la televisién, el
marketing y el estadio.

Para algunas de estas organizaciones los propios
jugadores se convierten en marcas poderosas de
entretenimiento, como son Cristiano Ronaldo, en el
Real Madrid, David Beckham en el Galaxy de L.
A., o Lionel Messi en el FC Barcelona (Hass 2003;
Planellas y Paradas 2006; Espitia-Escuer y Garcia-
Cebridn 2006; Pestana-Barros y Leach 2007; Frick
y Simmons 2008). Este cambio en el modelo de
negocio genera una presién constante por crecer y dar
utilidades en las organizaciones deportivas dedicadas

al fatbol.

Los equipos de primera division del fitbol mexicano
no han estado exentos de la influencia de todos estos
elementos del entorno de los negocios deportivos
senalados, y que influyen en ellos, sobre todo, desde
su incorporacién a torneos internacionales como
la Copa Sudamericana o la Copa Libertadores de
América (Madeiro 2007; Federacién Mexicana
de Fatbol 2010). Por lo tanto, algunas de estas
organizaciones deportivas dedicadas al fatbol en
México han comenzado a trabajar en modelos de
gestion orientados a la mejora continua (Kaizen),
la gestion de calidad (normas ISO 9000), y la
planificacién estratégica (Tolumes 2005; Sudrez-
Barraza y Cisneros 2010).

De esta manera, el propdsito principal de la
investigacion es comprender y explorar la aplicacion
del Kaizen en un contexto tan especifico como lo
es una organizacién deportiva dedicada al futbol.
En este sentido, nuestro estudio busca realizar una
contribucién a un tema poco explorado en el campo
de la literatura deportiva como es el de la gestién de
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operaciones y especificamente el de la aplicacién de la
mejora continua en un entorno de una organizacién
deportiva dedicada al fatbol en México. La pregunta
de investigacién que sustenta este estudio es (Como
se aplica la gestion del Kaizen en un entorno

especifico como es una organizacion deportiva dedicada
al futbol en México?

Con el fin de responder a esta pregunta de
investigacion, primero se realiz6 una revisién
de la literatura con la finalidad de establecer un
esquema conceptual tedrico centrado en el Kaizen
y en sus principios bdsicos. Ademds, se analizé la
literatura sobre la gestién deportiva con respecto
a las aproximaciones gerenciales orientadas a la
calidad y a la mejora continua en organizaciones
dedicadas al fatbol. Después se establecié la
metodologia del estudio, indicando la seleccién de
los casos y la recoleccién y el andlisis de los datos.
Posteriormente, después de una breve descripcién de
los antecedentes del caso de estudio seleccionado, se
procedié a analizar un esquema conceptual tedrico
con respecto a los patrones encontrados en el trabajo
empirico. Finalmente, se cierra el trabajo con un
tGltimo apartado de conclusiones donde se muestra
un esquema conceptual de la gestién de la mejora
continua, resultado del andlisis del caso de estudio.

2. Marco conceptual

2.1, El Kaizen como estrategia de mejora
continua para las organizaciones

Desde su introduccién en 1986 con el libro de Masaaki
Imai, el Kaizen, The Key to Japan’s Competitive Success,
el término comenzé a recibir atencién por parte de
expertos y académicos del management alrededor
del mundo. Kzizen es una palabra japonesa que se
puede entender como “mejora continua” (Manos
2007). Imai (1986) lo define desde una vertiente
“filos6fica” como “mejoramiento continuo en la vida
social, familiar, personal y del trabajo”. Para Newitt
(1996), la definicién de Imai (1986) se basa en que la
palabra Kaizen es una derivacién de dos ideogramas
japoneses (Kanjis) que significan: KA/ = Cambio,
ZEN = Bueno (para mejorar); en definitiva Mejora
Continua o Principio de Mejora Continua (Lillrank y
Kano 1989, 28).

En términos de negocios, Imai (1986) lo define como
“el proceso de mejoras graduales e incrementales con



el propésito de buscar la perfeccién en las actividades
del negocio”. Brunet y New (2003, 1428) definen al
Kaizen como “un mecanismo penetrante de actividades
continuas, donde las personas involucradas juegan una
[funcion explicita, para identificar y asegurar impactos o
mejoras que contribuyen a las metas organizacionales.
Una definicién que puede integrar ambas vertientes

sdlo dia en que no se piense cémo seguir cambiando
y creciendo. (Sudrez-Barraza 2009, 63).

En la actualidad, diferentes autores han intentado
definir y caracterizar al Kaizen a través de sus
trabajos empiricos y conceptuales, basados en las
obras de Imai (Berger 1997; Brunet and New 2003;

(la “filoséfica” y la de negocios) es la siguiente:

Es una filosofia integral de vida, de desarrollo
personal, laboral,  familiar, de comunidad,
que busca de manera incrementar mejoras
e innovaciones que impacten en todas las
actividades que realizamos cotidianamente, es
decir, nuestros procesos operativos, y que como
consecuencia de ello nos debe llevar a una espiral
de mejora e innovacion tanto a la persona como
a la organizacion en el que no debe pasar ningin

Sudrez-Barraza 2007; Sing and Sing 2009; Sudrez-
Barraza et al. 2009). En ese mismo orden de ideas,
Cheser (1994) indica que el Kaizen se diferencia de
la mejora continua (en su visién Occidental) en los
propios principios rectores que lo delimitan. Dichos
principios rectores son la estrategia bdsica para su
implementacién (Berger 1997; Sudrez-Barraza et al.
2009). Basados en la obra de Masaaki Imai (1986;
1997) en la tabla 1 se establecen los seis principios
rectores que el término describe. Estos seis principios
representan el marco conceptual de esta investigacion.

Tabla 1. Principios rectores del Kaizen basados en la obra de Masaaki Imai

Descripcién

El enfoque de procesos es prioritario en el Kaizen. Si se asegura el proceso, el resultado del mismo serd el esperado.
Para ello, se hace uso del ciclo PDCA (Plan, Do, Check, Act) para realizar la mejora, mientras que el mantenimiento se
realiza a través del ciclo SDCA (Standardization, Do, Check, Act). Asi, la estandarizacion permite establecer procesos

El Kaizen es visto como un proceso de resolucion de problemas (Montabon 2005; Suérez-Barraza et al. 2009). Para
resolver los problemas de forma eficaz que surjan de los procesos es necesario trabajar con datos que permiten un

El Kaizen senala la idea que todo el trabajo de la organizacion se encuentra en una serie de procesos interrelacionados.
Cada proceso tiene un proveedor, un input, un output y un cliente. Por lo tanto, todos los empleados en la organizacion
se convierten en una relacion cliente y proveedor interno. El cliente final es aquel que recibe el producto/servicio en
el mercado externo, este debe ser comprendido en profundidad para poder establecer los requerimientos bésicos ele-
mentales para la ejecucion de cada proceso, en donde cada etapa de este se convierte en cliente y proveedor interno.

No. Principio rector
1 | Procesos versus resultados
homogéneos que sirvan de plataforma para la mejora.
2 Hablar con datos
andlisis robusto, dejando atras corazonadas y sentimientos.
3 El proximo paso es el cliente
4 Gestion del Gemba

“El agregar valor a los procesos ocurre en el gemba” indica Imai (1997). La gestion del gemba (palabra japonesa que
significa lugar de trabajo) es la forma que tienen los gerentes para estar en contacto con la realidad operativa de los
procesos de trabajo.

Poniendo primero la calidad

Otro de los principios rectores del Kaizen es mejorar el performance de la organizacion a través de tres dimensiones:
calidad, coste y entrega (QCD). La calidad es el elemento mas importante que toda organizacion que se dedica al
Kaizen debe enfocarse, debido que para el cliente, este es un requisito fundamental para decidir por la compra de un
producto o un servicio. Si se mejora cada una de las otras dimensiones, entonces, la competitividad organizacional
se optimizara.

Las 5 Sy la gestion visual

Ambos principios representan la piedra angular del Kaizen. A través de la organizacion, el orden y la limpieza los em-
pleados comienzan a generar disciplina y habito por mejorar. De igual forma, una vez que todo se encuentra en un lugar
de trabajo organizado, ordenado y limpio es mas facil detectar los problemas que ocurren en los procesos de trabajo;
de esta manera, se podran tomar acciones en tiempo real.

Fuente: Adaptado de Imai (1986; 1997).

2.2. La gestion y la mejora continua en las
organizaciones deportivas dedicadas al ftbol

Chadwick (2009, 202) rescata recientemente la
importancia que tiene la gestién (el management
por su término en inglés) en las organizaciones
deportivas. De hecho, indica que el deporte ha
tomado tanta fuerza que se ha convertido en un

sector industrial debido a su contribucién econémica
y comercial. Asimismo, revela que el deporte tiene
una gran influencia en las mds importantes esferas
de la vida humana, social, cultural, salud y sicolégica
y reafirma en su trabajo los grandes retos que han
tenido los gerentes de las organizaciones deportivas
en los dltimos 10 y 20 afos. El fatbol, de igual
manera, se ha convertido en un fenémeno cultural
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internacional, convirtiéndose en un deporte que
se practica a nivel mundial en donde la gestién del
mismo resulta primordial tanto en el 4mbito privado
como gubernamental (Sudgen and Tomlinson 2005,

27).

Algunos autores norteamericanos y europeos han
estudiado el management en sus diversas formas en
las organizaciones deportivas dedicadas al futbol
(Torgler and Schmidt 2007; Groeneveld 2009;
Bokeno 2009; Gilmore and Gilson 2009). Los temas
que han tratado generalmente abarcan: i) la gestién
del performance en los equipos de fatbol (Torgler
and Schmidt 2007); ii) los mecanismos e incentivos
para producir resultados con los propios jugadores
de fuatbol (Espitia-Escuer and Garcia-Cebrian 2006;
Elberse et al. 2008); iii) la eficiencia técnica de los
equipos de fatbol y las propias ligas de futbol (Hass
2007; Pestana-Barros and Leach 2007); iv) las
relaciones de gestion de las organizaciones deportivas
dedicadas al futbol con el sector publico (Groeneveld
2009; Frank 2010); v) la gestion centrada en la mejora
de la mercadotécnica y las finanzas de los equipos
de fatbol, como el caso del Futbol Club Barcelona
(Planellas and Paradas 2006); y, vi) la influencia del
liderazgo en los equipos deportivos (Murphy 2000).

Otro gran grupo de estudios se han centrado en
comprender: i) el valor de mercado del salario de los
jugadores como variable dependiente con el fin de
encontrar los factores que lo conforman (Lucifora
and Simmons 2003; Garcia-del-Barrio and Pujol
2004); ii) mientras, otra vertiente de la misma linea de
investigacién examina la relacién del pay-performance
tomando como variable dependiente el trabajo en
equipo (Szymanski and Kuypers 1999); iii) también
se ha estudiado el impacto en el reclutamiento y
seleccién para la formacién de verdaderos equipos
efectivos (Boom and Sierksma 2003).

De acuerdo a la evidencia encontrada en la literatura,
practicamente todos estos estudios se centran en
entender las relaciones del management con el
rendimiento organizacional (performance, por su
término en inglés) de los jugadores y de los propios
equipos. Ademds, précticamente todos los estudios se
centran en la liga inglesa, alemana, belga, argentina
y recientemente la Major League Soccer (MLS) de
los Estados Unidos de América (Pestana-Barros and
Leach 2007; Frick and Simmons 2008; Elberse et
al. 2008; Goossens and Spicksma 2009; Olson et
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al. 2010), lo que deja pricticamente sin explorar a
las organizaciones deportivas que pertenecen a la
Federacién Mexicana de Fuatbol (FMF). Ademds,
muy pocos estudios han considerado el campo de
la mejora continua en las organizaciones deportivas
dedicadas al futbol, aunque Chadwick (2009) sehala
al elemento de operaciones donde puede encajar
la mejora continua como un tema necesario para
seguir indagando en las organizaciones deportivas.
De hecho, indica como tema emergente la entrega
apropiada que satisfaga los requerimientos de calidad
de productos y servicios.

En este sentido, dos investigaciones encontradas
en la literatura marcan una pauta hacia la mejora
continua. La primera de ellas es en la que Gilmore y
Gibson (2009) proponen un marco teérico que cree
valor para tiempos turbulentos, observando cémo el
Club de Futbol Bolton Wanderers es influenciado
para el cambio por su entorno externo y su contexto
interno. Dichos autores concluyen que el Bolton
Waderers responde significativamente a los cambios
del entorno reaccionando con un nuevo grupo de
iniciativas de management que a su vez se enfrente
a las reacciones o formas de trabajo tradicionales e
histéricas del equipo de futbol. Sin embargo, dichas
iniciativas de management han representado un
cambio en las decisiones del club y en su direccién
estratégica, cambiando de un modelo tradicional a
un modelo de creacién de valor (Gilmore and Gibson
2009). Esta investigacién indica que es posible tener
éxito en iniciativas de management que buscan
cambios estratégicos en organizaciones deportivas

dedicadas al futbol (Gilmore and Gibson 2009, p.
424).

En la segunda investigacién mds especifica, Tolumes
(2005) analiza la influencia de los sistemas de
calidad y mejora continua como la norma ISO
9000 y el Kaizen en un equipo de futbol de la FMF,
el Monarcas Morelia. De acuerdo con el autor,
este equipo de futbol es la primera organizacién
deportiva que obtiene la certificacién de calidad
ISO 9001 a través de la prictica de su sistema de
gestién de calidad. Asimismo, resalta la importancia
de que la gestién por calidad y la mejora continua
son fundamentales para transformar a un equipo de
futbol en organizacién del siglo XXI. Por ejemplo,
reafirma la importancia de aplicar el Kaizen y el
gemba management al mejorar continuamente el



trabajo en la gestidn de operaciones y mantenimiento
del estadio de mds de 30.000 asientos, la gestion de su
seguridad, su infraestructura fisica (luces, vestidores,
etc.), y todo aquel proceso de oficina que ayude a la
gestién deportiva.

3. Metodologia

Con el fin de comprender, explorar y capturar
cémo se ha venido aplicando el Kaizen en una
organizacién deportiva dedicada al fatbol, se decidié
adoptar como metodologia la aproximacién del
estudio de casos (Yin 1994; Stake 2000). Para ello, se
seleccioné al Deportivo Toluca Fuatbol Club, el cual
en el transcurso de estos Gltimos afos (la era de los
torneos cortos de la Federaciéon Mexicana de Fuatbol
(FMF)) ha obtenido 7 titulos de liga, que anadidos a
los 3 obtenidos en la década de los sesenta y setenta,
suman un total de 10 titulos que le han dado a la
institucién un enorme prestigio a nivel nacional e
internacional, convirtiéndolo en el segundo equipo
mds ganador en la historia del fiitbol mexicano junto
con el Club América, detrés solo del Club Deportivo
Guadalajara con 11 campeonatos. Como resultado de
ello, es el equipo mds ganador desde la instauracién
de los torneos cortos en 1996.

Para mantener la consistencia delos datos, se utilizaron
tres métodos de recoleccién de datos en el caso de
estudio: 1) observacién no participativa; 2) andlisis
documental, y 3) entrevistas semiestructuradas
(Yin 1994; Stake 2000). En Ila observacién no
participativa se realizaron por lo menos veinte visitas
al Deportivo Toluca Fuatbol Club durante el cierre
de la temporada del Torneo Bicentenario 2010 y
la temporada actual del Apertura 2010 (ambos
torneos cortos). El propésito fue observar los lugares
de trabajo donde se aplica o se habia aplicado el
Kaizen. Durante esta fase se tomaron fotografias
para registrar los eventos Kaizen antes y después, de
suma importancia para la evidencia y memoria del
estudio (Buchanan 2001). Asimismo, se particip6
en al menos cuatro reuniones del equipo directivo
del Club enfocadas a la planificacién de la aplicacién
del Kaizen. Posteriormente, durante dichas visitas se
recogié material documental referido a la aplicaciéon
del Kaizen para su andlisis (Manuales de Formacién,
Videos de la filosofia del Club, libros de la historia
antigua y reciente del Club, web sites, hojas de
registro, proyectos de mejora, hojas de resultados,

etc.). Finalmente, con la finalidad de incrementar la
confiabilidad del estudio se realiz6 un protocolo de
entrevista y una base de datos del caso de estudio
(Pettigrew 1997).

Para esta investigacién se entrevist6 al responsable
estratégico del programa Lean o de Kaizen
(Vicepresidente del Club). Aunque entrevistarse con
altasjerarquiastiendeagenerar unafuente masrobusta
que con los subordinados (Philips 1981), también se
entrevisté a mandos intermedios que participaron o
participan directamente en la aplicacién del Kaizen.
Por ejemplo, el director de operaciones y logistica del
estadio, el director de mercadotécnica, el técnico de
mercadotécnica, la psicéloga deportiva del Club o el
director deportivo, entre otros. En total, se realizaron
8 entrevistas siguiendo estrictamente el protocolo
de investigacién, pero dando flexibilidad a ciertas
respuestas importantes al tema. Cada entrevista
se transcribi6 como minimo 48 horas después de
ser realizada y fueron exhaustivas en claridad y
saturacion de datos, ya que toda duda surgida durante
el proceso de andlisis fue clarificada con la persona de
contacto mediante correo electrénico o via telefonica.
Finalmente, el analisis de nuestros datos buscé en
todo momento asegurar la validez del constructo,
a través de la utilizacién de multiples fuentes de
evidencia y establecer una cadena planificada de
recoleccién de datos.

Este método fue el seleccionado porque permitié
explorar cémo se aplicaba el Kaizen en un contexto
tan especifico como es una organizacién deportiva
dedicada al futbol, brindando una imagen completa
de “la vida real y cotidiana” del fenémeno estudiado
(Stake 2000). La esencia de los casos de estudio
permite observar la decisién o el grupo de decisiones
que llevaron o llevan a una organizacién deportiva de
fatbol a aplicar el Kaizen. De esta manera fue posible
identificar y explorar en profundidad el proceso
interactivo de la aplicacién, lo cual fue fundamental
para la comprensién del fenémeno (Yin 1994;
Pettigrew 1997).

Con el fin de analizar los datos, se construyeron bases
de datos, asi como matrices y redes de los
patrones obtenidos (Miles and Huberman 1994;
Yin 1994). Siguiendo el diseno de la investigacién
establecido, se procedié a la comparacién de las
respuestas de las entrevistas con el fin de encontrar
frecuencias o coincidencias en patrones determinados
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individualmente o diferencias que se puedan explicar
légicamente. Como resultado del andlisis del cruce de
los datos obtenidos de varios meses se consiguid un
marco conceptual en forma de teoria sintética (una
fotografia fija), que describe la aplicacién del Kaizen
en una organizacién deportiva dedicada al futbol.

Del mismo modo, cuando toda la evidencia habia sido
revisada, analizada y codificada, se escribi6 un primer
borrador del estudio de caso y se entregé al principal
informante, lider del Kzizen del Club para incorporar
sus comentarios. La revisién del primer borrador del
caso de estudio no solo ayudé a validar el proceso
de recopilacién de datos, sino que también sirvi6
para identificar posibles lagunas o datos adicionales,
patrones y reflexiones de interés para el estudio. Por
lo tanto, el diseno de nuestra investigacion se bas6 en
un proceso iterativo de recopilacién y andlisis de los
datos obtenidos (Pettrigrew 1990, 1997; Einsenhardt
and Graebner 2007).

4. El Deportivo Toluca Futbol Club:
Antecedentes y herencia de gestion

4.1 Una organizacion deportiva dedicada
al futbol y a la filosoffa de su mecenas

El Deportivo Toluca Fuatbol Club S. A. de C. V.
es el nombre oficial del equipo de fatbol de la
capital mexiquense: Toluca. Desde su ascenso a
la primera divisién del fitbol mexicano en 1953,
ha logrado mantenerse en el mdximo circuito del
futbol mexicano' y, desde entonces, el equipo no ha

descendido.
El Deportivo Toluca fue fundado el 12 de febrero

de 1917 por un grupo de entusiastas emprendedores
encabezados por Romdn Ferrat y Manuel Henkel.
En esa época, la prictica del fatbol era incipiente y,
por lo tanto, atin no gozaba de la aceptacién del
publico. Es mds, era un deporte casi desconocido.
Manuel Henkel habia estado en Inglaterra y se habia
dado cuenta del furor que causaba entre la gente la
préctica del foorball (referido al nombre original de
este deporte en inglés). Al regresar a Toluca, trajo
consigo dos balones de cuero de Inglaterra, reunié
a un grupo de sus trabajadores en la hacienda “La

' Los otros equipos que lo han hecho son el Cruz Azul, los Pumas de la

UNAM, Estudiantes, Santos de Torreén y Jaguares de Chiapas.
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Huerta” e integré al primer equipo de futbol en
el Estado de México. Sin embargo, muchos anos
después, en 1959 y debido a la inoportuna muerte
del entonces duefio del Club Deportivo Toluca, don
Luis Gutiérrez Dosal, provocé una de las mayores
crisis no solo en el dmbito deportivo, sino también
econdmico en el seno de la institucién, hasta el grado
de que el primer partido de la temporada 1959-1960
fue perdido por default ante el Club de Fuatbol Atlas,
por falta de recursos para poder viajar a la ciudad de
Guadalajara. Fue una dura leccién que, sin embargo,
sirvié para que la sombra protectora de un nuevo
patriarca surgiera para rescatar al equipo y llevarlo a
los primeros planos del futbol nacional: Don Nemesio
Diez Riega. “Que el balon ruede a nuestro favor”. Erala
consigna de un hombre que llegé de Espafa a los 13
anos de edad y que forjé, por si mismo, un camino de
éxito basado en la cultura del esfuerzo. El ejemplo de
don Nemesio Diez, pilar de la Institucién y principal
artifice de sus grandes logros, se resume en una sola
palabra: trabajo. El trabajo y la superacién como
metas para nunca estacionarse en el conformismo.
Era un hombre incansable, disciplinado, honesto y
justo. Para los jugadores era como un segundo padre,
ya que veian en él a un verdadero guia, a un hombre
a seguir, a un lider disciplinado, cauto, honesto y
mesurado, que les iba a dar el mejor de los consejos. Y
de acuerdo a las personas que lo conocieron se decia
que siempre felicitaba a sus jugadores y empleados
por el trabajo realizado, pero les decia que debian de
trabajar muy duro. Era el hombre del buen consejo,
muy formal y muy recto en sus cosas, e iba siempre
hacia arriba. Siempre tuvo bien claro que muchas
cosas de la vida eran como el fatbol, y deberfan
afrontarse en asociacion; es decir, haciendo trabajar a
la gente en equipo para la solucién de los problemas.
El estadio que hoy lleva su nombre es un monumento
a su legado. Hay un asiento que estd reservado para
él, para su recuerdo, para su espiritu. “No hay buena
suerte, hay trabajo, hay esfuerzo, hay constancia y
hay perseverancia. Don Nemesio estd con nosotros en
espirit”, afirma el actual Vicepresidente del Club.

4.2 Su época de sequia:
un management tradicional

Desde su tltimo campeonato (el tercero en su
historia) en la temporada 1974-1975, el Deportivo
Toluca Fuatbol Club tuvo que esperar 23 anos para



que su aficién pudiera nuevamente disfrutar de un
titulo. Sin embargo, durante dicha época todos
los aficionados del club sentian que su equipo no
volverfa a obtener un campeonato y estaban llenos
de frustracién y tristeza. Tal como comenta un
aficionado del club de varios afos:

Iba al Estadio Nemesio Diez a los partidos del
Toluca y me mordia las unas todo el tiempo, por
supuesto, esperando que el Toluca ganara, pero
esto no era asi generalmente. Desgraciadamen-
te una victoria del Toluca en los ochenta y una
gran parte de los noventa era muy dificil... Un
triunfo esporddico era una ‘gran alegria’ para la
poca’ aficion, que solo por el amor a los colores
asistia al estadio a sufrir cada quince dias (E-DT-
05 junio, 2010)”.

Durante la época de sequia, y por lo que respecta
al dmbito gerencial, el equipo estaba dirigido por
un grupo de empresarios que gestionaban segin su
“experiencia” en los negocios que tenfan (en nada con
el deporte). Por lo tanto, el sistema de administracién
era totalmente empirico. Los ingresos obtenidos
por la poca aficién que asistia al estadio no eran
suficientes para cubrir los gastos de operacién del
equipo. La intencién hacia un enfoque estratégico,
la innovacién y la mejora estaban ausentes entre sus
directivos, administrativos y empleados. Durante esta
dificil época de sequia del club, las dos temporadas
mds “oscuras” del Deportivo Toluca Futbol Club
fueron las temporadas de 1994-95 y la de 1995-96.
Concretamente, en la temporada 94-95 ocurrieron
errores en todos los dmbitos en los que se podrian
presentar para esta organizacién; desde graves fallos
en la gestién gerencial del equipo, por parte de la
directiva y los administrativos, pasando por las malas
decisiones del técnico y sus auxiliares tales como
dejar por fuera a jugadores claves del equipo, hasta
la pobre actitud y desempeno demostrado por los

jugadores en el campo. Tal como se senala en el libro
de los noventa afos de la historia del Toluca:

[tlodos ~ fueron  responsables de la  pésima
temporada, que incluye la mds alta cantidad
de derrotas en la historia del club: dieciocho, el
mayor nimero de técnicos, cuatro, asi como el
déficit entre los goles anotados y los recibidos, sin
dejar de lado el hecho de que todo esto termind
por alejar a la aficion de la bombonera (el estadio
de fiitbol) (Garduno-Ramirez 2007, 93).

Esta tltima frase, afecté seriamente las finanzas del
club en aquella época. Un resumen de los éxitos del
Deportivo Toluca Fuatbol Club en los dltimos afos
se puede observar en la figura 1, esta nos indica las
posiciones del club desde que subié a la Primera
Divisién en 1959 hasta el Campeonato del Torneo
Bicentenario 2010. Tal y como se puede observar en
el grifico, durante la época dorada, el equipo se ha
mantenido pricticamente en todos los torneos cortos
del 6° lugar para arriba de la tabla de posiciones de
la primera divisién de la FMF, exceptuando dos
temporadas de fallos que fueron la del torneo de
Verano 2001%, que quedaron en el lugar 17 y la del
torneo de clausura 2007 que quedaron en 13 lugar.
Aun asi, la propia fortaleza del sistema de gestién
basado en el Kaizen ha llevado al club a obtener 7
titulos de liga (ver trofeos en la figura 1) esto se ha
conocido como la época dorada del club.

Desde 1996 en la primera divisién de la Federacién Mexicana de Fat-
bol se tienen instaurado los torneos cortos de aproximadamente seis
meses, modelo que se tomd del fatbol argentino. Ademds, al término
de la temporada regular existe un play-off conocido como la “liguilla”
en donde existe eliminacién directa en partidos de ida y vuelta hasta
obtener dos finalistas. Ocho equipos pasan a la liguilla para obtener al
campedn del fatbol mexicano.
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Figura 1. Grafico de tendencias de la posicion en la tabla del Deportivo Toluca Futbol Club en su historia

Campeon/
Primer Lugar

1

i l‘
R

Los inicios

17

13

Notas: En las temporadas 70-71, 71-72, 72-73, 73-74, se jugd en dos grupos, se coloct la posicion total en base al nimero de puntos.

En los torneos cortos hubo una temporada que el Deportivo Toluca quedd en primer lugar de la tabla pero no fue campedn (Apertura 2009).

En las temporadas que fue campedn quedo en los siguientes lugares de la tabla: Apertura 2002 (lugar 2°). Apertura 2005 (5°). Apertura 2008 (2°). Bicentenario 2010 (3°).
En la década de los sesenta hubo entre 14 (hasta la 63-64) y 16 equipos en Primera Division.

En la década de los setenta, los ocheta hubo 20 equipos, en Primera Division. En la temporada 94-95 bajaron a 19, y en la temporada 95-96 a 18 equipos en total.

Por lo tanto se tomd como promedio del lugar total para la escala un total de 19 equipos.

5. Comprendiendo el Kaizen en el
Deportivo Toluca Futbol Club

En la actualidad, el equipo estd dirigido por el hijo
de don Nemesio Diez, don Valentin Diez Morodo,
empresario mexicano que sigue al pie de la letra la
filosofia de trabajo incansable de su padre, dirige
hoy los destinos del Deportivo Toluca Fuatbol Club
y continda la visién de don Nemesio en donde
‘el triunfo es la dnica opcion”. La directiva que lo
acompana ha seguido los principios de ir siempre
hacia adelante, buscar otro campeonato mds, ser el
equipo mds ganador de México basado en trabajo,
disciplina, honestidad y profesionalismo. Para
ello, siguiendo la filosofia de trabajo y disciplina,
la directiva del Deportivo Toluca Fuatbol Club ha
incorporado a su gestién cotidiana la aproximacién
gerencial japonesa del Kaizen desde hace al menos
cinco afnos. En los siguientes apartados se muestran
los principios rectores del Kaizen y su aplicacién
particular en el Deportivo.

TEMAS DE ADMINISTRACION

5.1 Planificacion Estratégica y Gestion Inversa
(Principio de la Gestion del Gemba)

En el Deportivo Toluca Fatbol Club la planificacién
estratégica a largo plazo se realiza de manera
anual en el seno del Consejo de Administracién
dirigido por su actual presidente o dueno del
equipo, el Licenciado Valentin Diez. Se despliega
y se transmite a través de la directiva del club y
por el patronato, hasta que llega al dpice operativo
de la organizacién donde la vicepresidencia lo
dispersa a través de las diferentes direcciones de
la estructura organizacional del club, tales como
control, finanzas, administracién, fuerzas bdsicas
o mercadotecnia, entre otras. En este 4mbito, por
supuesto, la planificacién del Deportivo Toluca
Futbol Club centra todo su enfoque en la gestion
deportiva, donde el equipo, el director técnico y los
jugadores, asi como la Presidencia y la Direccién
Deportiva juegan un rol crucial (Figura 2).



Figura 2. Gestion inversa y de soporte para agregar valor a la
gestion deportiva

Gestion Deportiva
(El equipo, D.T. y jugadores)

icepresidencia

Presidencia

Fuente: Diseno propio adaptado de las entrevistas y el
material documental.

Por su parte, el vehiculo por el cual el Deportivo
Toluca Futbol Club realiza la planificacién
estratégica son las reuniones del Consejo de
Administracién, programadas durante el afio. En
las ellas se fija el rumbo anual del club, ademds de
realizar la funcién de evaluacién de lo previamente
planificado. El resultado final es un Plan
Estratégico-Operativo Anual que sirve como el
instrumento gufa de toda una temporada del club,
es decir, se planifica, se implementa y se evalda.

Partiendo de este dpice estratégico, el despliegue del
Plan Estratégico-Operativo Anual se hace con cada
drea deportiva o administrativa correspondiente,
ddndole el peso, por obvias razones y tal como se
indicé a la gestién deportiva, al director técnico
(de todas las divisiones incluyendo las fuerzas
bésicas), su equipo y los jugadores (Figura 2).
Cabe mencionar que el Deportivo Toluca Futbol
Club no ha creado de manera formal una visién y
una misién como organizacion, pero el proposito
prioritario del club en el que todos trabajan para
alcanzar una gestién deportiva al cien por ciento
eficaz y la filosoffa de “ganar y triunfar” del
legendario “Nemesio Diez”, permite guiar a la
organizacién a través de la direccién de su propio
hijo, el Licenciado Valentin, quien, a la pregunta
expresa de cudles son los factores de éxito que han
llevado a este equipo hasta los estindares que ha
alcanzado, la respuesta fue simple:

Elmantener una mentalidad ganadora de triunfo
siempre y en todo momento, de continuidad, de

trabajo, de disciplina... porque yo creo que el
Deportivo Toluca ha sabido superar las malas
etapas con hombres de cardcter que han estado
al frente y que han cimentado y promovido esta
forma de pensar en todo momento (una excelente
directiva) para llevar a este equipo a ser uno de los
mds reconocidos del fiitbol mexicano; tan ficil, el
mds ganador de la iiltima época... La seleccion
correcta de los jugadores ha sido crucial; en el
momento en que entran al Club se les inculca
la mistica de “dar todo, en todo momento”, “de
ir siempre adelante e ir mds alld”... Nosotros
estamos preocupados por la educacion de nuestros
jugadores, esta es un tema fundamental en
nuestra institucion (E-D1-01 mayo, 2010).

La planificacién totalmente

participativa, e incluso nos atrevemos a indicar

estratégica  es

con base en la evidencia encontrada en el caso,
que existe la plena confianza de la directiva
para que los directores de las dreas tomen las
decisiones correspondientes de manera auténoma
sustentada en la filosofia de don Nemesio y en el
Plan Estratégico-Operativo Anual. Es decir, las
decisiones concernientes a la operacién en el gemba
(el lugar real de cada drea) es de aquellas personas
que conocen de manera més profunda el proceso.

De esta manera, la capacidad de este club para
mantener una alta participacién en la planificacién
y en su operacion cotidiana permite que las dreas
administrativas trabajen en equipo y sobre todo
se comuniquen en todo momento teniendo en
mente un solo objetivo: que la gestién deportiva,
es decir, el funcionamiento del equipo debe
estar libre de cualquier pensamiento externo a la
cancha. Este elemento de comunicacién, que se
presenta de manera quincenal (en las juntas que se
realizan) en la planificacién estratégica-operativa,
representa un elemento clave que elimina barreras
interdepartamentales y obstdculos de flujo de
informacién para todos los involucrados en el
sistema de gestién. En otras palabras, la planificacién
estratégica operativa trabaja de forma inversa en
apoyar en todo momento la gestién deportiva de
los “diablos rojos”. El director técnico en turno y
los jugadores de cada torneo solo deben pensar
en sus objetivos deportivos en todo momento. En
términos del vicepresidente deportivo:
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Por ejemplo ahorita ya tenemos que pensar
en el siguiente torneo, a quién vamos a hacer
debutar, con qué elementos contamos en el drea
deportiva, y eso es sumamente importante; todo
esto estd coordinado con el Director Técnico y
toda la gestion que se realiza va dirigida hacia
el beneficio de su trabajo. Usted, cuando se
anticipa y es proactivo y tiene muy claras las
metas, tiene un rumbo definido y claro. En
cambio, si no lo hace, improvisa demasiado.
Desde mi punto de vista esto es lo que nos ha
hecho diferentes. Nosotros no  reaccionamos
ante la derrota, es decir, ya tenemos establecido
un plan muy bien definido de qué hacer con el
escenario uno o de qué hacer en el escenario dos
0 tres, porque cuando las decisiones se toman de
rodillas ante una crisis fuerte de derrotas, existe
un alto porcentaje de error. En cambio cuando
desde este momento decimos (un ano antes),
desarrollemos un primer escenario, ante una
derrota ;qué podemos hacer? La sequnda, ;dénde
estamos fallando? ;Corregimos! Corregimos, no
es la palabra correcta, no corregimos, ponemos
en juego ya la siguiente alternativa, el siguiente
escenario (E-D1-02 mayo, 2010).

Tal como se muestra en la Figura 2, la gestién del
gemba estd representada para el Deportivo Toluca
Fatbol Club como todo lo relacionado con el juego
mismo, es decir, la gestién deportiva (el equipo, el
Director Técnico y los jugadores). Por ello, todo el
esfuerzo de gestién y los procesos de trabajo del resto
de los departamentos del Deportivo Toluca Futbol
Club trabajan de forma “inversa” hacia el gemba (la
gestién deportiva), la cual recibe el apoyo gerencial
en todo momento.

5.2 Proceso versus resultados
(Principio de estandarizacion)

La evidencia en el trabajo empirico del principio de
estandarizacién se logré observar principalmente en
la gestién operativa y logistica del Estadio Nemesio

Diez (el estadio del Deportivo Toluca Futbol Club)’.

El Estadio Nemesio Diez Riega tiene su localizacién actual y oficial en
la Avenida Constituyentes, poniente esquina con Felipe Villanueva, No.
1000 colonia La Merced, Toluca, Estado de México. Fue inaugurado
oficialmente el 8 de agosto de 1954 con dos tribunas de sol y dos de
sombra con un aforo para 12 mil personas. En lo que lleva de historia
ha tenido varios nombres tales como “Héctor Barraza”, luego “Luis Gu-
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Por lo tanto, desde la visién del Director del 4rea,
la estandarizacién representa un factor crucial en
la gestién de las operaciones y logistica del Estadio
Nemesio Diez. Puede parecer que este tema solo
se aplica para las organizaciones de manufactura;
sin embargo, tal como se puede observar en las
operaciones de un estadio de futbol, la técnica de
un sistema de gestién es completamente compatible.
El director del drea mostré dos ejemplos que son
elementales en la gestién del estadio. El primero de
ellos, se relaciona con la programacién del evento
mismo. En otras palabras, la propia “hoja” de
programa con las horas especificas de cada accién o
actividad en un dia cotidiano de partido representa
el estdndar en si. Ahora bien, lo importante del
instrumento es que cada empleado o miembro del
equipo de trabajo tenga claro cudl es especificamente
su actividad; es decir, que cada uno de los empleados
del departamento de operaciones y logistica sepa
qué hacer en cada momento (a cada hora e incluso
minutos). Al respecto, el director del drea comenta
“Para nadie es desconocido qué tienen que hacer; todos
y cada uno estin preparados para reaccionar ... la
comunicacion y la hoja del timing son elementos claves
para conseguirlo (E-DT-04 junio, 2010)”.

Elsegundo ejemplo surge a raiz de las instalaciones del
alumbrado para los juegos nocturnos del Deportivo
Toluca. La cuestién es simple: ;cémo se podria
aprovechar el médximo de la energia eléctrica que
se consumia en los juegos nocturnos? La respuesta
llegd con un estdndar. Para el director del drea, la
forma mds simple, prictica y efectiva de lograr que
cualquier trabajador esté listo en el momento de
encender las luces del estadio de forma sincronizada
y programada fue lo que ¢l denomina “una hoja de
encendido”. En este estdndar de trabajo se determinan
tanto la [dmpara especifica a encender (el interruptor)
como la hora de encendido de la misma en un orden
cronolégico conforme a la época del afio y al clima.
Es decir, si en cierta época del ano, por ejemplo, en
verano, oscurece mds tarde en esta regién de México,

tiérrez Dosal”, le siguié “Toluca 707, con el paso del tiempo también se
llamé “Toluca 70-86”. No obstante, sigue siendo conocido popularmen-
te como la “Bombonera de Toluca” o el “Infierno”. Fue un estadio dos
veces mundialista en las copas del mundo de México 70 y México 86,
recordado en ese sentido, por la derrota de México ante Italia por 4 a 1
en los cuartos de final del setenta del mundial de Pelé. En la actualidad,
tiene una capacidad de 24.017 espectadores, y que por obvias razones el
aforo se redujo con el objetivo de buscar un mayor confort, calidad en el
servicio y seguridad en las instalaciones fisicas del estadio.



entonces el estdndar de la hoja de encendido varia, o
si estd nublado y ya no se tiene luz natural de igual
forma se corrige.

Este simple dispositivo gerencial le ha permitido al
Deportivo Toluca Futbol Club ahorrar altos
costes relacionados con la energfa, y sobre todo, le
ha permitido al director del drea delegar con toda
confianza a sus subordinados un trabajo que en el
papel puede parecer simple, pero que si en el mismo
se generan errores, puede perjudicar seriamente las
finanzas del club. El enfoque es, por lo tanto, en los
procesos, en este caso en la gestién operativay logistica
del estadio y no tanto en los resultados; es decir,
los costos que se pueden generar por su operacién.
Desde esa optica, la estandarizacién representa la
base para trabajar con procesos homogéneos que en
todo momento aseguran la calidad y evitan errores
en el trabajo cotidiano en un contexto tan complejo
como es la gestién de un estadio de futbol.

5.3 Mercadotecnia (Principio de que
el proximo proceso es el cliente)

En los tltimos afios, el Deportivo Toluca Futbol
Club ha centrado sus esfuerzos en crear, desarrollar
y fortalecer su mercadotecnia, sustentado y
potenciado en sus éxitos deportivos. De hecho, tal
como lo senala su actual Director de Mercadotecnia
este mecanismo de gestién representa un circulo
virtuoso positivo de ir y venir entre los resultados
y su mercadotecnia. El reto de consolidar la
mercadotecnia no ha sido nada sencillo en un
entorno o un contexto cultural como la ciudad de
Toluca en el que el aficionado se puede percibir
como conservador, en ocasiones “frio”, que incluso
pasa muy fécil del “amor al odio” de su equipo de
futbol. Este tipo de comportamiento de la cultura
del “toluqueno”, enfocindolo desde la perspectiva
gerencial se tomé como un verdadero reto para la
directiva de los tltimos afios, ya que para tener un
estadio lleno, captar mds aficionados no solo en
Toluca, sino en el resto de la Republica, y crear
mayor aficién entre el ptblico infantil de esta ciudad
y del pais, era extremadamente necesario empezar a
mejorar y a fortalecer una mercadotecnia robusta y
eficaz que les permitiera hacer frente a este tipo de
fenémeno sociocultural, pensando en el aficionado
mds que en un “toluquefio” en un cliente que estd
al final de su proceso de mercadotecnia.

En términos sencillos, hay otros equipos del
fatbol mexicano en que aunque el equipo vaya
mal el estadio se llena; en Toluca eso no ocurria.
Reafirmando todo lo anterior, comenta el Director
de Mercadotecnia al respecto:

... Esa ambigiiedad que se observa entre los
aficionados digamos entre el amor y el odio estd
presente y por ello te das cuenta de que no es nada
Jdcil. Entonces la reflexion es simple, tenemos que
hacer que la gente valore lo que significa tener un
equipo de primera division encallado en medio de
la ciudad. A tres cuadras de la alameda central o
a cinco o seis cuadras del centro histérico. Pero no
solamente eso, sino que es un equipo exitoso, que
es un equipo de calidad, que es un equipo que da
gusto verlo jugar. Entonces no estamos hablando
de solamente decir bueno, existe un equipo de
futbol, y todo OK, pues es la capital del Estado
de México y tiene que tener un equipo de fitbol
yya... Tenemos que ir mucho mds alld... Luego
comenzamos a ganar por entusiasmo, porque los
jugadores se la rifaban en la cancha, y después a
los ojos de la aficion ya era obligacion ganar, lo
cual nos llevé a épocas en las que el Toluca estaba
en la lucha, y a la gente ya no le interesaba, o
ganaba el campeonato, o no iba al estadio;
entonces, hay una inconsciencia de esto, o sea, la
gente en ocasiones valoraba poco lo que era tener
un equipo en primera division y que comenzaba

a volverse exitoso (E-DT-03 mayo, 2010).

Se presentan a continuacién dos ejemplos que
explican las acciones del principio rector del
Kaizen en que el siguiente proceso es su cliente,
en este caso el aficionado: 1) Los banos (de palcos
y generales) y 2) Los palcos VIP (de lujo) o mejor
dicho VID (Very Important Diablo, “Diablo muy
importante”). Desde la apreciacién del Director de
Mercadotecnia se ha hecho un énfasis sustancial
en mejorar la percepcién del aficionado que asiste
al estadio con respecto a los banos. En términos
simples, que el aficionado sienta que hay una mejor
experiencia de un domingo cualquiera en el Estadio
Nemesio Diez. De hecho, en términos generales,
cualquier aficionado de cualquier equipo del fttbol
mexicano percibe los bafios en un estadio de futbol
como “sucios” o “poco higiénicos”; el Deportivo
Toluca Futbol Club ha intentado revertir esta
situacion, y en general y de acuerdo a lo comentado
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por su Director de Mercadotecnia la percepcion
e los aficionados que asisten al Estadio Nemesio
de los afi d ten al Estadio N
fez con respecto a los banos ha sido mucho mids
D to a los b ha sid h
positiva con referencia a las décadas de los ochenta
y noventa. En sus propios términos:

Entonces, en la estrategia de los barnos, lo que
hicimos fue realmente proporcionarun ‘ejército’ de
personas; hay un plan de limpieza y de productos,
de papel higiénico, de formas, de infraestructura;
por ejemplo, hay mds tanques de agua y bombas
mds potentes. Para que la experiencia sea mejor.
De alguna manera es dificil tener un bano de
mdrmol, con una turbina de extractor ;no? Pero
lo importante es que conciban que a pesar de que
es impresionante la cantidad de gente que usa los
Servicios, se encuentren con algo /z'mpz'o, cémodo e
higiénico en la medida de lo posible. De acuerdo
a nuestras encuestas, la percepcion de la mejora
ha sido substancial; el aficionado siente que no
son unos banos abandonados (E-DT-03 mayo,
2010).

Acciones pequefias y simples que tienen que ver con
la gestién del marketing han comenzado a generar
dicha experiencia en el aficionado que asiste al
Estadio Nemesio Diez. Y tal como indica su director
de mercadotecnia, sf se tienen en cuenta las acciones
de los bafios, el alumbrado, la pantalla, la seguridad
en el acceso y salida, el orden en la emisién de las
entradas, la informacién y asesoria al aficionado
dentro del estadio, etc., la persona que asiste al
estadio comienza a sentir la experiencia de pertenecer
a los Diablos Rojos y sentirse realmente como un
cliente de toda la gestién del club. En este sentido, el
segundo ejemplo de una estrategia de marketing que
se viene consolidando en el ano 2010 son los palcos
VID, ubicados en la tribuna de sombra preferente. Se
han colocado un total de 675 palcos en una primera
etapa y se piensan colocar 300 mds en una segunda.
Esta decisién estratégica de colocar sillas confortables,
banos especificos para la zona VID e incluso un drea
para servir bebidas y alimentos exclusivos de la zona
(con camarero incluido), representa otro esfuerzo
mds por personalizar el servicio dentro del estadio.
De acuerdo al Director de Mercadotecnia esta accién
estratégica estd enfocada en diferenciar entre el
“aficionado de corazén” de los Diablos Rojos entre
los maltiples “villamelones” (aquel aficionado que va
de vez en cuando al estadio) del equipo. Se busca, por
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tanto, recompensar al verdadero seguidor del Toluca.
En palabras del directivo:

Los empleados se dieron cuenta de que habia
muchos villamelones’ como aficionados y de
que cualquier promocién que se hiciera se
prestaba mds a que los beneficios fueran para
dichos aficionados que para los de corazon del
Toluca. Con esta estrategia lo que se busca es que
el que fuera aficionado de hueso colorado a los
Diablos Rojos del Toluca tenia que tener ciertos
servicios para diferenciarse de los demds... Es
decir, buscamos captar al aficionado seguidor,
consecutivo, cliente, consumidor, es aque[ que
venia y viene constantemente (E-D1-03 mayo,

2010).

6. Conclusion y marco conceptual
para gestion del deporte

Sustentados en la revisién de la literatura y el trabajo
empirico es posible indicar que pueden existir
multiples variables para indicar los éxitos de una
organizacion deportiva dedicada al fatbol, y, en
particular, para intentar buscar las posibles razones
que han llevado al Deportivo Toluca Fuatbol Club
hasta estas instancias en las que se encuentra en la
historia del futbol mexicano. Se podria hablar de la
influencia, del liderazgo y de la gestién que tuvieron
cada uno de los entrenadores que los han hecho
campeones; la capacidad y el talento de los grandes
jugadores que han pasado en esta institucién, o la
fuerza de empuje de la aficién (las porras) en los
tltimos afos.

Sin embargo, con base en la evidencia encontrada
en el caso de estudio, es posible indicar que ademads
de todos estos elementos que se pueden incluir en
el posible éxito de un equipo de futbol del siglo
XXI, estos elementos son importantes, pero se tiene
que ir mucho mds alld de lo que ocurre en relacién
al juego mismo. En este sentido, de acuerdo a la
evidencia encontrada, los éxitos del Deportivo Toluca
Futbol Club han sido el resultado de un sistema de
gestion eficaz sustentado en el Kaizen que se ha ido
consolidando a lo largo de los afios por el trabajo de
varias personas que colaboran en esta institucidn;
todo ello cobijado bajo un liderazgo y filosofia en la
que don Nemesio Diez y su hijo Valentin Diez, han



impregnado en cualquier persona que trabaja en el

club.

Elsistemade gestién basado en el Kaizen del Deportivo
Toluca Fatbol Club les ha permitido tomar decisiones
primordiales que han sido comunicadas, difundidas
y compartidas en todas las dreas administrativas y
en la gestién deportiva de los Diablos Rojos. Un
elemento crucial de este mecanismo al momento de
operar el sistema de gestion basado en el Kazizen ha
sido centrar todos los esfuerzos y las decisiones en
lo que denominamos “gestién inversa”, centrada en
el gemba dirigiendo la energia administrativa hacia
los jugadores y el cuerpo técnico (gestién deportiva).
Basicamente en todo momento siguen una gestién
basada en los procesos siguiendo el ciclo PDCA
en todo momento. La figura 3, sobre el marco
conceptual, de la gestién de la mejora continua,
sintetiza la evidencia encontrada que responde a
la pregunta de investigacién: ;Cémo se aplica la
gestién del Kaizen en un entorno especifico como
es una organizacién deportiva dedicada al fitbol en
México?

Figura 4. Marco conceptual de la gestion de la mejora continua

Mext process is
the customer

Gestion

Deportiva

Standardization
M Gemba t Process vs.
anagemen Results

Fuente: Elaboracién propia.

A través de este marco de gestién de la mejora
continua, el Deportivo Toluca Fiatbol Club ha
pasado de una gestién empirica y tradicional a una
gestion profesional sustentada en la mejora continua
(el Kaizen) en la que todos los departamentos del club
tienen claro cudl es su responsabilidad y qué tienen
que hacer para potenciar el equipo de futbol, los
jugadores y el cuerpo técnico (la gestién deportiva).
En la figura 4 se muestra de forma esquemadtica lo
anteriormente sefialado.

Figura 5. Resumen de la evolucidn del Deportivo Toluca Fithol Club en su gestion

Epoca de Sequia

Sistema de Gestion basado

Epoca Dorada

en el Kaizen

Elementos de gestion

Administracion tradicional
Administracion empirica
Decisiones reactivas

Fallos de comunicacion
Pobre entendimiento de la

Elementos de gestion

Gestion profesional
Gestion enfocada al cliente
Decisiones preventivas
Comunicacioén eficaz

mistica y la filosofia del club
Falta de “gestion inversa”
Pobre planeacion estratégica
Falta de aplicacion de los
principios y rectores del Kaizen
(estandarizacion, enfoque al
cliente, gemba management)

Resultados

* Dos temporadas con 17 y 18 derrotas
respectivamente

* Una temporada con cuatro técnicos y
una con tres

* CERO campeonatos

* Posicion promedio en la tabla general
10mo. lugar

« En tres ocasiones ocupé el peor lugar
en la tabla general en su historia

Fuente: Elaboracién propia.

El siguiente proceso es el
cliente

Planeacion estratégica

Estandarizacion

Gestion inversa
en el gemba

Liderazgo y filosofia

Alta vivencia de la mistica

y la filosofia del club

Gestion inversa consolidada
Fuerte planeacion estratégica
vinculada a la gestion operativa
en el gemba

Elementos de estandarizacién,
consolidados

Resultados

¢ 7 campeonatos en torneos cortos
¢ 2 subcampeonatos y 5 semifinales
* 23 liguillas de los 28 torneos cortos
* Maximo ganador en torneos cortos
de titulos de liga
» 9 veces en cuartos de final
* 10 titulos en la historia del club
* Posicion mas frecuente en la
tabla del sexto para arriba
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Finalmente, esta investigacion en ningiin momento
trata de generalizar sus resultados y conclusiones ya
que estd basada en un caso de estudio muy especifico:
la gestién deportiva de un equipo de fiitbol en México,
pero vale la pena resaltar que una generalizacién
analitica puede ser posible con base en los resultados
encontrados y el contexto sefialado. Ademds,
tampoco fue posible observar todos los principios del
Kaizen ya que su aplicacién se encuentra en una etapa
de inicio, por lo que el caso solo se circunscribe a tres
de los seis principios rectores que la literatura indica
(Imai 1986; 1997). Por lo tanto, nuestra contribucién
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tedrica puede ser enriquecida y ampliada en futuras
investigaciones en dos lineas principales: i) analizar
otros casos de estudio en otros paises donde se haya
aplicado el Kaizen en una organizacién deportiva
dedicada al fatbol; y, ii) se pueden conducir estudios
cuantitativos que prueben y testen los principios
rectores aplicados en una organizacién deportiva
dedicada al fatbol y que llevan al marco encontrado a
un modelo tedrico, y que nos indique ciertas o posibles
relaciones causales entre los elementos encontrados
con respecto a otras posibles variables tales como el
rendimiento financiero de la organizacién.
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resumen

Las relaciones interorganizacionales e intersectoriales entre las organizaciones
sin fines de lucro y el sector privado han ganado gran importancia en la
ultima década debido a que representan una interesante alternativa para
solucionar los diferentes problemas que afrontan dichas organizaciones
y satisfacer sus necesidades. A partir de una revisién tedrica sobre las
alianzas entre las organizaciones de estos dos sectores, se identificaron las
motivaciones, los aspectos criticos y trece formas diferentes de relacion:
alianzas de marca, aportes al fortalecimiento institucional, busqueda
y generacién de mercados, co-creacion, contratos de licencia de marca o
imagen, donaciones corporativas, fundaciones empresariales, maratones
solidarias, marketing con causa, marketing politico, patrocinios, promocién
o publicidad conjunta y sociedad estratégica. Estas relaciones se describirdn
brevemente y se catalogardn de acuerdo con los tres modelos identificados de
dominancia-beneficio, estado de la relacién y tipo de actividades. Se destaca
el interés de las empresas por migrar de formas tradicionales de filantropia
a alternativas estratégicas y comerciales que involucren, entre otros,
mayor interactividad, compromiso con la causa y desarrollo de diferentes
alternativas de promocién, como por ¢jemplo las alianzas de marca y las

fundaciones empresariales.

Palabras clave: organizacién sin fines de lucro, tercer sector, relaciones
interorganizacionales, relaciones intersectoriales, sector privado.

Forms and Categorization of the Relations between Not-for-Profit
Organizations and the Private Sector: A Review

The inter-organizational and inter-sectorial relations among not-for-profic
organizations and the private sector have become very important in the past
decade due to the fact that they represent an interesting alternative for solving
the different problems said organizations face and satisfying their needs.
Based on a theoretical review of the alliances between the organizations in
these two sectors, it was possible to identify the motivations, the critical
aspects and thirteen different types of relationships: brand-name alliances,
contributions to institutional strengthening, search for and generation
of markets, co-creation, contracts for brand-name or image licensing,
corporative donations, entrepreneurial foundations, solidarity marathons,
marketing with causes, political marketing, sponsorships, promotion or
publicity and strategic society. These relationships are briefly described
and catalogued according to the three models of dominance identified:
benefit, state of the relationship and type of activities. Empbhasis is given
to the interest of firms in moving from traditional forms of philanthropy
to strategic and commercial alternatives that involve, among other things,
greater interactivity, commitment to a cause and development of different
promotion alternatives, such as brand-name alliances and entrepreneurial
foundations.

Key words: not-for-profic organization, third sector, inter-organizational
relations, inter-sectorial relations, private sector.

resumo

Formas e categorizagio das relagoes entre as organizagoes
sem fins lucrativos e o setor privado: uma revisao

As relagoes interorganizacionais e intersetoriais entre as organizagoes sem
fins lucrativos e o setor privado vém ganhando grande importincia na
ultima década devido a que representam uma interessante alternativa
para solucionar os diferentes problemas que enfrentam tais organizagoes e
satisfazer suas necessidades. A partir de uma revisio tedrica sobre as aliancas
entre as organizagoes desses dois setores, identificaram-se as motivagoes, os
aspectos criticos e treze formas de relagio: aliancas de marca, contribuicoes
para o fortalecimento institucional, busca e geragio de mercados, cocriagao,
contratos de licenca de marca ou imagem, doagoes corporativas, fundagoes
empresariais, maratonas soliddrias, marketing com causa, marketing politico,
patrocinios, promogio ou publicidade conjunta e sociedade estratégica.
Essas relacoes se descreverdo brevemente e se catalogarao de acordo com
os trés modelos identificados de dominancia-beneficio, estado da relacio
e tipo de atividades. Destaca-se o interesse das empresas por migrar de
formas tradicionais de filantropia a alternativas estratégicas e comerciais
que envolvem, entre outros, maior interatividade, compromisso com a
causa e desenvolvimento de diferentes alternativas de promogio, como por
exemplo, as aliancas de marca e as fundagées empresariais.

Palavras chave: organizagio sem fins lucrativos, terceiro setor, relagoes
interorganizacionais, relagoes intersetoriais, setor privado.
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Formas y categorizacion

de las relaciones entre las
organizaciones sin fines de
lucro vy el sector privado: una
revision

ADRIANA MORALES ROMERO*
EDISON JAIR DUQUE OLIVA**

Introduccion

El incremento en la tltima década de las organizaciones sin fines
de lucro debido a la crisis social, tercerizacién de las labores del
Estado y la necesidad de las empresas por generar una imagen mds
responsable y ampliar su presencia en el mercado ha despertado
el interés en la adopcién de diferentes estrategias para asegurar
su presencia en el intenso mundo competitivo de hoy dia; una
de esas estrategias es las relaciones interorganizacionales entre el
tercer sector y el sector lucrativo.

Estas relaciones permiten a las organizaciones sin fines de lucro
aumentar sus fuentes de financiamiento y mejorar su desempefo
organizacional; por otro lado, las empresas encuentran en estas
alianzas la oportunidad de implementar nuevas formas de
publicidad y mejorar su reputacién frente a los clientes, entre otros
beneficios.

La falta de conceptos precisos sobre las formas que adoptan las
relaciones interorganizacionales entre estos sectores dificulta
su conceptualizacién, identificacién y categorizacién. A partir
de una revisién tedrica, se detectaron trece clases de posibles
relaciones, entre las que se encuentran las donaciones, marketing
con causa, alianzas de marca y las sociedades estratégicas. A partir
de la identificacién de tres modelos de categorizacién se pudieron
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establecer dos alternativas de clasificacion para las
relaciones identificadas.

El articulo se divide en cinco partes: en la primera
y la segunda partes se trabaja sobre el concepto de
organizaciones sin fin de lucro y las motivaciones para
la construccién de las alianzas. En la tercera parte se
aborda el concepto de relacién interorganizacional
como una alternativa de alianza. En el cuarto
apartado, como consecuencia de los hallazgos de
las etapas iniciales de la investigacién, se desarrolla
el concepto de relacién interorganizacional entre el
sector privado y el tercer sector y se exponen algunos
elementos relacionados con los beneficios y aspectos
criticos para este tipo de alianzas.

Finalmente, en la quinta parte del presente articulo
se hace una presentacién de las posibles relaciones
entre las partes involucradas y algunas posibilidades
de categorizacién.

En este articulo y como consecuencia de la revisién
literaria realizada se reconocen como sinénimos
tercer sector, organizaciones sin fines —o sin fin—
de lucro (OSFL) y organizaciones sin dnimo de lucro.
Por otro lado, los términos sector privado, sector
lucrativo, empresas y organizaciones con dnimo de
lucro se consideran equivalentes.

Justificacion

Enladécada pasadalas OSFL tuvieron un crecimiento
acelerado (Yaziji 2004), con un mayor nimero de
organizaciones tratando de satisfacer las necesidades
mds apremiantes de la sociedad; esto ha generado
un estado de presién y competencia entre ellas,
sobre todo por la consolidacién de sus estructuras
organizacionales y de financiamiento (Dolnicar &
Lazarevski 2009; Weinberg & Ritchie 1999). Con
este fin se han tenido que adoptar diferentes técnicas
cercanas a las empleadas por el sector privado o
lucrativo. Una de las alternativas mds comunes
hoy en dia es el establecimiento de relaciones entre
organizaciones de la misma clase y otras provenientes
de diferentes sectores (Blau & Rabrenovic 1991;
Gutiérrez, Franco et al. 2007).

Por su parte, en respuesta ala necesidad de ser percibidas
como socialmente responsables, la competencia
por los consumidores en el mercado y la creciente
preocupacién por los efectos de sus operaciones
en la comunidad, las empresas del sector privado
han iniciado una fuerte bisqueda por la creacién
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de relaciones con el tercer sector (Brugmann &
Prahalad 2007; Holmes & Moir 2007; Lee 2011). Sin
embargo, los estudios tedricos sobre las alianzas entre
organizaciones se han concentrado en las relaciones
entre tipos similares, y los avances intersectoriales se
han focalizado en las relaciones entre el tercer sector y
el Gobierno, por lo cual existe una relativa escasez de
estudios y conceptualizacién sobre las alianzas entre el

sector privado y las OSFL (Austin 2000).

Las alianzas entre las OSFL y las empresas privadas
son una forma estratégica de construir relaciones,
las cuales contienen elementos particulares que
las diferencian de otras formas de relacién (Austin
2000; Berger, Cunningham et al. 2004). Contribuir
al entendimiento y fortalecimiento de estas alianzas y
comprender las variables que afectan su desarrollo es
importante para proveer conocimientos que permitan
a estas organizaciones participar del intenso mundo
competitivo de hoy dia (Arnett, German et al. 2003;
Pope, Isely et al. 2009).

Por otro lado, los estudios sobre alianzas entre el tercer
sector y las empresas privadas se han concentrado en
las relaciones mds frecuentes, como el marketing con
causa, las donaciones y la creacién de fundaciones.
Se han dejado para futuras discusiones otras alianzas
importantes (Samu & Wymer 2001; D. Sudrez &
Hwang 2012), cuyo estudio es importante desde la
perspectiva tedrica y de gestién.

El tercer sector

Etzioni (1973) fue el primer autor en reconocer
la existencia de un nuevo ramo, el tercer sector,
conformado por una serie de organizaciones con
caracteristicas similares y con una misién particular
y diferente a las de los sectores ya existentes. Etzioni
afirma que este sector nace como una tercera y nueva
alternativa privada para atender las necesidades
de la poblacién, entre el sector gubernamental y
el mercado; que combina lo mejor de los otros dos
sectores: la eficacia y flexibilidad del mercado y la
planeacién y equidad del Estado.

Las misiones de las organizaciones de este sector son,
por lo general, poco lucrativas para el sector privado
y muy costosas para los gobiernos (Dolnicar et al.
2009). Esta nueva fuerza es liderada por iniciativas
voluntarias, dirigidas a la busqueda del bien comin
y, en especial, a la resolucién de problemas de grupos

vulnerables (Ogliastri 2003).



El tercer sector estd compuesto por un grupo misceldneo
de organizaciones, que comparten caracteristicas
similares que las hacen pertenecer al sector social, entre
las cuales se encuentran organizaciones sin fines de lucro
(OSFL) —también llamadas organizaciones sociales
civiles (OSC) u organizaciones sin dnimo de lucro—,
organizaciones no gubernamentales, movimientos
sociales, fundaciones, iglesias, entre otros (Gutiérrez et
al. 2007; Salamon, Anheier et al. 1999; Villar 1998).
Por lo comtn, las organizaciones participes del sector se
agrupan bajo el nombre de organizaciones sin 4nimo o

fin de lucro (Salamon et al. 1999).

Las OSFL han ganado legitimidad y reconocimiento
debido a que comparten, mds alld de sus aspectos
formales, una identidad comtn que hace hincapié
en su compromiso por velar por los derechos de las
minorfas y abogar por la construccién de una mejor
sociedad (Thompson, Tancredi et al. 2000).

Las OSFL se caracterizan por realizar acciones
humanitarias y de cooperacién; su ejercicio estd
encaminado, sobre todo, al alivio del sufrimiento, la
promocién de los intereses de los menos favorecidos,
la proteccién del ambiente, proporcionar servicios
sociales bdsicos y el desarrollo comunitario

(Thompson et al. 2000; Werker & Ahmed 2008).

En otras palabras, el concepto de organizaciones sin
dnimo de lucro o de la sociedad civil se pude definir
como una colectividad de personas e instituciones
que operan con la conviccién de realizar cambios
de orden social, en términos de las desigualdades
percibidas, mds alld de los intereses individuales. Son,
en otras palabras, estructuras sociales cuyas bases se
construyen en los principios de solidaridad y trabajo
voluntario (Gonzélez 2008).

El crecimiento acelerado de las OSFL a nivel mundial
ha sido estudiado por varios teéricos, quienes atribuyen
su desarrollo a diferentes tendencias y situaciones de la
economia actual, entre las cuales se destacan:

e Las fallas del Estado y la empresa privada para
proveer servicios bdsicos, calidad de vida a toda
la poblacién y proteccién a las comunidades
vulnerables; ademds de no suplir la necesidad
de difundir mensajes sobre valores y creencias

(Ogliastri 2003).

* Los desequilibrios sociales en relacién con la
distribucién de la riqueza, dificultad en el acceso
a los beneficios bdsicos tanto sociales como
culturales de la sociedad moderna y en general

la inestabilidad social como consecuencia del
acelerado proceso de globalizacién (Salamon et

al. 1999; Thompson et al. 2000).

e La aparicién de tendencias civiles, ideas vy
tecnologfa. Los gobiernos han cedido parte de
sus labores de ayuda a las OSFL siguiendo la
tendencia del sector privado a externalizar las
funciones no esenciales y su supuesto fracaso en el
cubrimiento y asistencia (Galaskiewicz, Bielefeld
et al. 2006; Werker et al. 2008).

e La reduccién en los costos de comunicacién ha
hecho que sea mds ficil y econémico para los
empresarios de las organizaciones del tercer sector
constituirse (Werker et al. 2008).

* A pesar del crecimiento econdémico, el nimero
de empleados formales ha disminuido; en
consecuencia, la proteccién social a la que tienen
derechos los ciudadanos de cada pais disminuye
de forma drdstica y mds personas quedan en
situacién de desamparo (Thompson et al. 2000).

¢ Laintensificacién de la exclusién social, aumento de
los problemas medioambientales y la exacerbacién
de desigualdades en materia social y laboral,
producto de la globalizacién (Gonzdlez 2008).

Las organizaciones del tercer sector estdn
conformadas, en su mayoria, por empleados altruistas
y voluntarios que trabajan con fines ideolégicos mds
que financieros (su principal objetivo es mejorar la
calidad de vida). Sus fundadores son, por lo general,
individuos apasionados y creativos que algunas veces
generan un nuevo producto, idea o mejor manera
de ofrecer bienes y servicios existentes; son, ademds,
donadores, y muchos de ellos, pobres 0 anénimos.

Al depender de donaciones, estas organizaciones
enfrentan graves problemas de financiacion y en muchas
ocasiones son débiles por carecer de formas estables de
autofinanciamiento y debido a que su fuerza de trabajo,
en muchas ocasiones, estd compuesta por voluntarios;
sin dinero y sin empleados no es mucho lo que una
OSLF puede hacer para lograr su misién humanitaria
(Thompson et al. 2000; Werker et al. 2008).

Thompson et al. (2000) aseguran que

Parte de la mision del tercer sector es poner a prucba
modelos innovadores en el drea social, una vez viables, estos
modelos pueden ser distribuidos o replicados y con suerte, se
transforman en politicas priblicas. En este sentido, en parte
del tercer sector funciona un laboratorio de investigacion
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y desarrollo para el progreso social. Estas organizaciones
Juegan un papel muy importante en la sociedad, el avancey
la innovacion, donde el gobierno no tiene ni la flexibilidad

ni la voluntad para hacerlo (p. 1383).

La necesidad de construir alianzas

Como se mencioné anteriormente, las OSFL
enfrentan problemas de estructuraciéon
organizacional y financiera; en la actualidad, con
tendencias empresariales que surgen en teorfas
como el marketing relacional' que sugieren que las
organizaciones “pam ser competz'doms ef[ectiwzs —en
la economia mundial— requieren ser cooperadoras —en
alguna red—" (Morgan & Hunt 1994, p. 20), surgen
las alianzas como una alternativa clara para solventar
dificultades, fortalecerse y sobre todo para hacerse
participes de redes estratégicas.

Por otro lado, la teoria de los stakeholders* sugiere que
las organizaciones deben formular e implementar
procesos que satisfagan los intereses de todos aquellos
grupos que tienen intereses comprometidos en la
organizacién, y que permitan, a su vez, integrar las
diferentes relaciones que aseguren el éxito a largo
plazo. Se reconocen como stakeholders: accionistas,
empleados, clientes, proveedores, comunidades y
otros (Freeman 2004; Freeman & McVea 2001).
Autores como Botero (2009) sostienen que el
sector empresarial estd enfrentando la necesidad de
reconocer su responsabilidad frente a la satisfaccion
del bien comin (grupos de interés asociados).

La supervivencia de las organizaciones depende de los
stakeholders, ya que son los principales consumidores
de los bienes y servicios ofrecidos por estas, y de
esta manera se convierten en elementos clave para el
proceso de generacién de utilidades; por tal razén,
es vital para las empresas establecer un verdadero
compromiso con los grupos de interés que conduzca
a su desarrollo y al logro de las metas corporativas
(T. Sudrez 2007). Las metas sociales de la empresa
deben estar implicitas en su misién, visién y planes
estratégicos (Gallego 2000).

Morgan & Hunt definieron el concepto de marketing relacional como
“todas las actividades de marketing dirigidas a establecer, desarrollar y
mantener intercambios relaciones exitosos” (1994, p. 22).

w

Cualquier grupo o individuo que es afectado por el logro de los obje-
tivos de la organizacién o que puede afectar la consecucion de los ob-
jetivos de la organizacion (Freeman 2004; Freeman & McVea 2001).
En espanol el término szakeholders ha sido traducido como grupos de
interés.
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Enlaactualidad y siguiendo los postulados anteriores,
es dificil pensar en una organizacién, en especial que
provee servicios, que no opere en cooperacion o en red
con otras organizaciones (Galaskiewicz et al. 2006;
Tubin & Levin-Rozalis 2008). El tercer sector no se
ha escapado de la intensa situacién de competencia;
sin embargo, tradicionalmente se ha caracterizado
por su habilidad para cooperar y formar alianzas
y de esta manera lograr un desempenio aceptable,
lo cual constituye una de sus fortalezas destacables

(Weinberg et al. 1999).

La globalizacién de la economia ha generado un
entorno empresarial en el cual a las organizaciones
les resulta cada vez mds dificil competir y afrontar
desafios en solitario (Urra 1999).

Para las OSFL la integracién con otras organizaciones
o personas que puedan hacerse participes de su causa
es imprescindible, ya que cada vez es mayor el nimero
de actores y recursos necesarios para poner en practica
un programa (Blau et al. 1991). Las condiciones para
encontrar aliados estdn relacionadas con el hecho de
que la mayoria de las OSLF no venden productos, sino
que tratan de vender la misién de su organizacién,
sus ideas, programas y servicios (Blery, Katseli et
al. 2010). Los esfuerzos de las OSFL por conseguir
aliados se orienta sobre todo a la consecucién de
personal de apoyo y recursos econémicos (Pope et
al. 2009).

El principal reto que tiene el sector empresarial es
empezar a valorar a los stakeholders como grupos de
personas, con sentimientos, necesidades, capacidades
y expectativas; y tener en cuenta sus actividades para
generar un intercambio de recursos y mejorar sus

condiciones de vida (T. Sudrez 2007).

Relaciones interorganizacionales

Las relaciones o alianzas interorganizacionales se
definen como un acuerdo para el trabajo comtn de
dos o mds organizaciones distintas que trabajan de
forma conjunta con el fin de generar sinergias (Ojeda
2009). En otras palabras, son vinculos y operaciones
permanentes que se producen entre dos o mds

organizaciones (Jaskyte & Lee 20006).

En la literatura, también se conocen con los
siguientes términos: relacién, asociacién, alianza,
cooperacién, colaboracién y coordinacién (Tubin et
al. 2008). En otras palabras, puede entenderse como
“la asociacion que permite a diferentes organizaciones



aportar diferentes habilidades y conocimientos en un
marco comiin, para proveer soluciones que ninguno

de los participantes puede proporcionar por separado”

(Tubin et al. 2008, p. 705).

Las relaciones interorganizacionales responden a las
necesidades de las organizaciones relacionadas con
ser m4s competitivas, intercambiar conocimientos,
desarrollar un mejor entendimiento de nuevos
mercados, servir de medio para el desarrollo de
sinergias. En general, estas relaciones son una
estrategia para lograr objetivos comunes de las
empresas involucradas (Ojeda 2009).

Las relaciones interorganizacionales se han
convertido en una alternativa popular de las
organizaciones no lucrativas para desarrollar
ventajas competitivas, incrementar la capacidad
de innovacién, aumentar el nimero de voluntarios
y, en especial, fortalecer sus estructuras de
financiamiento (Berger et al. 2004; Galaskiewicz
et al. 2006; Gutiérrez et al. 2007; Jaskyte et al.
2006). Se destacan principalmente cuatro tipos de
relaciones: con entidades oficiales o publicas, con
el empresariado, con otras organizaciones del tercer
sector y con universidades (Gutiérrez et al. 2007).

Estas relaciones propenden al establecimiento de
relaciones de cooperacién® entre las partes. En
el campo interorganizacional, la cooperacién se
entiende como “un acuerdo deliberado, explicito y
a largo plazo, entre dos o mds empresas entre las que
no existe subordinacion para el desarrollo comin de
una actividad concreta, de manera que permita a
cada participante lograr algiin objetivo inalcanzable
por si mismo” (Urra 1999, 38). En otras palabras, la
cooperacién es un conjunto de comportamientos
o actividades entre dos o mds organizaciones para
alcanzar resultados satisfactorios para las partes

(Wilson & Nielson 2001).

Relaciones interorganizacionales entre
el tercer sector y el sector privado

Concepto

Realizar algtn tipo de donacién o accién filantrépica
es parte de la vida de muchos hombres de negocios;
tradicionalmente, las iniciativas dependen de la ética

> La cooperacién se define en pocas palabras como una relacién de mu-

tuo beneficio (Escriba & Urra 2002).

de la persona, su preparaciéon cultural y el nivel de
relacién con su comunidad. Sin embargo, en la
actualidad se hace evidente un creciente cambio en
la forma en que se percibe la filantropia; los criterios
utilizados por aquellos que tienen el poder de decidir
sobre la participacién de las empresas en las iniciativas
encaminadas al desarrollo social se estdn trasladando
a formas mds estructuradas de contribuir a aliviar las
dificiles condiciones en las que se encuentran ciertas
comunidades, en lugar de solo ayudar a través de
donaciones de caridad a superar aspectos superficiales;
de las iniciativas personales se estd migrando a las
decisiones corporativas (Thompson et al. 2000).

Mientras las empresas han descubierto la importancia
de las OSFL como una alternativa valiosa para
contribuir al desarrollo social y dirigirse hacia ciertos
mercados, el tercer sector se ha percatado de que
establecer alianzas con empresas elegidas de forma
cuidadosa puede desencadenar poderosas fuerzas de
fortalecimiento y bienestar. Estas interacciones se han
consolidado y han generado nuevos vinculos entre
los sectores, los cuales estdn realizando cada vez mas
negocios en conjunto, buscando utilidades y maltiples
beneficios, equidad social y empoderamiento, como
parte de la cadena de valor de las organizaciones
involucradas (Brugmann et al. 2007). Sin embargo,
no hay que desconocer el hecho de que para muchas
empresas el asistencialismo y las acciones filantrépicas
basadas en la donacién tradicional contindan siendo
los aportes mds importantes y frecuentes en términos
de apoyo a la comunidad y a organizaciones del tercer
sector (Botero 2009).

Es asi como hoy en dia, con mayor frecuencia, las
empresas estdn realizando donaciones, estableciendo
proyectos de esfuerzo conjunto con comunidades
especificas, asocidndose con organizaciones del tercer
sector o realizando trabajo voluntario (Thompson et

al. 2000).

Las relaciones entre las OSFL y las empresas
—conocidas en inglés como nonprofit-business
alliances (NBA)— se definen como cualquier tipo
de relacién o alianza que se origine entre estas
partes (Samu et al. 2001). Este tipo de relacién
interorganizacional haadoptado diferentes nombres:
filantropia empresarial, asociaciones empresas-
comunidad, alianzas sociales, asociaciones sociales,
relaciones comunitarias, entre otras (Lee 2011;

Thompson et al. 2000).
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Las relaciones entre organizaciones del tercer sector
y el sector privado involucran una premisa adicional,
y es que estdn inscritas en un marco de colaboracién
intersectorial, que segin Bryson, Crosby et al.
(2006) se entiende como “e/ vinculo o intercambio
de informacion, recursos, actividades y capacidades
de las organizaciones en dos o mids sectores para lograr
conjuntamente un resultado que no se puede lograr por
las organizaciones de un sector por separado” (p. 44).

Por otra parte, como advierten Austin (2000) y Sudrez
et al. (2012), el siglo XXI serd la era de una acelerada
interdependencia y las relaciones transversales de los
diferentes sectores se intensificardn; las relaciones
entre el tercer sector y el privado son y seguirdn siendo
cada vez mds importantes desde el dmbito estratégico.
Por dltimo, cabe anotar que en esta clase de alianzas
se considera legitimo que de la relacién se deriven
beneficios econdémicos para las partes (Ogliastri 2003).

Motivaciones

Existen varias razones por las cuales se dan este tipo
de relaciones:

e Las OSFL buscan fuentes adicionales de
financiamiento, acceso a diferentes productos,
servicios 'y  tecnologias, y obtener mayor
reconocimiento (Berger et al. 2004; Blau et al. 1991).

* Las empresas se ven motivadas al incrementar y
mejorar su reputacién e imagen, mejorar la moral,
reclutamiento y retencién de los empleados,
desarrollar nuevas habilidades, fomentar los
valores corporativos, aumentar el ndmero de
consumidores, realizar pruebas de tecnologia y

desarrollo (Austin 2000).

* Margolis & Walsh (2003) afirman que algunos
estudios han demostrado que los posibles beneficios
econ6émicos de esta clase de relaciones representan
para las empresas factores secundarios para
emprender iniciativas de apoyo a causas sociales.

* Tanto para el sector no lucrativo como para
las  empresas, sus relaciones representan
oportunidades de mejoramiento y construccién
de nuevas relaciones con los stakeholders de las
organizaciones (Freeman 2004; Freeman et al.
2001; Margolis et al. 2003).

Algunos autores, como Samu et al. (2001), atribuyen
el crecimiento de las relaciones entre las OSFL y las
empresas privadas a dos factores fundamentales:
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* El primero es que las OSFL sufren diferentes
presiones por la reduccién de fondos para
desarrollar tareas antes a cargo del Gobierno.

* El segundo es que la filantropia corporativa
tradicional, entendida como donaciones en dinero
o especie que se hacian a las OSFL, estd en declive,
dado que el sector privado ha comprendido que
puede obtener mds beneficios para su desempefo
mds alld de una simple contribucién, a través de
la construccién de una relacién mas sélida con el
tercer sector.

El enfoque sistémico ha permitido que las
organizaciones reconozcan que son actores de la
sociedad y que comprendan que intervienen o
afectan y se ven afectadas por el entorno en el cual
se desenvuelven, y que esta mutua relacién afecta
su supervivencia. Es asi como las empresas estdn
migrando hacia un modelo de gestién que trasciende
las prdcticas paternalistas y asistenciales para
comprometerse y hacer frente a fenémenos como la
globalizacién, el deterioro del medio ambiente, la
violacién de derechos humanos, la falta de equidad
social, la contaminacién y el trabajo infantil, entre

otros (Gallego 2000).

Por otra parte, como sugieren Sudrez et al. (2012),
las empresas estdn desarrollando vinculos con las
OSLF que involucran diferentes dimensiones de
participacién y compromiso. En este mismo sentido,
Porter (2008) afirma que la comunidad empresarial,
a través de diferentes programas de responsabilidad
social, ha logrado vincularse a diferentes
organizaciones que promueven el desarrollo social
y que cada vez mds estd en busca de una verdadera
“filantropia estratégica”, donde los beneficios de las
alianzas generen valor a la organizacién y contribuyan
a su fortalecimiento para enfrentar la competencia.
En otras palabras, esta nueva filantropia debe permitir
a la empresa participante ser mds competitiva.

Beneficios

Las relaciones entre el sector privado y el tercer sector
son buenas y ademds necesarias, ya que estas alianzas
o asociaciones tienen el potencial de generar sinergias
antes inexploradas y un amplio abanico de beneficios

para las partes (Lee 2011; Weinberg et al. 1999).

En la actualidad, el sector privado estd menos
dispuesto a solo dar dinero a las OSFL y mds presto a
entablar relaciones y alianzas cuando estas significan



un buen negocio, ademds del reconocimiento como
socialmente responsable (Porter 2008; Samu et al.
2001; Wymer Jr. & Samu 2003). Las empresas buscan
a través de este tipo de alianza el logro de sus propios
objetivos, como lo son el aumento en sus ventas y el
mejoramiento de su imagen publica (Samu & Wymer
2001). Ademids, las alianzas sociales incluyen objetivos
“no econémicos” que se centran en mejorar el bienestar

social (Berger et al. 2004).

Entre los principales beneficios de estas relaciones se
puede destacar:

e Las OSFL logran mayor sensibilizacién de la
comunidad e incrementan el apoyo financiero
para sus causas (L Nowak & Washburn 2000; L.
Nowak & Clarke 2003).

* DPara las dos partes, adquirir ventajas competitivas
(Escribd et al. 2002), construir confianza en
la comunidad, gestionar la percepcién externa
mediante el fortalecimiento de la reputacién
publica, incrementar el atractivo para atraer
empleados y voluntarios, y mejorar las relaciones
con los stakeholders (Gonzilez 2008; Lee 2011).

* Las empresas, por lo general, incrementan sus
ventas y obtienen publicidad favorable (L. Nowak
& Clarke 2003).

* Enocasiones, la comunidad empresarial conforma
coaliciones que le permiten luchar por objetivos
politicos (D. Sudrez et al. 2012).

* Dara el tercer sector, el desarrollo de estrategias de
marketing social y para la recaudacién de fondos,
proceso de planificacién (tanto estratégica como
operativa), gestién en general (Thompson et
al. 2000), ademds de incrementar la capacidad
de innovacién (Jaskyte & Lee 2006) y lograr
la diferenciacién de sus productos y servicios

(Gémez 2004).
e Para las OSFL puede significar lograr un

acercamiento con los lideres empresariales y ser
influyentes para conseguir apoyo en diversos
asuntos sociales, ademds de generar una mayor
visibilidad de su programas (Lee 2011).

Los beneficios de las relaciones interorganizacionales
entre estos sectores se incrementan a medida que
aumenta el compromiso entre las partes y logran
establecer un trabajo conjunto mds cercano, pues de
esta manera existe una mayor generaciéon de valor a
través del intercambio de recursos y competencias

(Holmes et al. 2007). El establecimiento de
asociaciones a largo plazo con las OSFL es tal vez
la forma O6ptima de interaccidén, ya que origina
oportunidades tnicas para la obtencién de recursos
financieros e iniciativas innovadoras para estas
organizaciones (Thompson et al. 2000).

Lasdiferentesalianzas pueden impulsar alas empresas
a reducir su dependencia de formas tradicionales
de publicidad y promocién, y a demostrar su
compromiso social. El potencial de mejoramiento
de la imagen es uno de los mayores beneficios que
las empresas pueden obtener. Las OSFL pueden
recibir mayores ingresos y reconocimiento de sus
causas en la comunidad debido al aumento de su
exposicidon, y de esta manera conseguir nuevos
clientes que se conviertan en potenciales voluntarios
o contribuyentes (Samu et al. 2001).

La transferencia de conocimiento entre organizaciones
y sectores permite un mutuo aprendizaje; las OSFL han
desarrollado modelos de operacién alternativos que
resultan muy atractivos para las empresas que quieren
incorporar determinados procesos sociales, y a su vez
las OSFL han empezado a adoptar un pensamiento
mds empresarial dindole mds importancia al fomento
del emprendimiento que a las donaciones tradicionales

(Brugmann & Prahalad 2007).

El sector privado estd aprendiendo con rapidez sobre
los beneficios que conllevan la responsabilidad social
y la participacién en iniciativas comunitarias. Este
fenémeno ha incorporado al sector nuevos valores,
estrategias y experiencias (T. Sudrez 2007; Thompson
etal. 2000). Cabe resaltar que el crecimiento de estas
relaciones interorganizacionales e intersectoriales
contribuye al fortalecimiento y entendimiento de las
necesidades particulares y conjuntas de las uniones
sectoriales (D. Sudrez et al. 2012).

Por otro lado, la defensa de una causa puede contribuir
a establecer vinculos mds sélidos con el consumidor.
A través de la complicidad en un trabajo social, que
se genera cuando el consumidor se identifica con
la labor social de la organizacién, y se hace mds
consciente de la desigualdad social, aumenta su
sentimiento de solidaridad (Gémez 2004).

Aspectos criticos

Una relacién interorganizacional bien planeada y
ejecutada permite mejorar la imagen de las empresas
como “buenas ciudadanas” y elevar el grado de apoyo
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financiero a las OSFL; pero para ello, en el momento de
considerar estas alianzas, las empresas deben seleccionar
el tipo de causa que quieren apoyar mediante el estudio
de las prioridades y actitudes de sus clientes (L. Nowak
& Clarke 2003; L Nowak et al. 2000).

El éxito de un esfuerzo conjunto se relaciona en
buena medida con la calidad, productos, precio y
reputacién de la empresa involucrada; los valores
compartidos, el respeto mutuo, la comunicacién y
el compromiso influyen en la planeacién y ejecucion
de cualquier actividad. Detallar con claridad los
objetivos y responsabilidades de las partes es esencial
para la construccién de una relacién exitosa y

permanente (L. Nowak & Clarke 2003),

Los riesgos de estas relaciones estin asociados, sobre
todo, a la percepcién por parte de los consumidores,
clientes y usuarios de ambas partes sobre la veracidad
de la alianza; entra en juego la reputacién e imagen
de las organizaciones involucradas, donde la
transferencia de riesgos y beneficios se dan en doble
via. Las partes, especialmente las OFSL, deben
ser cuidadosas de conservar su independencia y
flexibilidad organizacional (Heller 2008; Nowak et
al. 2000; L. Nowak et al. 2003; Samu et al. 2001).

La legitimidad de la relacién es un factor importante
para lograr la obtencién de beneficios; las empresas
deben evitar la pérdida de clientes debido a la

percepcién de la alianza como una relacién de
aprovechamiento y no un verdadero compromiso
con la causa. En el sentido inverso, las OSFL tienen
la misién de alejar cualquier cuestionamiento por
parte de sus contribuyentes y voluntarios acerca de
sus fuentes de apoyo, y de esta manera continuar e
incrementar su credibilidad (L. Nowak et al. 2000;
Samu et al. 2001).

La reputacién de la empresa puede ser transferida
a la OSFL y afectar su imagen frente a sus clientes
tanto en sentido positivo como negativo, lo cual
sucede también en sentido inverso. En el caso de
una influencia negativa, las intenciones de realizar
donaciones y vincularse a una determinada causa
pueden desvanecerse (Heller 2008; Yaziji 2004).

Sin embargo, no es solo en términos de reputacién
que las OSFL deben evaluar a sus posibles aliados
empresariales, deben considerar su intencién de
compromiso en una relacién de largo plazo y de
forma estratégica (Heller 2008).

Gémez (2004) sugiere que es pertinente establecer
c6digos de ética para las actividades que se desarrollan
a partir de las alianzas entre los sectores privado y
no lucrativo, ya que cualquiera de los involucrados
podria estar tentado a realizar acciones inadecuadas
y en pro de intereses particulares, producto de
conceptos imprecisos o gestiones malintencionadas.

Tabla 1. Principales beneficios y aspectos criticos de las relaciones interorganizacionales entre el tercer sector y el sector privado

OSFL

OSFL y sector privado

Sector privado

BENEFICIOS

Aumento de la conciencia

Educacion y sensibilizacion

Aumento de voluntarios y contribuyentes
Incremento de apoyo financiero

Desarrollo y fortalecimiento organizacional

Adquisicion de ventajas competitivas
Construccion de confianza
Mejoramiento de la imagen y reputacion

Mejoramiento de las relaciones con los stakehol-

ders

Aumento de la capacidad de innovacion
Transferencia de conocimiento
Diferenciacion de productos y servicios

Aumento en las ventas

Publicidad favorable

Atraccion de nuevos empleados y clien-
tes

Formacion de coaliciones

Adopcion de nuevas alternativas de mar-
keting

Mayor cercania con el consumidor

Seleccion del patrocinador
Cuestionamiento sobre los patrocinios
Pérdida de contribuyentes y voluntarios
Disminucion de contribuciones

Definicion de objetivos y responsabilidades

Veracidad y legitimidad de la alianza
Pérdida de la confianza
Detrimento de la reputacion

Seleccion de la causa o OSFL
Percepcion de aprovechamiento de la
causa o OSFL

Pérdida de clientes

ASPECTOS
CRITICOS

Elaborado por los autores con base en la revisién literaria realizada.

Posibles relaciones

Las organizaciones deben decidir qué tipo de relaciéon
quieren construir (Austin 2000). Las relaciones
interorganizacionales entre empresas privadas y
OSFL son diferentes a las alianzas entre empresas

TEMAS DE ADMINISTRACION

de un mismo sector y requieren un andlisis diferente

(Blau et al. 1991).

En el estudio de estas relaciones se utilizan conceptos,
no siempre precisos y exactos, que intentan describir
una variedad de formas y razones por las cuales se



establecen estas alianzas. Al no emplearse conceptos
exactos se dificulta su verdadera clasificacién (Berger
et al. 2004; Gutiérrez et al. 2007; Sorribas 2009;
Wymer Jr. et al. 2003).

Por otro lado, algunas companias estdn optando por
desarrollar sus propios programas sociales de manera
conjunta con una o mas OSFL. Esta estrategia parece
ser la m4s viable cuando los montos de las inversiones
de las empresas son significativos.

Otrasempresasdecidenadoptar politicasde incentivos
hacia el trabajo voluntario de sus empleados, que

pueden utilizar una cantidad limitada de su tiempo
de trabajo para participar en actividades especificas
de una OSFL. De esta manera, las empresas ofrecen
sus capacidades de gestién y experiencia en campos
especificos (Thompson et al. 2000).

Como resultado de la investigacion literaria realizada,
se presenta a manera de resumen la siguiente tabla,
que contiene las relaciones interorganizacionales
identificadas que pueden establecer las organizaciones
del tercer sector y el sector privado.

Tabla 2. Relaciones interorganizacionales entre el tercer sector y el sector privado

de mercados

nes también se apoya la venta de esos productos.

RELACION O ALIANZA DESCRIPCION AUTORES
1 Asociacion de dos organizaciones que persiguen un objetivo comdn, en términos del im-
. : _ | pacto de la alianza de las organizaciones participantes y en la marca que representa cada
Alianzas de gli:rca 0 cobran uno. En otras palabras, el cobranding es el emparejamiento de las marcas de dos organiza- (Heller 2008)
g ciones distintas, en un esfuerzo de colaboracion de marketing.
2. Asesorias y/o acompanamientos por parte de la empresa privada que contribuyen a fortale-
Aportes al fortalecimiento | cer la estructura empresarial de las OSFL. Involucran donaciones de tiempo y conocimiento (Gutiérrez et al. 2007)
institucional ala OSFL.
Bisqueda y/o generacion Busqueda y/o generacion de mercados para productos o servicios de las OSFL. En ocasio- (Gutiérrez et al. 2007)

Desarrollo de un modelo de negocios integrado en el que la empresa se convierte en una

(Brugmann et al. 2007)

(Samu & Wymer 2001;
Wymer Jr. & Samu 2003)

Donaciones corporativas

Co-crtacién parte clave de la capacidad de la OSFL para entregar valor, y viceversa. Es un modelo
orientado a los negocios de joint venture.
5 La OSFL permite a la empresa privada usar su nombre o0 imagen para propositos comercia-
R les a cambio de una contribucion econémica acordada.
Gontratos d:ill"f:"::]a de marca La OSFL decide como y cuando se debe usar su imagen, al igual que el monto de las con-
g tribuciones. La empresa se beneficia de la imagen de la contraparte.
6 Aportes de la empresa privada en dinero o bienes, para apoyar a una OSFL o un proyecto

especifico, sin obtener beneficios comerciales a cambio. También incluye la cesion de pro-
ductos o excedentes de una empresa.

(Austin 2000; Gutiérrez et al.

2007; Samu & Wymer 2001;

Sorribas 2009; Thompson, et
al., 2000)

1.
Fundaciones empresariales

OSFL creadas por empresas 0 bajo su patrocinio para la gestion de sus objetivos sociales
o filantropicos. Estas organizaciones estan subordinadas a la empresa privada gestora.

(Gutiérrez et al. 2007; Samu
& Wymer 2001; Wymer Jr. &
Samu 2003)

8.
Maratones solidarias

La empresa privada dirige actividades de recaudacion de fondos, de corta duracion, en
beneficio de una causa, organizacion o grupo de OSFL.

(Sorribas 2009)

9.
Marketing con causa

Matrimonios colaborativos entre la empresa privada y la OSFL en los que cada una persigue
una meta. EI marketing de los productos o servicios de la empresa privada se asocia a una
causa. En contraprestacion, la OSFL dirige esfuerzos hacia los empleados y clientes de la
OCFL, generando una relacion de mutuo beneficio.

También puede entenderse como la donacion de un porcentaje de las ventas de cierto
producto a una OSFL, en proporcion directa a los ingresos generados, a menudo hasta un
cierto limite.

(Austin 2000; Brugmann &
Prahalad 2007; Nowak &
Clarke 2003; Samu & Wymer
2001; Sorribas 2009; Wymer
Jr. & Samu 2003)

10.

Es un tipo de patrocinio orientado a la consecucion de seguidores que apoyen un deter-
minado asunto de caracter politico. Incluye el apoyo especifico a la OSFL, cuyo trabajo se

(Sinclair & Galaskiewicz

promocion del nombre o marca de la empresa privada.

Marketing politico soporta en la inclusion de ciertos grupos sociales a las politicas de gobierno. 2006)
Consisten en un intercambio entre un patrocinador (empresa privada) y un ahijado (OSFL). .
11. El ahijado recibe una cuota o contribucion, y el patrocinador el derecho de asociacion con S O(ﬁﬁ)n;: g‘o\é\gn\}\?rnﬁg?]r &
Patrocinios la OSFL en actividades o eventos especificos. Por lo general, se utiliza como estrategia de Samu 2'00):;) ’
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RELACION O ALIANZA

DESCRIPCION

AUTORES

Promocidn o publicidad con-
junta (joint advertising)

12. La OSFL y la empresa privada trabajan juntas para apoyar una causa. La empresa privada
participa y desarrolla actividades publicitarias y operativas para promocionar de manera
conjunta organizaciones y promover la labor de la OSFL.

(Austin 2000; Wymer Jr. &
Samu 2003)

Sociedad estratégica o joint
venture
diversos sectores.

Una nueva OSFL es creada por las organizaciones asociadas para alcanzar objetivos conve-
13. nientes para ambas partes. Por lo general, estas sociedades contribuyen a disolver barreras
entre las acciones del sector privado y las causas del tercer sector: desarrollan programas
de investigacion, certificacion y vigilancia de operaciones, y propuestas de estandares para

(Austin 2000; Wymer Jr. &
Samu 2003)

Fuente: Elaborado por los autores.

Clasificacion

No se identificé un consenso tedrico frente a la
clasificacién de las relaciones interorganizacionales
debido a que, como ya se indicd, en el marco de
estas relaciones no siempre se utilizan conceptos
exactos, lo cual dificulta su verdadera clasificacién
(Sorribas 2009). Sin embargo, se estudiaron tres
clasificaciones complementarias que permiten un
mejor entendimiento de estas alianzas.

A. Clasificacion en funcion de la dominancia y los
beneficios

Samu et al (2001) proponen clasificar las alianzas o
relaciones de acuerdo con dos variables: beneficios
obtenidos y dominio de la relacién. Los beneficios
obtenidos hacen referencia a lo que los socios obtienen
de la alianza (quién es el beneficiado); y el dominio,
a la relacién de poder entre las partes (quién tiene el

poder).

Tabla 3. Beneficios y dominancia en las alianzas entre OSFL y las empresas privadas

MENORES BENEFICIOS

IGUALDAD DE BENEFICIOS

MAYORES BENEFICIOS

MENOR DOMINANCIA | OSFL en marketing con causa

Empresas privadas en patrocinios

OSFL en fundaciones empresariales

IGUAL DOMINANCIA | OSFL en publicidad conjunta

Joint ventures

Empresas privadas en publicidad conjunta

MAYOR DOMINANCIA

Empresas privadas en fundaciones empresariales

OSFL en patrocinios

Empresas privadas en marketing con causa

Traducido por los autores de (Samu et al. 2001, 48)

El modelo sugiere que la relacién de dominancia
versus beneficios es directamente proporcional,
es una relacién proporcional; del mismo modo,
las relaciones que equilibran el dominio de poder
entre las partes conllevan resultados igualmente
benéficos.

Segtin la anterior clasificacién, en el patrocinio la
OSFL por lo general tiene el poder de elegir a su
patrocinador; sin embargo, los beneficios suelen
ser iguales. En otros modelos de fundaciones
empresariales pueden generar menores beneficios
explicitos para la empresa, pero en ese caso la OSFL
estd subordinada a las decisiones de eleccién de la
empresa. En los contratos de licencias es la OSFL,
por lo general, quien tiene el poder de establecer las
condiciones de uso de la marca y el valor del acuerdo.

B. Clasificacién en funcién del estado de la relacion

De acuerdo con Austin (2000), se distinguen
tres categorias de interacciones o relaciones; estas
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tipologias representan a su vez estados de evolucién
de las alianzas:

1.  Filantrépicas: se basan en la forma tradicional
de caridad o donacién (donante-beneficiario).
La OSFL se focaliza en recibir recursos y
la empresa en hacer actos de caridad como
parte de sus actividades de filantropia; las
interacciones y comunicaciones son minimas.
El flujo de beneficios se dirige, sobre todo, en
una sola direccién.

2.  Transaccionales: intercambios de recursos
centrados en actividades especificas y acuerdos
contractuales de servicios. Se equipara a una
relacién comercial entre un vendedor y su
cliente. El flujo de beneficios es bidireccional.
Este tipo de relaciones hace parte de la estrategia
corporativa de la empresa privada e involucra

altos niveles de comunicacién e interaccién.

3. De integracién: las misiones de los socios,
personas y actividades comienzan a dirigirse
hacia acciones colectivas de integracién y de



creaciéndevalor conjunto. Representanlaforma
mids estratégica de relacién; las organizaciones
contintian siendo independientes, pero cuando
se elaboran proyectos de manera conjunta,
trabajan como si se tratase de una sola
organizacién. La identificacion® desempena

4 Identificacién: variable asociada con el sentimiento de unidad de las

partes con la causa u objetivo de la OSFL y con los beneficios socia-
les no monetarios que obtienen los individuos y las organizaciones al
desarrollar las misiones, valores y objetivos de las partes (Arnett et al.
2003; Michalski & Helmig 2008).

un papel relevante y se fundamenta en las
relaciones de cooperacién’.

Los grados de interaccién, compromiso e
interactividad, entre otros, aumentan conforme las
organizaciones migran de relaciones filantrépicas a
relacién de integracion, siendo el estado medio las
relaciones comerciales de tipo transaccional [Figura 1].

En el campo interorganizacional, la cooperacién se entiende como un
conjunto de comportamientos o actividades entre dos o més organiza-
ciones para alcanzar resultados satisfactorios para las partes. En otras
palabras, se define bédsicamente como una relacién de mutuo beneficio

(Escribd et al. 2002).

Figura 1. Clasificacién de relaciones interorganizacionales entre OSFL y empresas privadas segin
Austin (2000): caracteristicas del Estado

CARACTERISTICAS DE LA
TIPOLOGIA O ESTADO

Integracion de la cultura
organizacional

[ Nivel de compromiso |
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L
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\

[ Complejidad de actividades |

/[Filantrépica Transaccional ’ De Integracion ?

a desarrollar

\

[ Generacion de valor ]

Valor estratégico para las
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(Capacidad de generacién de ] ®

Z

\ J

mutuos beneficios Nivel Bajo

>

Nivel Medio Nivel Alto

Elaborado por los autores a partir de Austin 2000.

C. Clasificacion en funcién del tipo de actividades
desarrolladas

Sinclair et al. (20006) identificaron cuatro tipologfas de
relacién en funcién de las actividades desarrolladas, ast:

* Filantrépicas: relacionadas con la donacién
tradicional de dinero o bienes por parte de la
empresa.

* DPoliticas: se establecen cuando la motivacién
principal es formar coaliciones para promover un
cambio politico o social.

* Estratégicas: generacién de asociaciones de
cardcter prictico o realizacién de proyectos
conjuntos entre una OSFL y una empresa.

* Comerciales: involucran una relacién comercial
explicita, se entienden bdsicamente como alianzas
de marketing.

Respecto a las alianzas de tipo politico, Sinclair et
al. (20006) precisan que todas las relaciones pueden
involucrar un objetivo politico tanto para la OSFL
como para la empresa. El objetivo puede estar
relacionado con la busqueda de cambios en politicas
de gobierno o sectoriales; sin embargo, las partes
prefieren adoptar otras posturas menos explicitas
para no hacer tan evidentes sus intenciones.

Al analizar las anteriores propuestas para clasificar
las relaciones, se detecté que la propuesta de Austin
(2000) y la de Sinclair et al. (2006) son equivalentes

en términos de las siguientes relaciones:
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Tabla 4. Similitudes entre las propuestas de Austin 2000 y
Sinclair et al. 2006

Austin 2000 Sinclair et al. 2006
Filantropicas = Filantropicas
Transaccionales = Comerciales
De integracion = Estratégicas
Politicas

Elaborado por los autores a partir de Austin 2000 y Sinclair et
al. 2006

Acorde con esto, las trece relaciones anteriormente
identificadas, segiin nuestro criterio y siguiendo
las caracteristicas determinadas por los autores
estudiados, podrian categorizarse de la siguiente
manera:

Tabla 5. Categorizacion de las relaciones interorganizacionales entre el tercer sector y el sector lucrativo

Filantrépicas

Transaccionales o comerciales

De integracion o estratégicas

Politicas

Aportes al fortalecimiento institucional.
Donaciones corporativas.

Alianzas de marca o cobranding.
Busqueda y/o generacion de mercados.
Contratos de licencia, de marca o imagen.

Co-creacion.
Fundaciones empresariales.
Promocién o publicidad conjunta (joint

Marketing politico.

Maratones solidarias. Marketing con causa.

Patrocinios.

advertising).
Sociedad estratégica o joint venture.

Elaborado por los autores

Involucrando la propuesta de Samu et al. (2001),
se propone una relacién entre las tipologfas:
filantrépicas, transaccionales o comerciales, de

integracién o estratégicas y politicas, con las
funciones de dominancia y beneficios:

Tabla 6. Relacion entre las tipologias de relacion y las funciones de dominancia y beneficios

Menores beneficios

Igualdad de beneficios

Mayores beneficios

OSFL en
* Marketing con causa

Menor
dominancia

Empresa privada en
* Contratos de licencia de marca o imagen

OSFL en
* Aportes al fortalecimiento institucional
* Busqueda y/o generacion de mercados
* Donaciones corporativas
* Fundaciones empresariales
* Maratones solidarias

* Patrocinios

OSFL en
* Marketing politico
* Publicidad conjunta

lgual
dominancia

OSFL = empresa privada
* Sociedad estratégica o joint venture
* Alianzas de marca o

Empresa privada en
* Marketing politico
Cobranding * Publicidad conjunta

* Co-creacion

Empresa privada en
* Aportes al fortalecimiento institucional
* Blsqueda y/o generacion de mercados
* Donaciones corporativas
* Fundaciones empresariales
* Maratones solidarias

Mayor
dominancia

* Contratos de licencia de marca o imagen

OSFL en Empresa privada en

ini *Marketing con
* Patrocinios arketing con causa

Elaborado por los autores a partir de Austin 2000, Samu et al. 2001, Sinclair et al. 2006

Cabe resaltar que en el ejercicio de clasificacién se
hizo evidente que las relaciones interorganizacionales
de tipo filantrépico se encuentran inscritas en un
campo de dominancia de las empresas privadas y
con mayor beneficio para las OSFL, corroborando
la presuncién de que este tipo de relaciones son
benéficas. Las relaciones estratégicas o de integracién
no siempre presentan una relacién de dominancia y
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beneficios equivalentes. Las relaciones transaccionales
se desarrollan en multiples escenarios segtin los tipos
de actividades u objetivos involucrados.

Conclusiones

El tercer sector estd compuesto por un grupo
misceldneo de organizaciones dedicadas a atender



diversas necesidades de la poblacién, comparten
una identidad y caracteristicas comunes, que les
permite identificarse como OSFL. El aumento en el
nimero de organizaciones que componen este sector
ha generado un estado de presién y competencia; el
fortalecimiento organizacional y las alternativas de
financiamiento representan los aspectos mds criticos
para estas organizaciones. Una de las alternativas
para solventar esas presiones es el establecimiento de
relaciones con organizaciones de la misma clase o de
diferentes sectores.

De la misma manera, el sector privado, en su afdn por
mejorar su reputacion e imagen, tiene la necesidad de
consolidar mayores participaciones en el mercado y
mejorar sus relaciones con sus stakeholders. Asi, ha
encontrado en las relaciones interorganizacionales
con las OSFL una atractiva solucién para hacer
frente a estas situaciones. Las relaciones entre las
OSEFL y las empresas privadas representan hoy dia
una forma estratégica de construir alianzas. A la hora
de estudiarlas, estas relaciones requieren e implican
factores diferentes a los que se presentan en las
asociaciones entre otros tipos de organizaciones y en
las relaciones entre el tercer sector y el Gobierno.

Las relaciones interorganizacionales son asociaciones
que permiten a diferentes organizaciones contribuir
de manera conjunta a lograr objetivos que de
forma independiente no seria posible alcanzar. Las
asociaciones entre organizaciones del tercer sector
y el sector privado comprenden diversos tipos de
alianzas y han adoptado diversos nombres.

Algunas de las motivaciones que impulsan a las OSLF
y las empresas a construir relaciones entre ellas son:
busqueda de fuentes adicionales de financiamiento;
implementacién de estrategias alternativas de
publicidad y promocién; aumento de consumidores,
clientes y voluntarios; mejoramiento de la imagen
y reputacién, y fortalecimiento organizacional. La

eleccién del aliado es de particular importancia para
ambos tipos de organizaciones, ya que las empresas
deben propender a vincularse a una causa que sea
de interés para sus consumidores. Por su parte, las
OSFL buscan aliados que les permitan aumentar
su exposicién sin generar desconfianzas sobre la
veracidad y origen de los apoyos.

Se identificaron trece formas posibles de relacién
que contemplan, desde la perspectiva de Austin
(2000) y Sinclair et al. (2006), alianzas inscritas en
el marco filantrépico: aportes al fortalecimiento
institucional, donaciones y maratones solidarias. En
el drea transaccional o comercial: alianzas de marca,
busqueda y generacién de mercados, contratos de
licencia de imagen o marca, marketing con causa
y patrocinios. Como parte de las asociaciones
estratégicas se identificaron la co-creacién, fundaciones
empresariales, publicidad conjunta y la sociedad
estratégica y finalmente las relaciones politicas
directamente relacionadas con el marketing politico.

La ausencia de consenso en los conceptos y
clasificaciones de las relaciones entre organizaciones
del tercer sector y el sector privado dificulta el proceso
de categorizacién. Sin embargo, se identificaron
tres modelos acordes con los beneficios y la
dominancia, con los diferentes estados de la relacién
y las actividades vinculadas, modelos propuestos por
Austin (2000), Samu et al. (2001) y Sinclair (2000).

Por dltimo, se sugiere a los interesados en esta
temdtica ampliar los estudios de conceptualizacién
y caracterizacién de las diferentes formas de
relaciones, con el fin de contribuir al entendimiento
de las necesidades y oportunidades estratégicas de las
organizaciones del tercer sector, y buscar asi tanto el
mejoramiento de sus niveles de intervencién social
y humanitaria como el fortalecimiento del sector
privado a partir de su vinculacién con diversas causas
comunitarias (Arnett et al. 2003; Pope et al. 2009).
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HISTORIA
Y ESTADO

During the ongoing bicentennial celebrations of Independence,
Colombians extol Casanare’s role in Bolivar’s Liberation Campaign
of 1819, the march across the Andes that defeated the Spanish at
the battles of Pantano de Vargas (July 25) and Boyacd (August 7),
but they have paid scant attention to the region’s twentieth century
struggle to gain freedom from the rule of neighboring Boyaca.
During the National Front Era (1958-1974), Casanare’s sense of
abandonment by Tunja evolved into a determined initiative to
throw off the department’s rule and regain its autonomy as a national
intendancy. This article reviews the complicated relationship
between the highland and the plains regions; describes Casanare’s
struggle to recover its autonomy; and explains why in 1974, the
people of Casanare rejoiced in the region’s elevation to the status of
national intendancy while inhabitants of the other territories of the
Llanos were actively lobbying to become departments.

Key words: Casanare, Boyacd, National Front, Llanos Orientales,
regionalism, independence.

resumen

dencia del Casanare.

La segunda Camp para la Indep
La lucha para ganar la libertad de Boyacd durante el Frente

Nacional en Colombia (1958-1974).

Durante las celebraciones del Bicentenario de la Independencia,
los colombianos ensalzaron el rol de la Campana Libertadora de
Bolivar de 1819 en el Casanare, el recorrido a través de los Andes
que derroté a los espafoles en la batalla del Pantano de Vargas
(el 25 de julio) y de Boyacd (el 7 de agosto), pero prestando poca
atencién a la lucha de esa regién en el siglo XX para obtener la
libertad del vecino departamento de Boyacd. Durante la época
del Frente Nacional (1958-1974), el sentido de abandono del
Casanare por parte de Tunja se convirti6 en una iniciativa decidida
para deshacerse del gobierno del departamento y recuperar su
autonomfa como intendencia nacional. En este articulo se analiza
la compleja relacién entre la frontera de la sierra y la llanura;
describe la lucha del Casanare por recuperar su autonomia, y
explica por qué en 1974, los Casanarefios exaltaron la altura de
la region a la categoria de intendencia nacional mientras que los
habitantes de los otros territorios de los Llanos Orientales fueron
activamente presionados a convertirse en departamentos.

Palabras clave: Casanare, Boyacd, Frente Nacional, Llanos
Orientales, el regionalismo, la independencia.

resumo

A segunda Campanha para a Independéncia de Casanare.
A luta para ganhar a liberdade de Boyacd durante a Frente
Nacional na Colémbia (1958-1974)

Durante as celebragoes do Bicentendrio da Independéncia em
curso, os colombianos exaltam o papel da Campanha Libertadora
de Bolivar de 1819 em Casanare, o percorrido através dos Andes
que derrotou os espanhdis na batalha do “Pantano de Vargas” (25
de julho) e de Boyacd (7 de agosto), mas prestam pouca atengio
a luta da regiao do século XX para obter a liberdade do vizinho
estado de Boyacd. Durante a época da Frente Nacional (1958-
1974), o sentido de abandono de Casanare por parte de Tunja se
converteu em uma iniciativa decidida para se desfazer do governo
do Estado e recuperar sua autonomia como intendéncia Nacional.
Neste artigo, analisa-se a complexa relagio entre a fronteira da
serra e planicie; descreve a luta de Casanare por recuperar sua
autonomia e explica por que, em 1974, os “casanarenhos” elevaram
a altura da regido a categoria de intendéncia nacional enquanto os
habitantes dos outros territérios dos “Llanos Orientales” foram
ativamente pressionados a se converterem em estados.

Palavras chave: Casanare, Boyacd, Frente Nacional, LLanos
Orientales, o regionalismo, a independéncia.
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The second Campaign for
Liberation: Casanare’s
Struggle to Win Freedom
from Boyaca during
Colombia’s National Front Era
(1958-1974)

JANE M. RAUSCH*

The recent tendency to refer to the Llanos Orientales of Colombia
as “Orinoquia” and consider it a single region has many merits, but
it also tends to blur the differences between the four constituent
departments of that part of the country: Meta, Arauca, Vichada
and Casanare (Pérez Barefo 2002; Baquero Narino 2004).
While they each form part of the Orinoco River Basin and share
a common economy - originally based on cattle ranching, but
more recently on oil production - their individual histories are
quite different. For example, throughout much of the twentieth
century Meta, Arauca and Vichada enjoyed the status of national
territories under direct rule of the government in Bogotd, while
Casanare, despite having been an autonomous province in the
nineteenth century, remained tied to the Department of Boyaca.
This affiliation had the unfortunate consequence of delaying the
region’s development as compared to other sections of the /anos.

Colombians have long celebrated Casanare’s role in Bolivar’s
Campaign for Liberation in 1819, the extraordinary march across
the Andes that culminated in the defeat of the Spanish at the
battles of Pantano de Vargas (July 25) and Boyacd (August 7), but
they have paid little attention to the region’s struggle to gain its
freedom from rule by Boyacd in the twentieth century. During
the National Front Era (1958-1974), Casanare’s growing sense of
abandonment by Tunja evolved into a determined campaign to
throw off that department’s control and regain its own autonomy
as a national intendancy. The object of this essay is to review the
complicated relationship between the highland and plains regions
of Boyacd. After briefly summarizing the interplay of the two
regions from the sixteenth century to 1958, the analysis will trace
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Casanare’s struggle to recover its autonomy from the
department during the National Front Era in order to
explain why in 1974, the people of Casanare rejoiced
in their region’s elevation to the status of national
intendancy while other /anos territories were actively
lobbying to become departments.

Boyaca and Casanare before 1958

In 1958, the year in which Alberto Lleras Camargo,
the first of the four National Front presidents took
power, the Department of Boyacd encompassed
63,595 square kilometers. Since this figure included
Casanare’s 25,000 square kilometers, Boyacd was
then Colombia’s second largest department in
terms of area, second only to Antioquia (Medina R.
1970-74, 18-19),! and with its 779,349 inhabitants
(including 22,087 in Casanare), Boyacd ranked third
in population after Cundinamarca and Antioquia.
Nevertheless, from an economic standpoint it was far
from the wealthiest (Colombia, 1951), as governors
in Tunja had watched helplessly as the department’s
economy steadily declined from its position of
prominence in the nineteenth century. Lacking
a port on the Magdalena River and restricted by
wholly inadequate roads, Boyacd depended on the
production of food crops, the manufacture of woolen
textiles, and the sale of cattle driven up from the
llanos. The national government controlled two of its
potential sources of income - the salt mine at Chita
and the Muzo emerald mines - and the prevalence
of minifundios (small farmsteads) and archaic labor
forms prevented the department from participating
in the process of capital accumulation occurring in
other regions. The collapse of the tobacco market
further depressed the rural economy in the northern
districts of Norte and Gutiérrez. By the 1950’ it was
evident that the industrialization process that had
transformed Antioquia and Cundinamarca had by-
passed Boyacd (Guerrero Barén 1991, 78; Delpar
1981, 33).

Separated from Boyacd by the Cordillera Oriental
(Eastern Mountain Range), the province of
Casanare included a piedmont zone that dissolved
into tropical plains extending to the Casanare River
and the Comisaria of Arauca in the north, and to
the Meta River, the Department of Meta and the
Comisaria of Vichada to the south and east. It is

' Antioquia was the largest department in terms of territory with an

area of 65,595 sq. kilometers.
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difficult to imagine two more starkly contrasting
environments joined together in one department
—the cool, highland valleys of Boyacd and the hot,
flat grasslands of Casanare alternately flooded by
torrential rains and then transformed into desert by
the tropical sun— yet the ties that connected them
dated back to 1588. In that year Captain Pedro Daza
had left Tunja and traveled down the Andes to found
the first city in Casanare, Santiago de las Atalayas.
The Spanish settlers and missionaries who followed
Daza fought each other for control of the Achagua,
Séliva and Guahibo indigenous groups, and ranchers
were soon rounding up the wild cattle that roamed
over the plains and driving them up the rough
mountain trails for sale in Sogamoso.

By the eighteenth century, Casanare had become
an important sub-region of Tunja, with which it
maintained a vigorous trade in textiles, pottery, wood
and straw articles, in addition to cattle. During this
same time, miscegenation among whites, Indians
and Africans produced a cowboy subculture - the
llaneros who worked as vaqueros (cowboys) on the
hatos (cattle ranches) and gained fame as soldiers
during the wars for independence. When the
Spanish reconquered the highland regions in 1816,
creole patriots took refuge in Casanare, where they
joined with the /laneros to create a new army. Led
by Bolivar and Santander, they marched back across
the cordillera to decisively defeat the Spanish at the
battles of Pantano de Vargas on July 25 and Boyaci
on August 7, 1819 (Rausch 1999, 191).

This stunning victory, known as the Liberation
Campaign, remains the most memorable event
in the history of Casanare, for while the province
continued to enjoy political autonomy within the
Republic of New Granada (1831-1857), it was unable
to recover from the economic and social disruption
caused by the war. With the creation of the
Grenadine Confederation in 1858, Casanare became
part of the state of Boyacd. Between 1868 and 1886
the Radical Liberals ruled it as a national territory, as
did the Conservatives between 1892 and 1905, but
the experiment failed both times, and the province
was eventually returned to Boyacd with which it had
continued to maintain close ties.

Casanare’s economic stagnation mirrored its loss
of political prestige. Throughout the nineteenth
century it had shared in Boyacd’s dramatic decline
as modernization processes propelled by export
booms in tobacco, quinine, and coffee transformed



western Colombia into the economic heartland of
the nation. Even within the /anos region, Casanare
remained a backwater as settlers from Cundinamarca
moved into Meta and turned that intendancy into a
dynamic colonization zone based on the production
of plantain, corn, yuca, rice and cattle for the large
market in Bogotd (Rausch 1999, 192). According
to the 1938 census, the population of Meta had
increased from 19,320 in 1928 to 51,674 while the
population of Casanare had actually declined over
the same period from 25,481 to 23,290, which was
approximately the same as when the Spanish had
ruled the territory in 1810 (Colombia 1938; Medina
R 1936, 147-78).

There is general agreement that during the first half
of the twentieth century, Casanare, governed as a
prefecture within the Department of Boyacd, showed

The Llanos Frontier in 1946

little growth. Despite sporadic in-migration of people
from Boyacd, the economy continued to decline.
Disease and lawlessness beset the inhabitants. The
prefects were ineffective, the mayors and councils in
the eleven municipalities scarcely functional, and the
Recoleto missionaries surprisingly inept at expanding
public education or winning native converts to
Christianity (Rausch 1993,237). Assessing Casanare’s
plight in his doctoral thesis, Los territorios nacionales
con una introduccion al estudio de su geografia y de su
historia published in 1944, Humberto Plazas Olarte
offered a sweeping indictment of Boyacd’s rule and
called on Congress to declare the province a national
territory, a status already enjoyed by Meta, Arauca,
and Vichada. Noting the lack of roads, health services
and improved ranching techniques, Plazas Olarte
suggested that Casanare easily met the requirements
to be declared an intendancy as established by the
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Recently passed Law 2 of 1943 which offered national
supervision to regions covered by vast, unhealthy
jungles populated by Indians and isolated from
the “civilized” center of the country. Furthermore,
he argued, it was unrealistic to expect Boyacd to
be able to deal effectively with problems that were
so different from those of the highland region
surrounding Tunja.

To emphasize the need for action, Plazas Olarte
pointed to the surging number of cuatreros (cattle
thieves) whose activities threatened to destroy
down the ranching industry. The whole country,
he continued, was aware of the magnitude of the
problem, but Tunja had simply abandoned Casanare
to its fate. Plazas Olarte believed that only the nation
could control these bandits, through the mediation
of the Ministry of Government and the national
police. “Elevate Casanare to the status of a national
territory,” he pleaded. “If the problem of public
order in Casanare is not dealt with, there will be
incalculably grave repercussions (Plazas Olarte 1944,

209-13).

La Violencia, 1948-1954

Plazas Olarte’s prediction soon came true during
the era of the Violencia - the undeclared civil war
that lasted from 1948-1954 and included that saw
a major front of fighting in Casanare. In 1946 the
Conservatives regained power nationally after a
sixteen-year long hiatus. In Boyacd, the new leaders
unleashed a revancha (revenge) against Liberals
spurring the flow of politically committed guerrilla
fighters into Casanare and Arauca. These included
Franco Isaza, the Villamarin brothers of Cocuy, the
Colmenares brothers of Paz de Rio, and the Bautista
brothers, all of whom joined the bands already
forming there among defiant /laneros. The brutal
invasion by so-called “chulavitas” (Conservative
vigilantes from the town of that name in Boyacd)
who attacked Liberal sympathizers in the piedmont
cities of Casanare after the assassination of Jorge
Eliécer Gaitdn on April 9, 1948. This was the final
event that persuaded men such as Guadalupe Salcedo
and Eliseo Veldsquez to begin their insurgency
against the national government headed first by
Mariano Ospina Pérez (1946-1950) and afterwards
by Laureano Gémez and Roberto Urdaneta Arbeldez
(1950-1953). By the end of 1949, officially sanctioned
terror reigned throughout the province.

*OLITICAS PUBLICAS

In the first phase of the Violencia (1949-1951), large
landowners and the Liberal party supported the
activities of guerrilla bands throughout the /anos.
In response, Laureano Goémez strengthened the
government offensive by creating the Jefarura Civil y
Militar de los Llanos (Civil and Military Directorship
of the Llanos) on April 1, 1950 with headquarters in
Villavicencio, Meta. The following June, he separated
the province of Casanare from Boyacd by Decree
1093, proclaiming it a special comisaria with the
town of Trinidad as its capital (Villanueve Martinez
2010, 131). Despite the ongoing fighting, Horacio
Rosero Caicedo, Chief of National Territories,
asserted in 1951 that the new comisaria was making
progress. Government offices were being constructed
in Trinidad and work was proceeding on a road to
connect the town with its airfield. Thirty schools
were operating with an enrollment of 1,172 students,
and there was regular contact between Tunja and
Trinidad via air and radiotelephone (Colombia 1951,
382-383).2

While the government struggled to put a positive
spin on developments in the /anos, the situation
could hardly have been more catastrophic from the
perspective of the people living there. As Martinez
Delgado has written, “Casanare was a green hell
splattered with the red of the blood of so many
victims. There was no crime that was not committed.
The list of towns erased from the map by fire included
Moreno, Manare, Trinidad, Tauramena, Mani and
Sabanalarga as well as many caserios (hamlets) and
other types of settlements in Arauca and Meta”
(Martinez Delgado 1990, 96).

In the second phase of the conflict (1951-1953), large
landholders of properties in Meta and Casanare
abandoned the guerrilla groups made up largely of
the peones (farm laborers) and vaqueros who worked
on their land. In February 1951, fifty ganaderos
(cattlemen) and businessmen met with the Civil
and Military Chief of the Llanos Orientales, General
Carlos Bejarano Munoz, in Villavicencio. Concerned
about the militancy of the guerrillas and fearing
that the continued insurgency was harmful to their
own interests, these men signed an agreement on
February 17 that condemned the acts of banditry
that had occurred during recent years and pledged
their unconditional support for General Bejarano to
restore normalcy in the /Janos (Casas Aguilar 1988,

2 Report of the Chief of National Territories, August 16, 1951.



409-410). A few days later in Sogamoso, eighty
members of the Sociedad de Ganaderos signed a
similar declaration. Thus, the Boyacd ranchers who
had originally backed their peones in their struggle
to defend their political and economic interests now
supported the Conservative government and the
army. They imposed the “imprimatur of bandits”
on the insurgents and undertook a vast campaign of
persecution and extermination of the guerrillas that
only heightened the hostility felt by felt by the people
of Casanare against Boyacd (Oquist 1980, 209).
Detachments of the Vargas Battalion set up posts on
the hatos. Supplied by the ranchers with money and
horses, they seized individuals suspected of aiding
the guerrillas. Many peones were either shot down or
thrown in prison. According to Franco Isaza, “The
purge was rapid, effective and silent” (Franco Isaza

1959, 184-185).

To help quash the insurgency, the ganaderos, army,
and police created a specialized body of counter-
guerrillas known as “guerrillas of peace,” composed
of military personnel disguised as civilians, ex-
combatants who had deserted the rebels to join the
government side, sons of the cattle-ranchers, and
Conservative campesinos. Their objective was to stop
cattle rustling, eliminate the chusmas (rabble), as they
began to call the Liberal guerrillas, and to conduct
“clean-up” operations to eliminate people suspected
of collaborating with the guerrillas in urban sectors.
Groups of these counter-revolutionaries operated
in Villavicencio, Tdmara, Arauca and several other
towns, and once they had joined the struggle, there
were approximately 20,000 combatants fighting in
the llanos (Giraldo Castano 2006, 107). In June
1952, Gémez’s vice president, Roberto Urdaneta
Arbeldez launched the largest military operation
conducted against the insurgents up to that time, but
despite this effort the rebels controlled approximately
90 percent of the /lanos and enjoyed the sympathy
and complicity of a majority of the inhabitants of the
region by the beginning of 1953 (Oquist 1980, 209).

The insurgents had achieved a military standoff with
the Colombian army, but they were unable to agree
on truly revolutionary goals or to inflict a final blow
that would give them control of the country. Thus,
when General Gustavo Rojas Pinilla, supported by
leaders of both the Conservative and the Liberal
parties, overthrew the Gémez-Urdaneta government
on June 15, 1953 he immediately set about bringing
the fighting to a halt with the words: “No more

blood, no more depredations in the name of any
political party” (Villar Borda 1953, 101). When
Rojas offered amnesty to Liberal guerrilla groups in
return for laying down their arms, many accepted his
offer and peace had returned to most of the /lanos by
the end of 1953.

Considered from the standpoint of the relationship
between Casanare and Boyacd, the Violencia period
served to harden hatreds on both sides. Although the
landowners - most of whom lived in the highland
region - had sided with the guerrillas at first, they later
turned against them in 1951, adopting the view that
the revolutionaries were in fact bandits. In addition,
the chulavita army that ravaged the /lanos was clearly
identified with Boyacd. Casanare’s existence as
a national intendancy had been too brief to make
any real change in its situation, a fact substantiated
by the decline in its population between 1938 and
1951, while other /lanos territories showed a net

increase during this same period despite the violence
(Colombia 1938, 1951).3

Rojas Pinilla

Historians disagree on the national impact of the
Rojas Pinilla dictatorship. On the one hand in
the first six months, he was able to arrange for the
surrender of most of the guerrilla fighters both in
the /lanos and in the rest of the country. Moreover,
thanks to high prices for coffee on the international
markets, his government began an extensive series
of public works projects to assist recovery in areas
devastated by the prolonged violence. On the other
hand, as time passed his administration took on
the characteristics of a classic military dictatorship,
and the partisan elite became increasingly uneasy
after the resurgence of violence in some parts of the
country. By early 1957, the regime had alienated
most organized groups in Colombia, including the
Catholic Church, labor unions and both political
parties. After a general strike on May 10, 1957, top
military officers forced Rojas Pinilla to leave the
country. With the dictator’s departure, those same
leaders formed a caretaker military junta, which

> Casanare’s population declined from 23, 290 in 1938 to 22,087 in
1951, while Meta’s increased from 51,674 to 67,492 and Arauca’s grew
from 11,156 to 13,221.
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governed until civilians took over on August 7, 1958
(Bushnell 1993, 215-222).4

Rojas Pinilla was born in Tunja on March 12,
1900. As a native of Boyacd, he maintained his deep
loyalty to the department. In a speech delivered in
Sogamoso on August 8, 1953, he praised Boyacd as
a major force in the national history of Colombia.
Describing it as a land of promise, he pledged that
his government would not rest until the political
passions caused by the violence had abated and the
cries for justice had been attended with positive
measures steps such as the creation of the Instituto
de Colonizacion e Inmigracién (Rojas Pinilla 1954,
103-104).

As a native son of Boyacd, Rojas, perhaps more than
previous Colombian presidents, was well-acquainted
with the /lanos. During his trial by the senate in 1959,
he stated that before he came to power in 1953, “The
Llanos Orientales were without a doubt the most
convulsed area in the country.” He continued:

I believe that in all departments, everyone as a child
is taught that Colombia’s independence is due in large
part to the /aneros. When 1 was in school in Boyacd,
they told us that /Janeros conducted their business
without the need of official documents because the
word of a /lanero was a public document. Personally,
I have always had great respect, great admiration for
those people of the plains and I wanted to bring peace
there after June 13 (Rojas Pinilla 1959, 581).

Yet despite his awareness of the reality of the
llanos, Rojas believed that Casanare could best be
rehabilitated under the supervision of the department.
By decree 2565 of October 1953, he ended its status
as a national intendancy and returned the region
to be ruled as a province by Boyacd with financial
support in the amount of one million pesos a month
(El Tiempo, September 16, 1973). This decision
worked against the reconstruction of Casanare.
While Meta, Arauca and Vichada as territories
benefited from national policies to build roads,
improve health services and education, open branch
offices of the Caja de Crédito Agrario (Agrarian
Savings and Loan Association), build air fields and
expand telecommunication services, Casanare - with
the exception of one planned colonization effort,
San Luis de Palenque, that was sponsored by the

national government - received little aid from Tunja
(Ramirez A. 1954, 9-13). The monthly million-
peso subsidy was cancelled during the first year
and not reinstituted until 1971. Moreover, in his
report published in 1956, the governor of Boyaci,
Alfredo Rivero Valderrama, made no reference to the
reintegration of Casanare into his department and
offered no information about its progress (Colombia

1956,145-180).

Whatever Rojas Pinilla’s good intentions for the
llanos might have been, the resurgence of violence
there in 1954 forced him to order the army’s VII
Brigade in Villavicencio to resume fighting against
guerrilla activities in Meta, Arauca and Casanare
a year later. In August 1954, Jorge Bejarano, a
well-known doctor and head of the Ofhice of
National Rehabilitation, expressed his reservations
concerning government policies in an article
entitled “Futuro y destino de los Llanos Orientales.”
Observing that the National Territories had always
suffered the misfortune of being an appendix to
the Ministry of Government, an office subject to
frequent turnover of ministers, Bejarano wrote,
“This rich territory inhabited by Colombians who
neither complain nor vote is easily ignored by the
government and tragically forgotten” (Bejarano
1954, 15-17). The dictator’s efforts to address the
problems in the /lanos did nothing to change the
traditional economic and social structure that had
existed there since colonial times. The large ranchers
retained their position at the top of the social
and economic scale while their workers were no
better off than they had been before 1948. For the
campesinos the peace of 1953 meant recognition of
the fact that they were legitimate occupants of their
land, but for the rerratenientes (large landowners),
it simply meant a return to the status quo in the
region (Ramsey 2000, 252). In Casanare, which
had received almost no aid from the departmental
government, the gulf between the rural people and
the landowners was especially great. Under the rule
of the National Front, the resentment of the former
would materialize in a determined campaign to rid
themselves of rule by Boyacd.

#  'The standard defense of Rojas Pinilla in English is Fluharty 1957. For

a critical view, see Galvis and Donadio 1988.
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“Speech of the Governor of the Department of de Boyac4, June 1955,
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Casanare and Boyaca during
the National Front

After the forced departure of Rojas Pinilla on May
10, 1957 and a year of rule by an interim military
junta, a unique political arrangement known as the
National Front went into effect when Alberto Lleras
Camargo, a Liberal, won the first post-Rojas election
and assumed the presidency on August 7, 1958.
Under an agreement known as the Pact of Sitges
signed in 1957, whatever the election results might
be, Conservatives and Liberals were to share power
equally for the next 12 years, with the presidency
alternating every four years. Furthermore, all
legislative bodies were to be divided equally, all
congressional legislations would require a two-thirds
majority to take effect, a minimum of ten percent of
the national budget was to be assigned to education,
and women were to enjoy equal political rights.

Numerous studies about this period have concluded
that the policies adopted by the four presidents who
governed during National Front met with only
mixed success since despite satisfactory growth in
the economy, improvement in public education,
and gestures toward social reform, the overall
patterns of inequality remained and none of the four
administrations was able to suppress a growing leftist
insurgency (Bushnell 1993, 223).°Governance of the
national territories underwent a variety of reforms,
mostly for the better, but Casanare, as a province
of Boyacd, saw little change, despite an inflow of
migrants that increased the population from 22,987
in 1951 to 85,184 in 1973 (Colombia 1951, 1973).

Casanare in 1960

A comprehensive picture of conditions in Casanare
in 1960 can be found in a report dated August 4
sent by special inspector Manuel Olivero Eslava to
Rodrigo Noguera Laborde, the General Procurador
of the Nation. Olivero’s mission was to investigate
the breakdown of public order in the province
where cuatrerismo was increasing along with a
corresponding number of murders and robberies.
Two years before the national government had
appointed retired Coronel Eduardo Roman Bazurto
to head the Civil and Military Directorship for
the province of Casanare, which was located in

¢ For other studies of the National Front, see Berry, et.al.1980; Leal

Buitrago 1984; and Hartly 1988.

Yopal. Romédn Bazurto had organized a Cuerpo de
Carabineros (Cavalry Corps) consisting of ninety of
Casanare’s native sons who were “risking their lives,
recovering cattle, capturing outlaws and restoring
peace.” Unfortunately, by 1960 these men had not
been paid for a year and refused to continue serving,
which resulted in increased crime. Olivero made
several recommendations regarding the need to
support the corps and improve the judicial system.
He absolved Col. Bazurto, now also ruling as prefect,
of any wrongdoing, but Olivero was clearly shocked
by Boyacd’s misrule of the lanos.

Casanare was the only “province” from the
viewpoint of political and administrative division
that existed in Colombia at that time. Created on
Dec. 29, 1948 by the Departmental Assembly with
Yopal as its capital, the province covered an area of
approximately 35,000 kilometers, which represented
about one third of the department.” Nevertheless,
according to the special inspector, the region lacked
“all services that the state should provide.” There
were no aqueducts, sewers, or health services.
Electricity was available in Yopal for only two-and-
a-half hours a day, and for only two hours on five
days a week in some other localities. Only five of
the sixteen municipalities (Yopal, Orocué, San Luis
de Palenque, Tdmara, and Nunchia) had telegraph
service. AVIANCA provided air flights once a week
to each municipality, except for Yopal and Paz de
Ariporo, where flights were more frequent. The 7axi-
Aéreo firm collected mail in towns with airfields every
fifteen days and delivered it to the Oficina de Reparto
(Delivery Office) in Villavicencio where it remained
for another fifteen days. From there it was forwarded
on to its destination, but if planes could not land
because of bad weather, the mail was returned to
Villavicencio to remain there for another fifteen
days. As a result, to send correspondence and receive
a reply would take approximately three months.

The state of education was abysmal. The province
had forty functioning primary schools, but the
situation of the teachers was alarming. Living in
an exile-like atmosphere due to their isolation, they
also face the risk of contracting malaria, yellow fever
and tuberculosis. A teacher’s salary was 230 pesos
a month in 1959. Boyac4 raised this stipend to 270

During the brief existence of Casanare as an intendancy from 1951
to 1953, Trinidad was designated the capital, but the Violencia totally
destroyed that city. Olivero is very clear that Yopal had become the
capital of the province by 1960.
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pesos in 1960, but no salaries had been paid at all as
of August of that year. The prefect was responsible
for paying the teachers, but since his entire budget
for 1960 was only 700,000 pesos, he did not have
sufficient funds to cover this expense. Unable to
provide for their families, the teachers resorted to
asking for monthly contributions of five pesos from
each parent in order to continue working.®

On January 17, 1961 Guillermo Carrefo published
“Casanare y Boyacd,” an editorial in E/ Tiempo that
underscored Olivera Eslava’s observations. Carrefio
wrote that nearly every town in the province lacked
the most essential services: telegraph, telephones,
roads, aqueducts, sewers, electricity, and sufficient
schools. The Cusiana road connecting Sogamoso
with Yopal was the only one that penetrated the
Llanos from the highland region, but without reliable
bridges, it was virtually impassable during the winter.
Ranchers and merchants of Sogamoso had repeatedly
pleaded with the Minister of Public Works and the
Departmental Assembly to solve these problems.
The Minister had stated that he would do what he
could, but neither the governor nor the assembly
had responded. Carreno predicted that the people
of Casanare would petition for the region’s return to
intendancy status, but he was doubtful that even this
change would resolve the fundamental problems of

the province (E/ Tiempo, January 17, 1961).

Two weeks later Liberal leader Carlos Lleras
Restrepo toured seven towns in Casanare, where
he learned of other major difficulties besetting the
region: i.e., lack of adequate credit and the need for
irrigation. Even more important was cattle rustling
which continued to expand because of the absence
of any force to combat the outlaws. The people of
Casanare praised the work of the so-called “Rurales
del Liano” (Rural Police of the Llano) commanded
by Prefect Romdn Bazurto, but noted that there were
not enough of them to patrol the enormous area of
the province. What was needed was an expansion of

8 Archivo General Nacional (General National Archive, hereafter AGN),
Box 14, Folder #118 Office of the Minister. Report of Manuel Olive-
ro Eslava, visitor to Rodrigo Noguera Laborde, General Procurador of
the Nation, August 4, 1960. There is further confusion here over the
actual capital of Casanare. Ordinance #69 passed by the Departmen-
tal Assembly on November 23, 1960 stated that Trinidad was to be
the capital of the Province of Casanare, but subsequent documents
suggest that Yopal remained the capital, perhaps because of its closer
vicinity to the proposed Carretera Marginal de la Selva highway and
the problems involved in reconstructing Trinidad. See £/ Boyacense,
August 26, 1961, No. 2810.

the DAS (Administrative Department of Security)
with a force located in Yopal so that it could control
problems in Monterrey, Mani, Aguazul, Tame and
Trinidad.” Lleras Restrepo also discovered that
the greatest desire of the people was separation
from Boyacd and the creation of an intendancy.
Everywhere he went, /laneros complained about their
state of abandonment. They told him:
We are Colombians, but we do not have the benefits of
civilization and culture. For this reason, we trust that
you will be our voice before the central powers. And we
trust that sooner or later, our troubles will be resolved

(El Tiempo, January 30, 1961).

After listening to their grievances, Lleras discussed
the ongoing agrarian reform and said that it would
be one of the lifesavers for the //anos. But he also
told the people that they must work together by
forming syndicates and economic groups “to defend
yourselves from misery and to demand what you
have the right to receive.” Lleras continued:
Until you empower yourselves with the spirit of
association, it will be very difficult to make people
understand what is required to meet the needs of the
Llano. 1 want to help you in any way I can. But you
must help me by working foreconomic vindication (£/
Tiempo, January 30, 1961).

In 1962, two municipalities of Casanare sent letters to
the Minister of Government in Bogotd to complain
about Boyacd’s neglect of the region. On May 30,
a petition signed by numerous citizens in Tdmara
reported that twenty days earlier three members of
the National Police had entered the town at 10:00
p-m. They attacked the Telecommunications Office
and other private establishments, killing one man
and spreading terror throughout the town. Although
informed of these events, neither governor nor
prefect responded, leaving the impression that they
considered such acts of violence to be simply common
occurrences that did not require further action. The
petitioners asked the Minister of Government to
intervene and to send a technician with spare parts
to restore the telecommunications service as quickly
as possible. Three months later a petition from Yopal
dated August 22 and signed by 200 people urged
the Minister to send a special investigator to look
into the misdeeds of the town’s drunken mayor
who, along with his secretary, had been threatening

9

Created in 1960, the DAS was in charge of handling matters of inte-
lligence, security and constitutional enforcement.



citizens at gunpoint and putting them in jail (£/
Tiempo, January 30, 1961).

The minister’s reply was not recorded, but the
disconnection between Tunja and Casanare was
even more dramatically revealed by a horrific
accident that occurred on January 16, 1964. On
January 15, the governor of Boyacd, Gustavo Romero
Herndndez, left Tunja to begin an eight-day tour
of the /lanos. His first public act was to inaugurate
a recently completed bridge over the Cravo Sur
River. The bridge, built by engineer Gustavo Patifio
Roselli to connect two sections of the Yopal-Pore-
Sogamoso highway, was financed by contributions
from citizens of Yopal through Accién Comunal
(Community Action), a forty-thousand peso subsidy
from the department, and two million pesos from
the national government.” Suspended by cables
over the rocky riverbed, it was 30 meters long and
designed to bear a weight of 1600 kilos. On January
16, Governor Romero Herndndez, his entourage and
a welcoming committee assembled in the middle of
the bridge to begin the ceremony when one of the
cables snapped, catapulting the dignitaries onto the
rocks below. Of nearly fifty people who were on
the bridge at the time, only six survived unharmed.
The mayor of Sogamoso, a pilot and a manager of
Avianca, as well as a worker were killed outright:
others, including Governor Romero Herndndez,
Representative Luis Herndndez Vargas, the prefect of
Casanare and Patifio Roselli were gravely wounded

(El Tiempo, January 16, 1964).

El Tiempo gave the accident extensive coverage
including photos and a comment to the effect that
a group of 140 soldiers had been scheduled to cross
the bridge the following day (E/ Tiempo, January
17, 1964). An editorial written by César Castro
Perdomo provided grim perspective by emphasizing
the folly of building a bridge that was only capable of
accommodating 1600 kilos - the equivalent of four
persons on horseback or four head of cattle - when it
would have to support the weight of herds of 200 or
300 heads of cattle at one time. Moreover, he noted
that the engineers seemed to have forgotten that the
bridge would also have to support the weight of tons
of salt that ranchers would have to transport across
it to supply their cattle. The tragic accident brought

1 Accion Comunal (Community Action) was a program of self-initiated
social action established by law in 1958 and administered by the Fon-
do de Desarrollo Comunal (Community Development Fund).

into focus the plight of cattle ranchers in Casanare,
who were forced to ship their cattle by airplane to
Villavicencio or Sogamoso because of the lack of
roads, an expensive alternative that contributed to
the high cost of meat. Castro had high praise for
the work of the Caja de Crédito Agrario in Casanare,
but he suggested that it should have a branch in
each municipality to enable ranchers to acquire the
materials and vaccines they needed for their cattle.
In addition, the Bank of the Republic (the nation’s
central bank) should open salt agencies in each town,
since all salt had to be imported from Sogamoso at
that time.

Castro was critical of the efforts of the government
of Boyacd. He wrote, “It appears to me indispensable
that the Government of Boyacd do a better job
of maintaining the roads and occasionally using
its public works equipment to make them viable
as passageways to the municipalities.” He noted
that many towns were still waiting for access to
telecommunications services and that health centers,
which the national government was supposed to
supply, still did not exist in five municipalities. In
a novel suggestion, Castro recommended that the
prefecture of Casanare be split in two, and that the
towns of Orocué, Trinidad, San Luis de Palenque,
Nunchia, TAmara, Pore, Sacama and Hato Corozal
be consolidated into a second prefecture known as
Olmedilla (named after Francisco Olmedilla, one of
the heroes of Independence) with its capital at Paz
de Ariporo. With this division, he argued, the towns
remaining under Yopal’s control would receive better
services.

Finally, Castro asserted that based on its past
history Casanare should be elevated to the status
of a department because it had been the cradle of
liberty and the birthplace of one of the nation’s
presidents, Salvador Camacho Rolddn, and the
people of Casanare were true patriots, men of peace,
tireless workers and creators of wealth. As such, they
merited the kind of administration that would allow
them to elect their own senators and representatives
who might truly work to solve the region’s problems.
Castro concluded, “May the lamentable accident
that occurred this week prompt the national and
departmental governments to think more broadly
about the type of public works that correspond
to the needs of the /lanos of Casanare which form
a considerable part of the future of Colombia (£/
Tiempo, January 21, 1964). Congress did not

HISTORIA'Y ESTADO



seriously consider making Casanare a department in
1964 and El Tiempo reported on January 29, 1965
that conditions were getting worse. The national
government had suppressed the annual subsidy to
the prefecture, thus forcing it to rely solely on what
the department might provide. Since the prefecture
could no longer send subsidies to the various
municipalities, twenty rural schoolteachers lost their
jobs. Also suspended was a mobile health unit that
used to travel between municipalities to provide
medical services. Although the health centers
promised by Governor Romero Hernindez had
been built and equipped in five towns, there were
no doctors to man them. In fact, only two doctors
were available in the entire prefecture, one in Yopal
and the other in Aguazul. Work on the road between
Aguazul and Mani had been suspended for lack of
replacement parts for necessary machinery and the
road between Pajarito and Aguazul was in terrible
condition despite the summer weather that would
normally permit repairs.

In May a newly appointed prefect, Alfonso Camargo
Ch. accepted the position on the condition that the
department would ensure the provision of money for
schools, roads and health centers. The department
apparently followed through on this commitment.
Thirty-nine schools were again functioning and an
engineer was assigned to supervise efforts to repair
and maintain the roads. The government also gave
money to underwrite completion of the government
building in Yopal, maintenance of the prefecture
airplane, and installation of radio telephones (£/
Tiempo, January 29, 1965).

The appointment of Antonio Bayona Ortiz as
governor of Boyacd in 1967 brought renewed concern
regarding the welfare of the region. In order to inform
himself about the problems of Casanare, Bayona
Ortiz, accompanied by his secretaries, the controller
general, and the managers of the Electrificadora
(Electric Power Company) of Boyacd and the
Sociedad de Acueducto y Alcantarillado (Aqueduct
and Sewerage Company) visited Aguazul, Paz de
Ariporo, San Luis de Palenque, Trinidad, Orocué,
Mani and Yopal between January 6-9, transported
by an air force plane (E/ Tiempo, January 4, 1967).
On his return to Tunja, Bayona reported that the trip
had been very satisfactory and that he would work to
integrate Casanare more completely into the rest of
the department. Notwithstanding “the skepticism
of many inhabitants of the region because of the
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abandonment in which they found themselves,”
his committee had been well-received. Bayona was
visibly shocked by the slow progress in the towns he
visited. Confessing to a reporter that “Casanare is
undoubtedly a region forgotten by both the national
and the departmental government,” he promised to
begin a three-step program to benefit the region.
First, to make departmental action more widely felt,
he ordered the prefect of Casanare to participate in
deliberations of the Council of Government in Tunja
where he would have the opportunity to suggest
solutions for the most pressing necessities. Second, a
departmental secretary would exercise more effective
control over the prefecture and all the municipalities
of Casanare. Finally, drawing on the information
they had obtained on their visit, his co-workers
would devise the programs that were indispensable
for incorporating the /lanos into the department’s
development goals. Bayona concluded, “In this way
I hope to create an emergency plan that will favor
such a rich Colombian region” (E/ Tiempo, January

13, 1967).

In his report of September 1967 to Minister of
Government Misael Pastrana Borrero, Bayona
reported that the sharp fiscal crisis and the lack
of a planning committee had crippled action by
his government. Nevertheless, he had been able to
correct some administrative problems and make
rational use of the limited funds still available. With
regard to Casanare, he wrote that the prefecture had
been given functions similar to those of an alcaldia
de circuito (circuit mayor), with jurisdiction over
all the municipalities in the province. “The present
government,” he added, “has been manifestly
concerned about this region, and despite scarce
economic resources, much has been directed toward
the economic and social development of Casanare.”!

The Sesquicentennial of the
Campaign of Liberation

In late 1968 Casanare came under renewed scrutiny
as Boyacd prepared to mark the 150" anniversary of
the Liberation Campaign of 1819. On November
22 the Departmental Assembly passed Ordinance
No.4 1968 “to commemorate the Sesquicentennial
of the Campaign of Liberation of 1819 that achieved

" AGN, Ministry of the Interior, Governors’ Reports 1967, Box 83, Fol-
der 626, Office of the Minister p.271. Report of Antonio Bayota Or-

tiz, Sept. 1967 to Minister of Government Misael Pastrana Borrero.



national independence.” The ordinance listed the
names of the towns in Casanare that had taken part
in the campaign, including those that had already
disappeared from the map or were in decay “for
lack of official aid.” In reparation for its previous
indifference, the department would immediately
build a new road to be called the Carretera de los
Libertadores (The Liberators’ Road). Said road was
to branch off from the Socha-San Salvador highway
and, leaving from Pore or Nunchia, follow the
actual route of the patriot army across the Andes as
closely as possible. To pay for building the road, the
department pledged to appropriate 2,000,000 pesos
in its annual budget starting in 1969, “but if for some
reason the government fails to meet this obligation,
the assembly authorizes the transfer of necessary
funds from other accounts to cover this amount
each year.” The proposed road was to be included
in the department’s highway plan and would have
preference in the allocation of common funds for
highways. Finally, at least four deputies were to be
present to represent the department at the various
ceremonies planned to celebrate the event in the
coming year, (Boyacd 1968, 6-8).

Ordinance 4 was followed by Ordinance No. 46 of
December 6, 1968 which authorized the government
to negotiate a new air service to facilitate territorial
integration. To be specific, the department would hire
an air transport company, preferably Satena, to make
a weekly flight along the following itinerary: Puerto
Boyacd, Paipa, Casanare, Cubard, and back. The
agreement would also allow the Industrial Liquor-
Producing Company of Boyacd to use the flight to
distribute its products. Regretfully, Governor Ernesto
Roa Gémez vetoed this measure on the grounds that
if Satena had not already established itineraries to the
cities mentioned, it was because the company did not
consider them financially viable, and the department
did not have the funds to subsidize such a venture
(Boyacd 1968, 122-123).

Plans for the road, however, did receive support
from President Lleras Restrepo. Referring to the
improvement and paving of the Sisga-Guateque
highway, he reiterated the importance of a road
that would open a passageway down the cordillera
to Casanare. It would thus offer an alternative to
the present route leaving from Chocontd which he
described as an “archaeological road constructed
forty years ago with no technical resources.” Lleras
also affirmed that the future of this important area

of Boyacd depended on viable roads connecting
Casanare with the highlands (E/ Tiempo, January 8,
1969).

On February 25, 1969, Roa Gémez traveled to
Casanare with department officials to inaugurate a
new school in Aguaclara that had cost 250,000 pesos,
money furnished in part by the Departmental Coffee
Growers Committee. Work on the road between
San Luis de Caceno and Aguaclara was underway
and the governor delivered a check for 50,000 pesos
to initiate construction of a suspension bridge over
the Upia River at a place known as El Secreto (£/
Tiempo, February 25, 1969).

If the publicity evoked by the celebration of the
Liberation Campaign stirred Roa Gémez and the
Departmental Assembly toaction, itlikewisesolidified
the determination of Casanare’s municipalities to
plead once again for separation from Boyacd. Their
united effort began after Luis Herndndez Vargas
introduced a bill into the Chamber of Representatives
in May 1969 calling for the elevation of Casanare
to the status of a national intendancy by January
1, 1970 (£l Tiempo, August 21, 1969). On June 9,
a petition addressed to President Lleras Restrepo
and signed by many citizens firmly supported
the new legislation. The document noted that the
province had previously enjoyed an independence
that had been suppressed by Rojas Pinilla when he
attached it to Boyacd. If Casanare were dependent
on the central government now, it would receive
benefits that it had often been denied because it was
not part of the national territories, and “the best
homage that could possibly be paid to the cradle
of liberty and the descendents of the heroes of the
Liberation Campaign would be to make Casanare
an intendancy.” The statement went on to say that
llaneros were confident that the national government
would press for the bill’s passage. Since President
Lleras himself had said that “Casanare does not have
to thank the republic for anything but the republic
has much to thank Casanare for,” the best way to
thank Casanare would be to grant it administrative
independence from Boyacd.!?

After this first sally, a flurry of petitions and
telegrams followed from the municipal councils of

Hato Corozal (July 18), Trinidad (July 28), Tdmara

12 AGN MinGob. Office of the Minister, Box #113, Folder 838, De-
partment of Boyacd, 1969. This document does not mention the mu-
nicipality from which it was sent.
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(August 2,) Aguazul (August 9), and Orocué
(August 21) in support of the bill. All of them used
identical language to state that they were aware
of Boyacd’s good intentions, but Casanare had
previously benefited very little from its rule because
the department was very large and Tunja had no
means of direct communication with the various
municipalities either by road or air. Pointing out
the geographical differences between the /lanos and
the rest of Boyacd, the petitions stressed that the
creation of an intendancy would result immediately
in administrative decentralization - “a situation
favorable to our region since Casanare would be a
part of the Division of National Territories of the
Ministry of Government, but with an independent
existence.” Alejandro Reyes Posada, private secretary
to the Minister of Government, responded to
these appeals in writing, stating that the national
government could not support the bill before
Congress until the legislature had ruled on whether
the National Constitution would permit such a
change.

Refusing to desist from the campaign, representatives
of fourteen of the seventeen municipalities in the
prefecture, along with four Chamber of Boyacd
representatives, met in Yopal on August 26 to create
the Pro-Intendancy Assembly of Casanare. The
delegates voted to support the separatist movement
and to create a public relations committee to function
in Bogotd. Each municipality contributed $5,000
pesos and the group elected Getulio Vargas to serve
as coordinator among the municipal organization,
the province and the capital of the republic (Pdblio
Pérez 2011).

On September 10, twenty-six natives of Casanare
departed from Aguazul determined to walk 385
kilometers to Bogotd in a well-publicized march in
support of this legislation. When the participants
reached the capital, the police met them at Calle 67
with Carrera 13 and ordered them to continue their
journey by truck. At 8:00 that night, President Lleras
Restrepo met with them for forty minutes at the
Palacio San Carlos. He promised financial support to
modernize Aguazul as well as the rest of the province
and that he would also study the viability of creating
an intendancy. The /aneros reiterated their demands:
sewers, aqueducts, money to finish the fair grounds,
classrooms, offices of Telecom and the Caja Agraria,

3 Ibid.
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a health post, the creation of the intendancy, and
a truck to transport them back to Aguazul. The
president urged them to draw up a budget for the
various projects and to present it before leaving
Bogotd in order to expedite the issuance of a check
for the amount needed to begin the work. Lleras
promised to pay for their overnight lodgings and also
to compose a letter in his own handwriting as proof
of his support, which the marchers could show to
the inhabitants of Aguazul (£l Tiempo, September
24, 1969).

By 1970, when a second meeting of the Pro-
Intendancy Assembly was held, the cause had won the
support of various sectors of the national government,
the Catholic Church as represented by Father Daniel
Salas Baptista of the Apostolic Vicariate of Casanare,
and most importantly, the Liberal newspaper E/
Tiempo, whose reporters frequently published articles
accusing Boyacd of abandoning its prefecture (Pdblio

Pérez 2012).

The Final Struggle, 1972-1973

In November 1972, Cornelio Reyes introduced a
new bill in the Chamber of Representatives calling
for the separation of Casanare from Boyacd and
its designation as a national intendancy. This step
began the final stage of the struggle of /laneros to win
their freedom from Boyacd. During the following
year, representatives of Boyacd and Casanare took
part in an intense debate that continued even after
Casanare was declared an intendancy on November
28, 1973. In addition to the traditional arguments
that had repeatedly been made by both sides, two
new developments came into play - increased
crime, especially cattle-rustling in the /anos, and
the confirmed discovery of exploitable petroleum
deposits.

On November 23, 1972, the Chamber of
Representatives approved the Reyes Bill in its first
debate with 70 votes for and 36 against it - the nays
including a majority of the deputies from Boyacd.
While delegations from Casanare received the news
with great joy, Governor Eduardo Vega Franco
reacted strongly against the measure. In a letter to
El Tiempo published on November 29, he pointed
out that Casanare had no need of “autonomy” since
it was already the only Colombian province that
enjoyed “administrative autonomy.” As ruler of the
“prefecture”, the prefect, who wasa native of Casanare,




had nearly the same authority as the governor of a
department. He was free to manage funds coming
from both the nation and the department, to appoint
and depose agents and collaborators, and to manage
the income of Casanare at his discretion. Moreover,
he had a good office, an excellent residence, an
automobile, a radio-telephone, and a private airplane
to allow him to attend meetings of the Departmental
Assembly and government councils.

To refute the accusation that Boyacd had been a bad
“parent” to Casanare, Vega Franco provided budget
figures to show that Boyacd invested approximately
20 pesos for every peso it received from the prefecture,
in spite of the demands of other departmental regions
and the fact that Casanare contained only seven
percent of the department’s population. INCORA,
IDEREMA and ICA also provided funds for the
prefecture.” Vega Franco argued that if Casanare
became an intendancy, it would suffer because it
would receive from the nation only about 60 percent
of the income that was currently being invested (E/
Tiempo, November 29, 1972).

On December 2, Heracio Perdomo, president of
the Pro-Independence of Casanare Committee,
responded to the governor’s claims. He asserted that
regarding Casanare’s so-called “autonomy”, until
the last four years the prefect had ruled as a kind of
viceroy who in 99 percent of all cases had not been
born in Casanare. It was true that the prefect had
a more or less adequate house that had been built
many years ago but had not been completed until
funds were received from Governor Bayona Ortiz in
1967. He did have a private plane, but the money
used to keep it running might be better spent on
schools or roads. Perdomo also asserted that the
income generated in the prefecture did not stay in
Casanare. The governor claimed that the department
had invested 10,701,400 pesos in Casanare in 1971
when its income was only 1,925,912 pesos, but this
figure was wrong. Casanare produced at least 20
times more money for Boyacd. The taxes collected on
tobacco, cigarettes, beer and the slaughter of cattle
went directly to Tunja and amounted to at least
15,000,000 pesos a year. From the governor’s letter,
one could only conclude that Boyacd favored three or

4 INCORA (Colombian Institute of Agrarian Reform), INDEREMA
(Renewable Natural Resources Institute), ICA (Colombian Agricul-
tural and Livestock-Raising Institute) were institutions created by the
national government in the early 1960s to promote colonization and
agricultural reform.

four highland cities while Casanare remained in total
abandonment. Therefore, “Boyacd has indeed been a
bad father for Casanare” (E/ Tiempo, December 2,
1972).

An editorial by Rodrigo Palacios entitled “La
Intendencia: ;Utopia, engafo o necesidad?” published
in £/ Tiempo on November 25 offered a dispassionate
appraisal of the issue. While some in Casanare saw
the proposed change of status as rectification of
the state of abandonment in which the region had
remained since independence, in reality it meant
that Boyacd would lose nearly one half of its territory.
The governor maintained that the separation would
hurt Casanare more than Boyacd, which would be
able to use funds not sent to the /anos to provide
for other regions. While the inhabitants of Casanare
argued that they had been promised much but had
seen little accomplished, the governor asserted that
the department had provided help in terms of health,
education and roads, and if it had not done more,
it was because of its lack of resources (E/ Tiempo,
November 25, 1972).

On January 6, 1973, for Boyacd Liberal presidential
candidate Alfonso Lépez Michelsen visited Boyacd
and Casanare to consult with the Director General
of the Police, the Commanders of the First and
Sixth Brigades of the Army, Boyacd Governor
Eduardo Vega Franco, the head of the Federation
of Cattle Ranchers, and other members of the
military and business community of the region.
The object of the meeting was to formulate plans
to fight cattle rustling and land invasions, which
according to the participants were “the most serious
problems afflicting the laneros.” El Tiempo reporter
Enrique Santos Calderén, who accompanied Lépez
Michelsen, offered a grim description of the region in
an editorial published on January 14. He wrote that
the deplorable condition of the road from Sogamoso
to Aguazul reflected Casanare’s isolation. It was
obvious that the prefecture presented profound
inequalities in land tenancy and standard of living.
That one might travel for hours without seeing a
single fence and still remain within the same hazo
confirmed the semi-feudal nature of Casanare. What
might appear to be no one’s land actually belonged
to great landowners. In addition, hundreds of
dispossessed campesino families and poor colonos were
coming from all over the country in search of a piece
of land, while Casanare vaqueros worked all year for
little pay and without any kind of job security.
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Santos observed that this situation necessarily
generated tensions and conflicts. The cattle rustling
and land invasions that the zerratenientes complained
about had a fundamental social explanation. They
were the product of this extreme inequality and the
basic need for land and food. Thus, it was important
to distinguish between the colono or vaquero who
stole a steer for food and the robberies committed
by outlaw bands. For the /laneros, the most pressing
problems were the excessive concentration of land in
the hands of just a few, the total department’s lack
of interest in the welfare of the population, the lack
of roads, schools, health services and public utilities.
Santos Calderén concluded that Casanare needed
not only its administrative liberty but social and
economic liberty as well (E/ Tiempo, January 14,

1973).

On January 26, members of the Federation of
Cattle Ranchers of the Llanos Orientales and
the Association of Friends of the /lanos met with
Governor Vega Franco and published an eight-point
rebuttal to the assertions made by Santos Calderén.
First, they denied that there was a problem of
excessive concentration of landholding in Casanare.
The land subject to invasions was near roads, hatos,
or establishments with fences around much of the
property. The individuals squatting on this land had
come from other regions of the country without
any previous knowledge of the /lanos. They did not
know how to make their living in such an unfamiliar
environment, so they soon exhausted their few
resources and were reduced to stealing, unless they
were “professional invaders” who made so-called
“improvements” and then moved on from place to

place.

Second, eighty percent of the land in Casanare was
baldia (public land), meaning that it had not been
legally assigned to owners. Nevertheless, there was
a flourishing industry of two million heads of cattle
owned by at least 2,000 families, some large and
some small. To say that only fifty families exploited
the land was false, and moreover, it was not true that
there was institutionalized violence.

Third, the most absolute and complete harmony
among the inhabitants of Casanare had existed
throughout its history. Owners and workers lived
together in the same kind of houses, wore the same
kind of clothes and ate the same kind of food. Salaries
paid to the vagueros were without doubt the highest
in the nation, and most of the vagueros were also
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small landowners who possessed sufficient means to
maintain and raise their families.

Fourth, with the exception of the piedmont zone,
the /lanos were floodlands for six months a year and
arid desert the rest of the year - an environment little
suited for colonization.

Fifth, the ganaderos demanded state intervention
to end the wave of insecurity manifested in cattle
rustling and the lack of respect for human life. As
llaneros clamoring for justice, they thanked the
governor of Boyacd for his interest in solving the
problems “in the richest and most extensive province
of his department.”

Sixth, they asked the national government to provide
roads for the Llanos, and to build a modern highway
between Sogamoso, Aguazul, Yopal, Nunchia, Pore,
and Paz de Ariporo.

Seventh, if it turned out that great quantities of
oil were located in the Casanare piedmont, the
ganaderos believed it would be urgent to attend to
this privileged region without delay.

Eighth and finally, the ganaderos invited Colombians
to visit Casanare in all its different seasons to
understand its possibilities and needs. They
concluded: “We will not listen to the demagoguery of
some resentful people and we will continue fighting
for the good of the /laneros and the land of Casanare”
(El Tiempo, January 30, 1973).

Six months later, the ranchers expressed their outrage
about the continued lawlessness in Casanare. On
August 19, 1973 they met in Yopal to issue an
“ultimatum” to the national government pledging
that if measures were not taken to stop cattle
rustling, they would return to the days of 1957
when Col. Romdn Bazurto had organized a civil
defense force to wipe it out. At that time, President
Lleras Camargo had given his complete support to
Bazurto and created a rural division of the DAS
(Administrative Department of Security).” Relative
peace had returned until 1965 when the directors of
the DAS dismantled this rural force.

Romédn Bazurto, who was again the prefect of
Casanare and attended the meeting, stated that since

" Rojas Pinilla created Colombia’s intelligence service in 1953, but Lle-

ras Camargo reorganized the department in 1960 and renamed it the
DAS (Administrative Departament of Security). The DAS was res-

ponsible for providing security to state institutions and persons.



1965 ranches like the Hato Rancho Grande, which
once contained 3,500 head of cattle, had lost their
entire herds for two reasons. First, INCORA had
brought whole colonies of migrants into the savannas,
and these people, without any resources, were killing
the cattle for food. Second, gangs of rustlers were
seizing cattle either to create new fincas (small farms)
on public land or to ship the animals to Venezuela.
According to Romdn Bazurto, INCORA had done
nothing except relocate people from the interior “like
chess pieces” who had nothing to live on and were
forced to steal cattle to survive. He estimated that
up to fifty percent of the hatos in Casanare had been
invaded and that the DAS was unable to solve the
problem. For the ganaderos, the answer was to revive
the method authorized by Lleras Camargo, so they
proposed the creation of a vigilante force made up of
baquianos and a total reform of legislation regarding
colonization in Casanare (E/ Tiempo, August 19,

1973).

The ganaderos’January 1973 reference to the possibility
of petroleum deposits was soon borne out. Intense
exploration for oil had begun in March 1971 in
Casanare, and Ecopetrol signed association contracts
with fourteen foreign companies in the following
months (£/ Tiempo, August 22, 1973). Anticipating
a successful outcome, the Departmental Assembly
passed Ordinance No. 3 on November 6, 1972,
which stated that fifty percent of any oil royalties
paid to Boyacd would be spent on infrastructure
works in Casanare such as roads, bridges, hospitals,
and schools while another 30 percent would be
invested in the departmental education budget
to support schools and other educational centers
in the prefecture.® On May 23, 1973, El Tiempo
reported that Intercol was drilling a promising well
at Cupiagua. The well was estimated to be 12,500
feet deep, and at 11,000 feet the technicians had
found indications that quantities of oil were certainly
present (E/ Tiempo, May 23, 1973).

The chance of new wealth derived from oil
exploitation upped the ante for control of Casanare
and further hardened the determination of Boyacd
officials to resist its separation from the department.
After meeting with Governor Vega Franco on
August 16, Boyacd’s senators declared, “Indissoluble
ties unite Casanare with the Department of Boyaci,

' Department of Boyacd: Ordenanzas 1973 (1973 Ordinances), “Ordi-
nance No. 3 of 1972, p. 9.

and we do not support its independence” (E/ Tiempo,
August 16, 1973).

In the meantime, the bill to make Casanare an
intendancy was moving along having passed debate
in the Senate on September 16. Looking forward to
its approval, Jesis Medina declared in E/ Tiempo that
one hundred thousand inhabitants of Casanare had
won the fight after struggling “against wind and tide”
to recover the independence sought by their Liberator
ancestors. The anticipated intendancy would include
eighteen municipalities. Yopal with a population of
15,000 would be its capital. For the administration
of justice, the municipalities would form part of the
Judicial District of Santa Rosa de Viterbo and Tunja.
For elections, they would continue to be part of the
circumscripcion (electoral district) of the Department
of Boyaci.

According to Medina, Casanare’s redemption would
depend on being connected to the Carretera Marginal
de la Selva (the Jungle’s Edge Road) that extended
from Villavicencio to the Venezuelan border, but in
the meantime, the condition of its other roads was
deplorable. The only acceptable health center was
the hospital located in Yopal. In accordance with the
Convention on Missions, the Apostolic Vicariate was
supporting a teachers” school for women in Tdmara,
a Minor Seminary in Pore, high schools in Pore, San
Luis de Palenque and Orocué, and urban and rural
primary schools as well. Insecurity caused by cattle
rustling and contraband that was decimating the
hatos remained the worst problem. Clearly a special
armed force would be required to bring it under
control (E/ Tiempo, September 16, 1973).

On November 28, President Misael Pastrana signed
the bill that converted Casanare into an intendancy,
but the new regime did not take effect ofhicially until
May 15, 1974. An editorial in E/ Tiempo on May
17 celebrated the long-awaited event and called for
quickly raising the standard of living throughout
the Colombian //anos to match those of the rest of
the country. Immigration, control of cattle rustling
and an end to contraband cattle were among the
most urgent needs. As a new intendancy, Casanare
required “sui generis treatment because it gives to the
country what it can give, and its intrinsic value needs
to be realized, since it had been abandoned for such
a long time” (E/ Tiempo, Mayl7, 1974).

Having been liberated from rule by Boyac4, Casanare
now came under direct control of the national
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government through the DGIC (General Direction
of Intendancies and Comisarias). As such, it joined
together two other intendancies - Caquetd and
Putumayo, and four comisarias: Amazonas, Guainia,
Vaupés and Vichada."” In his report published in July
1974, the director of the DGIC, Dr. Héctor Tamayo
Betancur, assessed the new intendancy that had
only recently come under his administration. His
enumeration of its needs confirmed the demands
that the inhabitants had made while languishing
while ruled by Tunja: i.e. highways, electrification of
14 of the 18 municipios, aqueducts, sewers, health
centers, and the expansion of schools. To attend
these needs, Tamayo Betancur budgeted 30,979,000
pesos for 1975 and, although this amount fell far
short of the financing required, Casanare had clearly
entered a new stage in its development, one soon
to be enhanced by royalties generated by vigorous
exploitation of the petroleum deposits located in its
piedmont region (Pérez Barefio 1986).

Summary and Conclusion

Ever since Captain Daza traveled from Tunja in 1588
to found the first city in Casanare, the northwest
portion of Orinoquia hashad an enduring relationship
with the highland Department of Boyacd. In colonial
times the isolation of the plains by the Andes and
the contrast between its tropical environment and
the temperate climate of the highland region did
not prevent vigorous trade between Casanare and
Boyacd. After independence, however, the social
and economic effects of the war in the /anos left the
province too weak to stand on its own. Casanare
officially became part of the department of Boyacd
in 1858, and although there were periods when it
achieved a separate existence as a national territory,
the amalgamation of the two regions appeared to be
a permanent arrangement after 1905. The inclusion
of Casanare gave Boyacd added clout in the political
maneuverings of national politics even though its
failing economy in the highlands left it unable to
attend to the needs of the laneros.

Meanwhile south of Casanare, the road that
connected Bogotd to the /lanos of San Martin, later

17 By the end of 1974, President Lépez Michelsen replaced the DGIC
with a new administrative agency, DAINCO (Administrative De-
partment of Intendancies and Comisarias) that continued to rule the
territories until their elevation to the category of departments by vir-
tue of the Constitution of 1991.
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known as the Intendancy of Meta, gave that portion
of the /lanos access to the huge market demands of the
nation’s capital. Villavicencio’s position, a scant 120
kilometers from Bogotd, albeit over a very hazardous
highway, enabled it to become the “gateway to the
llanos.” Continued economic and population growth
and proximity to Bogotd allowed the Intendancy
of Meta to attain departmental status in 1959. By
contrast, Casanare languished in isolation, beset by
problems that could not easily be resolved and which
eventually contributed to the ferocious fighting
that occurred there during the 1948-53 stage of the
Violencia.

This review of Boyacd’s rule over Casanare suggests
that the animosity between the two sections of the
department hardened during the National Front Era.
Tunja’s habitual neglect of the needs of the /aneros
stimulated the resolve of the casanarenos to regain
their prized autonomy, and short of that, to accept
overlordship by the national government, from which
more financial, economic and social aid could be
expected. The struggle picked up steam in 1968 with
the celebration of the sesquicentennial of the Campaign
for Liberation. Anticipating Lépez Michelsen’s advice,
the municipalities organized to press for their release
from rule by Boyacd. The very real possibility of finding
oil in Casanare increased determination in Tunja to
maintain control over what constituted more than
half of its territory, but despite the official argument
that Casanare already enjoyed ample autonomy, and
the opposition of large landowners, /lanero efforts won
the sympathy of the Catholic Church and £/ Tiempo
which unflaggingly emphasized the inadequacies of
Boyacd’s rule. In the end, Casanare’s elevation to the
status of an intendancy represented a hard won victory
- a second liberation campaign - even as some of the
other territories were already looking at the example
of Meta and demanding elevation to departmental
status.

Separation from Boyacd in 1974, however, did
not end the department’s influence on its former
prefecture. Between 1964 and 1973, Casanare’s
population increased from 66,613 to 85,184, and by
1984 it was estimated at 146,263 (Colombia 1964,
1973, 1984). The vast majority of these newcomers
were people from Boyacd seeking a new life on the
plains. Although Casanare shipped much of its cattle
to Villavicencio for marketing in Cundinamarca, its
trade in cattle and foodstuffs continued to be carried
out largely with Sogamoso. For electoral and judicial



matters, the intendancy was still connected to Boyacd.
The Apostolic Vicariate that controlled education in
the prefecture and later in the intendancy had its
headquarters in Tdmara, just over the border, and
attempts to eliminate banditry, contraband and
guerrilla activity were often launched from Tunja.
Nevertheless, the people of Casanare had won
political independence from their highland rival,

and seventeen years later the Constitution of 1991
transformed their intendancy into a department,
thus bringing them even more complete autonomy.

Department of Intendancies and Comisarias) that
continued to rule the territories until their elevation
to the category of departments by virtue of the
Constitution of 1991.
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gestion piiblica y la gerencia social.
Bogotd: Obra independiente

El libro escrito por el Profesor
Jairo Rincén titulado  Andlisis
epistemoldgico de la Administracion
Piblica, la gerencia y la gestion
piiblica y la gerencia social, que hoy
referenciamos y presentamos a la
comunidad académica de la ESAP,
tiene muchos méritos, algunos de los
cuales quisiera resaltar:

1. En primer lugar, el trabajo rea-
lizado por el Profesor Rincén
constituye una reflexién valiosa e
interesante acerca de la disciplina
de la Administracién Publica y de
sus relaciones con otros enfoques
o campos de estudio en proceso
de formacién. Para aquellos pro-
fesores y estudiantes que quieran
enterarse de los debates tedricos
que se han generado en la discipli-
na en los tltimos cien afios, este
texto serd de una gran utilidad.

2. La obra es el producto de una in-
vestigacién de muchos afos de
indole tedrica que ha sido alimen-
tada con reflexiones conceptua-
les de innumerables autores, de la
préctica profesional del autor en
numerosas entidades puablicas co-
lombianas y de sus mds de vein-
ticinco anos de vinculacién como
maestro en la ESAP y en otras
universidades del pais.

3. Metodolégicamente, la investiga-
cién tedrica es impecable y se ha
desarrollado con un trabajo orde-
nado, arduo y de buena calidad.

La sola recoleccién de la informa-
cién requirié por lo menos de la
consulta de ciento veinticinco li-
bros de tratadistas con diferentes
enfoques sobre la disciplina.

4. En la vida académica de la ESAP
y en la de otras instituciones uni-
versitarias colombianas no ha
sido frecuente emprender estu-
dios epistemolégicos en Admi-
nistracién Puablica. Esto pudiera
ser excusable para las institucio-
nes universitarias que no tengan
como fin dnico y principal la in-
vestigacién y la formacién pro-
fesional en esta disciplina, pero
ciertamente no lo es para la ESAP,
que debe ser el faro que ilumine el
desarrollo y progreso de la Admi-
nistracién Publica en Colombia.
Por ello resulta reconfortante el
trabajo realizado por el Profesor
Rincédn, que hace una sintesis de
los principales debates que ha te-
nido la disciplina en mds de cien
afnos de existencia.

5. La edicién y publicacién de esta
obra la ha realizado el Profesor
Rincén con sus propios recursos,
sin ninguna colaboracién ni ayu-
da de ninguna entidad.

En su obra, el Profesor Rincén ana-
liza dos temas centrales de la disci-
plina de la Administracién Publica:

En primer lugar, la Administracién
Pablica ha tenido histéricamente
innumerables inconvenientes para
ser considerada como una ciencia,
lo cual ha permitido a numerosos
profesores y tratadistas clasificar-
la como una técnica, una profesion,
una institucién o una filosofia. El
autor describe y explica entonces los
principales problemas epistemolégi-
cos de la Administracién Puablica y
analiza los aportes a la solucién de
los mismos en otras ramas como la
Gerencia y la Gestién Publica y la
Gerencia Social.

El autor atribuye este menosprecio
de la disciplina al hecho de que no se
haya desarrollado con suficiente pro-
fundidad su nivel epistemolégico. Al
respecto, Omar Guerrero, conocido
tratadista mexicano sobre la discipli-
na, sostiene que hoy en dia “es mucho
lo que se conoce sobre el tema, pero es
mucho mis lo que se ignora sobre la
Administracion Pablica, para hacerla
prosperar y avanzar’.

En segundo lugar, en los dltimos
veinte afos han surgido numerosos
enfoques de cardcter conceptual y
técnico que han permeado de alguna
manera las administraciones publi-
cas en América Latina. El profesor
Rincén realiza un andlisis de todos
estos enfoques, entre otros Gerencia
Pablica, Nueva Gerencia Publica,
Gestién Publica, Neogerencia Pu-
blica, Nueva Gestién Publica, Rein-
vencién del Gobierno y la Gerencia
Social. Analiza todas ellas, anotando
sus caracteristicas, las similitudes y
diferencias y su pertinencia. El libro
de Jairo Rincén es una sintesis bien
lograda de todo lo que se ha dicho en
torno a la disciplina de la Adminis-
tracién Publica.

De todos estos enfoques, quizd el
mds controvertido y novedoso, y el
que més llama la atencidn, es el tex-
to de David Osborne y Ted Gaebler,
La reinvencion del Gobierno, publica-
do en el ano 1992, donde se plan-
tea “la transformacion fundamental
de los organismos y sistemas piiblicos
para que se produzcan mejoras espec-
taculares en su eficacia, su adaptabili-
dad y su capacidad para innovar. Esta
transformacion se logra cambiando su
propdsito, sus incentivos, su responsa-
bilidad, su estructura de poder y su
cultura”. En el fondo, este enfoque
conducirfa a sustituir los sistemas
burocrdticos por sistemas gerencia-
les utilizados en la empresa privada
y a aplicar los principios y pricticas
de la gestién privada. Los diez prin-



cipios fundamentales que definen
y enmarcan el modelo exitoso de
gobierno y de gestién publica se-
gtin Osborne y Gabler son: 1. Go-
bierno inspirado en el ciudadano,
2. Gobierno dirigido a resultados,
3. Gobierno inspirado en objeti-
vos, 4. Gobierno de propiedad de
la comunidad, 5. Gobierno des-
centralizado, 6. Gobierno tipo
empresarial, 7. Gobierno previsor,
8. Gobierno orientado al merca-
do, 9. Gobierno empresarial, y 10.
Gobierno catalizador.

Algunos especialistas en Euro-
pa continental argumentan que
la Nueva Gestién Publica es un
modelo angloamericano cuya per-
tinencia, fuera de sus casos esen-
ciales, es altamente cuestionable.

Problemas
epistemoldgicos

1. ;Es la Administracién Pablica
una ciencia?

El Profesor Rincén analiza los
problemas epistemoldgicos neu-
ralgicos de la Administracién
Pablica y sefala que el origen
es poder responder si la discipli-
na puede considerarse como una
ciencia o es mds bien un arte, una
filosoffa, una técnica, una profe-
sidén, una institucién y hasta una
serie de doctrinas.

En segundo lugar, el autor se pre-
gunta si la Administracién Pabli-
ca es una ciencia fragmentada o
una ciencia en formacién.

El tercer problema epistemolégico
que se plantea es saber si la Admi-
nistracién Pdblica es una ciencia
pura o una ciencia aplicada.

El cuarto problema es la relacién
de la Administracién Publica con
otras ciencias, es decir, si es inter-
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disciplinaria, o prevalece una dis-
ciplina o tiene una teoria central.

Un quinto problema epistemold-
gico es si la Administracién Pu-
blica tiene un objeto de estudio
definido, tema sobre el cual exis-
ten muchas posturas divergentes.

Un sexto problema epistemoldgi-
co que plantea el Profesor Rincén
es identificar cudles son los fines
de la Administracién Publica. Las
preguntas son: ;jpara qué existe?,
ccudl es su razén de ser?, jexiste
para satisfacer las necesidades
propias del interés general?

Un séptimo problema que plan-
tea el autor es: ;cudles son las co-
rrientes filoséficas o posturas que
se han desarrollado en la Admi-
nistracién Publica? Es decir, el
idealismo, el racionalismo, el em-
pirismo, el utilitarismo, el prag-
matismo, el realismo juridico, etc.

Para ofrecer una respuesta a es-
tos problemas, el Profesor Rincén
trae al texto las opiniones, con-
ceptos y reflexiones de los prin-
cipales autores y tratadistas de la
Administracién Publica, y en-
frenta las posturas de cada uno
de ellos. Los més citados autores
son Woodrow Wilson, Bonnin,
Waldo, Pedro Mufioz Amato, Os-
lack, Klisberg, Harmond y Ma-
yer, Longo, March y Olsen, Omar
Guerrero, Hood, Jackson, Cheva-
llier, Bozeman, Osborn, Barcelay.
Después de presentar los concep-
tos de estos autores tan connota-
dos, el profesor Rincén expresa su
propia respuesta o reflexién sobre
cada uno de los problemas episte-
molégicos planteados.

Siguiendo esta misma metodolo-
gia, el profesor hace en el capitu-
lo 3 el andlisis metodoldgico de la
Gerencia y la Gestién Publica, y
en el capitulo 4 el anilisis de la
Gerencia Social.

Coincidiendo con la visién del
autor, el principal problema epis-
temolégico en la disciplina de la
Administracién Pdblica es que no
tiene una teorfa central o un solo
objeto de estudio, y existen po-
siciones divergentes. Estas posi-
ciones van desde aquellos que se
identifican con un solo objeto y
sefalan que es el Estado, el Go-
bierno, el desarrollo social, los in-
tereses publicos, las organizaciones
publicas, las politicas publicas.
Tampoco existe una sola tendencia
o enfoque dentro de las cuales las
mds comunes son el enfoque poli-
tico, juridico y el econdémico.

Para muchos autores, la Geren-
cia Social es hoy dia una valiosa
herramienta para lograr resulta-
dos sociales, pero no una discipli-
na cientifica, pues no ha definido
aun los aspectos asociados con
ella, es decir, el epistemoldgico y
el tedrico, aunque si se ha avanza-
do en los niveles metodolégicos y
técnicos.

La conclusién del profesor Rin-
cén en cuanto a la naturaleza de
la Gerencia Social es que esta se
alimenta de las peculiaridades
de situaciones proactivas y no de
postulaciones tedricas.

En el epilogo del libro, el Profesor
Rincén hace una invitacién espe-
cial a sus lectores que me permito
transcribir:

Solo cuando seamos conscientes de
las necesidades fundamentales que
ataiien a todos, sin distincion de cla-
ses, religion, sexo, pais, época, etc.,
estaremos en capacidad de ponernos
de acuerdo sobre lo accesorio, y en-
tonces construiremos una verdadera
ciencia de lo pQblico y no solo una
Administracion Publica del Esta-
do al servicio de la clase dominante
dentro del capitalismo, asi se ocupe
tangencialmente de finalidades so-



ciales, pero solo como una forma de
amortiguar la lucha de clases.

Y finalmente se pregunta: “;No
serd posible construir una ciencia
de lo pablico que responda a la
gran limitacion de la ciencia deve-
lada por Tolstoi: “la ciencia no tie-
ne sentido porque no da respuesta
@ una Unica pregunta importante
para nosotros, la de qué debemos
hacer y cbmo debemos vivir?. Ta-
mana empresa requiere, como decia
Einstein de la ciencia, ‘més imagi-
nacion que conocimiento’”

Habria muchos otros temas en
el texto de Rincén que amerita-
rian algt’m comentario extenso,
pues todos ellos son pertinentes
para la disciplina e importantes
para nuestro quehacer diario de la
docencia y la investigaciéon. Para
terminar, no se puede dejar pa-
sar la cordial invitacién a los pro-
fesores y estudiantes de la ESAP
a adquirir y leer esta importante
obra, con la que el Profesor Jairo
Rincén nos ha sorprendido grata-
mente y que estamos seguros va a

generar interesantes debates aca-
démicos y una gran controversia
entre los profesores, estudiantes y
conocedores del tema de la Admi-
nistracién Publica.

Augusto Alvarez Collazos
Profesor ESAP

Administrador Pablico

Administrador de Empresas

Magister en Administracién de Negocios
Magister en Gobierno Municipal

POLITICAS PUBLICAS



La pasion por lo publico

Alvarez, Augusto. 2010. E/ alcalde
de Villarrobos. Bogota: ESAP.

De nuevo se alza la pluma
literaria del maestro Augusto
Alvarez Collazos para dar cuenta
de los fenémenos asociados con
la Administracién Publica local
en la costa Caribe colombiana.
Del autor se conoce una serie de
importantes estudios sobre los
problemas de la Administracién
Puablica, la cual ha orientado el
debate alrededor del denominado
saber de lo publico y la practica
profesional en los espacios de la
gestién gubernamental. Augusto
Alvarez Collazos ha ejercido con
honores la cdtedra universitaria
en la Escuela Superior de
Administracién Publica y desde
alli ha contribuido enormemente
al desarrollo de las ciencias
de los hechos y fenémenos
publicos. Ademds, no se ha
quedado encerrado en las aulas
universitarias, no se ha dedicado
a realizar una lectura piadosa
de textos de dudosa calidad vy
ortografia sobre la Administracién
Pablica, a recrear traducciones
de traducciones, sino que ha
recorrido en forma amplia y
detallada el mundo de la gestién
gubernamental, ha llevado a
cabo innumerables trabajos de
investigacién empirica de la
realidad que rodea los fenémenos
del Estado y el servicio puablico
en las regiones y municipios de la
republica. En consecuencia, se ha
movido en el terreno de la teorfa
y la prictica, en el universo de la
praxis creadora e innovadora.

Ahora, por primera vez, si no
estamos equivocados, en su
reciente obra, E/ alcalde de
Villarrobos, realiza un ejercicio en
el campo de la literatura y entrega
a los lectores una novela social que

*OLITICAS PUBLICAS

gira alrededor de las vicisitudes
del poder y la Administracién
municipal. Unaapuesta arriesgada
a la que solo se accede cuando la
forja del tiempo ha labrado ya el
destino intelectual de quien alza
la pluma para expresar no solo sus
planteamientos en el terreno de la
ciencia, sino también en el Ambito
del arte. Este es precisamente el
caso de Augusto Alvarez Collazos,
quien no teme aventurarse por los
terrenos del manejo del lenguaje
de la novela, un desafio que difiere
enormemente del idioma utilizado
por el cientifico social. Reta, por
tanto, la accién comunicativa
propia de la ciencia y la ligada
al arte literario. El maestro
sale muy bien librado de dicho
desafio, pues entrega al lector
un documento que le permite no
solo una experiencia estética de la
mis alta calidad, sino también el
conocimiento del oscuro mundo
de la administracién de los
municipios en las lejanas tierras
de la provincia. La novela tiene
diferentes hilos conductores: el
espacio geografico del Caribe, la
clase politica y los funcionarios
publicos. El nicleo sobre el que se
ordenan las diferentes tramas del
libro es la corrupcién en el dmbito
de las instituciones
Fenémeno que para el autor
determina el universo del poder,
la politica y la Administracién

estatales.

Pablica. Desde alli logra vencer el
desafio de la unidad entre forma
y contenido, algo que pocas
veces se alcanza en el campo de
las ciencias sociales y atin es mds
raro en el terreno de la novela.

En Colombia,

literatos no se preocupan por

usualmente los

los problemas de la critica de la
realidad y sucumben frente a una
escritura dedicada a la recreacion

de la certeza sensible!. Por otro
lado, los cientificos sociales atn
navegan, un poco mds atris,
en un empirismo crudo que
no les permite avanzar hacia la
construccién de teorfas que den
cuenta de la realidad.

El alcalde de Villarrobos retrata
el mundo cotidiano y trigico de
la Administracién Puablica en un
municipio de la costa Caribe,
entidad territorial que puede
llegar a ser cualquier localidad de
este o de otros paises, adquiriendo
asi la obra un dmbito universal.
Da cuenta de las dindmicas de
las configuraciones sociales del
poder y las triquiiuelas que
arman la trama, que define, desde
la ilegalidad, la gobernabilidad
municipal. Aqui valdria
recordar la obra del sociélogo
norteamericano Robert Merton,
quien al estudiar el fenémeno de
la corrupcién alcanzé a senalar
que la fuente de la misma tiene
que ver con la tensién entre las
metas culturalmente deseadas
y los caminos disponibles para
lograrlas®*. En Colombia, el caldo
de cultivo de la corrupcién tiene
que ver, ademds de la tensién
indicada, con la marginalidad
social y econémica de las masas
populares, aspecto que posibilita
el surgimiento de demagogos
politicos que a partir del uso de
la palabra y su realismo mdgico
implantan su poder y dominio
sobre masas disciplinadas,
aborregadas. Lideres que viven

Para una discusién sobre la certeza sensible,
véase Hegel, G.W.F. Fenomenologia del espi-
ritu. Traduccién del alemdn de Wenceslao
Roces con la colaboracién de Ricardo Gue-
rra. México, Fondo de Cultura Econémica,

1985.

Véase Merton, Robert. Teoria y estructura
sociales. Traduccién del inglés de Florentino
M. Torner y Rufina Borques. México, Fon-
do de Cultura Econémica, 1980.



entre la tragedia y la comedia,
entre el amor y el desamor, entre
la libertad y la esclavitud, entre la
vida y la muerte, entre la legalidad
e ilegalidad, como es el caso de £/

alcalde de Villarrobos.

Augusto Alvarez Collazos, a
lo largo de la novela, muestra
las fricciones entre las diversas
fuerzas politicas: los partidos
tradicionales, los nuevos
movimientos sociales e incluso
los actores parasociales. El lector
atento podrd estudiar el modo
como los tejidos comunitarios van
reflejando las vicisitudes de las
dindmicasdela politicay el manejo
de la cosa publica, un mundo que
se resiste a cambiar y que todavia
recrea las prdcticas  politicas
del siglo pasado: clientelismo,
padrinazgos y  madrinazgos,
violencia, despilfarro de los
recursos publicos, etc.

El fenémeno de la corrupcion
en Colombia no ha merecido
la atencién necesaria por parte
de la comunidad intelectual. Si
bien existe un estudio como el
de Francisco Leal sobre el sistema
politico del clientelismo®, frente
al fenémeno sociolégico de la
corrupcion se estd ante un terreno
casi inexplorado. Sus dimensiones
sociales y econémicas atin estdn
por establecerse y es a la sociologfa
de las conductas desviadas a
la que le corresponde la tarea
de comprender la cuestidn.
Pero se puede indicar que en
definitiva la corrupcién es un
muro ante el cual se estrellan
los propésitos de construir un
Estado politico y una sociedad
moderna, ella es un laberinto en
el cual se pierde la moralidad y

3 Leal, Francisco y Ladrén, Andrés. Cliente-
lismo. El sistema politico y su expresion regio-

nal. Bogotd, IEPRI, 1991.

la ética que deberfan acompafar
a los asuntos relacionados con la
definicién de los poderes politicos
y la gestién de lo publico. El
resultado es evidente: la pobreza
y la marginalidad, la guerra y
la violencia, la criminalidad, el
desplazamiento forzado, en suma:
una nacién y un Estado inviables.

La cldsica definicién de Francisco
Leal sobre el clientelismo, eje axial
del mundo de la corrupcién en el
pais, atin no ha sido superada:
“se caracteriza por la apropiacién
privada de recursos oficiales con
fines politicos™. Definicién que
permite al observador de la vida
politica nacional entender las
dindmicas de funcionamiento del
conjunto de la Administracién
Pablica y a la vez comprender
la novela en comento. La trama
de la novela de Augusto Alvarez
Collazos le posibilita al lector
discernir la forma como desde
el clientelismo se configuran los
poderes locales y la gestién de los
asuntos publicos. El autor muestra
la dindmica peculiar a través de
la cual el gamonalismo maneja
las elecciones, la designacion de
los funcionarios en los cargos de
la  Administracién municipal,
los presupuestos y los poderes
publicos.

La obra indica de qué forma en
Colombia los partidos y otras
fuerzas politicas a lo dnico que
aspiran es a repartirse el pesebre
estatal de acuerdo con la acertada
observaciéon de Max Weber
en su obra clidsica Economia y
sociedadP. Las dindmicas del
poder y de la gestién pablica
estdn atrapadas en las amplias
mallas de la corrupcién: las

“ Ibid., p. 47.

> Weber, Max. Economia y sociedad. México,

Fondo de Cultura Econémica, 1997.

fuerzas politicas son movimientos
y partidos cazadores de cargos y
de recursos publicos. Es mds, los
liderazgos politicos se construyen
y consolidan tinicamente a partir
de la apropiacién privada de
cargos y recursos oficiales. En
consecuencia, los presupuestos
publicos pasan a ser presupuestos
privados, los despachos oficiales
aposentos privados, los derechos
favores, los ciudadanos borregos,
etc. Colombia es una nacién que
vive en el mundo maravilloso
y alucinado de Goyeneche®, en
el realismo mdgico de Garcia
Mdrquez: se pavimentan los
rios, se tienden las redes de los
acueductos sin que existan las
fuentes de agua necesarias, las de
energia sin fuentes, se construyen
carreteras que no van a ninguna
parte, se forman profesionales
en administracién publica sin
destino y sin futuro, pues la
Administracién Publica estd en
manos de quienes se reparten el

Estado.

Es destacable en la obra el
énfasis puesto en el andlisis
de la cultura politica, en los
imaginarios de los actores.
Cultura e imaginarios permeados
por las précticas regionales que
acompanan las justas electorales
en la costa Caribe. Estos eventos
alli se convierten en verdaderos
festivales, corren rios de dinero,
viandas, musica y licor:

Las  elecciones  para  alcalde
estuvieron muy animadas. Fue
un domingo radiante de sol y de
alegria, y a pesar de las prohibiciones
legales anunciadas por la radio
y por la prensa de no permitir el
proselitismo politico, en Villarrobos

¢ Goyeneche, el lider politico de mayor luci-

dez y claridad que ha tenido la Universidad
Nacional de Colombia.
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estas drdenes y advertencias no
tenian ninguna ap/z'mcio’n, pues
la gente estaba acostumbrada a
que los comicios eran una fiesta
popular, una rumba, un carnaval,
un  espectdculo  folklérico  lleno
de colorido y entusiasmo, que se
acompanaba con bandas papayeras,
ron y desfiles, donde los pregoneros
por las calles gritaban el nombre de
los diferentes candidatos’.

Estamos, por consiguiente, fren-
te a una antropologia de la Ad-
ministracién Pdblica, que es una
de las principales preocupaciones
del magisterio y obra de Augusto
Alvarez Collazos, quien asi abre
fronteras en el terreno del saber
administrativo publico.

No escapa al lector que a lo largo
de la obra de Augusto Alvarez
Collazos se puede evidenciar que

7 Alvarez Collazos, Augusto. El alcalde de Vi-
llarrobos. Bogotd, Escuela Superior de Ad-
ministracién Pablica, 2009, p. 34.
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en Colombia el Estado moderno
resulta derrotado, puesla estructura
de las administraciones locales y
departamentales no responde a
los pardmetros weberianos de la
administracién legal, sino a las
costumbres y convenciones de la
tradicién folk. No es la calificacion
profesional la que determina la
ubicacién laboral, sino la cercanfa a
las maquinarias politicas; no se estd
frente a una burocracia moderna.
Por consiguiente, los colombianos
hemos echado por la borda una
de las instituciones politicas
medulares para la consolidacién
de la nacién y la conformacién de
una sociedad moderna: el Estado.
Estado que en el caso de nuestro
pais no puede ser considerado
como el representante del interés
general, sino como el abanderado
del interés privado; Estado que
no puede ser considerado como el
garante de las libertades publicas,
sino de las desigualdades sociales
y la discriminacién politica. En

las pdginas de Augusto Alvarez
Collazos el lector en general y
el estudiante de administracién
publica en particular habrd de
enfrentar y mirar la realidad:
el mundo macondiano de las
entidades territoriales, de la
politica y la sociedad; en donde el
cura, en el mejor de los casos, y el
gamonal, en el peor de ellos, son su
competencia directa, pues mandan
y ordenan los asuntos publicos por
alld en esos mundos dejados de la
mano de Dios y del Estado.

Miguel Borja

PhD en Historia

Profesor de la Escuela Superior de
Administracion Publica

Catedratico de la Facultad de Derecho,
Ciencias Politicas y Sociales de la
Universidad Nacional de Colombia
Investigador IEPRI

Miembro de la International Sociological
Association



Entendiendo la
complejidad de la
economia, la ecologia y
los sistemas sociales

Holling, Crawford Stanley. 2001.
Understanding the complexity of

economic, ecological, and social sys-

tems. Ecosystems 4(5):390-405.

...el desarrollo sustentable es la creacion de
capacidades adaptativas mientras se crean
oportunidades.

C.S. Holling

Conforme el mundo ha visto ha-
cer crisis el modelo socioeconémi-
co tradicional, ha resurgido una
episteme que critica el descono-
cimiento de los limites fisicos del
entorno ambiental y reivindica la
naturaleza compleja del encuentro
entre sistemas naturales y sistemas
sociales. Todo esto ha dado para
ensayar nuevas formas de inter-
pretar el devenir de las organiza-
ciones, las dindmicas econémicas
de corto y largo plazo y los mode-
los de administracién de recursos.
Bajo estas premisas el economis-
ta ecolégico Crawford Stanley
Holling intenta dar cuenta de la
trama economia, ecologia y siste-
mas sociales, partiendo del coro-
lario de que la sustentabilidad de
cualquier regién o especie depen-
de de la interaccién entre factores
internos y externos'. Pero ;qué es
la sustentabilidad y qué tiene que
ver con su vecina préxima, la in-
certidumbre?

Para el autor, la relacién entre
complejidad e incertidumbre que
ha dominado el tema del desarro-

1 Los factores internos pueden ser sociales,
politicos, ecolégicos o econémicos; mien-
tras que los externos involucran la deuda
externa, la pobreza estructural, los proble-
mas ambientales globales y los conflictos
de indole social.

llo sustentable en el relativo cor-
to tiempo que lleva de existencia
se define como el resultado de
pequenos procesos criticos que
crean y mantienen su propia orga-
nizacién. Esos procesos estables y
persistentes ejercen influencia so-
bre otras variables. Efectivamen-
te, Holling (2001) sugiere que la
complejidad de los sistemas de
vida de las personas y la natura-
leza no surge de una asociacién
aleatoria de un gran ndmero de
factores que interactian entre si:
los sistemas se autoorganizan en
un pequeno conjunto de procesos
criticos para crear y mantenerse.
Por lo tanto, la “Autoorganizacién
de” es un término que caracteriza
el desarrollo de sistemas adaptati-
vos complejos en los que se suelen
presentar multiples resultados po-
sibles en funcién de los accidentes
de la historia. La diversidad y la
individualidad de los elementos,
las interacciones entre los compo-
nentes localizados, en un proceso
auténomo, son algunos de los re-
sultados de esas interacciones que
provocan mejoras de los sistemas
adaptativos complejos. Planteado
de esta manera, se infiere que si
la sostenibilidad significa alguna
cosa, tiene que ver con el pequefio
grupo de variables de autocritica
organizada y las transformaciones
que pueden ocurrir en ellos du-
rante el proceso evolutivo de de-
sarrollo de la sociedad.

Sin embargo, en materia de medi-
cién de la sustentabilidad, los in-
dicadores que se han erigido como
representativos han sido los rela-
cionados con factores internos,
dejando en el limbo los concer-
nientes a los externos. De alli que
de querer medir la sustentabilidad
sea preciso tener en cuenta peque-
fias etapas de autoorganizacién de
variables y transformaciones que

ocurren durante los procesos de
evolucién del desarrollo social.

Pero estas dos dpticas requieren
trazas alternativas, modelos de
competencia e hipétesis que fren-
te a la evidencia empirica per-
mitan distinguir explicaciones
competentes y rasgos caracteristi-
cos que definan lo que se conoce,
lo que genera incertidumbre y lo
que no se conoce. En este sentido,
Holling argumenta que es posible
extraer los elementos simples de-
trds de la complejidad, suscepti-
bles de comunicarse licidamente,
empezando por integrar la esencia
de los sistemas ecoldgicos, eco-
némicos y sociales®.

Con todo, sostiene como crite-
rios premisas comoEs posible ser
simple sin ser simplificador, utili-
zando conocimiento y habilidades
comunicativas.

e Ser dindmico y prescriptivo,
no estético y descriptivo, por-
que monitorear el pasado y el
presente es un ejercicio estati-
co si no se conectan politicas y
acciones y la evaluacién de di-
ferentes panoramas.

* Acoger la incertidumbre y la
impredecibilidad. La sorpresa
y el cambio estructural son in-
evitables en los sistemas de las
personas y la naturaleza.

No obstante, para el autor el and-
lisis hasta este punto parece estar
incompleto, por lo que ensaya la
introduccién de un concepto in-
tegrativo y relativamente novedo-
so; acude entonces al concepto de
panarquia.

La panarquia se convierte asi en el
concepto utilizado para explicar

Si no es posible explicar un fenémeno con
el menor niimero de causas, entonces el ni-
vel de conocimiento del analista es también
limitado.
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la evolucién de los sistemas adap-
tativos complejos. Efectivamente,
la categoria involucra la estructu-
ra jerdrquica en que los sistemas
naturales y humanos se combinan
en ciclos adaptativos sin término
de crecimiento, acumulacién, re-
estructuracién y renovacién. Co-
nocer este tipo de funcionamiento
hace posible puntos de apalanca-
miento para alcanzar la resiliencia
y sustentabilidad.

Es mds, la idea de panarquia com-
bina el concepto de espacio/tiem-
po jerarquizado con conceptos de
ciclos adaptativos. Deteniéndo-
se en el concepto de jerarquia, es
preciso aclarar que esta no corres-
ponde a la autoridad que se ejer-
ce de arriba hacia abajo, mds bien
atiende a la idea de rango comu-
nicativo, o la posibilidad de trans-
mitir informacién desde espacios
relativamente pequefios hasta los
mds grandes’.

Asi, Holling reconcilia la idea
de jerarquia con ciclo adaptativo,
permitiendo establecer el nexo
entre

Grafico 1. Conexiones panarquicas

Fue el ecélogo Simén (1974) quien acund
el término para referirse a la significancia
adaptativa de las estructuras jerdrquicas.
De esta manera, el autor plantea que cada
nivel de jerarquia sirve para dos funciones:
la primera conserva y provee condiciones
estables para acelerar o aminorar niveles; la
segunda genera y prueba innovaciones para
experimentar cambios en cada nivel (fun-
cién dindmica o ciclo adaptativo). Esta es la
tltima funcién dindmica, en lo que se lla-
ma “ciclo adaprativo”.
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funcionamiento de estos ciclos y
la comunicacién entre ellos para
determinar la sostenibilidad de
un sistema?. Hasta alli, la trama
top-down, que habia dominado
el panorama teérico y aplicativo,
se rompe, dado que se falsean
las formas de relacionamiento
en forma vertical, autoritaria y
controlada. Pero a partir de la
panarquia (panarchy) el andlisis
estdtico adquiere el cardcter
dindmico y adaptativo, donde las
entidades son sensibles a pequefios
disturbios  generadores de
transicién desde el auge al colapso
(fase Q) y desde la reorganizacién

o

al rdpido crecimiento (fase o).

Vale la pena recordar en
este propésito dos elementos
diferenciadores entre la jerarquia
y el nuevo concepto, cudl es la
importancia del ciclo adaptativo
y en particular la fase o que
comporta el despliegue de la
variedad y la experimentacién
y junto a la conexién entre fases
de cada nivel. Este tltimo acaso
es particularmente significativo
para entender la sostenibilidad, la
revolucion vy la reiteracién.

Cuando la  panarquia  entra
en su fase Q de destruccién
creativa (grafico 1), el colapso
que sobreviene puede desplegarse

Vale agregar que el patrén que domina en

los ciclos adaptativos es la oscilacion entre
condiciones de baja conectividad, bajo po-
tencial y alta resiliencia.

de forma lenta hasta disparar
una crisis. Es mds, cada evento
es probablemente mayor si ha
sido relativamente tranquila la
fase K, porque en este punto la
resiliencia es baja y el nivel es
particularmente vulnerable, lo
cual quiere decir que los niveles
de panarquia dependen de la
acumulacién de vulnerabilidades
y rigideces®.

El segundo fendémeno, el de
la  reiteracion o recordacién
(remenber), estriba en las
interacciones en el tiempo y la
renovacién (grafico 1). Asi por
ejemplo, luego de una catdstrofe
se disparan niveles para regresar
al punto anterior o renovar el
ciclo. Naturalmente la estrechez
o amplitud del ciclo depende
de la fase K, que puede recoger

fenémenos acumulativos.

Sin  embargo, pueden existir
sistemas que no cumplen todos
estos episodios, y que frente
al colapso causado por el bajo
potencial y la baja diversidad, y
debido a fuerzas externas, resultan
creando una suerte de trampa
de la pobreza (poverty trap). Es el
caso de los sistemas autoritarios
y con extensas burocracias que
no tienen mucho margen de
reacomodo.

Llama la atencién que este tipo de
situacion pueda conhibir con una
alta resiliencia en sociedades que
operan bajo rigidas normas que se
sostienen en el tiempo. A este caso
Holling le llama sistemas mal
adaptados o maladative system.

Pero ;qué distingue entonces a
los sistemas humanos? Al decir

> Encel plano societal, este tipo de fené-

menos se presentan cuando los activistas
locales alteran el cotarro politico frente a la
paquidermia de una organizacién o insti-
tucion.



de Holling, los sistemas sociales
exhiben por lo menos tres
caracteristicas:

i. Previsién e intencionalidad:
si bien Solow plantea que es
posible que el mercado reve-
le senales para anticiparse a la
escasez y alcanzar el desarro-
llo sostenible, la complejidad
de los ecosistemas puede con-
ducir a decisiones erradas. No
obstante, si se cumplieran to-
dos los supuestos del mercado
de libre competencia, se po-
drian generar opciones aproxi-
mativas. De lo contrario, solo
se puede esperar efectos de
corto plazo que podrian estar
creando secuelas no deseables
hacia el futuro.

ii. Comunicacién: los organis-
mos transfieren, prueban y al-
macenan experiencias en un
mundo que cambia genética-
mente. Por su parte, los eco-
sistemas también transfieren,
prueban cambios que se con-
vierten en patrones de autoor-
ganizacién que se transfieren
y repiten intrinsecamente. Es
mds, un ecosistema se desarro-

llo fuera de pequenos margenes
que establecen reproduccio-
nes discontinuas, proveen ni-
chos en diversas especies y la
adaptacién de organismos in-
dividuales. En contraste, los
sistemas humanos, que tienen
patrones de autoorganizacién
fuertemente desarrollados, po-
seen la capacidad ex profeso de
comunicar ideas y experien-
cias. Asi, por ejemplo, el mass
media transforma la cultura,
las creencias y la politica en
dimensiones que sobrepasan
fronteras geogrificas como se
evidencia en la globalizacién.

iii. tecnologia: el grado de in-
fluencia que ejerce el mundo
animal sobre el humano es al-
tamente restringido, motivo
por el cual se debe ser cuida-
doso al establecer niveles de
panarquia, cosa que solamente
se pude evidenciar si se iden-
tifican detenidamente los dis-
tintos grados de interseccién
y dominacién de otras panar-
quias en la naturaleza.

De alli que, bajo condiciones de
crisis en una regién, el gjercicio

prescriptivo  pueda  permitir
construir cambios como los
siguientes:

i. Identificar y destruir las res-
tricciones perniciosas y las in-
hibiciones del cambio, como
los perversos subsidios.

ii. Proteger y preservar la acu-
mulacién de experiencias en
los que se basard cada cambio.

iii. Estimular la innovacién y co-
municar resultados con una
variedad de experimentos di-
seflados para probar posibles
direcciones que reduzcan los
costos humanos y los presu-
puestos organizacionales.

iv. Animar la aparicién de nue-
vas entidades, para renovar y
sostener la acciédn colectiva, el
desenvolvimiento econdmico
y la naturaleza del pacto so-
cial, a través del cambio.

v. Promover programas que fo-
menten el conocimiento de
los episodios de transforma-
cién y la comunicacién entre
los ciudadanos, los negocios y

POLITICAS PUBLICAS



la gente en distintas escalas de la Administracion y el Gobierno, tal que resulten comprometidos con el
cambio.

De todo esto se resalta que la administracion de los ecosistemas por la via incremental eleva la eficiencia, y que
asistimos a una era de transformacién en la que el manejo de los ecosistemas construye mejor la flexibilidad
social necesaria para arreglar, innovar y adaptarse a los fenémenos del entorno (tabla 1).

TABLA 1. RESILIENCIA EN ECOSISTEMAS, ECONOMIAS E INSTITUCIONES

CRITERIOS EXPLICACION
Multiestabilidad de los sistemas La alternancia entre multiplicidad y diferenciacion en la estabilidad de los sistemas
son panoramas plausibles en los ecosistemas y los sistemas politicos y econdmi-
COS.
Los ciclos adaptativos son unidades fundamentales de los cambios | Fendmenos como la reestructuracion periodica que crea eventos innovativos es
dinamicos fundamental para entender la complejidad de los ecosistemas.
No todos los ciclos adaptativos son iguales Los sistemas con presiones externas o predispuestas (foresight) con métodos

adaptativos para estabilizar la variabilidad son sistemas mal adaptados (maladap-
tatives) que desencadenan pobreza y la trampa de la rigidez.

La sustentabilidad requiere tanto cambios como persistencia La sostenibilidad puede ser entendida como el resultado del plexo de los ciclos
adaptativos en que se combinan en el espacio y el tiempo (panarchy).

La autoorganizacion se manifiesta en largos periodos en el tiempo La organizacion social provee oportunidades para alcanzar el desarrollo susten-
table.

Hay tres tipos de aprendizaje La panarquia manifiesta tres tipos de cambio, cada uno genera distintos tipos de
cambio: (a) incremental (r a K), (b) discontinuo (lurching: Q a ), (c) transfor-
mativo.

El mundo es abigarrado (lumpy) Los atributos de las entidades humanas, biologicas y humanas reflejan patrones

de organizacion panarquica. De manera que se crea diversidad, contribuyendo a la
resiliencia y sustentabilidad.

La diversidad funcional construye resiliencia Los grupos funcionales, a través del tamano de sus clases y organismos, mantie-
nen ecosistemas resilientes.

El ensanchamiento y la coordinacion (tractability) conllevan “reglas y | La complejidad minima necesita entender la panarquia y dentro de estos el com-
manejo” (rules and hand) portamiento de los ciclos adaptativos, considerando al menos tres velocidades
cualitativamente diferentes de causacion no lineal. Tal cual, 1a vulnerabilidad y la
resiliencia cambian con la velocidad la rapidez o lentitud de las variables. El con-
tagio espacial, el legado bidtico, los patrones de autoorganizacion en el espacio y
el tiempo.

Comportamiento emergente, brota de los sistemas integrados Si existen ligazones entre los sistemas economicos, ecoldgicos y sociales, que
pueden comportar diferencias entre sus partes, la no linealidad y la complejidad
acusan la necesidad de reglas y manejo.

La mejor administracion de los recursos conlleva sorpresas e incerti- | El manejo de la complejidad requiere confrontar la impredectibilidad multiple y por
dumbre tanto un tratamiento menos rigido de los objetivos.

Administracion adaptativa La interaccion entre sistemas economicos, ecoldgicos y sociales requiere aplicar
intervenciones que se apartan del ideal de la optimizacion.

Fuente: Holling 2001.
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PAUTAS EDITORIALES

Con el fin de propiciar una
adecuada actuacion de

los autores y de garantizar
que el proceso de arbitraje
se desarrolle de la mejor
forma posible, pedimos
que se tengan en cuenta
los siguientes aspectos,

de notable importancia,
antes de remitir un articulo a

consideracion de las revistas.

Una vez se consideran estos
aspectos, pedimos a los
autores que estudien con
detenimiento las siguientes
pautas, en donde se
describen algunas politicas
editoriales y las normas para
la presentacion de articulos.

Codigo de ética

Las revistas unicamente considerardn articulos inéditos que

correspondan en su contenido y estructura a las politicas
senaladas por el comité editorial. Si el autor o los autores postulan
en las revistas un trabajo ya publicado, total o parcialmente, su
proceder serd considerado como poco ético.

Es responsabilidad del autor o los autores sefalar y referenciar

claramente cualquier fragmento que sea tomado de la obra
de otro autor en la construccién de su trabajo. Si no se hace
asi, se considerard como plagio y el trabajo serd descartado para
publicacién.

La seleccién y aprobacién final de un articulo dependerd

del concepto académico de los pares y de la disposicién de
los autores de realizar las modificaciones que se sugieran como
necesarias, dentro de un periodo oportuno.

El proceso de arbitraje es “doblemente ciego”, lo que

implica que ni los autores ni los pares conocerdn entre si sus
identidades. En este sentido, es responsabilidad del autor evitar
cualquier alusién directa o indicio sobre su identidad dentro
del cuerpo del texto. Adicionalmente, siguiendo una politica de
confidencialidad, los detalles de cada proceso no se divulgardn
sino entre los directamente involucrados (editores, autores,
evaluadores, integrantes del comité).

No obstante, cuando el comité editorial o el editor lo estimen

conveniente (p. ¢j., por lo especializado del tema del articulo),
se podrd pedir al autor o a los autores que sugieran los nombres
de, mdximo, tres posibles pares académicos siempre y cuando
estos candidatos no conozcan una version previa del documento
o hayan estado vinculados de alguna manera con el proceso de
investigacién del que se deriva. En este caso, se pide al autor o a los
autores que acttien con total transparencia en su recomendacion,
evitando a aquellos candidatos que puedan identificar su identidad
o que puedan presentar algin tipo de conflicto de intereses.

El proceso de evaluacién exige una politica de exclusividad.

Esto quiere decir que el autor o los autores no podrdn remitir
de modo simultdneo su trabajo a otra publicacién mientras esté
en proceso de arbitraje en las revistas de la ESAP. Si los autores
incurren en una doble postulacién, su proceder serd considerado
como poco ético.

Los editores o el comité editorial se reservan el derecho de
7intervenir en la aprobacién o rechazo de cualquier trabajo
postulado, segtin corresponda a los intereses o a la linea editorial
de la revista o si los autores incurren en algin comportamiento
indebido, como los descritos anteriormente.
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Tipos de articulos

Administracién & Desarrollo busca la
publicacién de articulos que se puedan
clasificar en las siguientes tres categorfas:

Articulo de investigacién cientifica

y tecnolégica. Documento que pre-
senta, de manera detallada, los resultados
originales de proyectos de investigacién
terminados. La estructura generalmente
utilizada contiene cuatro apartes impor-
tantes: introduccién, metodologia, resulta-
dos y conclusiones.

Articulo de reflexién. Documento

que presenta resultados de una inves-
tigacién terminada desde una perspectiva
analitica, interpretativa o critica del autor,
sobre un tema especifico, recurriendo a
fuentes originales.

Articulo de revisién. Documento
Sresultado de una investigacién termi-
nada donde se analizan, sistematizan e
integran los resultados de investigaciones
publicadas o no publicadas, sobre un cam-
po en ciencia o tecnologia, con el fin de
dar cuenta de los avances y las tendencias
de desarrollo. Se caracteriza por presentar
una cuidadosa revisién bibliogréfica de
por lo menos 50 referencias.

Nota. Estas categorias y sus respectivas
definiciones fueron tomadas del Servi-
cio Permanente de Indexacién de Revis-
tas CT+I Colombianas, en su “Documen-
to soporte” publicado en agosto de 2006
(http://scienti.colciencias.gov.co:8084/pu-
blindex/docs/informacionCompleta.pdf)

Politicas editoriales
y normas para la
oresentacion de articulos

Normas generales de presentacion

1. En el momento de realizar una postulacién de un trabajo, el autor o los auto-
res deberdn completar y firmar una “carta de compromiso” en la que se decla-
ra que el articulo no ha sido publicado y que no serd puesto a consideracién de
otra revista mientras permanezca en el proceso de arbitraje (por favor descargue
ese formato de carta de la pagina de la revista o solicitela al editor).

2. Para los articulos principales solo se considerardn los trabajos inéditos de au-
tores con una formacién minima de posgrado. No obstante, la revista contem-
pla un espacio estudiantil en el que se aceptardn postulaciones de trabajos de
estudiantes, que deberdn ir acompanados del concepto de un profesor.

3. La revista contemplard, ocasionalmente, la publicacién de resefias criticas
inéditas sobre libros o articulos. Estos textos serdn de cardcter divulgativo y no
deberdn superar las 2.000 palabras. La publicacién de estas resefias dependerd
de la decisién de la Direccién de la revista, de acuerdo con su estructura, su re-
daccién y la pertinencia de su temdtica.

4. Todos los autores deberdn remitir un archivo adicional con los datos com-
pletos de su formacion académica, filiacién institucional, correo electrénico
(institucional y personal), direccién de correo ordinario, teléfonos de contacto
y listado de publicaciones recientes.

5. Los articulos no deberdn exceder las 10.000 palabras, incluyendo resumen,
palabras clave, tablas, gréficos, ilustraciones, referencias bibliogrificas y demds
anexos.

6. Los articulos deberdn enviarse Gnicamente por correo electrénico, en archi-
vo de MsWord, y las tablas, graficas, ilustraciones o anexos deberdn ir en un
formato completamente editable (no en imagen). Si las tablas, gréficas o ilus-
traciones fueron elaboradas en un programa especial, deberd indicarse el pro-

grama y remitir en adjunto el archivo original en el que se crearon.

7. El resumen no debe superar las 200 palabras y no incluird tablas, graficas o
ilustraciones y, en lo posible, tampoco citas textuales ni referencias. No debe-
r4 coincidir con porciones completas tomadas literalmente del cuerpo del tex-
to (p. ¢j. de la introduccién o de las conclusiones). La estructura fundamental
de su redaccién deberd ser la de declarar inicialmente el propésito del articulo,
luego, brevemente, describir el desarrollo que se le ha dado y finalizar con los
hallazgos encontrados o con las repercusiones del estudio en cuestién. Este re-
sumen deberd ir acompanado de un madximo de seis palabras clave, de acuerdo
con la temidtica del articulo.

8. El resumen y las palabras clave serdn entregados tinicamente en el idioma
original en el que fue escrito el articulo.

9. Para no afectar el proceso de revision, el autor o los autores se referirdn en
tercera persona a otros trabajos de su autorfa previamente publicados. También
se evitard una citacién excesiva a trabajos propios, pues esto puede constituirse
en un indicio de la identidad de los autores.

10. Todos los contenidos publicados en las revistas de la ESAP — Facultad de
Investigaciones pueden reproducirse parcialmente para fines académicos, reali-
zando sin falta un reconocimiento del afio, volumen y ntimero de la edicién en
la que aparecieron publicados originalmente.



NORMAS DE CITACION

Las revistas siguen el estilo de citacién de Chicago, autor-fecha, en
su 16* edicién. Antes de remitir el articulo al proceso de arbitra-
je, debe ajustarse completamente el texto y el listado de referencias
a este estilo. A continuacién presentamos algunos casos comunes
propios del uso del estilo Chicago, autor-fecha:

Para citar un libro
Un autor
En el cuerpo del texro: (Doniger 1999, 65)

En el listado de referencias: Doniger, Wendy. 1999. Splitting the
difference. Chicago: University of Chicago Press.

Dos autores
T: (Cowlishaw and Dunbar 2000, 104-7)

R: Cowlishaw, Guy, and Robin Dunbar. 2000. Primate conservation
biology. Chicago: University of Chicago Press.

Cuatro o mas autores

T: (Laumann et al. 1994, 262)

R: Laumann, Edward O., John H. Gagnon, Robert T. Michael,
and Stuart Michaels. 1994. The social organization of sexuality:

Sexual practices in the United States. Chicago: University of
Chicago Press.

Para citar un capitulo u otra parte de un libro

7 (Wiese 2006, 101-2)

R: Wiese, Andrew. 2006. “The house I live in™: Race, class, and
African American suburban dreams in the postwar United States.

In The new suburban history, ed. Kevin M. Kruse and Thomas J.
Sugrue, 99-119. Chicago: University of Chicago Press.

Para citar un articulo de una revista
Articulo de una revista impresa
T: (Smith 1998, 639)

R: Smith, John Maynard. 1998. The origin of altruism. Narure
393: 639-40.

Articulo de una revista electronica

T: (Hlatky et 4. 2002)

R: Hlatky, Mark A., Derek Boothroyd, Eric Vittinghoff, Penny
Sharp, and Mary A. Whooley. 2002. Quality-of-life and
depressive symptoms in postmenopausal women after receiving

hormone therapy: Results from the Heart and Estrogen/Progestin
Replacement Study (HERS) trial. Journal of the American Medical

Association 287, no. 5 (February 6), http://jama.amaassn.org/
issues/v28 7n5/rfull/joc10108.html#aainfo (accessed January 7,
2004).

Para citar un articulo de periédico
T: (Niederkorn 2002)
R: Niederkorn, William S. 2002. A scholar recants on his “Shakes-

peare” discovery. New York Times, June 20, Arts section, Midwest
edition.

Para citar una resena
7: (Gorman 2002, 16)

R: Gorman, James. 2002. Endangered species. Review of The last
American man, by Elizabeth Gilbert. New York Times Book Re-
view, June 2.

Para citar una tesis
T: (Amundin 1991, 22-29, 35)

R: Amundin, M. 1991. Click repetition rate patterns in
communicative sounds from the harbour porpoise, Phocoena
phocoena. PhD diss., Stockholm University.

Para citar una ponencia
T: (Doyle 2002)

R: Doyle, Brian. 2002. Howling like dogs: Metaphorical language
in Psalm 59. Paper presented at the annual international meeting
for the Society of Biblical Literature, June 19-22, in Berlin,
Germany.

Para una gufa mds completa de los diversos casos, recomenda-
mos visitar la siguiente pdgina web de donde se han tomado es-
tos ejemplos:

http://www.chicagomanualofstyle.org/tools_citationguide.
html

Disclaimer. La seleccién y aprobacién de los articulos es el re-
sultado de un proceso académico y democrdtico. Por tal moti-
vo, el contenido consignado en cada uno de ellos es responsa-
bilidad de los autores y no compromete de ninguna forma la
opinién de los editores, del consejo editorial de la revista ni de
la Escuela Superior de Administracién Publica (ESAP).

Muchas gracias por su participacion!

PAUTAS EDITORIALES
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In an attempt to ensure
authors’fitting performance
and guarantee that reviews

are carried out in the best way
possible, we would ask that the
following important aspects be
born in mind before submitting
an article for being considered
for publication in one of our
journals.

Once the aspects mentioned
above have been considered,
we would ask prospective
authors to study the following
guidelines in detail, they
describe some editorial policies
and standards for presenting
articles.

Code of ethics

/I The journals only consider unedited articles whose content
and structure conform to the editorial committee’s stated
policy. If an author or authors present an already published
(totally or partially) piece of work to the journals, then their
behaviour will be considered to have been most unethical.

It is the author or authors’ responsibility to clearly state and

reference any fragment whatsoever which may have been
taken from another author’s work when constructing their own
material. If this is not strictly complied with, then such usage
will be considered to be plagiarism and the work submitted for
publication will be rejected.

An article’s selection and final approval will depend on the

academic concept of the peers involved in each case and an
author’s willingness to make the modifications which may be
suggested as being necessary (within an opportune period of
time).

4The journals’ peer-review process is “double blind”, implying
that neither the authors nor the peers will know each others’
identities. It is the authors’ responsibility to avoid any direct
allusion to their identities or any indication concerning them
within the body of the text. Besides, following a confidentiality
policy, the details of the peer review process of any article will
not be shared but exclusively among the actors involved (i.e.
editors, authors, reviewers, and members of the committees).

Nevertheless, when the editorial committee or the editor

deem it necessary (e.g. due to the specialised nature of an
article’s topic), an author or the authors may be asked to suggest
the names (a maximum of three) of possible academic peers,
provided that such candidates are not familiar with a previous
version of the document or have been involved in some way
with the research from which the work has arisen.

In this case, the author or authors will be asked to act with total
transparency when making their recommendations, ensuring
that such candidates’ identifies cannot be recognised and that
any type of conflict of interest is avoided.

The evaluation process demands a policy of exclusivity; i.e.

the author or authors may not simultaneously remit their
work to another publication whilst it is being peer-reviewed in
ESAP’s journals. If the authors engage in double presentation
then their conduct will be considered as being extremely
unethical.

7The reserve the right to the publication of any work put
forward if it considers that it does not correspond to the
journals’ academic nature or if the authors have resorted to any
type of undue conduct, such as that described above.
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Types of Article

The journals are interested in publishing
articles which may be classified into the
following three categories:

1 Research articles: this type of article
presents detailed original results
from research projects. Its structure
has four important parts: introduction,
methodology, results and conclusions.

Reflection articles: this type of article

presents the results of research from an
author’s original source-based analytical,
interpretative or critical perspective on a
specific topic.

Review articles: this type of article

must be the result of research
analysing, systematising and integrating
published or unpublished research results
in a field of science and technology giving
an account of advances and trends in
R&D. It must give a careful bibliographic
review having at least 50 references.

Please note: These categories and their
respective definitions have been taken from
the “support document” issued by the Servicio
Permanente de Indexacién de Revistas CT+I
Colombianas, published during August
2006 (http://scienti. colciencias.gov.co:8084/
publindex/docs/ informacionCompleta.pdf)

cditorial policy and
standards for presenting
articles

General standards regarding how work
should be presented for consideration

1. When putting work forward for consideration, the author or authors must
complete and sign a “letter of commitment” declaring that the article has not
already been published and will not be sent for consideration by any other
journal whilst it is being peer-reviewed (please down-load this form/letter from
the journal’s webpage or request one from the editor).

2. Regarding the main articles, only unedited work from authors having a
minimum of postgraduate education will be considered. Nevertheless, the
journal has a students’ space in which it will accept work being put forward by
students; such work must be accompanied by a teacher’s opinion.

3. The journal will occasionally consider publishing unedited critical reviews
of books or articles. These texts will be informative and must not exceed 2000
words. The publication of these reviews will depend on the decision of the
journal’s office according to their structure, how they have been written and
the pertinence of the topic being dealt with.

4. All authors must remit an additional file containing complete data regarding
their academic formation, institutional affiliations, e-mail (institutional and
personal), ordinary mailing address, telephone numbers and a list of recent

publications.

5. Articles must not exceed 10000 words, including the summary, keywords,
tables, figures/plots, illustrations, bibliographic references and any other
attachments.

6. Articles must only be sent by e-mail in an MsWord file; tables, figures,
illustrations or attachments must be sent in a completely editable format (not
as an image). If the tables, figures or illustrations have been prepared using a
special programme, then the programme must be indicated and sent together
with the original file with which it was created.

7. The summary must not exceed 200 words and must not include tables,
figures or illustrations and, as far as possible, must not include textual citations
or references. It must not coincide with complete portions taken literally
from the body of the text (e.g. from the introduction or the conclusions). Its
fundamental structure must be designed to initially state the article’s purpose,
then, briefly describe how it has been the developed and end by giving the
findings or the repercussions of the study in question. This summary must
be accompanied by a maximum of six keywords, according to the topic being
dealt with in the article.

8. The summary and keywords will be submitted in just the original language
in which the article has been written.
9. The author or authors must refer in the third person to other works written

by them which have been published previously so as

not to affect the “blinding” review process. They must also avoid excessively
citing their own work as this could lead to indicating an author’s identity.



10. All content published in ESAP — Research Faculty journals
may be partially reproduced for academic ends; however it must be
ensured that the year, volume and number of the edition in which
they were originally published is clearly acknowledged.

CITATION STANDARDS

The journals follow the author-date citation style of the Chicago
Manual of Style (16th edition). The text and the list of references
must be completely adjusted to this style before an article is sub-
mitted to peer-review. Some common cases pertaining to using the
author-date Chicago style are given below:

Book
One author
Text: (Doniger 1999, 65)

References: Doniger, Wendy. 1999. Splitting the difference. Chi-
cago: University of Chicago Press.

Two authors

T: (Cowlishaw and Dunbar 2000, 104—7)

R: Cowlishaw, Guy, and Robin Dunbar. 2000. Primate conserva-
tion biology. Chicago: University of Chicago Press.

Four or more authors
T: (Laumann et al. 1994, 262)

R: Laumann, Edward O., John H. Gagnon, Robert T. Michael,
and Stuart Michaels. 1994. The social organization of sexuality:
Sexual practices in the United States. Chicago: University of Chi-
cago Press.

Chapter or other part of a book
T (Wiese 2006, 101-2)

R: Wiese, Andrew. 2006. “The house I live in™: Race, class, and
African American suburban dreams in the postwar United States.
In The new suburban history, ed. Kevin M. Kruse and Thomas ]J.
Sugrue, 99-119. Chicago: University of Chicago Press.

Journal article
Atrticle in a print journal
T: (Smith 1998, 639)

R: Smith, John Maynard. 1998. The origin of altruism. Nature
393: 639-40.

PAUTAS EDITORIALES

Article in an online journal

T} (Hlatky et al. 2002)

R: Hlatky, Mark A., Derek Boothroyd, Eric Vittinghoff, Penny
Sharp, and Mary A. Whooley. 2002. Quality-of-life and depressi-
ve symptoms in postmenopausal women after receiving hormone
therapy: Results from the Heart and Estrogen/Progestin Replace-
ment Study (HERS) trial. Journal of the American Medical Asso-

ciation 287, no. 5 (February 6), http://jama.amaassn. org/issues/
v287n5/rfull/joc10108.html#aainfo (accessed January 7, 2004).

Newspaper article
T: (Niederkorn 2002)
R: Niederkorn, William S. 2002. A scholar recants on his

“Shakespeare” discovery. New York Times, June 20, Arts section,
Midwestedition.

Book review
T: (Gorman 2002, 16)

R: Gorman, James. 2002. Endangered species. Review of The
last American man, by Elizabeth Gilbert. New York Times Book
Review,June 2.

Thesis or dissertation
T: (Amundin 1991, 22-29, 35)

R: Amundin, M. 1991. Click repetition rate patterns in commu-
nicative sounds from the harbour porpoise, Phocoena phocoena.
PhD diss., Stockholm University.

Paper presented at a meeting or conference
T: (Doyle 2002)

R: Doyle, Brian. 2002. Howling like dogs: Metaphorical langua-
ge in Psalm 59. Paper presented at the annual international mee-
ting for the Society of Biblical Literature, June 19-22, in Berlin,
Germany.

Please visit the following web site to get more detailed information
on the Chicago-Style citation:

hetp://www.chicagomanualofstyle.org/tools_citationguide.html

Disclaimer. The selection and approval of articles is based on
an academic and democratic process. Hence, the contents and
opinions expressed in them are the authors’ responsibility and
do not represent in any way the point of view of the Editors,
the Editorial Board or the Escuela Superior de Administracion

Publica (ESAP).
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Com o fim de propiciar uma
adequada actuacao dos auto-
res e de garantir que o proces
so de arbitragem se desenvol-

va da melhor forma possivel,

pedimos que se tenham em
conta 0s seguintes aspectos,
de notavel importancia, antes
de remeter um artigo a consi-

deracao da revista.

Uma vez que se considerem
0s aspectos que menciona-
mos anteriormente, pedimos
aos autores que estudem com
atencao os seguintes parame-
tros, onde se descrevem al-
gumas politicas editoriais da
revista e as normas para apre-

sentacao de artigos.

Codigo de ética

A revista uUnicamente considerard artigos inéditos que

correspondam no seu contetido e estrutura as politicas
assinaladas pelo comité editorial. Se o autor ou os autores
apresentam 2 revista um trabalho jd publicado, total ou
parcialmente, o seu procedimento sera considerado como pouco
ético.

E da responsabilidade do autor ou autores assinalar e

referenciar claramente qualquer fragmento que seja tomado
da obra de outro autor, na construcao do seu trabalho. Se nao
procede assim, considerarsed como plégio e o trabalho nao serd
considerado para publicagao na revista.

A selegao e aprovacio final de um artigo dependerd do

parecer académico dos titulares e da disposi¢ao dos autores
em realizar as modificagdes que se sugirem como necessdrias,
dentro de um periodo conveniente de tempo.

O processo de arbitragem da revista Administragio &

Desenvolvimento ¢ “duplamente cego”, o que implica que
nem os autores, nem os titulares académicos conhecerio entre
si as suas identidades. Neste sentido, é da responsabilidade
do autor evitar qualquer alusio directa ou indicio sobre a
sua identidade dentro do corpo do texto. Para respeitar a
confidencialidade da arbitragem, os detalhes de cada processo,
mas ndo serdo transmitidos diretamente para as partes
interessadas (editores, autores, revisores, membros de comités).

Contudo, quando o comité editorial ou o editor o considerem

conveniente ( por ex., pela especializagao do tema do artigo),
se poderd pedir ao autor ou aos autores que sugirem os nomes
de, no maximo, trés possiveis titulares académicos, sempre e
quando, estes candidatos nao conhe¢am uma versao anterior do
documento ou tenham estado vinculados de alguma maneira
ao processo de investigacdo em causa. Neste caso, pedese ao
autor ou aos autores que actuem com total transparéncia na
sua recomendagio, evitando aqueles candidatos que possam
identificar a sua identidade ou que possam apresentar algum
tipo de conflito de interesses.

O processo de avaliacio exige uma politica de

exclusividade. Isto quer dizer que o autor ou os autores
nao poderio remeter de modo simultdneo o seu trabalho ou
outra publicagdo enquanto esteja em processo de arbitragem
na revista Administracio & Desenvolvimento. Se os autores
incorrerem numa dupla apresentagao, o seu procedimento serd
considerado como pouco ético.

Os editores ou comité editorial reservase o direito de aprovar

ou negar a publicacio de qualquer trabalho apresentado, se
considera que nao corresponde a natureza académica da revista
ou se os autores incorrem nalgum comportamento indevido,
como os descritos anteriormente.



, 9
Administracion{€XDesarrollo

EDITORIALES
PORTUGUTES

Tipos de artigos

A revista Administracao & desenvolvi-
mento esta interessada principalmente na
publicagdo de artigos que se possam classi-
ficar nas seguintes trés categorias:

Artigo de investigacdo cientifica e

tecnolégica. Documento que pre-
senta, de maneira detalhada, os resultados
originais de projetos terminados de inves-
tigagdo. A estrutura geralmente utilizada
contém quatro apartes importantes: intro-
dugao, metodologia, resultados e conclu-
soes.

Artigo de reflexdao. Documento que

apresenta resultados de investigacio
terminada desde uma perspectiva analitica,
interpretativa ou critica do autor, sobre um
tema especifico, recorrendo a fontes origi-
nais.

Artigo de revisao. Documento resul-
3 tado de uma investigagio terminada
onde se analisam, sistematizam e integram
os resultados de investigagoes publicadas
ou nio publicadas, sobre um campo em
ciéncia ou tecnologia, com o fim de dar
conta dos avancos e das endéncias de des-
envolvimento. Caracteriza-se por apresen-
tar uma cuidadosa revisao bibliogréfica de

pelo menos 50 referéncias.

Nota. Estas categorias e as suas respectivas
defini¢coes foram tomadas do Servico Per-
manente de Indexacao de Revistas CT+]
Colombianas, no seu “Documento supor-
te” publicado no mes de Agosto de 2006
(htep://scienti.colciencias.gov.co:8084/pu-
blindex/docs/informacioncompleta.pdf)

Politicas editoriais
e normas para a
apresentacao de artigos

Normas Gerais de apresentacao

1. No momento de proceder 4 apresentagio de um trabalho o autor ou autores

deverio preencher e assinar uma “carta de compromisso” na qual se declara que
o artigo nao foi publicado e que nio serd posto 4 consideragio de outra revista
enquanto permaneca no processo de arbitragem (por favor, retire esse formato

de carta da pdgina da revista ou solicite-a ao editor).

2. Para os artigos principais s6 serdo considerados os trabalhos inéditos de au-
tores com uma formagio minima de pés-graduacio. Contudo, a revista con-
templa um espaco estudantil na qual se aceitarao apresentacoes de trabalhos de

estudantes, que deverdo ir acompanhados do parecer de um professor.

3. A revista contemplard, ocasionalmente, a publicagdo de resenhas criticas in-
éditas sobre livros ou artigos. Estes textos serdo de cardcter divulgativo e nio
deverio superar as 2.000 palavras. A publicacio destas resenhas dependerd da
decisao da dire¢io da revista, de acordo com a sua estrutura, a sua redacio e a

pertinéncia da sua temdtica.

4. Todos os autores deverdo remeter um arquivo adicional com os dados com-
pletos da sua formagao académica, filiagdo institucional, correio electrénico
(institucional e pessoal), direcao de correio ordindrio, telefones de contacto e

lista de publicagdes recentes.

5. Os artigos nao deverdo superar as 10.000 palavras, incluindo resumo, pa-
lavras-chave, tabelas, grificos, ilustracoes, referéncias bibliogréficas e demais

anexos.

6. Os artigos deverio ser enviados Gnicamente por correio electrénico, em ar-
quivo de MsWord, e as tabelas, graficos, ilustracdes ou anexos deverdo ir num
formato completamente editdvel (ndo em imagem). Se as tabelas, gréficos ou
ilustragoes forem elaboradas num programa especial, deverd indicarse o pro-

grama e remeter em anexo o arquivo original em que foram criados.

7. O resumo nao deve superar as 200 palavras e nio inclurd tabelas, grificos ou
ilustragoes e, no possivel, também citagoes textuais ou referéncias. Nao deve-
rd coincidir com frases completas tomadas literalmente do corpo do texto (por
ex., da introdugio ou das conclusées). A estrutura fundamental da sua redacio
devera ser a de declarar inicialmente o propésito do artigo, depois, brevemen-
te, descrever o desenvolvimento que lhe foi dado e finalizar com as descobertas
encontradas ou com as repercussoes do estudo em questdo. Este resumo deve-
rd ir acompanhado de um mdximo de seis palavras-chave de acordo com a te-

midtica do artigo.

8. O resumo e as palavras-chave serdo entregues Gnicamente no idioma origi-
nal em que foi escrito o artigo. A revista encarregarsed de que tradutores pe-
ritos proporcionem os demais resumos nos outros idiomas oficiais da revista,

con-forme for o caso.

9. Para nao afectar o processo de revisio, o autor ou os autores referir-se-30
em terceira pessoa a outros trablhos de sua autoria previamente publicados.
Também se evitard uma citagio excessiva a trabalhos préprios, pois isto pode
constituir-se num indicio da identidade dos autores.



10. Todos os contetdos publicados em Administracio & Desen-
volvimento podem ser reproduzidos parcialmente para fins acadé-
micos, realizando sem falta um reconhecimento do ano, volume e

ndmero em que apareceram publicados originalmente.

NORMAS DE CITAGAO

A revista Administragao & Desenvolvimento segue o estilo de ci-
tacdo de Chicago, au-tor-data, na sua 16ta edicio. Antes de remeter
0 artigo ao processo de arbitragem deve ajustar-se completamente
o texto ¢ a listagem de referéncias a este estilo. Seguidamente apre-
sentamos alguns casos comuns préprios do uso do estilo Chicago,
autor-data:

Para citar um livro
Um autor
No corpo do texto: (Doniger 1999, 65)

Na listagem de referéncias: Doniger, Wendy. 1999. Splitting the di-
[ference. Chicago: University of Chicago Press.

Dois autores

T: (Cowlishaw and Dunbar 2000, 104-7)

R: Cowlishaw, Guy, and Robin Dunbar. 2000. Primate conserva-
tion biology. Chicago: University of Chicago Press.

Quatro ou mais autores
T: (Laumann et al. 1994, 262)
R:Lauman, Edward O., John H. Gagnon, Robert T. Michael, and

Stuart Michaels. 1994. The social organization of sexuality: Sexual
practices in the United States. Chicago: University of Chicago Press.

Para citar um capitulo ou outra parte de um livro
T: (Wiese 2006, 101-2)

R: Wiese, Andrew. 2006. “The house I live in™ Race, class, and
African American Suburban dreams in the postwar United States.
In The new suburban history, ed. Kevin M. Kruse and Thomas J.
Sugrue, 99-119. Chicago: University of Chicago Press.

Para citar um artigo de uma revista

Artigo de uma revista impressa

7} (Smith 1998, 639)

R: Smith, John Maynard. 1998. The origin of altruism. Nature
393: 639-40

Artigo de una revista electrénica

7} (Hlakty et al. 2002)

R: Hlakty, Mark A., Derek Boothroyd, Eric Vittinghoff, Penny
Sharp, and Mary A. Whooley. 2002. Quality-of-life and depressi-
ve symptoms in postmenopausal women after receiving hormone
therapy: Results from the Heart and Estrogen/Progestin Replace-
ment Study (HERS) trial. Journal of the American Medical As-

sociation 287, no.5 (February 6), http://jama.ama-assn.org/issues/
v287n5/rfull/joc10108.html#aainfo (accessed January 7, 2004).

Para citar um artigo de jornal
T: (Niederkorn 2002)

R: Niederkorn, William S.2002. A scholar recants on his “Shakes-
peare” discovery. New York Times, June 20, Arts section, Midwest
edition.

Para citar uma resenha
T: (Gorman 2002, 16)

R: Gorman, Janes. 2002. Endangered species, Review of The last
American man, by Elizabeth Gilbert. New York Times Book Re-
view, June 2.

Para citar uma tese
T: (Amundin 1991, 22-29, 35)

R: Amundin, M. 1991. Click repetition rate patterns in commu-
nicative sounds from the harbour porpoise, Phocoena phocoena.
PhD diss., Stocholm University.

Para citar uma conferéncia
T: (Doyle 2002)

R: Doyle, Brian. 2002. Howling like dogs: Metaphorical langua-
ge in Psalm 59. Paper presented at the annual international mee-
ting for the Society of Biblical Literature, June 19-22, in Berlin,
Germany.

Para um guido mais completo dos diversos casos, recomendamos
visitar a seguinte pdgina web donde foram tomados estes exem-
plos:  http://www.chicagomanualofstyle.org/tools_citation-

guide.html

Disclaimer. A selegio dos artigos na revista Administragio &
Desenvolvimento ¢ o resultado de um processo académico e de-
mocrdtico. Por tal motivo, o contetido descrito em cada artigo
¢ da responsabilidade dos autores e nao compromete de nenhu-
ma forma a opinido dos Editores, do Comité editorial da revis-
ta nem da Escola Superior de Administragao Publica (ESAP).

PAUTAS EDITORIALES
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