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La revista Administracion y Desarrollo, de la Facultad de
Investigaciones de la Escuela Superior de Administracién
Pablica, busca divulgar propuestas y alternativas que emerjan
de la reflexién o investigacién en el dmbito publico, con el fin
de orientar las transformaciones requeridas en los espacios de las
relaciones Estado-Sociedad. En tal sentido, persigue ajustarse a las
exigencias de produccién y calidad de una revista académica; su
versién digital de acceso gratuito facilita cumplir con el objetivo
de llegar a una comunidad cada vez mds amplia interesada en la
investigacion, el debate y la reflexién de contenidos relevantes en el
dmbito de la administracién publica relacionados principalmente
con las siguientes lineas temdticas: organizacién y gerencia del
Estado, el desarrollo territorial y local, ciudadania y construccién
de lo publico, economia de lo piblico, derechos humanos
con perspectiva de lo publico, asi como politicas publicas y

gobernabilidad.

En esta edicidn de la revista, se presentan seis articulos entre ensayos
y productos de investigacién. Los contenidos estdn relacionados
con la necesidad de resignificar el papel del servicio publico
como condicién para avanzar en una nueva administracién de lo
publico estatal, el sistema de evaluacién del desempefo laboral
en Colombia, el andlisis de la eficiencia del sector ptblico desde
las demandas por una mayor cobertura y calidad de los servicios
que presta el Estado (bienestar social), la caracterizacién de la
dimensién participativa en la gestién publica, asi como el anilisis
de la educacién y la salud en relacién con el Sistema General de
Participaciones vigente para el caso colombiano.

En el primer articulo, “Funcién publica y derecho al trabajo: una
perspectiva de inclusién social”, Hernando Delgado hace una
critica a la implementacién de modelos y practicas administrativos
gerenciales que han ido dejando de lado el compromiso ético
que subyace a la funcién publica en el dmbito del Estado social
de derecho. Plantea el debate en torno al ingreso, ascenso y
permanencia del sistema de carrera administrativa en Colombia
en la medida en que, tal como se desarrolla, hace dificil la labor
de compromiso del funcionario publico con los elevados fines del

Estado.

Producto de la investigacién relacionada con la evaluacién del
desempefio laboral de los empleados de carrera administrativa,
Jairo Rodriguez presenta “El sistema de evaluacién del desempeno
laboral en Colombia: un caso de alta formalizacién con baja
institucionalizacién”. El autor indaga en torno alos posibles factores
que inciden para que la evaluacién del desempefio laboral en
Colombia no haya logrado institucionalizarse, es decir, “arraigarse
en la cultura del sector piiblico y de sus entidades en particular”.



El tercer articulo, de Roberto Herrera Daza, “La eficiencia y la
equidad en los sectores publico y privado: economia distributiva
y justicia social”, aborda el problema de la falta de eficiencia
econémica hasta llegar a la funcién de bienestar social y sus
limitaciones frente a la distribucién econémica y social. A su vez,
muestra las nociones de eficiencia y equidad desde dos criterios —
el del liberalismo social y el libertario— e igualmente aborda otras
nociones y técnicas de medicién de la eficiencia més utilizadas en
la practica de evaluacién de las actuaciones de los sectores ptiblico
y privado.

El cuarto articulo de Juan Camilo Arévalo, en “Educacién y salud
en Soacha (Cundinamarca) durante el periodo 2000-2010 y su
relacién con el Sistema General de Participacién”, analiza el caso de
la demanda de los servicios de educacién y salud en un municipio
colombiano donde evidencia que tanto en educacién como en salud
existe una relacién directa y significativa con las transferencias del
nivel central y el Sistema General de Participaciones.

A manera de ensayo, en el articulo titulado “Hacia una cultura
juridica ambiental en Ecuador”, Girard David Verraza pretende
mostrar que no obstante la existencia de normativa ambiental y la
preocupacién de los paises y organizaciones no gubernamentales
en torno a la proteccion del ambiente, se hace necesario crear una
cultura juridica ambiental en la ciudadania, de manera que sea
posible el equilibrio que exige el desarrollo sustentable.

Finalmente, en el articulo “Las veedurias ciudadanas en cuanto
mediaciones/mediadores de las relaciones Estado-sociedad en el
dmbito local”, resultado de investigaciéon y con autoria de Silvio
Cardona, realiza la caracterizacién de las veedurias ciudadanas en
seis municipios del departamento de Caldas como potenciadoras
del control a la gestién publica local. Describe los rasgos que
caracterizan a las veedurias ciudadanas en cuanto a actores,
organizacién, estructura, procesos, gestién y resultados y concluye
que lo mds importante por lograr a través de la participacién
es el fortalecimiento de las capacidades de las comunidades, en
oposicién al trabajo comunitario asistencialista, y para ello el
control social a la gestién publica a través de las veedurfas asumidas
como mediaciones se convierte en un imperativo.
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The public administration and political interests

The Journal Administracién y Desarrollo from Research Faculty
of Escuela Superior de Administracién Publica seeks to make
know proposals and alternatives that rise from consideration
and/or investigation on public sphere in order to direct required
transformations in the areas of State-Society relationships. In that
sense, looking to adapt requirements of quality and production
of an academic journal, free access digital version facilitates to be
fulfilled the goal of reaching an ever wider community interested
in research, debate and consideration of relevant contents in
field of public administration primarily relating with following
topics: state organization and management, territorial and local
development, citizenship and public building, public economics,
human rights with public perspective, as well as public policy and
governance.

Six articles between essays and investigational products are
presented in this edition of Journal. The contents are related to the
need to give a new meaning of public service role as a condition
to advance on a new state public administration, the assessment
system of work performance in Colombia, the analysis of public
sector efficiency from the request for a better coverage and quality
of State providing services (social welfare), to characterize the
participant dimension on public management, as well as the
analysis of health and education related with Participants General
System for Colombian circumstance.

In the first article, “Public Function and right to work: a
perspective of social inclusion”, Hernando Delgado makes a review
of management models and administrative practices implemented
that have been ignoring the ethical commitment that underlies the
public service in the scope of Social Rule of Law. It puts forward
the debate on income, promotion, and tenure of administrative
careers system in Colombia to the extent that as it develops, makes
it difficult the work commitment of public servant with high goals
of the State.

Product of research related to assessment of administrative career
employees work performance, Jairo Rodriguez submits “The
assessment system of work performance in Colombia: a case of high
formalization with low institutionalize”. The Author looks into
about possible factors impinging to work performance assessment
in Colombia did not achieve become institutionalized, in other
words: “to take root in public sector culture and in particular its
entities.

The third article, by Roberto Herrera Daza, “Efficiency and equity
in the public and private sectors: distributive economy and social
justice” discuss the problem of lack of economic efficiency to reach



the social welfare function and its limitations facing economic
and social distribution, in turn, it shows the notions of efficiency
and equity from two criteria; the criterion of social liberalism and
libertarian criteria, as well as address other concepts and efficiency
measurement techniques most used in practice for evaluating
public and private sectors actions.

The fourth article, written by Juan Camilo Arévalo, in “Education
and health in Soacha (Cundinamarca) during the period 2000-
2010 and its relation with the Participation General System?”,
analyzes the case of education and health services request in a
Colombian municipality where shows that both in education and
in health exist a direct and significant relation with central level

transfers and the Participation general System.

Finally, by way of essay in the following article entitled “Towards
an environmental legal culture in Ecuador” Girard David
Verraza tries to show that despite the existence of environment
laws and States and Nongovernmental organizations concern by
environment protection, it is necessary create an environmental
legal culture in the citizenship so that there is possible the balance
that demands sustainable development.

In thearticle, “The social accountability committees as mediations/
mediators of State-society relationships at the local level” result
of investigation and authorship by Silvio Cardona makes the
characterization of citizen oversight in six municipalities in the
Caldas Department as enhancer of control in local governance.
It describe the features that characterize the social accountability
committees, regarding parties, organizations,  structure,
processes, management and outcomes, and it concludes that the
most important to achieve through participation is to strengthen
communities aptitudes, as opposed community welfare work and
for this the social control to public management through the
citizen oversight assumed as mediations becomes imperative.

EDITORIAL




, KN
Administracion{sY Desarrollo

ADMINISTRACION
PUBLICA

resumen

La inclusion social es asumida como propia de los cometidos
estatales y en consecuencia del papel de la funcién puablica
que se concreta en el accionar publico estatal desde la labor de
servidores publicos en el contexto de una relacién de trabajo.

En el sentido indicado, la democratizacién conlleva la
basqueda del interés general y del beneficio colectivo y la
dignificacién del trabajador, lo cual lleva a plantearse cudn
perdida se encuentra esta en la implementacién de modelos y
practicas administrativas gerenciales, que han desdibujado tan
importante responsabilidad y compromiso ético y solidario de
quienes han optado por la vocacién del servicio ptblico.

Resulta entonces imperioso no solo develar lo que ha
acaecido, sino también plantearse la posibilidad de un cambio
estructural que involucre al conjunto de la sociedad, sobre todo
que asuma la participacién del trabajador y la vigencia plena de
sus derechos como propia de la misma razén de ser del Estado
social de derecho.

Palabras clave: Administracién puablica, funcién publica,
servicio publico, Estado social de derecho

Social inclusion is assumed to be typical of government
commitments and consequently the role of the public service
that is embodied in the state public action from the work of
public servants in the context of an employment relationship.

In the stated sense, democratization involves general interest
and collective benefit and worker dignity, which raises the
question how lost finds the same in managementadministrative
models and practices implementation, which have blurred
so important responsibility and ethical commitment and
solidarity of those who have chosen the vocation of public
service.

Therefore it is imperative not only reveal what has happened
but also it consider the possibility of a structural change
involving the whole society, but all above to assume worker
participation and full enjoyment of their rights as belonging
the same reason to be the Rule of Law.

Key words: Public Management, Public Function, Public
Service, Social Right State

resumo

A inclusio social ¢ assumida como sua prépria dos
compromissos do governo e, consequentemente do papel do
servico publico, que se concretiza na acio publica estadual a
partir do trabalho dos funciondrios publicos no contexto de
uma relagio de emprego.

Neste sentido, a democratizagio implica a procura do interesse
geral, do beneficio coletivo e da dignificagio ao trabalhador,
o que levanta a questao de quao perdida se encontra esta,
da implementagio de modelos e préticas administrativas
gerenciais; que diluiu tdo importante responsabilidade e
compromisso ético e de solidariedade daqueles que escolheram
a vocagio de servico publico.

Assim, é imperioso nao sé revelar o que tem acontecido, mas
também considerar a possibilidade de uma mudanca estrutural
que envolva o conjunto da sociedade, mas, sobretudo para
assumir a participacdo do trabalhador e a vigéncia do pleno
gozo dos seus direitos como pertencentes & mesma razao de ser
do Estado Social de Direito.

Palavras — chave: Administracdo publica, fungio publica,
servico publico, estado social de direito.

Funcion publica y derecho al
tralbajo: una perspectiva de
inclusion social

HERNANDO DELGADO QUINTERO'

Introduccion

Reflexionar sobre el papel de la funcién publica en la perspectiva
de quienes tienen a su cargo el desarrollo pleno de sus capacidades,
habilidades, aptitudes y competencias para el cumplimiento de
los fines y cometidos estatales en las organizaciones y entidades
publicas permite considerar los modelos administrativos de
pretendida implementacién; ante todo, pasa por retomar su papel
en el ordenamiento juridico y la confrontacién de las précticas
sociales involucradas.

Por lo anterior, la reflexién intenta mostrar el trasfondo de los
precitados modelos y desentrafar la entronizacién de modelos
gestiolégicos privados que se acompafian de un determinado
lenguaje, en el que denominaciones como cliente, calidad,
eficiencia, evidencias y resultados, entre otros, han adquirido
especial connotacién, perdiendo significado e importancia los
problemas de la inclusion social, como la pobreza, la miseria, la
educacién, la salud, el trabajo y en general el cimulo de derechos
sociales, econémicos, culturales y ambientales, entre otros, cuya
preocupacién constituyen un eje estructural del denominado
Estado social de derecho.

En esta reflexién se considera la importancia de la participacién de
los denominados funcionarios o servidores pablicos y la urgencia de
resignificar su papel y reivindicar sus derechos laborales en sentido
integral como premisa para avanzar en una nueva administracién
de lo publico estatal en funcién del interés general o bienestar
colectivo.

Se aborda en contexto el papel del Estado y la funcién publica
inmersa alli, en contraste con las pricticas administrativas
implementadas, que parecieran caracterizarse por un tipo de
relaciones donde perviven con variada gradificacién formas
burocrdticas con patriarcales, para producirse con el llamado
sistema de mérito y las “nuevas tendencias gerenciales” una extrafa
mezcla y particular cultura organizacional, ausente de espacios
democriticos y disimiles condiciones laborales, que plantean la
reflexién por el trabajo, en términos de dignificacién humana

1 Catedrdtico universitario pregrado y posgrado ESAP. Profesional especializado Facultad
Posgrados ESAP. Ponencia presentada en el XVII Congreso CLAD, Cartagena, Colom-
bia. Octubre-noviembre. 2012.
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e inherente a la funcién puablica si asumimos la
inclusién social como referente publico estatal.

1. La funcion publica y sus cometidos

La problemdtica atinente a la denominada funcién
publica no es otra que la relacionada con el personal
o quienes tienen la connotacién de trabajadores
al servicio del Estado o funcionarios publicos, hoy
denominados genéricamente servidores publicos
con sus distintas clasificaciones o ramificaciones,
a quienes corresponde el accionar publico estatal y
en consecuencia tienen la responsabilidad de hacer
posibles esos cometidos previstos en el ordenamiento
juridico, que para el caso colombiano se trazan
en la Constitucién del 91 como emanados del
mandato popular en un marco juridico, democrético
y participativo que garantice un orden politico,
econdmico y social justo (...)” (Constitucién Politica
de Colombia, predimbulo) que, se reitera, constituye
un referente y no meramente una “muletilla retdrica”
como dijo la Corte Constitucional en una de sus
primeras sentencias.

En cuanto al valor e importancia del predmbulo,
anota Bielsa:

Asi como en todo contrato o acto juridico y econdmico
hay siempre un movil que se exterioriza o refleja en sus
cldusulas y en su estructura general, asi también en
el predmbulo, ese movil se exterioriza en el propdsito
de establecer un ordenamiento juridico, una Carta
Politica y a la vez un instrumento de Gobierno (Bielsa

2011, 74).

Valga sefialar que un recorrido por los principios,
fines, valores, derechos y mecanismos de proteccién
y de accién de ciudadanos consagrados en nuestra
Constitucién Politica nos lleva a concluir sobre esa
razén de ser del accionar publico estatal como aquella
que no encuentra justificacion alguna, sino es en la
permanente bisqueda del bienestar colectivo y en esa
direccién deben marchar las politicas econdmicas
que se muevan desde los hilos del poder, las que
deben morigerarse en funcién de tales busquedas,
siendo obligatoria por tanto la intervencién estatal en
todas sus formas como responsable de la direcciéon
general de la economia.

Es decir que como lo exponen distintos estudiosos
de la administracién publica, son los principios
finalisimos los que orientan la accién publica
estatal, conforme lo prevé en nuestro ordenamiento

ADMINISTRACION PUBLICA

el articulo 209 constitucional, lo que Florentino
Gonzilez, teérico de la administracién publica en
nuestro continente, reiteraba en distintos acdpites de
su obra cuando planteaba:

Sibese hoy que las leyes, para que puedan ser apropiadas
a los intereses de la Sociedad, es preciso que estén
sostenidas por esos mismos intereses, y que la utilidad
positiva que resulte de sus disposiciones es lo tinico que
puede guiarnos con acierto en la dificil empresa de
conducir a la felicidad a estos agregados de hombres que
se llaman naciones (Gonzdlez, 1994, 84).

2. Los esclerotizados modelos
administrativos y la importancia
de repensar el papel del
funcionario publico

Cudnta vigencia adquieren las ideas de Gonzilez
en el momento actual, cuando hemos ensayado o
creemos haber implementado y llevado a la prictica
las distintas ideas de las denominadas escuelas de
la administracién, desde los planteamientos del
taylorismo, el fordismo, la administracién cientifica,
la administracién por objetivos, la teorfa burocritica,
los enfoques sistémicos, la hoy denominada nueva
gerencia publica y la mentada calidad total, para
encontrarnos ante un panorama no solo desalentador,
sino plagado de escdndalos de corrupcién, una
galopante pobreza, un aumento de la precariedad en
el trabajo y una gigantesca brecha entre quienes lo
tienen todo y aquellos que parecen condenados a la
miseria sin fin.

Podria aventurarse como premisa que estamos en
presencia de un esclerotizado sistema administrativo
publico en donde los mds importantes cargos
publicos de organismos e instituciones del Estado
siguen obedeciendo a la milimétrica distribucién
del poder de los acuerdos de la Casa de Narifo, los
cuales se entrecruzan y riegan no solo del dmbito de
la administracién publica nacional sino igualmente
la territorial, en que los distintos acomodamientos
tendrdn relacién directa con su aporte a la campafia
del vencedor o vencedores y en que las relaciones
de clientela y favoritismos van determinando la
composicién de los cuerpos directivos, quienes
operan con la légica de la respuesta a los distintos
compromisos asumidos con los principales electores,
en un sistema mediado por ingentes sumas de
dinero provenientes de los principales duenos del
pais y de actividades tanto legales como ilegales,



como lo demuestran no pocas investigaciones tanto
disciplinarias como fiscales y penales.

De acuerdo con lo planteado por Edgar Morin, “Las
administraciones del Estado constituyen una forma
especifica de organizacién con cardcter de servicio
publico, dedicadas a la gestién y al control de las
actividades de una Nacién” (Morin 2004, 2).

La idea anterior nos plantea un referente que se
relaciona con lo ya esbozado al asumir el cardcter de
servicio publico como ese criterio que alude al interés
general o beneficio colectivo, que se complementa
con el componente de quienes tienen a su cargo esa
llamada administracién estatal, asi como la gestién y
el control de tales actividades.

En esa direccién, en el caso colombiano se percibe
un no muy claro modelo administrativo publico,
permeado de una muy particular forma de originarse
conforme a los referidos esquemas de corte feudal,
en medio de un cuerpo de funcionarios publicos de
las plantas de personal, con relaciones estrictamente
jerarquizadas y centralizadas, provenientes de
un ordenamiento juridico que encuentra serias
contradicciones, donde el nivel de independencia del
funcionario y de posibilidad de resolver problemas
cotidianos se ve minimizado o reducido o eliminado
e imperando la orden y los favores como esquema de
gestion que se “retoca” con discursos de modelos de
gestion, tecnologias de informacién comunicacional,
calidad total y una amplia posibilidad de
contratacién de las mds disimiles labores por la via
de la contratacién de servicios o sistema de plantas
paralelas, que incluso se encuentran entronizadas en
flamantes gastos de inversién.

Esto es que los criterios de ingreso al servicio a
través del mérito y la pregonada igualdad para el
ingreso, ascenso y permanencia, como principios
constitucionales y legales del sistema de carrera,
cuando alcanza a darse a pesar de los distintos
embates y permanentes obstdculos a su concrecién,
encuentran insalvables obstdculos que hacen si
no imposible muy dificil la labor de compromiso
del funcionario publico con los elevados fines y
cometidos estatales.

La predicada sujecién estricta a manuales y
disposiciones resulta acomodaticia; la poca e
inexistente movilidad y el casi nulo nivel participativo
y decisorio de quienes desempenan el noventa por
ciento de los empleos de la Administracién Publica
hacen inviable el modelo, el que resulta més ajeno a la

comunidad a la cual debia dirigirse y ello se complica
cuando el lenguaje que en las tltimas etapas hace
carrera es ajeno al (la) ciudadano(a), quien es visto
como cliente —externo o interno— antes que un sujeto
de derechos que le corresponden, con plena capacidad
participativa y de injerencia e intervencién en la
generacién de propuestas respecto de los organismos
y entidades publicas en funcién del interés y beneficio
colectivo. Si seguimos a Morin, podemos decir que

A partir de estos principios (centralizacion, jerarquia,
especializacion de las competencias) se desarrollan
Jformas degeneradas o esclerotizadas de administracion
que pueden clasificarse de burocriticas, ya que la
burocracia, en el sentido que le damos, es una patologia
administrativa donde el exceso de centralizacion les quita
cualquier iniciativa a los drganos ejecutores, donde la
Jerarquiacontribuye ala obedienciapasivayalaausencia
de sentido de responsabilidad de los que no pueden
sino obedecer; donde, en fin, la hiper-especializacion
encierra a cada agente en su drea compartimentada de
competencia. La degeneracion burocrdtica se traduce
por una rigida dicotomia dirigente-ejecutor y por
la extrema compartimentacion de los agentes. Son
condiciones que inhiben la responsabilidad personal y
la solidaridad de cada uno hacia el conjunto. De hecho,
la burocratizacion genera la irresponsabilidad. En
esas condiciones, la irresponsabilidad y la ausencia de
solidaridad favorecen la holgazaneria y, sobre todo, la
corrupcion de los funcionarios, tanto mds dado que en
nuestras sociedades la degradacion de las solidaridades
tradicionales en el afin de lucro y la obsesion por el

beneficio favorece la instauracion de la corrupcion en
el corazén mismo de los Estados (Morin, 2004, 2-4).

El propio Gonzélez mostraba cémo el papel del jefe
no podia ser de naturaleza inamovible ni invariable
y debia guardar respecto de sus subalternos no solo
niveles de dependencia necesarios, sino igualmente
asegurar adecuados niveles de independencia a
aquellos para dar cuenta de respuestas adecuadas
a los problemas cotidianos cuyo conocimiento le
era incluso ajeno a los niveles superiores y mucho
mds inalcanzables las posibilidades de atencién,
realzdndose asi el papel de directivos y subalternos,
donde los primeros anteponen cualquier dnimo
figurativo a los altos intereses de la sociedad. Al
respecto nos dice:

Asi la pretension de que todos los empleados del orden
administrativo, cualesquiera que sean, se hallen a
merced del encargado del poder ejecutivo, y de que
él juzgue de sus actos y los deje llevar a efecto o los
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suspenda, ha producido una confusion en los principios
sobre qué debe basarse la administracion piblica, que
ha venido a anular la administracion municipal y dejar
desatendidos los intereses mds preciosos. Yo no veré en las
disquisiciones que haga otra cosa que la utilidad piiblica,
y conforme a ella diré que debe arreglarse la accion de la
autoridad sobre los intereses y negocios sociales. Habrd
dependencia, cuando de haberla pudieren resultar
ventajas a la nacion; habrd independencia, cuando
pueda existir con provecho. No resulta el orden y el
movimiento arreglado de la sociedad de que los actos
administrativos se ejecuten de un mismo modo en todas
partes, sino de que ellos se practiquen de la manera que
lo permitan las circunstancias e intereses sobre que han

de tener lugar (Gonzdlez, 1994, 85).

Podria complementarse la hipdtesisinicial respecto del
esclerotizado sistema en la connivencia de un modelo
administrativo caracterizado por predominantes
formas feudales premodernas de intereses ligados
a los factores de poder predominantes (sector
financiero, industrial, medios de comunicacién,
propietarios 'y  hacendados,  nacionales y
transnacionales) en interrelacién con esquemas
burocrdticos caracterizados por una raigambre legal
de cardtula modernizante —marco constitucional y
legal de la funcién publica, carrera administrativa—,
de rigidas estructuras centralizadas, jerarquizadas
y de competencias especializadas, permeadas por
la ausencia de valores democrdticos y solidarios,
ligados a tecnologias de corte administrativo o
escuelas administrativas provenientes del sector
privado y dirigidas a mantener el asalto a lo publico
perpetuado por el mismo, bajo las denominaciones
de Nueva Gerencia Publica y Sistemas de Gestién
de Calidad, que igualmente se han acompafiado de
los correspondientes marcos juridicos que intentan
legitimarles.

Es posible ejemplificar los sistemas de prebendas en el
interior de las organizaciones e instituciones publicas
mediante, entre otros, los sistemas de permisos,
traslados, participacién en eventos, capacitacion,
encargos y provisionalidades que se presentan como
constante y muy ligados a los favores que van y
vienen e incluso hasta los informales pero eficaces
rumores o chismes que ponen en entredicho a uno
otro funcionario, segtn su nivel de cercania a unos
u otros jefes eventuales, asi como las variadas formas
de evaluacién, todo lo cual se encuentra ligado por
lo general a la alta rotacién de cuerpos directivos y
se va permeando en todos los niveles de empleados
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y contratistas un particular modus operandi donde
incluso los trdmites internos pueden depender del
agrado o la animadversién que en la disputa por
sobreaguar se tienen entre si los propios funcionarios.

Cuando se habla por ejemplo de la gran cantidad de
demandas contra el Estado y se cuantifican las posibles
erogaciones que de prosperar aquellas se tendrian, se
deja de lado el papel de directivos, nominadores y
ordenadores del gasto en la vulneracién de derechos
y en tltimas su responsabilidad como causantes de
esta, donde las denominadas acciones de repeticién o
no se adelantan o no prosperan, pues casi siempre la
habilidad enlasadecuaciones de unau otradisposicién
o la prefabricacién de expedientes imposibilitan
demostrar la existencia del dolo o la culpa grave, y
quienes optan por la defensa en instancias judiciales
de aquello que les fue desconocido o arrebatado
resultan siendo por lo general los responsables del
desangre del erario, en anilisis sin contexto en que
se valen de uno que otro caso real para descalificar y
ocultar el trasfondo de la problemitica.

Lo anterior, sin entraraconsiderar la otra problemdtica
ligada a la ausencia de defensa apropiada de los
intereses publicos o, mejor, la adecuada, eficiente
y eficaz utilizacion de los recursos publicos en la
contratacién de innumerables asesores y abogados
para tales asuntos que se convierte en otro elemento
de corrupcién, a la vez que justifica la reproduccién
clientelar, ddndose casos en los cuales aun existiendo
dependencias y personal calificado para tales fines en
las plantas de los organismos y entidades estatales,
estos realizan la labor para que los apoderados firmen
memoriales, demandas, contestaciones, alegatos
y demds procedimientos de las distintas etapas
procesales.

Un fenémeno significativo de la problemdtica de
la funcién publica la constituye también la casi
inoperancia de los sistemas de carrera administrativa,
que en nuestro medio se pregonan desde el afio
1938 y donde a pesar de los avances generados a
partir de la expedicién de la Constitucién de 1991
y la Ley 909 de 2004, asi como de la creacién de
la Comisién Nacional del Servicio Civil, adn
persisten variadas formas de maniqueo en procesos
de seleccién e incluso inconsistencias y fallas de
procedimientos y estandarizacién en procesos en
tales instancias, ligadas a una cultura de negacién
de derechos y la despreocupacién por estos, en que
las reclamaciones, antes que posibilidades, son vistas
con ojos de reproche y de ello dan cuenta no pocas



acciones de tutela e incluso judiciales que se han
presentado por no expedicién de listas de elegibles,
exclusién de concursantes, desconocimiento de
requisitos acreditados aun siendo provisionales
y desempendndose en los cargos a que aspiran,
generacién de confusién en las etapas, fases, grupos y
demads subdivisiones generadas en las convocatorias,
como ha ocurrido con la todavia en curso
convocatoria 001 de 2005 que atin no culmina y que
ha contado con palos en la rueda y presiones diversas
y todo ello para no hablar de las carreras especiales,
donde por ejemplo o no se realizan concursos o estos
se entraban de tal manera que hacen poco viable la
provisién definitiva en carrera de los cargos a través
de disimiles artimanas.

En este punto de la seleccién y el sistema de mérito
para el ingreso al servicio publico se ha avanzado en
materia de carrera administrativa general, pero ain
persisten fallas y una cultura ajena a ella que dificultan
su plena vigencia, lo cual podria documentarse,
donde hasta en la propia Comisién Nacional del
Servicio Civil se ha llegado al extremo de desconocer
la participacién en términos de control, seguimiento
y vigilancia de las propias comisiones de personal,
con el argumento de tratarse de intereses individuales
en disputa en los concursos, que solo pueden ser
controvertidos por los interesados, desconociendo el
papel de la representacién, del derecho de asociacién
y demds mandatos constitucionales. Y otro fenémeno
igualmente importante de revisar es la tendencia a
reglamentar disposiciones legales, extralimitindose
en tal facultad, perdiendo de vista en ocasiones la
importancia y preponderancia de derechos laborales
de reconocida importancia tanto en los convenios y
tratados internacionales como en el ordenamiento
interno que los ha incorporado.

Especial reflexién conllevaria el andlisis de la
denominada “meritocracia”, que ha devenido en
elemento también de una supuesta modernizacién
y legitimacién de la designacién de directivos,
pero que es bien sabido han sido procesos que con
contadas excepciones han estado manipulados
indebidamente desde la ponderacién o valoracién que
se da a la experiencia, pruebas o entrevistas y demds
instrumentos de seleccion, pasando por la adecuacion
de manuales de funciones, requisitos y competencias
y de ello podrian dar cuenta no solo las acciones de
tutela, sino igualmente las solicitudes, peticiones,
reclamaciones y revisién de los procesos, como ha
ocurrido en los nombramientos de gerentes de las

ESE o de directores de establecimientos publicos
para el dmbito territorial de entidades nacionales
o del reciente proceso de notarios e incluso del de
delegados del registrador nacional, los cuales sin duda
son defendidos como modelos de transparencia.

Un punto de consideracién final lo constituyen las
constantes y permanentes reformas administrativas,
que conducen alas denominadas “reestructuraciones”,
supresiones, fusiones, escisiones de entidades y
organismos estatales tanto en el orden nacional como
territorial, que estdn muy ligadas a los cambios de
gobierno en cualquiera de los dmbitos y que tanto
en el gobierno Uribe como en el actual gobierno de
Santos se han producido, todas las cuales afectan el
papel de la funcién puablica y quienes la hacen posible
y configuran este somero panorama, las que suelen
ser denominadas eufemisticamente como procesos
de “modernizacién del Estado”, las que en dltimas
también han devenido en procesos de acomodamiento
y reacomodamiento burocriticos para desprenderse
de contradictores politicos o de funcionarios carentes
de recomendacién y dar cuenta de la inmensa cola de
favores politicos pendientes a expensas del fisco, en
que bien valdria la pena pensar en cémo cuantificar
la pérdida del inmenso valor agregado de servidores y
servidoras que han sido retirados del servicio a pesar
de sus elevadas calidades profesionales y laborales.

En relacién con la denominada Nueva Gerencia
Pablica (NGP), siguiendo a Pineda, la mdxima de
un buen gerente publico debe ser: “lo que no se
mide no se puede gestionar”. Por ello saturados por
doquier escuchamos: “lo importante es el resultado,
no el proceso”, “los indicadores son la clave”, “trdeme
resultados no problemas” “Qué importa que el gato
sea blanco o negro con tal de que cace ratones”. Asi
vamos interiorizando un discurso que, vendido como
verdad, va convirtiéndose en el inevitable camino
que debemos marchar (Pineda, 2011, 2).

Para complementar, se ha producido un
desplazamiento mds rdpido que paulatino, de lo
publico a lo privado, o, lo que es lo mismo, la
apropiacién de lo publico por los distintos factores
de poder entronizados con los circuitos de poder
econdémico internos como allende las fronteras, que
trazan los lineamientos del accionar publico estatal,
donde el todo vale hizo peligrosa carrera a todos
los niveles de la vida publica y hasta los dmbitos
privados de la misma familia; la eficiencia y la
eficacia adquirieron dimensiones nunca vistas y da
igual garantizar o no derechos o servicios, pues estos
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estardn ligados a su sostenibilidad o capacidad de
cubrir los costos necesarios para su prestacién, como
lo senala Pineda:

La nueva gestion piblica, al incorporar instrumentos
gerenciales de la administracion privada, también llevd
a lo piblico el afin utilitarista, desde su dimension
econdmica; pero el problema se agudiza cuando las
organizaciones son permmdﬂs por la corrupcion, que
va de la mano del individualismo y se fortalece, en el
caso colombiano, de procesos histdricos sociales, politicos
y econdmicos donde se vigoriza el fendmeno de la

corrupcion (Pineda 2011, 7).

Respecto deladenominada calidad yaunadaalaNGP,
de acuerdo con el Departamento Administrativo de
la Funcién Publica (DAFP), organismo rector de la
funcién publica en Colombia, el Sistema de Gestién
de la Calidad, que tiene origen en la Ley 872 de 2003
y que es adoptado mediante el Decreto 4110 de 2004 y
materializado mediante la Norma Técnica NTCGP:
1000: 2004 0 2009, es “una filosofia adoptada por las
organizaciones para dirigir y evaluar el desempeno
institucional orientado al mejoramiento de los
productos que se ofrecen al ciudadano™. Seguin lo

estipula el articulo 2.° de la Ley 872 de 2003:

El sistema de gestion de la calidad se desarrollard y se
pondrd en funcionamiento en forma obligatoria® en los
organismos y entidades del Sector Central y del Sector
Descentralizado por servicios de la Rama Ejecutiva
del Poder Piiblico del orden Nacional, y en la gestion
administrativa, necesaria para el desarrollo de las
[funciones propias de las demds ramas del Poder Piiblico
en el orden nacional. Asi mismo, en las corporaciones
autdnomas regionales, las entidades que conforman el
Sistema de Seguridad Social Integral de acuerdo con lo
definido en la Ley 100 de 1993, y de modo general, en
las empresas y entidades prestadoras de servicios piiblicos
domiciliarios y no domiciliarios de naturaleza piiblica o
las privadas, concesionarios del Estado (Colombia, Ley
872, 2003).

La expresién del hibrido se podrd apreciar en los
innumerables formatos, modelos de cartas, informes,
guias, procesos, procedimientos que se convierten
en la retérica de la calidad y que predominan por
encima del servicio en si mismo y del cumplimiento

2 Tomado de http://www.dafp.gov.co/index.php?option=com_content
&view=section&id=418&Itemid=106.

3 Subrayado del autor.
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de cometidos estatales asignados a unos u otros
organismos y entidades del Estado para hacer posible
la vigencia plena de los derechos ciudadanos; esto
es, la forma y la etiqueta del medio reemplazan la
finalidad de la Administracién Pablicay la publicidad
sobre supuestas calificaciones y certificaciones de
instituciones “contratadas” para tales propdsitos,
muestran la fachada de una eficiente administracién
publica y por su lado el funcionario publico resulta
si no robotizado esclavo de una variada gama de
formas donde la propia creatividad e iniciativas
personales son cercenadas para dar paso a la acritica
aplicabilidad e implementacién de instrumentos
indistintamente de su real o ninguna utilidad.

En definitiva, la nueva gerencia publica y los llamados
sistemas de gestién de calidad constituyen caras
de la misma moneda y otro més de los elementos
distractores que igual ameritan no solo una seria
reflexién, sino quizds una reingenieria de lo social
que redimensione la gestién y gerencia publica y
rompa los esquemas planteados para comprometerse
con la inclusién social y la democracia plena en
funcién de los mds desprotegidos, lo cual pasa
por la formacién integral y plena de ciudadanas y
ciudadanos para la participacién y el ejercicio del
poder en todos los dmbitos del accionar publico
estatal, a través de maltiples y variados mecanismos y
sistemas de interrelacionamiento y de priorizacién de
necesidades y respuestas a la problemdtica social, lo
que indudablemente podrd llevar a sentar las bases de
un nuevo pacto politico y la remocién de obstdculos
econdmicos, politicos, sociales y culturales de variada
indole.

3. El contenido fundante y el
redimensionamiento del papel
del (la) ciudadano(a) y del
funcionario(a) publico(a).

En relacién con la grave problemadtica social que nos
aqueja, la inmensa riqueza material de unos cuantos
nos presenta ante la faz mundial como uno de los
mds inequitativos del planeta, en términos de las
abismales diferencias en cuanto a la concentracién de
la riqueza, siendo innumerables los pronunciamientos
dela Corte Constitucional respecto de la cada vez més
honda brecha social y variados los pronunciamientos
de tan alto tribunal sobre tépicos tan distintos como
el trabajo, la salud, el régimen pensional, la educacién,



los derechos y libertades individuales y en general
sobre casi todos los 4mbitos de la vida nacional.

Es por tanto imperioso retomar algunos de sus
pronunciamientos judiciales, muy a propdsito del
denominado Estado social de derecho, concebido
como nuestra forma de organizacién politico-social,
conforme al mandato del constituyente primario en
la Constitucién Politica. Asi, al referirse a una de las
variantes del mismo precisé el alto tribunal:

La Constitucion es un sistema de normas descriptivo
y prescriptivo que refleja la realidad y pretende
modificarla de acuerdo con determinados valores. Bajo
esta perspectiva, el derecho constitucional reconoce la
existencia de factores reales de poder e interviene para
redistribuirlos en favor del bienestar general. Existen
miembros de la comunidad desfavorecidos en la
reparticion de los recursos econdmicos, marginados de
la participacion politica y condenados por su situacion
menesterosa a una vida de penurias y necesidades que
ofende la dignidad de la persona humana. Los indigentes
son personas que carecen de recursos econdmicos minimos
para subsistir dignamente y se encuentran incapacitados
para trabajar, debido a su edad o estado de salud. Las
mds de las veces, no cuentan con una familia que les
prodigue apoyo material y espiritual. La pobreza, sin
duda, atenta contra la vigencia efectiva de los derechos
Sfundamentales. Sus causas estructurales son combatidas
mediante politicas legislativas y macroecondmicas. Sus
efectos, en cambio, exigen una intervencion estatal
directa e inmediata, cuyo fundamento no es otro que
la naturaleza social del Estado y la efectividad de
los principios, derechos y deberes consagrados en la
Constitucion (Corte Constitucional. Sentencia T-533
de 1992).

Es decir, que en estas iniciales ideas podemos ya
plantearnos algunas inquietudes que tienen que ver con
el sentido y papel de la denominada funcion piiblica,
la cual da cuenta del papel del servidor y funcionarios
piiblicos al servicio del Estado, pero resulta trascendental
entender su razdn de ser en funcion de la biisqueda de la
Jelicidad de hombres y mujeres que integran la sociedad
y a quienes se debe el Estado, de donde justamente
provienen estos “tmbajadorex”, que vistos ast parecieran
desprovistos de intereses o de diferencias entre si, pero
que objetivamente sabemos que al provenir de la
sociedad misma se encuentran permeados de esta y por
tanto de las diferencias que en la interaccion social alli
se presentan.

Como bien lo sefala la citada sentencia, se reconoce la
existencia de factores reales de poder, pero estos tienen
que estar ineludiblemente dirigidos y encauzados al
bienestar general, y de tal papel no solo habrd de
encargarse el mandato juridico, sino que habrd de
hacerlo el conjunto de instituciones, organismos y
entidades del Estado y por sobre todo de quienes
tienen la responsabilidad de su accionar, los hombres
y mujeres a su servicio, quienes, por tanto, deberdn no
solo contar con compromiso ético, sino igualmente
con una importante condicién de ciudadanos(as) que
les permite analizar, apropiar, reflexionar critica y
propositivamente en la busqueda de alternativas de
solucién a las dificultades cotidianas en términos de
permanencia en el tiempo.

Lo sefalado desde ya traza unalinea divisoria respecto
de quienes ven al funcionario publico simplemente
como una cuota o ficha de determinado grupo
o partido y por tanto al servicio de tales intereses,
indistintamente de que la tozuda realidad pareciera
mostrarnos cotidianamente que tales précticas
gozan de cabal salud, lo cual nos pone de presente
la urgencia de retomar esa finalidad de beneficio
colectivo e interés general que constituye el deber ser
y el ser cotidiano de esos hombres y mujeres que han
decidido dedicar su mejor esfuerzo a tan importantes
fines. Esto los coloca en un elevadisimo punto y
por tanto un referente ético para la sociedad y sus
conciudadanos, pues al tiempo que se realizan como
personas, tal propdsito solo es alcanzable cuanto
mds comprometidos se encuentran con la busqueda
de soluciones ingeniosas a los ingentes problemas
sociales expresados en la pobreza y la exclusién.

Al contrario, la idea de la inclusién también
cobija la de participacién auténoma, libre, critica,
propositiva, apropiada de conocimiento pertinente y
con poder decisorio que no legitimador de “remedos
participativos” al estilo de no pocos eventos de
rendicién de cuentas o de formacién de lideres
para dar cuenta de una ficticia y acomodaticia
participacién o hasta de testimonios de cooptados
o favorecidos por una u otra prebenda y por tanto
esta comprende no solo la intervencién ciudadana
sin restricciones, sino también la de quienes tienen
la condicién de funcionarios o servidores publicos
y esta debe ser integral y mds alli de las meras
reivindicaciones econémicas —las que sin duda
tendrdn que ser consideradas como susceptibles de
ser negociadas y concertadas— en lo publico estatal
debe pasar por considerar su valia en relacién con
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estructuras, plantas y modelos administrativos o de
gestion. Retomando a Sdnchez, podemos decir:

Conceptualmente, la  participacion —es  elemento
constitutivo de la democracia o es solamente simulacion y
manipulacion. Requiere un orden politico relativamente
adecuado para  procesar las contradicciones y los
antagonismos y un sistema econdmico inclusivo, con

logros de bienestar y de calidad (Sdnchez 2001, 20).

La consagracién constitucional del denominado
Estado social de derecho habra de continuar ddndonos
los cimientos en relacién con el papel del funcionario
publico y su condicién igualmente de trabajadores al
servicio de la sociedad y del Estado, entendido este
en funcién de aquella; asi la Corte Constitucional
colombiana ha precisado en la sentencia SU-636 de

2003 (M. P.: Jaime Aratjo Renteria):

Desde el predambulo de la Constitucion, se anuncia como
uno de los propdsitos que animaron la expedicion de
la nueva Carta Politica bajo la concepcion del Estado
como social de derecho, asegurar a las personas la vida,
la convivencia, el trabajo, la justicia, la igualdad, el
conocimiento, la libertad y la paz. Es por ello que en
su articulo 1.° se consagra el trabajo como uno de los
principios fundantes de ese nuevo modelo de Estado.
En relacion con la consagracion del trabajo en la
Constitucion de 1991 también esta Corporacion tiene

dicho:

“Cuando el Constituyente de 1991 decidid garantizar
un orden politico, econdmico y social justo e hizo del
trabajo requisito  indispensable del Estado, quiso
significar con ello que la materia laboral, en sus
diversas manifestaciones, no puede estar ausente en la
construccion de la nueva legalidad”’.

“Lo anterior significa que dentro de la nueva concepcion
del Estado como social de derecho, debe entenderse
la consagracion constitucional del trabajo no sélo
solo como factor bdsico de la organizacién social sino
como principio axioldgico de la Carta; y, ademds, que
constituye la actividad libre y licita del hombre, que no
sélo contribuye a su desarrollo y dignificacion personal
sino también al progreso de la sociedad, bien que se
trate de una actividad independiente o subordinada”
(Corte Constitucional colombiana. Sentencia SU-636
de 2003).

Asi las cosas, el trabajo contribuye a la dignificacién
personal y, por tanto, todo aquello que vaya en contra
e esta o las practicas gerenciales o administrativo-
de esta o | t 1 d trat
pablicas que indebida o conscientemente
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implementadas lesionen la condicién humana del
trabajador y le constrinan a coadyuvar y cohonestar
acciones en perjuicio y detrimento de los intereses
generales de la sociedad, frenando e impidiendo
su iniciativa y el desarrollo de sus capacidades en
funcién de los administrados, que no son otros que
ciudadanos(as), constituyen en si mismos un atentado
contra el Estado social de derecho.

En tal direccién encontramos la connivencia de
variadas précticas gerenciales en las que el favoritismo
y las relaciones clientelares imperan, al tiempo que las
mismas se entrecruzan con un entramado de normas
y disposiciones no pocas veces contradictorias o
acomodables segin las circunstancias, en donde la
sola existencia de un sistema de méritos, a pesar de sus
avances y sobre todo en el caso de los denominados
empleados publicos de carrera administrativa, no
asegura en si mismo un compromiso de entrega
a la comunidad, pues se verdn envueltos en las
dindmicas de intereses que derivan de los cambiantes
y predominantes factores de poder, donde se coartan
las libertades de pensamiento, expresién, opinién,
critica y propuesta, que son reemplazadas por
autoritarismos y relaciones verticales que niegan
ademis derechos como el de asociacién, el de libertad
sindical o el de huelga, al tiempo que se vulneran
y desconocen principios como el de igualdad, el
mérito y la permanencia en el empleo y en general los
consagrados en el articulo 53 constitucional.

De esta manera, se va horadando simultaneamente
la sensibilidad social que da cuenta de un contenido
ético profundo donde se encuentra la fortaleza del
funcionario pdblico y es esta la que requiere ser
rescatadayllevadaasu médximaexpresion, paraque por
encima de los intereses de grupos no solo de naturaleza
politica, sino econdémica y hasta religiosa se afiancen
principios como el de la solidaridad, lo cual pasa
indudablemente por la dignificacién de su condicién
no solo en términos de garantias individuales, sino
también colectivas en que se asuman como objeto
y sujeto con derechos que le son inalienables e
irrenunciables, los que no constituyen dddivas o
caprichos de los ocasionales reacomodamientos del
poder en los principales puestos o empleos publicos.
En relacién con el principio de la solidaridad ha
senalado la Corte Constitucional: “El principio de
solidaridad ha dejado de ser un imperativo ético
para convertirse en norma constitucional vinculante
para todas las personas que integran la comunidad”



(Corte Constitucional. Sentencia T-533 del 23 de
septiembre de 1992).

4. La participacion del funcionario
publico y la vigencia plena de sus
derechos de asociacion y ejercicio
de la libertad sindical, un imperativo
ético, politico y normativo

En ese marco se realza el papel de la participacién
como valor, principio, derecho, deber, mecanismo
y accién en el contexto del ordenamiento juridico
colombiano, lo cual pasa por el pleno respeto de los
derechos laborales y en especial de quienes tienen la
condicién de servidores ptblicos y quienes no ocupan
las posiciones directivas de organismos y entidades.
Como lo sehalaba en articulo de la Revista Paso a
Paso:

(...) la idea de la participacion implica o trae implicita
la idea de la inclusion; no obstante, la misma devino
en nuestro medio en exclusion al entronizarse en los
principales ejes neurdlgicos del poder los mds poderosos
intereses econdmico-financieros, lo cual da cuenta de la
profundizacion del modelo excluyente y las expresiones
permanentes de restriccion de derechos y eliminacion
del contrario, configurdndose una situacion conflictiva
con raices profundas y odios inveterados que plantea
serios interrogantes y retos a las actuales y venideras

generaciones (Delgado, 2011).

Por ello, un imperativo mds que ético lo constituye
la expedicién del Estatuto del Trabajo, que luego de
consagrado en el articulo 53 constitucional atn sigue
sin ser expedido luego de transcurridos poco mds de
veintiin afos y el cual debe contar con la directa
injerencia de los servidores publicos en su discusién
y aprobacién final por el Congreso de la Republica,
el que no podrd limitarse a una mirada tradicional
del fenémeno administrativo publico y ni siquiera
deberd seguirse viendo desde la perspectiva de un
denominado derecho administrativo laboral, esto es,
con una jurisdiccién de naturaleza distinta a la del
resto de los trabajadores no vinculados al Estado.

En este punto valga indicar que la continuidad
de una jurisdiccién laboral como la contencioso-
administrativa no solo constituye un anacronismo,
sino que sin duda ha sido un elemento mds de
negaciéon de derechos laborales, donde sin lugar a
equivocos las posiciones contradictorias y claramente
conservadoras en general de estos juzgados, tribunales

y del propio Consejo de Estado han sido una fuente
mds de desconocimiento de los derechos laborales
de quienes prestan sus servicios al Estado y aun asi,
con ese importante precedente se sigue hablando del
inmenso costo de las demandas laborales, alrededor
de las cuales ya tuvimos ocasién de hacer una rdpida
consideracién en acdpite anterior.

Rescatar entonces el ya referido y planteado papel
de la participacién es una urgencia que deberd
estar desprovista de prevenciones o de intenciones
manipuladoras y por tanto uno de los primeros
pasos a la par que se avanza en la profunda reflexién
y generacién de cambios estructurales es asumir a
los trabajadores al servicio del Estado como actores
plenos con derechos y capacidad de incidir en una ahi
si nueva administracién de lo pablico, comprometida
con los verdaderos intereses de la sociedad, que, como
dirfan algunos, implica una verdadera definicién
de ciudadanos(as), sujetos activos auténomos, en
condiciones de no solo cuestionar la realidad que les
atafie, sino también de trascender con propuestas en
la bisqueda de ese inconcluso mandato del Estado
social de derecho.

Lo anterior pasa por dejar de considerar que la
sola expedicién de las normas genera los esperados
cambios, pues ante todo hay un proceso permanente
de construccién y deconstruccién cultural de
afirmacion de nuevos valores, de compromiso con la
solidaridad y con los discriminados y desprotegidos,
pues la mera existencia de disposiciones no produce
modificacién alguna, como lo plantea Zabala al
respecto:

(...) consideramos que los métodos de “intervencion’ que
ahora también se llaman etnogrdficos, y de desarrollo
comunitario en general que se imparten desde las
organizaciones gubernamentales y no gubernamentales,
actiian sobre una confusion, el estary el ser, la comunidad
estd pero la comunidad no es; esta falta de diferenciacion
es constante, de ahi que muchos de los objetivos propuestos
no se cumplen o se cumplen a medias. La legislacion
también desarrolla dicha incongruencia, pues para el
legislador la norma al realizarse como acto juridico es
verdad y presupone la existencia de lo legislado. Esta
confusion permanente se produce porque se actiia desde
la comunidad territorial y no sobre la construccion de
la comunidad, que nosotros denominamos comunidad

voluntaria (Zabala 2008, 66).

De manera que habrd que reivindicar, como se ha
dicho con antelacién, el papel del trabajo en la funcién
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publica y alli asumir que la inclusién social conlleva la
participacién y en particular de los trabajadores sobre su
propio destino, que es mucho mds que el de si mismos,
conforme se ha explicado, pues se subsume en el de los de
la sociedad misma de la que proviene y a la cual se debe,
siendo necesario retomar, como igual se ha considerado,
que a partir de la expedicién de la Constitucién de 1991
se produce un salto cualitativo en relacién con el tema
del trabajo. De tal suerte que el propio predmbulo lo
asume como referente y en consecuencia valor no solo
indiscutible, sino insoslayable que debe asegurarse y se
habrd de ampliar en el mismo articulo constitucional
cuando se precisa que la Republica estd fundada en
el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la
solidaridad de las personas que la integran y la prevalencia
del interés general. Igual andlisis nos lleva al articulo 25
constitucional, que consagra al trabajo como un derecho
y obligacion social que goza en todas sus manifestaciones
de la especial proteccion del Estado, y al articulo 53, que
consagra los principios minimos fundamentales, que no
requieren desarrollo legal para su aplicabilidad, como lo
ha sostenido la Corte Constitucional. Asf lo sefialé en
general la sentencia C-479 de 1992:

Por via del articulo 85 de la Constitucion Politica, el
derecho a trabajar no es de aplicacion inmediata, razon
por la cual requiere de desarrollo legislativo. Claro estd,
que los principios minimos tienen vigencia inmediata
(articulo 53 constitucional). Estos principios son minimos
(...) y por tanto ya hacen parte del ordenamiento juridico
en su base misma la Constitucion, de tal manera que
aun no estando incluidos los articulos 25 y 53 dentro de
la enumeracion de los derechos de aplicacion inmediata
(articulo 85 de la Constitucion Politica), por ser principios
minimos de naturaleza constitucional, no necesitan
esperar la expedicion de una ley para que sea exigible su
observancia. Por consiguiente, no es factible argiiir la
ausencia de un estatuto legal que desarrolle rales principios
para desconocerlos, ya que imperan por directo ministerio de
la Constitucion Politica (Corte Constitucional colombiana.

Sentencia C-479 de 1992).

De manera que el derecho a la negociacion colectiva, a
la asociacién y libertad sindical que le son inherentes,
hace parte de una nueva mirada al tema de la funcién
ptblica y no puede seguirse soslayando como ha
ocurrido hasta el momento por la mayoria de estudiosos
de la administracién y en particular de la funcién
publica, quienes se ocupan de las definiciones de
empleo, clasificacién de servidores publicos, régimen
prestacional y salarial, situaciones administrativas,
carrera administrativa, régimen disciplinario, entre otros
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temas, pero poca o ninguna reflexion les amerita la
temdtica y he aqui una inmensa deuda social de las tantas
existentes con los funcionarios y servidores publicos,
para quienes la imposibilidad de plantearse propuestas
es la constante, para quienes la negacién de discutir sus
condiciones laborales es una realidad y para quienes
no existe ni la negociacién colectiva ni el derecho a la
huelga y, lo peor, sus asuntos son finalmente objeto de
una jurisdiccién donde impera el ritual, la forma sobre
el derecho sustancial, supeditindose a inverosimiles y
brevisimos términos la posibilidad de controvertir sobre
el desconocimiento de derechos ciertos e irrenunciables,
los que se reducen por lo general a cuatro meses, aunque
resultan indefinidos los términos para las decisiones
judiciales, en clara afectacién respecto del conjunto
de los demds trabajadores, para no mencionar ya la
importancia y significado de su papel para la sociedad.

5. Conclusiones

Resulta imperativo plantearse una nueva mirada
alrededor de la dicotomia administracién publica-
politica, para que una y otra asuman el interés general
como lo esencial de la funcién publica en el marco de
los cometidos constitucionales y en especial del Estado
social de derecho.

En ello urge plantearse un profundo cambio en los modos
deactuary de pensar que permita recuperarlaimportancia
de lo publico para la sociedad, desprivatizando el
Estado y la indebida injerencia del interés particular, y
en ello resulta importante considerar una refundacién
estructural de la funcién puablica, la cual pasa por una
construccién y deconstruccién cultural de los cimientos
que soportan la misma sociedad y la recuperacién de
valores como la solidaridad, redimensionando una ética
de lo publico, fundada en la profunda conviccién de la
inclusion social y una verdadera democracia.

Plantearse una nueva funcién publica involucra no
solo a gobernantes y gobernados, sino que en estos se
encuentran indiscutiblemente los servidores publicos,
quienes habrin de tener cabida plena en términos
participativos y de respeto integral a sus derechos en el
marco del trabajo digno, en la definicién y redefinicién
delaccionar publico estatal en las distintas organizaciones
y entidades del Estado, lo que plantea un nuevo referente
incluso de lo juridico, que le es propio a la regulacién de
la relacién de trabajo.
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resumen

El articulo presentado es uno de los resultados del proyecto de
investigacion sobre evaluacién del desempefio laboral de los
empleados de carrera administrativa, en el cual se ubica este
sistema dentro del servicio civil o funcién puablica, para luego
mostrar algunos de los resultados cuantitativos y cualitativos
de la indagacién realizada, y concluir con algunas reflexiones
sobre la formalizacién y la institucionalizacién de este sistema.

Palabras clave: evaluacién del desempefio laboral,
administracién  puablica, andlisis institucional, carrera
administrativa, servicio civil, funcién publica, tecnologia
administrativa.

T st

The article presented is one of the research project results
on Appraisal of labor performance of administrative career
employees, in which the system is located within the civil service
or public service, and then show some of the quantitative and
qualitative results of on inquiry, and to conclude with some
reflections on the formalization and institutionalization of this
system.

Key words: Appraisal of job performance / Public

Administration / Institutional Analysis / Management Career
/ Civil Service / Public Service / Administrative Technology.

resumo

O artigo apresentado ¢ um dos resultados do projeto de pesquisa
sobre avaliagao do desempenho profissional dos trabalhadores
de carreira administrativa, no qual estd localizado este sistema
dentro do servigo civil ou fungio piblica, e, em seguida,
mostrar alguns dos resultados quantitativos e qualitativos da
indagacéo realizada, e concluir com algumas reflexdes sobre a
formalizagao e institucionalizacio deste sistema.

Palavras chave: Avaliagio do desempenho profissional/
administragio  publica/  andlise  institucional/carreira
administrativa/ servico Civil/ funcao publica/ Tecnologia
administrativa.

"Bl sistema

de evaluacion del
desempeno laporal en
Colombia: un caso de alta
formalizacion con baja
institucionalizacion™

JAIRO ENRIQUE RODRIGUEZ HERNANDEZ?

Introduccion

Uno de los aspectos que marca el desempenio de las entidades
publicas es, sin lugar a dudas, el desempeno de las personas que las
integran. No puede separarse lo uno de lo otro. Dentro de ellas, o
sea, en el conjunto de servidores publicos de una entidad, especial
énfasis se hace en el desempeno de los empleados del sistema de
carrera administrativa, comoquiera que la Constitucién establece
que los empleos en los érganos y entidades del Estado son de esta
naturaleza, con las excepciones del caso.

Para estos empleos, la Ley 909 de 2004 establece todo el régimen
aplicable tanto para su incorporacién como para su permanencia
y retiro. Dentro de estos aspectos, uno central, y en el que se ha
querido innovar, es el de la evaluacién del desempefio laboral (en
adelante EDL), que se ha considerado como una parte de la gestion
de los recursos humanos, sin que se le haya dado la importancia
necesaria.

Efectivamente, la EDL es considerada desde la norma como una
“herramienta de gestién” y podria convertirse en una poderosa
herramienta puesto que apunta a conocer las falencias de los
servidores publicos y, por tanto, permitiria realizar la potenciacién
de sus capacidades a través de una capacitacién o formacién

1 Producto del proyecto “La Institucionalizacién de la Evaluacion de Desempefio Laboral
en los Empleados de Carrera Administrativa en el Periodo 2004-2010”, aprobado por la
Facultad de Investigaciones y ejecutado en el afio 2011, el cual estd adscrito a la linea de
investigacién organizacién y gerencia del Estado. Colaboraron Slendy Contreras y Da-
niel Vergel como auxiliares de investigacién. Estudiantes de pregrado en Administracién
Pablica sede Bogotd.

2 Administrador publico, economista, magister en Economia. Integrante del grupo de
investigaciéon Redes, Organizaciones, Gestién y Politicas Publicas. Grupo consolidado,
seguin la clasificacion de la ESAP.



consecuentes. Si de esta misma manera se articulara
con una evaluacién de la gestién de las dependencias
y de toda la entidad, sus frutos serian fundamentales
en el mejoramiento institucional®. Pero si esto es asi
teéricamente, jpor qué no funciona en la prictica de
la misma forma?

La primera impresién y mds generalizada en el
dmbito publico colombiano es que la EDL no pasa
de ser un formalismo por cumplir anualmente. Al
parecer ni para los directivos ni para los empleados
la EDL tiene otra utilidad que no sea la de cumplir
con el requisito de ley. De parte de los evaluadores:
la obligacién de evaluar. Los empleados que son
responsables de evaluar el desempeno laboral del
personal deben hacerlo siguiendo la metodologia
contenida en el instrumento y en los términos
que sefiale el reglamento que para el efecto se ha
expedido por parte de la Comisién Nacional del
Servicio Civil (CNSC). “El incumplimiento de
este deber constituye falta grave y serd sancionable
disciplinariamente, sin perjuicio de que se cumpla
con la obligacién de evaluar y aplicar rigurosamente

el procedimiento sefalado” (Ley 909, 2004, art. 39).

A su vez, de parte de los evaluados solo su resultado
parece ser lo importante: “Mérito. Principio segin
el cual la permanencia en los cargos de carrera
administrativa exige la calificacién satisfactoria en
el desempeno del empleo, el logro de resultados y
realizaciones en el desarrollo y ejercicio de la funcién
publica y la adquisicién de las nuevas competencias
que demande el ejercicio de la misma” (Ley 909,
2004, art. 37). Asi pues, los incentivos existentes
marcan la orientacién global del sistema, este existe y
se aplica, pero no funciona. Los resultados alcanzados
muestran, tal vez por eso mismo, una desviacién
total del sistema. La mayoria de los empleados
de carrera salen anualmente con una calificacién
altisima mientras las entidades no parecen mostrar
los mismos resultados.

:Qué factores son los que han conducido a tal
situacién? ;Serd la metodologia empleada? ;Serd la
conformacién del propio sistema de evaluacién?
Serd el sistema de carrera administrativa? ;Serdn
los evaluados y los evaluadores? ;Serd el papel de la
CNSC? ;Serdn las oficinas de personal? ;Serdn todos
estos factores juntos? ;Serdn otros? Cualquiera que

3 En este sentido, la EDL es una tecnologia administrativa (Lozano

1998).
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fuera la respuesta inicial que pudiera darse, lo que
es claro, desde la 6ptica de la investigacién, es que
la EDL no ha logrado institucionalizarse. En otros
términos, no ha logrado arraigarse en la cultura del
sector publico y de sus entidades en particular. Este
no es un problema de cumplir una ley.

La falta de resultados alentadores, en ese sentido, es
el que ha movido esta investigacién. Todo el mundo
reconoce la importancia de la EDL; todos los gerentes
publicos claman porque el sistema les sea atil, pero
algo parece no dejar que el anhelo se vuelva realidad.
La investigacién apunta, en consecuencia, a tratar
de indagar por qué no se ha institucionalizado este
sistema de gestidn, aspecto que permitirfa obtener
mejores resultados personales y organizacionales.

El presente articulo es un aparte de los resultados de
la investigacion, y por tanto solo intenta acercarse
a los temas abordados y a los resultados obtenidos,
los cuales se presentan de forma mds amplia en la
mencionada investigacién. En su presentacién se ha
dividido en varias partes. En la primera se aborda el
tema de servicio civil o funcién publica y el sistema
de evaluacién del desempefio. En la segunda se hard
el acercamiento al objeto de estudio. La tercera
parte intenta adelantar un andlisis del proceso de
institucionalizacién del sistema de EDL a partir de
los resultados de la recoleccién de informacién. La
cuarta y ultima se dedica a generar unas conclusiones
y reflexiones sobre el tema.

1. Servicio civil y evaluacion
de desempeno

Para poder conocer el papel del sistema de la
EDL en el conjunto de la gestién de las entidades
publicas es necesario aproximarnos primeramente al
entendimiento de lo que se denomina servicio civil o
funcién publica.

,Qué se entiende por servicio civil o funcion
publica?

La Constitucién Politica de Colombia establece que
los empleos en los érganos y entidades del Estado
son de carrera administrativa, con las excepciones
del caso. Quiso con esto el legislador desarrollar la
idea de un servicio ptblico basado en funcionarios
que, de manera independiente de las politicas y los
politicos de turno, pudieran dar continuidad a las
acciones que corresponde al Estado en su papel de



generador de las condiciones para la prosperidad
general y la garantia del goce efectivo de derechos.

Esta voluntad, que opera en este y muchos otros
paises, se ha traducido en la conformacién de los
sistemas de carrera cobijados bajo los nombres
de servicio civil o de funcién publica. En el caso
colombiano, en la Constitucién, especificamente el
titulo quinto, capitulo segundo, se denomina de la
funcién puablica y en él senala, ademds del aspecto ya
citado, el que ningtin empleo publico podra crearse
sin funciones detalladas. M4s adelante, en el articulo
130 de este mismo capitulo, indica el constituyente
que habrd una Comisién Nacional del Servicio Civil
responsable de la administracién y vigilancia de los
sistemas de carrera, con excepcién de los de cardcter
especial. Como se observa, entonces, en nuestro
dmbito se emplean los conceptos de servicio civil y de
funcién publica®. Por esta razén es necesario entender
a qué realidad se alude en su empleo.

Comenzaremos consultando a ilustres juristas
colombianos acerca del término funcién publica.
El primero, Javier Henao Hidrén, considera que
la funcién publica es un empleo, definido por el
conjunto de funciones senaladas por la Constitucidn,
la ley o el reglamento, que deben ser desempenadas
por una persona natural para atender necesidades
permanentes de la Administracién Puablica (Henao,

19806).
El segundo, Libardo Rodriguez, para quien la

funcién puablica se entiende como el conjunto de
relaciones laborales entre el Estado y sus servidores.
Comparando estas definiciones, ambas coinciden
en afirmar que la funcién publica es la actividad
realizada por personas naturales, en nombre del
Estado (incluyendo por tanto la Administracién
Pablica), cuyo objetivo final estd ligado al logro de
sus fines esenciales (Rodriguez, 2002).

Se deriva de lo anterior, y como lo plantea el
tratadista Diego Younes Moreno (2010), que bajo la
denominacién funcién publica se estdn incluyendo
todos los servidores publicos, lo que contiene a
los miembros de las corporaciones publicas, a los
empleados y trabajadores, sean estos del orden

4 Recordemos que el hoy denominado Departamento Administrativo
de la Funcién Pablica (DAFP) hasta hace unos cuantos afios se deno-
minaba Departamento Administrativo del Servicio Civil (DASC).

nacional o territorial, y a los de las entidades
descentralizadas (Younes, 2010).

De acuerdo con Younes, la funcién publica tiene las
siguientes caracteristicas:

“a) Estd al servicio del Estado y de la comunidad;

b) Ejerce sus funciones en la forma prevista por la
Constitucién, la ley y el reglamento;

o) No puede desarrollar funciones distintas a las
previstas en la Constitucién y en la ley; y

d) Suresponsabilidad se determina por laley”(Younes,

2010: 303).

Lo anterior permite claramente observar que dentro
del conjunto de servidores publicos existe un
segmento que corresponde al de quienes hacen parte
de los sistemas de carrera, que son los que, en general,
administran y vigilan la CNSC. Por tanto, esta se
centra en los sistemas de carrera administrativa, que se
entienden como sistemas técnicos de administracién
de personal con dos pilares bésicos: la estabilidad y la
igualdad en el acceso al servicio publico.

Hecha esta conceptualizacién bdsica, podemos ahora
referirnos a los sistemas de servicio civil. Para ello nos
basaremos en los textos de dos autores centrales a nivel
latinoamericano: Francisco Longo (Longo, 2003)
y Oscar Oszlak (Oszlak, 2001). Veamos. Francisco
Longo argumenta la existencia de una dualidad en
la definicién del servicio civil (SC) diciendo que
en un sentido amplio es “el sistema de gestién del
empleo piablico y los recursos humanos adscritos
al servicio de las organizaciones publicas, existente
en una realidad nacional determinada” A renglén
seguido, sin embargo, también sefala que “puede
hablarse en propiedad de SC cuando dicho sistema
incorpora arreglos institucionales especificos, mds
o menos alejados de los que caracterizan al empleo
comun, con la finalidad de garantizar la existencia
de administraciones publicas profesionales”. (Longo,

2003: 2).

Con base en lo anterior, Longo establece que el SC estd
constituido por el conjunto de arreglos institucionales
mediante los que se articulan y gestionan el empleo
piiblico y las personas que integran éste. Dichos arreglos
comprenden normas, escritas o informales, estructuras,
pautas culturales, politicas explicitas o implicitas,
procesos, prdcticas y actividades diversas cuya finalidad
es garantizar un manejo adecuado de los recursos
humanos, en el marco de una administracion piblica
profesional y eficaz, al servicio del interés general. Es
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importante senialar que un sistema de SC es siempre
algo mds que un marco regulador. Desde luego, se halla
necesariamente modulado e influido en mayor o menor
medida por un marco juridico especifico, pero no debe

confundirse con él (Longo 2003: 2).

En este punto es relevante destacar que Longo no
hace alguna diferenciacién conceptual entre servicio
civil y funcién puablica. A su vez, Oscar Oszlak
afirma:

Definiré un sistema de servicio civil como un conjunto
de reglas, juridicas e instrumentales, relativas al modo
y condiciones en que el Estado asegura la disponibilidad
de personal con las aptitudes y actitudes requeridas
para el desempeno eficiente de actividades encuadradas
en el cumplimiento de su rol frente a la sociedad. Es
preciso agregar que ese modo y condiciones a que se
refieren las mencionadas reglas incluyen garantizar a
la ciudadania la profesionalidad y objetividad de los
funcionarios piiblicos, su vocacidn democrdtica y el
respeto a los principios de igualdad, mérito y capacidad
en las diferentes instancias de la carrera funcionarial,
lo cual debe reflejarse en un cuerpo normativo especial

(Oszlak 2001: 2).

Componentes del sistema de servicio civil

Como bien se puede notar, existe diversidad
conceptual frente al tema; por ello, para examinar
los componentes del sistema de servicio civil es
pertinente senalar las estructuras que proponen
autores como Oscar Oszlak y Francisco Longo.

En su texto, Oszlak establece que

la configuracion de un sistema de SC surge de vincular
tres estructuras: la organizativa, que fija la distribucion
de responsabilidades en el conjunto de unidades y
puestos de trabajo requeridos para la gestion piiblica;
la de recursos humanos empleados por el Estado, que
indica las reglas para la administracion de una carrera
profesional en la funcion piblica; y la salarial, que
establece los incentivos materiales que compensan el
trabajo y dedicacion del personal al servicio del Estado
(-..) (Oszlak, 2001: 3).

Cada uno de los tres subsistemas incluye, a su
vez, una seriec de componentes cuya presencia,
calidad y aplicacién efectiva permite estimar
el desarrollo alcanzado por ese subsistema en
conjunto. En particular, la gestién de estructuras
organizativas comprende: a) la administracién
de estructuras propiamente dicha (gestién de
unidades organizativas); b) la administracién de
microestructuras (gestion de puestos de trabajo); y
¢ la evaluacién institucional. La gestién de recursos
humanos, por su parte, incluye: a) la administracién
de ingresos y promociones (asignacién de categorias
escalafonarias y designacién en puestos de trabajo
mediante mecanismos de seleccién y concursos); b)
la administracién de la capacitacién y el desarrollo
de recursos humanos; ¢) la administracién de la
evaluacién del desempefio y el potencial de los
recursos humanos; y d) la administracién de la
planificacién de recursos humanos. Por ultimo,
los componentes de la gestién salarial son: a)

Grafico 1.
Componentes del sistema de servicio civil
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Fuente: Oszlak (2001: 5).
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la administracién salarial ~propiamente dicha
(administracién de la estructura y la composicién
salarial); y b) la administracién del presupuesto de
gastos en personal (Oszlak, 2001: 5).

Desde el punto de vista del autor comentado, los
subsistemas no funcionan de manera independiente.
Cuando un funcionario entra al sistema no lo
hace a uno de ellos en particular, lo hace a los tres
simultdneamente, puesto que el subsistema de
estructura organizativa define a qué institucién y
dependencia en particular se vincula; el subsistema
de recursos humanos indica las reglas que regirdn
su vinculacién y permanencia; y el subsistema
salarial definird el monto salarial que recibird como
compensacion a sus servicios.

Frente a ello establece que:

En el nivel superior, la Planificacion de RRHH, que
constituye la puerta de entrada en todo sistema integrado
de GRH, y permite anticipar la definicion de politicas
coherentes en todos los restantes subsistemas, con los
que aparece conectada. En el nivel intermedio, cinco
subsistemas, ordenados en horizontal en cuatro bloques,
con arreglo a una secuencia légica: En el primero, la
Organizacion del Trabajo, que prefigura y concreta
los contenidos de las tareas y las caracteristicas de las
personas llamadas a desempenarlas. En el segundo,
la Gestion del Empleo, que comprende los flujos de
entrada, movimiento y salida de las personas. En el
tercero, la Gestion del Rendimiento, que planifica,
estimula y evaliia la contribucion de las personas. En el

Grafico 2.
Subsistemas de gestion de recursos humanos
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Ahora bien, Longo analiza el servicio civil como un
“sistema de gestién del empleo publico y los recursos
humanos adscritos al servicio de las organizaciones
publicas”. Con ello el autor propone siete subsistemas
que componen el sistema de la gestién de recursos
humanos, entre los que se encuentran planificacién,
organizacién del trabajo, gestién del empleo, gestién
del rendimiento, gestién de la compensacién, gestién
del desarrollo y gestién de las relaciones humanas y

sociales.

Relaciones laborales

Politicas sociales

cuarto, por una parte, la Gestion de la Compensacion,
que retribuye la contribucion; y por otra, la Gestidn del
Desarrollo, que se cuida del crecimiento individual y
colectivo. Por tiltimo, en el nivel inferior, la Gestion de
las Relaciones Humanas y Sociales, que se relaciona a su
vez con todos los subsistemas mencionados anteriormente

(Longo, 2001: 8).

Comoseobservaenamboscasos, el SCestd constituido
como un sistema conformado por subsistemas. En el
caso de Oszlak, por tres subsistemas y en el caso de
Longo por siete subsistemas. A pesar de su diferencia,
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ambos plantean que el SC tiene en su interior un
conjunto de reglas que definen la relacién entre los
servidores publicos y el Estado. Ademds, ambos
coinciden en que como sistema que es, funciona de
manera integrada, no pudiendo analizarse alguno de
sus componentes de manera aislada de los demis.

La evaluacion de desempeno como
componente del sistema de servicio Civil

Para ubicar el sistema de la EDL seguiremos revisando
los textos de Longo y Oszlak. Longo argumenta
que la evaluacién de desempefio hace parte del
componente de gestién del rendimiento, el cual se
ubica como uno de los componentes del sistema de
gestion de recursos humanos. El autor establece que
la gestién del rendimiento tiene como propésito

influir sobre el rendimiento de las personas en el trabajo,
para alinearlo con las prioridades de la organizacién,
y mantenerlo en el nivel mds alto posible, haciendo
posible una mejora sostenida de la contribucion de
los empleados al logro de los objetivos organizativos,
asi como la obtencién de informaciones valiosas para
la toma de decisiones de GRH en diferentes campos
(Longo, 2002: 31).

Por su parte, Oszlak indica que la evaluacién de
desempefio se encuentra incorporada dentro del
subsistema de gestién de recursos humanos, el
cual, como se referencié anteriormente, abarca el
conjunto de actividades requeridas para administrar
los vinculos entre la Administracién Pdblica y su
personal a lo largo del “ciclo vital” que atraviesa
un empleado pidblico en su carrera. Al respecto,
al evaluar la experiencia latinoamericana, Oszlak,
muestra que

son escasos los paises en que se registra una aplicacion
efectiva y generalizada de sistemas  formales de
evaluacion del desemperio sobre bases e instrumental
técnico orientados a garantizar la objetividad y calidad
de la apreciacion. Es mds asiduo que ello ocurra sélo
en ciertas instituciones y/o mtegorz’as de persomz/, y no
siempre con frecuencia regular, sino de manera eventual

0 esporddica (Oszlak 2001: 19).
Por su parte, Oszlak establece que

las metodologias de evaluacion utilizadas son variadas,
aunque tienden a predominar las de tipo mixro, donde
se integran elementos tanto de evaluacion de resultados
(aquello que el empleado consigue) como de evaluacion
de comportamientos (cémo lo consigue). Mds raras son
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aquellas basadas en uno solo de estos factores. En cuanto
a las finalidades de la evaluacion del desemperio,
también se registran situaciones diversas. Predominan
las evaluaciones que persiguen mitltiples objetivos, tales
como fundamentar el pago de una retribucion variable,
basar decisiones sobre promocion, detectar necesidades
de formacion y planificar la capacitacion, apoyar el
desarrollo profesional del personal, potenciar la relacion
de la persona con el superior inmediato, estimulando
ast las mejoras de rendimiento en el puesto de trabajo,
[fundamentar medidas disciplinarias o servir de base
informativa a decisiones sobre rescision de la relacion de

empleo (Oszlak, 2001: 20).

Modelos de evaluacion de desempeno

Tal como se acaba de revisar desde Oszlak, se
indica que existen diversas metodologfas de EDL.
Para ampliar la visién de este aspecto recurriremos
a la consultora Martha Alles, quien presenta una
serie de métodos de evaluacién de desempefio
como son los métodos basados en caracteristicas,
los métodos basados en el comportamiento y los
métodos basados en resultados, entre otros.

La autora caracteriza cada uno de esos métodos
de la siguiente manera: “Los métodos basados en
caracteristicas; sudisefio estd pensado paramedir hasta
qué punto un empleado posee ciertas caracteristicas,
como confiabilidad, creatividad, iniciativa o
liderazgo, que esa compania considera importantes
para el presente o para el futuro” (Alles, 2002: 35).
Dentro de los métodos basados en caracteristicas se
encuentran: escala gréfica de calificacién, método de
escalas mixtas, el método de distribucion forzaday el
método de formas narrativas.

Los métodos basados en el comportamiento permiten
al evaluador identificar de inmediato el punto en que
cierto empleado se aleja de la escala. Estos métodos
se desarrollan para describir de manera especifica
qué acciones deberian (o no deberian) exhibirse en
el puesto. Por lo general, su médxima utilidad consiste
en proponer a los empleados una retroalimentacién
de desarrollo” (Alles, 2002: 37). Dentro de los
métodos para emplear estdn el método de incidente
critico, la escala fundamentada para la medicién
del comportamiento y la escala de observacién del
comportamiento (Alles, 2002: 37-38) El método
basado en resultados

evaliia los logros de los empleados, los resultados que
obtienen en su trabajo. Sus defensores afirman que son



mds objetivos que otros métodos y ororgan mds autoridad
a los empleados, la observacion de resultados, como cifra
de ventas o produccion, supone menos subjetividad, por
lo cual quizd esté menos abierta al sesgo o a la opinion

subjetiva, sea a favor o en contra de los evaluadores
(Alles, 2002: 38).

En esta perspectiva se emplean métodos como el
de mediciones de productividad y Administracién
por objetivos. En conclusién, existen diversas
metodologfas para hacer la EDL. A continuacién
veremos la forma como se ha manejado el tema en
nuestro pais.

El sistema de evaluacion
de desempeno en Colombia

En el caso colombiano, no puede desligarse la
EDL del sistema de carrera administrativa. Esta
nace por la necesidad de tener personal apto, con
conocimientos, experiencia y dedicacién en las
organizaciones publicas, y con el fin de evitar

las “intromisiones politicas” en el desarrollo de
asuntos publicos. La carrera administrativa ha

pasado por diversas fases’ (Hernandez, 2006), que
muestran épocas de mayor y de menor apoyo
a su implantacion. Por esta razon hay quienes
creen firmemente en su funcionamiento hasta
quienes piensan que la carrera administrativa

en Colombia es una ficcion (Martinez, 2010).

Lo cierto, para nuestro objeto de estudio, es que al
vaivén que se transforma la carrera administrativa
se modifica la EDL. La institucionalizacién o
desinstitucionalizaciéndelaprimerafomentayauspicia
la institucionalizacién o desinstitucionalizacién de la
segunda.

Como parte del sistema de carrera, que es definido
por la ley como un sistema técnico de administracién
de personal (Ley 909 de 2004, art. 27), estd la
EDL. La Ley 909 de 2004, por la cual se expiden
normas que regulan el empleo publico, la carrera
administrativa, gerencia publica y se dictan otras
disposiciones, es el corazén que sustenta el marco
juridico de la evaluacién de desempefio. Dentro de

5  Estd fuera del alcance de esta investigacion hacer un recuento y eva-
luacién de ella.

esta ley se destaca, frente al tema que nos concierne,
que la EDL es una de las bases de la permanencia en
el servicio de los empleados de carrera y por ello se
senala que estos deben colaborar y someterse a ella.
En cuanto a su forma de operar la ley, senala:

Evaluacion del desempeno. El desemperio laboral
de los empleados de carrera administrativa deberd
ser evaluado y calificado con base en pardmetros
previamente establecidos que permitan fundamentar un
Juicio objetivo sobre su conducta laboral y sus aportes al
cumplimiento de las metas institucionales. A tal efecto,
los instrumentos para la evaluacion y calificacion del
desempeno de los empleados se disenardn en funcion de
las metas institucionales.

El resultado de la evaluacion serd la calificacion
correspondiente al periodo anual, establecido en las
disposiciones reglamentarias, que deberdn incluir dos (2)
evaluaciones parciales al afio. No obstante, si durante
este periodo el jefe del organismo recibe informacion
debidamente soportada de que el desempenio laboral de
un empleado es deficiente podrd ordenar, por escrirto,
que se le evalien y califiquen sus servicios en forma
inmediata.

Sobre la evaluacion definitiva del desemperio procederd
el recurso de reposicion y de apelacion.

Los resultados de las evaluaciones deberdn tenerse en cuenta,

entre otros aspectos, para:

a) Adquirir los derechos de carrera;

b) Ascender en la carrera;

¢) Conceder becas o comisiones de estudio;

d) Otorgm’ incentivos econémicos o de otro tipo;

¢) Planificar la capacitacion y la formacion;
¥z Determinar la permanencia en el servicio (Ley 909
de 2004, art. 38).

Este articulo normativo muestra los aspectos centrales
del sistema de evaluacién que rige en nuestro pais. De
una parte, se indica que debe basarse en pardmetros
previamente establecidos, que deberdn hacerse dos
evaluaciones parciales al ano; que la evaluacién
definitiva puede ser objeto de recursos y que sus
resultados deben servir con seis fines distintos,
uno de los cuales es la permanencia en el servicio.

Finalmente, el articulo 40 de esta ley senala que los
instrumentos de evaluacién serdn definidos por la
CNSC, y que las entidades deberdn desarrollar sus
propios sistemas, poniéndolos a consideracién de la
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Comisién.
Por su parte, el Decreto 1227 de 2005, por el cual
se reglamenta parcialmente la Ley 909 de 2004 y el

Decreto Ley 1567 de 1998, establece en su titulo 1v -
capitulo 1 lo siguiente:

Articulo 50. La evaluacion del desemperio laboral es una
herramienta de gestion que con base en juicios objetivos
sobre la conducta, las competencias laborales y los aportes al
cumplimiento de las metas institucionales de los empleados de
carreray en periodo de prueba en el desempenio de sus respectivos
cargos, busca valorar el mérito como principio sobre el cual
se fundamenten su permanencia y desarrollo en el servicio
(Decreto 1227 de 2005, art. 50, titulo 1v; capitulo i).

El articulo 51 del aludido decreto senala que las
EDL deben ser objetivas, imparciales y fundadas en
principios de equidad; y referidas a hechos concretos
y a comportamientos demostrados por el empleado
durante el lapso evaluado (Decreto 1227 de 2005,
art.51).

El articulo 53 establece los casos en los que los
empleados de carrera deberdn ser evaluados
y calificados, como son: por el periodo anual
comprendido entre el 1.° de febrero y el 31 de enero
del afio siguiente; y cuando asi lo ordene, por escrito,
el jefe del organismo, en caso de recibir la informacién
debidamente soportada de que el desempeno laboral
de un empleado es deficiente (Decreto 1227 de 2005,
art.53).

El articulo 59 sefala que, en firme una calificacién
de servicios no satisfactoria como resultado del
desempeno laboral, de cardcteranual o extraordinario,
el nombramiento del empleado de carrera asi
calificado deberd ser declarado insubsistente
mediante resolucién motivada del jefe de la entidad
(Decreto 1227 de 2005, art.59).

Otro decreto que es importante a la hora de conocer
el sistema actual de la EDL es el 2539 de 2005,
por el cual se establecen las competencias laborales
generales para los empleos publicos de los distintos
niveles jerdrquicos de las entidades a las cuales se
aplican los Decretos leyes 770 y 785 de 2005. De

este decreto bdsicamente se destaca lo siguiente:

Definicion de competencias. Las competencias laborales
se definen como la capacidad de una persona para
desempenar, en diferentes contextos y con base en los
requerimientos de calidad y resultados esperados en el
sector piiblico, las funciones inherentes a un empleo;
capacidad que estd determinada por los conocimientos,
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destrezas, habilidades, valores, actitudes y aptitudes que
debe poseer y demostrar el empleado piiblico (Decreto
2539 de 2005, art. 2.9).

El articulo 5. de este decreto sefala que las
competencias funcionales precisardn y detallardn lo
que debe estar en capacidad de hacer el empleado
para ejercer un cargo y se definirdn una vez se haya
determinado el contenido funcional de aquel.

Estedecreto esdevital importancia, yaque establece de
manera genérica las competencias comportamentales
por nivel jerdrquico, en las cuales se establecen la
competencia, la definicién de la competencia y las
conductas asociadas.

Como se indicé atrds, por medio del articulo 40 de
la Ley 909, corresponde a la CNSC la definicién de
los instrumentos de evaluacién y los criterios para
los sistemas propios. En este sentido la Comisién ha
expedido varios acuerdos, entre los que se destacan el
18 de 2008, vigente hasta el 31 de enero de 2011; el
27 de 2008, vigente hasta el 31 de enero de 2011; el
116 de 2009, vigente hasta el 31 de enero de 2011; el
137 de 2010 y el 138 de 2010, vigentes actualmente.

2. Un acercamiento al objeto de estudio

Hechas las referencias tedricas y conceptuales, es
necesario, ahora, acercarnos al objeto de estudio.

Desde el punto de vista normativo, toda entidad
publica debe haber adoptado un sistema de EDL,
sea el propio (lo ideal) o el sistema tipo establecido
por la CNSC. El hecho de que haya sido adoptado
no quiere decir que funcione, que funcione bien o
que genere resultados dtiles a la organizacién. En
este sentido, una tesis relacionada es que este sistema
no ha pasado de ser un formalismo, un ritual que
se cumple anualmente, pero al cual, realmente, no
se le encuentra utilidad alguna mds alld de asegurar
la continuidad de los servidores pablicos de carrera.
Lo interesante del caso es que a la fecha de la
investigacién y segtn cifras de la propia CNSC tan
solo quince entidades publicas han creado su sistema
propio de evaluacién, tal como lo ordena la ley. Las
demds, podria decirse mds de mil entidades publicas
si se toman las entidades del orden nacional y
territorial, han optado por el sistema tipo creado por



la CNSC¢. Esto en principio denotaria poco interés
en hacer el ejercicio de crear un sistema que se ajuste
a las necesidades concretas y especificas de cada
entidad. ;Por qué esto no ha ocurrido si en principio
se veria muy valido y, ademds, asi lo ordena la ley? Al
parecer, porque no se ve de mucha utilidad y si, en
cambio, implica un esfuerzo grande en la creacién de
tal sistema. En otras palabras, se ve mayor el costo
(no solo monetario) que el beneficio de su realizacion.

En cuanto al objeto de estudio, la investigacién
intenté centrarse en entidades publicas que hubieran
disefiado e implementado el sistema propio y en otras
que hayan empleado el sistema tipo. La muestra se
tomé con base en las entidades del nivel nacional y
territorial que han aplicado alguno de esos sistemas
para conocer sus bondades y limitaciones. En el
cuadro a continuacién se muestran las entidades
que respondieron las encuestas y solicitudes de
informacién hechos por los investigadores.

Tabla 1. Resumen de entidades consultadas por orden
y sistema de la EDL

Entidad Sistema tipo Sistema propio

Escuela Superior de Ad-|Departamento Nacional de
ministracion Publica Planeacion

DAFP

Invias

Departamento Administra-
tivo de Ciencia y Tecnolo-

ORDEN NACIONAL

Ministerio de Relaciones

Exteriores gia, (Colciencias)
Invima
Subtotal 2 5
. Secretaria  de Hacienda
Hospital San Blas Distrital

Hospital Vista Hermosa  |Personeria Distrital

ORDEN Secretaria de Gobierno|Secretaria de Ambiente

TERRITORIAL Distrital Distrital
Alcaldia Municipal de|Secretaria de Integracion
Tunja Social Distrital
Gobernacion de Cordoba

Subtotal 5 4

Total 7 9

Fuente: tabulado informacién primaria, entidades que
respondieron instrumentos.

6 Puesto que la indagacion se trata sobre un sistema que debe ser aplica-
do por todas las entidades en las que se encuentren servidores ptblicos
de carrera administrativa, la muestra seria bastante grande y tendria
que abarcar todos los tipos de entidades de diferentes niveles territoria-
les, sobre los cuales no existen antecedentes en el tema. Por esta razén,
desde el proyecto se definié como un estudio exploratorio que busca
generar las bases para estudios mds a fondo sobre el mismo tema.

El cuadro muestra los nombres de las entidades que
estdn aplicando el sistema propio o el sistema de tipo
de EDL, teniendo en cuenta si son del orden nacional
o territorial. Particular fue el hecho que respondieron
mids las entidades que tienen sistema propio que las
que usan el sistema tipo, aunque ya se sefialé que
estas son una inmensa minoria frente a las que han
decidido trabajar con el sistema tipo.

Al revisar lo realmente realizado frente a las muestras
se denotan varios problemas que desbordan esta
investigacién. En primer lugar, no existe una base
de datos en ninguna de las entidades principalmente
asociadas a estos temas (DAFP y CNSC) sobre
los nombres y ubicacién de los jefes de personal o
quienes hagan sus veces en las entidades publicas del
orden nacional ni del orden territorial, de manera
que facilite su contacto. En segundo lugar, y este es
mucho mds relevante, no existen en ninguna de las
entidades mencionadas (DAFP, CNSC) estadisticas
ni antiguas ni recientes sobre los resultados de la
aplicacién del sistema de EDL.

Lo anterior sefial6 otro obsticulo grande a esta
investigacion y es por ello que al realizar el trabajo
de campo, el equipo investigador se encontré con
posturas institucionales mds orientadas al no querer
dar informacién que al de facilitarla, en parte porque,
curiosamente, ellas mismas no han consolidado
informacién al respecto.

Como consecuencia de todo lo anterior, la muestra
efectiva pasé a ser de nueve entidades que aplican
el sistema propio (57% de la muestra definida) y de
siete entidades que aplican el sistema tipo (50% de la
muestra definida). Los expertos encuestados fueron
un total de nueve, frente a los catorce que se pensé
originalmente, para un total del 64% de la muestra
definida. Con esta limitada informacién obtenida
se obtuvieron los datos que se presentarin en la
siguiente seccion.

3. Unos resultados parciales

Los resultados generados tienen que ver con los grupos
objetivo definidos: las entidades con sistema tipo, con
sistema propio y los expertos en EDL. Para esto se
recolect informacién de tipo cuantitativo respecto
de la aplicacién del sistema e informacién de tipo
cualitativo mediante la entrevista a los encargados de
la funcién de recursos humanos en las entidades ya
senaladas y a expertos nacionales en el tema.
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3.7 Resultados cuantitativos

La tabla 1 (anexo) muestra los resultados cuantitativos
consolidados de las entidades que respondieron
la solicitud de informacién sobre la aplicacién del
sistema de EDL.

A partir de esta informacién consolidada se pueden
extraer algunas conclusiones del andlisis.

La tabla 2 muestra los resultados del nimero de
servidores publicos y de empleados de carrera
reportados por las entidades.

Tabla 2. Nimero de servidores publicos y funcionarios
de carrera administrativa

Total sistema tipo y propio

Variable Tipo

h 2004 [ 2005 | 2006 | 2007 | 2008 (2009|2010
entidad

Las cifras que siguen, sin embargo, hacen dudar del
cumplimiento de ese mandato.

Al mirar el ndmero de EDL cuya calificacién
fue insatisfactoria, se observa que en el periodo
analizado no hay un solo caso que muestre que se
haya calificado de esa manera a algtn funcionario.
Podria interpretarse esto como que son buenos todos
los funcionarios, lo cual contrasta con la percepcién
generalizada de que eso no es cierto y de que no se
logra explicar que las entidades funcionen regular o
mal y, sin embargo, a ningtin funcionario se le dé
esa calificacién. Con mayor razén se duda de ese
resultado si se observan las siguientes dos estadisticas,
que muestran que no solo hay un gran nimero de
funcionarios con calificacién satisfactoria, sino que
realmente la gran concentracién de calificaciones
se ubica en la categoria de sobresaliente. Es decir, la

Nomerode  |Nacional | - | - | 784 | 798 |1.151|1.313| 431 mayorfa de funcionarios de carrera merecen la mds
servidores | Territorial |1.255|1.234|1.2241.194|1.142 |1.161| - alta calificacién existente.
publicos Trora —[1.255[1.234]2.008| 1.992| 2.293 [2.474] 431
Nimoro d - ' ' ' ' ' ' Tabla 3. Numero de funcionarios de carrera administrativa
ful:]l:ig:?arigs Nacional | - - | 661 | 641 | 695 | 754 | 89 con edl y sus resultados
decarrera  |verritorial| 804 | 772 | 745 | 705 | 734 | 648 | 0
adminstrativa | Total 804 | 772 |1.406(1.346|1.429 {1.402| 89 TOTAL SISTEMA TIPO Y PROPIO
Variable i
Fuente: Cuadro 1 TiPo 15004|2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009|2010
entidad
En las entidades que reportaron informacién se nota  [Numerode |Nacional | - | - | 661 | 641 | 695 | 754 | 89
que hay una diferencia entre los funcionarios de Lue"g:’r?:rgos Territorial | 804 | 775 | 751 | 705 | 736 | 661 | 0
carrera versus los servidores p‘ubhcos, en el sentido adminstrativa | Total 204 | 775 |1.41211.32611.431|1.415| 89
de que en algunos casos los primeros no representan - ,
. 0 . RE Namero de  |Nacional | 0 0 | 661|641 | 695 | 754 | 89
sino del 75 al 80% del total de los servidores publicos  |sncionarios
de la entidad, lo cual quiere decir que en ellas existen de carrera a |Territorial | 804 | 772 | 745 | 705 | 734 | 648 | O
empleos de libre nombramiento y remocién o |10 dueseles
K . ha aplicado la | Total 804 | 772 {1.406|1.346(1.429|1.402| 89
trabajadores oficiales, que representan entre el 20y [gpL
e.l 25% del total. Esto no deja de ser par'adéjico sise  [Nomerode |Nacional | 0 1 0 1 0 | 01 o | 0 | o
tiene en cuenta que por mandato constitucional los  |funciona- —
. . rios con Territorial 0 0 0 0 0 0 0
empleos deben ser de carrera siendo excepciones los .
evaluacion de
Otros casos. desempeno |Total 0 0 0 0 0 0 0
, . . . ., insatisfactoria
Mds importante para la investigacién son, - )
. Numero de |Nacional | 0 | O | 5 | 5 | 20 | 91 | 15
sin embargo, los resultados que se muestran a  |fyncionarios
continuacion. con Territorial | 73 | 78 | 89 | 300 | 110 | 154 | 0
evaluacion
La tabla 3 muestra los resultados directamente |satisfactoria |T°@ 73] 78| 94 ) 305130 ) 245 ) 1
relacionados con la aplicacién del sistema de EDL.  |Numerode |Nacional | 0 | 0 | 656 | 636 | 675 | 663 | 74
. ST , funciona-
En primer lugar, se indica el nimero de empleados | “ % Igeritoriar | 20 | 196 | 165 | 415 | 615 | 512 | 0
de carrera administrativa en los afios consultados y a  |evaluacion de
renglén seguido se muestra el nimero de funcionarios  [desempeno | Total 20 | 196 | 821 [1.0511.290(1.175| 74
de carrera a quienes se aplicé la EDL. Sorprende ver solbresallente
que una gran mayoria de empleados de carrera, mds mﬂgﬁfe Nagional | 0 | 0 | 0 | 0 ] 0 0 ]0O
del 95%, cuentan con la evaluacién respectiva, lo que  |rios con Territorial | 530 | 537 | 545 | 47 | 51 | 75 | O
indica que en la practica el mandato legal se cumple.  [evaluacion de
desempeno  |Total 530 | 537 | 545 | 47 | 51 7% |0
destacado
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Nimero de  |Nacional | 0 0 0 0 0 62 | 3
personas en
periodo de Territorial | 0 0 0 0 0 0 0
prueba con
calificacion  |Total 0 0 0 0 0 62 3
satisfactoria
Nimero de  |Nacional | 0 0 0 0 0 0 1
personas en
periodo de Territorial | 0 0 0 0 0 0 0
prueba con
calificacion  |Total 0 0 0 0 0 0 1
insatisfactoria

Fuente: Cuadro 1.

Repetimos que esto contrasta con la percepcion
generalizada de que no es cierto que la mayoria
de funcionarios de carrera sean “sobresalientes’
mds bien permite entender, como se verd en las
entrevistas cualitativas, que lo que estd ocurriendo
es que para evitarse problemas, los jefes evaldan a
los funcionarios con buenas calificaciones o que
simplemente, como es conocido, el jefe entrega el
formulario de evaluacién a los propios evaluados
para que ellos lo diligencien y luego él firma en para
dar cumplimiento a la obligacién.

Esta afirmacién, que puede sonar muy fuerte, se
repite en parte cuando se revisa lo que ocurre con las
evaluaciones de las personas en periodo de prueba.
Para el periodo estudiado se observa que de 62
personas en esta situacién, para el afio 2009, todas
fueron calificadas como satisfactorias y de las cuatro
del ano 2010, tres fueron evaluadas de la misma
forma. En otras palabras, de 66 personas en periodo
de prueba solo una fue declarada insubsistente en
razén a su desempefio laboral. Aqui, sin embargo,
podria argumentarse que como se trata de personas
que quieren entrar al sistema de carrera es posible que
hayan tenido un desempefio bastante bueno en razén
de lo que significa en el futuro pasar un periodo de
seis meses de prueba.

La tabla 4 muestra otros resultados que son relevantes
en torno a la interpretacion que se estd configurando.
En primer lugar, los casos de reposicién y apelacién.
Como se sabe, estos recursos se presentan cuando el
funcionario evaluado no se siente satisfecho con la
evaluacién y la calificacién que le fue asignada. Pues
bien, si cogemos un solo aflo como muestra se ve que,
por ejemplo, en el ano 2009, de 1.402 funcionarios
evaluados solo cinco presentaron esos recursos,
lo cual quiere decir que realmente es muy bajo el
nimero de “insatisfechos” con el resultado de la
evaluacién. Esto ayuda a ratificar la interpretacién de
que seguramente no se estd evaluando con la seriedad

que requiere el caso y que no hay compromiso de
parte de los evaluadores. En segundo lugar, los casos
de recusaciones o impedimentos. La ley plantea que,
efectivamente, de parte de los evaluados pueden
presentarse recusaciones si estos perciben que pueden
presentarse situaciones de no objetividad por parte del
evaluador. De la misma forma, un evaluador puede
declararse impedido de evaluar a uno o més de sus
subordinados si senala alguna causal de no objetividad
de su parte por diversos motivos. Pues bien, al mirar
las cifra del periodo estudiado se encuentra que tan
solo en un ano, el 2009, se presentaron ocho casos
entre recusaciones e impedimentos, lo cual indica
bajo nivel de conflictividad o choque de intereses
entre evaluador y evaluado. En términos populares,
no se estdn “poniendo zancadillas” entre unos y otros.

En igual sentido, cuando no hay acuerdo entre
evaluadores y evaluados, la situacién puede requerir
la intervencién de la comisién de personal y en
tltima instancia de la CNSC. Pues bien, las cifras
son concluyentes. En el periodo estudiado, tan solo
en dos ocasiones, como mdaximo al afio, ha tenido
que intervenir la comisién de personal de la propia
entidad, mientras que en ese mismo lapso la CNSC
solo lo tuvo que hacer una vez al ano. En conclusién,
solo de manera muy excepcional intervienen otras
instancias en el proceso.

Sin embargo, debe dejarse claro que la EDL no
tiene como fin tnico el de “hacer cacerfa de brujas”
y por tanto declarar insubsistente “al que se deje
pillar”. Como se indicé en el marco conceptual, la
evaluacién debe tener otros efectos dentro de los
demds subsistemas del sistema de gestién de los
recursos humanos.

Tabla 4. Nimero de casos relacionados con aplicacion de la
EDL y sus resultados

Total sistemas tipo y propio

Variable Tipo

entidad 2004|2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

Namero de
funcionarios
de carrera a
los que se les
ha aplicado
la EDL Total 804 |[772

o
o

Nacional 661 [641 (695 (754 |89

Territorial {804 |772 |745 |705 |734 (648 |0

1.406 |1.346{1.429 |1.402 |89
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Total sistemas tipo y propio

Total sistemas tipo y propio
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Variable Tipo Variable Tipo
entidad 2004 |2005| 2006 | 2007 | 2008 | 2009 |2010 entidad 2004|2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 [2010
’ Numero de  [Nacional 0 0 0 0 0 0 2
e GE Nacional |0 0 0 0 1 1 1 0asos en [0S m——— > . ; 1 > -
casos de que ha tenido| 2O
recursos de | Territorial |0 0 0 18 |0 4 0 que intervenir
reposicion y la Comision |Total tlp2 | - -1 22
apelacion |15 - B 18 |1 5 1 de Personal
Numero de  [Nacional 0 0 0 0 0 0 0
Numero de [Nacional (0 [0 [0 [0 o [0 |0 €asos enlos |zo ol [ 0 | 0 | 0 | 1] 0 | 1 |0
casos de que ha
recusaciones |- .. tenido que
e impe- Territorial |0 0 0 0 2 8 0 intervenir la  |Total - - - 1 - 1 -
dimentos CNSC
presentados | Total - - - - 2 8 -
- Fuente: Cuadro 1.
Nomerode fyacional [0 f0 |5 |5 |10 |12 |14
empleados de )
carrera que La tabla comentada muestra que el ndmero
han ott_)tenido Territorial 14114 114114 114 1140 de empleados de carrera que han obtenido incentivos
incentivos - ..
O pecuniarios o no pecuniarios, como lo p}antea
no pecunia- | Total 14 (14 |19 [19 |24 |26 |14 la ley, es bastante bajo en relacién con el nimero
fos de evaluados. Para el afio 2009 son 26 de
Numero de  |Nacional | 0 | 0 | 0 | 0 | O | O | O 1.402 evaluados. De igual forma, el nimero de
22:?&:2%?6 Terrtorial | 2 | 4 | 3 | 1 | 2 | 3 | 0 empleados que han obtenido becas o comisiones de
a partir del re- estudio no supera el nimero de cuatro en el mejor
sultado de su ano reportado.
calificacion
Ea” obtenido | Total N T O T T R I Podria afirmarse que el mayor estimulo que persiguen
ecas 0 . . .,
comisiones las personas que tienen cahﬁcaaf)r.l ‘de EDL como
de estudio sobresaliente o destacado es la posibilidad de acceder
Nimerode |Nacional | 0 | o | 150 | 195 | 205 | 216 | 14 a encargos en la entidad cuando se presentan
ﬁ:‘rlr):?:dos 98| rritorial | 62 1126 | 70 11911 90 | 25 | o vacantes temporales o definitivas. Las cifras si
S muestran esa tendencia, pues en el afio 2008, por
accedido a ejemplo, se otorgaron 386 encargos, siendo similar
Fangstri%(:j :" Total 62 | 126 | 220 | 386 | 295 | 241 | 14 el nimero de ellos en las entidades nacionales como
s R en las ter.ritoriales, pero en general se obser‘{a que
EDL el mecanismo es mds empleado en las entidades
Nimerode |Nacional | 0 | 0 | 12 | 12 | 14 | 12 | 1 del orden nacional. En esa misma linea se ubica
g;‘:?e'(::dos e erritorial | 2 1 2 1 3 |47 1 12 | 14 | 0 el otorgamif_:nto de comi.siones para flesempeﬁar
e empleos de. libre nombramiento y remocion, aunque
resultado de en proporciones mucho menores; en el mejor afio se
'(?ED'- han ] otorgaron 29 comisiones.
esempefiado
Total 2 2 15 | 29 | 26 26 1 . .
IC?SII:S(IJ'ISOH?IG Al parecer, las relaciones del sistema de EDL tampoco
bramiento y son muy positivas con el mejoramiento institucional
remocion y personal. Se supone, por lo establecido en la ley,
Nimerode [Nacional | 0 | 0 | 0 | 0 | 0 | 0 | 0 que los resultados de las evaluaciones del desempefio
Frllz?c?rsari?ento Territorial | 0 | 0 | 1 | o | 2 | 3 | o deben alimentar los planes de mejoramiento tanto
AT individual como el plan de capacitacién de la entidad
partir dela | Total S I R A 2 < I a nivel general. Las cifras que arroj6 la encuesta es
EDL

que en estos afos estudiados en solo tres casos se han
hecho planes de mejoramiento, siendo particular el
hecho de que sea en entidades de orden territorial.



En conclusién general, los resultados cuantitativos
sefalan la alta aplicabilidad del sistema de EDL
pero la poca utilidad de su uso. El hecho de que la
gran mayoria de funcionarios obtengan las mayores
calificaciones, junto con el de que se presenten
muy pocos casos de recusaciones o impedimentos y
muchos menos recursos de reposicién y apelacién, asi
como de intervenciones de la comisién de personal
o de la propia CNSC, sefiala que si puede ser vélida
la interpretacién de que el jefe evaluador adopta la
conducta de “evitar fricciones” con los subalternos,
para lo cual o los califica con muy buenos puntajes
o adopta la posicién de que los funcionarios se
autoevalten.

De otra parte, que no se refiere a la continuidad o no
de los servidores publicos de carrera, estd el hecho de
la baja utilidad o empleo de los resultados del sistema
de EDL en lo tocante al otorgamiento de incentivos
pecuniarios 0 no pecuniarios y de becas o comisiones
de estudio. Contrasta, aunque no en proporciones
muy significativas, que sus resultados si se emplean en
mayor medida para otorgar encargos en empleos de
mayor remuneracion o para conceder comisiones para
el desempefio de empleos de libre nombramiento y
remocién. La relacion con la elaboracién de planes de
capacitacion y de mejoramiento es practicamente nula.

3.2 Resultados cualitativos

Los resultados cualitativos se refieren a la tabulacién
de las respuestas de las entrevistas semiestructuradas
que se realizaron a los jefes o responsables de la
funcién de personal en las entidades de la muestra y
a expertos nacionales en el tema de la EDL.

Su presentacién se divide en tres segmentos: el de
las entrevistas a las entidades que emplean el sistema
tipo, el de las entidades con sistema propio y el de los
expertos.

3.2.1  Sistema tipo

Como ya se senald, el sistema tipo ha tenido un
comportamiento inverso al esperado por la ley. De
ser el sistema excepcional y de transicién, se ha
convertido en el modelo “estindar”. Se comprueba
ficilmente al encontrarse que mds del 90% de las
entidades publicas lo vienen empleando.

Ahora bien, su predominio se asocia a varias razones,
dentro de las cuales se incluyen desde la facilidad de
contar con un modelo recomendado por la propia

CNSC hasta el de que debido a los constantes

cambios de la propia Comisién, lo mejor es emplear
ese sistema y no invertir en la creacién de uno propio.

A pesar de su relativa operatividad, las entidades
objeto de entrevista sefialaron que los constantes
cambios introducidos por la Comisién han generado
mucha inestabilidad y molestia en los evaluadores y
evaluados, porque no se ha dejado madurar el modelo.

Al indagarlos por el nivel de compromiso tanto de
evaluadores como de evaluados, se observa que la
calificacién general es medio-bajo, indicando que
ni los evaluadores estin realmente interesados e
identificados con el sistema de evaluacién y que los
evaluados tampoco ven en la herramienta algo mds
que un formulario para llenar y luego hacer firmar,
con el fin de cumplir con el compromiso de ley. Se
puede senalar que los incentivos para la realizacién
de este ejercicio son contraproducentes al propio
sistema. No hay incentivos que orienten el sistema
hacia su empleo efectivo; el tema no pasa de ser una

formalidad.

Sorprende también el grado de desconexién entre el
sistema de EDL y los demds subsistemas de gestién
de recursos humanos. En la mayoria de los casos se
senala que la ley establece la unién entre este sistema
y el de capacitacién o el de estimulos e incentivos,
pero no se encontré acto administrativo alguno que
regulara esa situacion en el interior de la entidad. Al
revisar ademds las estadisticas del nimero de becas,
licencias, incentivos pecuniarios o no pecuniarios
otorgados por la entidad, se encontré6 un nimero
bastante bajo de casos, si se compara con la poblacién
total de empleados de carrera administrativa.

Se encontré, adicionalmente, un bajo uso de las
comisiones evaluadoras y del informe generado por
las oficinas de control interno como criterios para
evaluar el desempeno de los empleados de carrera.
De igual forma, se encontrd que estos empleados se
sienten en el ojo del huracdn, pues se consideran los
tnicos evaluados frente a contratistas y personal de
libre nombramiento y remocién, que no es objeto de
evaluacién de ningun tipo.

3.2.2 Sistema propio

En sentido contrario a lo previsto por la ley, ha sido el
sistema menos desarrollado. A la fecha de recoleccién
de la informacién solo habia quince entidades con este
sistema. Lo curioso es que la mayorfa corresponden
a entidades del orden territorial y no del nacional,
como se podria suponer, dadas las diferencias en
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desarrollo administrativo y capacidad institucional
de las unas y las otras.

La experiencia, sin embargo, fue calificada como
positiva en la mayoria de los casos. Esto significa que
las entidades que se han dado a esa tarea encuentran
resultados favorables en su interior, comenzando por
el propio compromiso del nivel directivo frente al
sistema. El hecho de que se haga un sistema “a la
talla” de la entidad genera una situacién de ajuste a
la realidad, que es bien vista tanto por evaluadores
como por evaluados, a pesar de que esto se hizo
Unicamente, en un principio, por dar cumplimiento
al mandato de la ley.

Se indica que en la medida que se ha venido ganando
en experiencia, el sistema se encuentra de mayor
utilidad para la entidad, puesto que favorece el
desarrollo organizacional, el desarrollo del empleado,
el mejoramiento del quehacer de la dependencia y
el cumplimiento de la plataforma estratégica de la
entidad.

Por supuesto se senalan dificultades y es,
principalmente, el rompimiento de la inercia
administrativa que en este caso concreto significa
una resistencia al cambio frente al nuevo sistema.
Esto hace que se presenten casos de evaluaciones a
destiempo y algunos casos de cumplimiento de la

formalidad.

En cuanto a la relacién del sistema de EDL con
otros subsistemas de la gestién del recurso humano,
se sefiala que existen las conexiones, especialmente
con el sistema de capacitacién y de estimulos e
incentivos. No se planteé relacién con el subsistema
de remuneracién. Las estadisticas, sin embargo,
muestran un bajo nivel de aplicacién de becas,
licencias, incentivos pecuniarios o no pecuniarios
otorgados por la entidad.

Finalmente, los entrevistados recomiendan que las
entidades creen su propio sistema de evaluacién, pues
la experiencia en su propia entidad ha mostrado mds
beneficios que limitantes.

3.2.3 Consulta a expertos

El tercer grupo objetivo definido fue el de los
expertos en el tema de EDL. Para ello se recurri6 a
funcionarios del DAFP, de la CNSC y consultores
especializados en esta temdtica. Todos ellos
comienzan por reconocer la importancia de que se
realice la EDL de los empleados de carrera, si bien
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también expresan la necesidad de que se evalte tanto
a los contratistas como a los empleados de libre
nombramiento y remocién. Esto por cuanto genera
una atmosfera de evaluacién global y no solo parcial
en cuanto al personal que labora en una entidad.
Senalan que el pais dio un paso adelante al pasar del
modelo establecido por el Acuerdo 55 de 1999 a los
modelos tipo y propio definidos por la CNSC, en la
medida que se incorpord el tema de las competencias
como objeto de evaluacién. Sin embargo, reconocen
que a la fecha poco han hecho las entidades para
realizar ese tipo de evaluacién, y que de hacerlo
en profundidad se requerirfa cambiar los acuerdos
vigentes.

En cuanto a si las entidades deben tener un sistema
propio, hay opiniones divididas en el sentido que
consideran que esto corresponde al nivel de desarrollo
administrativo y la capacidad que tiene la entidad
para poderlo disenar y aplicar. Opinan algunos que
hay entidades que no tienen esa capacidad y que
solicitarles tal cosa es un despropésito. Frente al hecho
de que muy pocas entidades tienen sistema propio,
indican, sin embargo, que tal regla se debe mantener,
pero que debe darse mayor flexibilidad frente a las
realidades que enfrentan las entidades publicas. De
igual manera, hay opiniones divididas frente al uso
de las evaluaciones de las oficinas de control interno
y al uso de las comisiones evaluadoras en el modelo
actual. Respecto de lo primero, sefialan que vincula la
evaluacién individual con una grupal y eso puede ser
positivo, pero también hay quien opina que existen
factores fuera del control de los funcionarios y eso
puede volverse negativo. Respecto de las comisiones
evaluadoras, algunos sefialan que eso ha complicado
el sistema y no le agrega mayor valor, mientras otros
opinan que da mayor transparencia.

En lo que hay una coincidencia fuerte es en el tema
del compromiso de los distintos niveles jerdrquicos
frente al sistema de EDL, el cual califican entre medio
y bajo, indicando que se volvié una formalidad sin
mayores consecuencias reales para las organizaciones.

Frente al tema de la interrelacién del sistema de EDL
con otros subsistemas de gestién de los recursos
humanos, sefialaron que estas conexiones son
débiles. En el tema de la capacitacién, indicaron
que realmente no se estdn tomando los resultados
de las evaluaciones con ese fin. En el aspecto de los
incentivos indicaron que son muy pocos los que se
utilizan, y en el tema del sistema de remuneracién
indican que salvo la experiencia de la DIAN no hay



entidades que vinculen los resultados de la evaluacién
con la remuneracién. Alguno de los expertos dijo, sin
embargo, que el caso de la DIAN es un caso fallido
que no deberia tomarse como modelo.

Finalmente, frente al tema de las competencias como
objeto de evaluacién del desempeno, indicaron
que el Decreto 2539 no define del todo bien las
competencias por nivel jerdrquico y por eso debe
entenderse como un marco general. Senalaron
que hoy habria una alta dificultad por parte de las
entidades si realmente se quisieran evaluar, pues
habria que recurrir a metodologias especificas que no
son de dominio publico. Adicionalmente, consideran
que si tal hecho se quisiera hacer realidad, se tendrian
que cambiar los acuerdos vigentes de la CNSC.

4 Conclusiones

Con base en la informacién recolectada y analizada,
hasta el momento, se pueden realizar las siguientes
conclusiones del proyecto de investigacion:

- Sorprende que no exista en el pais informacién
recopilada de los resultados de la aplicacién del
sistema de EDL. Ni el DAFP en su momento
ni la CNSC ahora tienen una base de datos que
permita saber cudntas personas se evaluaron,
cudntas fueron calificadas con insatisfactorio,
cudntas con sobresaliente, cudntos empleados
de carrera recibieron encargos o se les otorgd
comisién para desempefiar empleos de libre
nombramiento y remocién, etc. Este es el
principal hallazgo de esta investigacién, a
nuestro modo de ver. Si no hay informacién de
los resultados de la EDL, no se pueden proponer
medidas para su mejoramiento ni para formular
politicas relacionadas con el talento humano.
Y estas dos son responsabilidades de la CNSC
como del DAFP.

- Esindudable la relacién que debe existir entre el
desempeno de las entidades y el desempeno de
las personas que las integran. No obstante, en
la prictica esto no es asi. Parece dedicarse mds
esfuerzo a evaluar los planes y programas que a
evaluar a quienes trabajan para ellos. En general,
la aplicacion del sistema de EDL trata de cumplir
la formalidad de ley de hacer las evaluaciones
previstas, pero los resultados de estas no parecen
merecer mayor importancia.

Una de las observaciones encontradas es el
“desequilibrio” en el sentido de que existe
el mecanismo y se exige la evaluacién de
desempeno de los empleados de carrera, pero
no se hace algo similar con los contratistas y
los empleos de libre nombramiento y remocién.
En conclusién, no existe un sistema integral de
evaluacién del talento humano al servicio de
las entidades publicas, solo una herramienta de
evaluacién de los empleados de carrera.

El sistema de EDL, se podria afirmar, aparece
como una ‘rueda suelta” dentro del sistema
de gestién de los recursos humanos, ya que no
se utiliza como referencia para algunos de los
procesos ligados a la gestién de los servidores
publicos.

Si se parte del articulo 38 de la Ley 909 de
2004, en el que se senalan los empleos que han
de darse a los resultados de la EDL, se encuentra
que estos deben servir para a) adquirir los
derechos de carrera; b) ascender en la carrera;
c) conceder becas o comisiones de estudio; d)
otorgar incentivos econémicos o de otro tipo;
e) planificar la capacitacién y la formacién; f)
determinar la permanencia en el servicio”. Los
resultados obtenidos con base en las entidades
que suministraron informacién cuantitativa
sefialan claramente que esos resultados solo se
estin empleando realmente para adquirir los
derechos de carrera y determinar la permanencia
en el servicio. En un menor grado se emplean
para lograr “ascensos” temporales, por via
de encargos o desempefar empleos de libre
nombramiento y remocién.

Lo anterior muestra que los incentivos que
genera el sistema existente en cuanto a EDL son
equivocados. No apuntan a mejorar la eficiencia
ni el rendimiento, solo a ganar o lograr la
permanencia en el servicio.

Esto ultimo es la sefial del muy bajo nivel de
compromiso para con el sistema de EDL. Ni
los jefes lo ven como algo realmente importante
ni los empleados de carrera le prestan mayor
importancia, salvo que se les afecte su estabilidad
laboral. Tal comossalié delasentrevistas, se denota
que para una parte importante de funcionarios
la EDL es un sistema de baja importancia, por
lo cual termina siendo aplicado de forma que no
“genere fricciones” entre evaluador y evaluados,
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dando en ocasiones lugar a que el evaluador
permita que los evaluados se autocalifiquen para
salir rdpido del tema.

- Lascifras al respecto permiten sefialar esto como
una conclusién vilida. En los afos estudiados
no hubo un solo caso de un funcionario que
tuviese que ser declarado insubsistente como
consecuencia de la calificacién asignada.
En cambio, se observé que la gran mayoria
de evaluados obtuvieron la calificacién de
sobresalientes.

- Los resultados de la EDL no se toman como
insumos para alimentar y para adelantar la
mayoria de los demds procesos de la gestién
del talento humano. La evaluacién mostré que
hay una desconexién casi total con el sistema
de estimulos e incentivos, con la elaboracién
del plan institucional de capacitacién y con los
planes de mejoramiento institucional.

- Mis del 90% de las entidades puablicas han
adoptado el sistema tipo, contraviniendo el
mandato legal de que deben tener sistema propio
de EDL, y es en este tipo de entidades donde
se evidencia un sistema de EDL mucho mds
débil, ya sea desde la 6ptica del nivel directivo
como de los evaluados de dicho proceso. Cabe
anotar que esta situacién se debe a varias
razones. En primer lugar, podria senalarse el
bajo interés de las entidades en hacer el ejercicio
de crear su propio sistema. En segundo lugar,
se cita la carencia de actividad de la CNSC
sobre dicho sistema, ya que muchas entidades
afirman que dicha institucién solo se encarga
de generar normas y ocasionalmente de hacer
sesiones de capacitacién, pero no realizan un
adecuado seguimiento al sistema como tal.
Ademis, consideran que no se tienen en cuenta
las recomendaciones que se han hecho frente al
sistema tipo. Al respecto es vélido acotar que
solo hasta el afo 2010 mediante la Resolucién
2591, de septiembre, se adopté el manual de
inspeccién, vigilancia y control sobre evaluacién
del desempeno laboral de los empleados de
carrera y en periodo de prueba.

Esta situacién contrasta con las quince entidades
con sistema propio, las cuales argumentan tener
un verdadero proceso de EDL de los servidores
publicos, el cual estd alimentado por varios de
los procesos de gestién del recurso humano y
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que paralelamente sirve de insumo para otros
como capacitacién, formacién, encargos y
nombramientos, aunque las cifras no fueron
contundentes para mostrar esa aseveracién. En
estas entidades se observa que la alta gerencia
ve este sistema como un instrumento de gestion
institucional y de medicién de los resultados de
cada una de las dependencias.

- En general, si se mide la innovacién por el
nimero de entidades que crean su sistema
propio, se puede afirmar que esta es casi nula
en nuestro medio. Para muchas entidades habria
podido seguirse manejando el Acuerdo 55 de
1999 y para otras lo que mds molesta son los
constantes cambios que la CNSC ha hecho al
sistema tipo. Esto quiere decir que quisieran
un sistema estdtico que no les llevara muchas
complicaciones, al fin y al cabo “hay cosas
mucho mds importantes que hacer”.

- En esa misma orientacién se generaron
reflexiones de si es vélido solicitar a entidades
de muy bajo nivel de desarrollo administrativo,
como pueden ser municipios de categorias
quinta y sexta, que disefien su sistema propio
de EDL. En este caso si seria vdlido tener un
sistema tipo, lo cual no es muy vilido para
entidades del orden nacional del sector central
y descentralizado, que si podrian ganar mucho

en efectividad si disefaran un sistema “a su
medida”.

Todo lo anterior permite llegar a la conclusién de que
el sistema de EDL estd altamente formalizado pero
muy poco institucionalizado en la Administracién
Pablica  colombiana.  Altamente formalizado,
comoquiera que existen todas las normas, leyes y
decretos nacionales, asi como acuerdos, circulares y
formatos de la CNSC para la realizacién del proceso.
Definitivamente, en este como en otros temas, el
problema central no es la normatividad, es su arraigo,
su aplicacién real. Al ver los resultados se podria decir
que esta se cumple: mds del 90% de los empleados de
carrera de las entidades que aportaron informacién
fueron evaluados; pero esto no quiere decir que el
sistema realmente funcione.

Por el contrario, por lo obtenido en términos
cuantitativos como en el desarrollo de las entrevistas
realizadas a entidades publicas y expertos en el tema,
se observa un muy bajo nivel de institucionalizacién
del sistema. Este “no ha pegado™ la alta gerencia y



jefes de dreas no visualizan la
importancia de este sistema como
una herramienta de gestién en
donde se articule el desempefio
del servidor y el resultado de
cada dependencia y de la entidad
en su conjunto. Los servidores
publicos de carrera solo lo ven
como el requisito por llenar para
mantenerse en el empleo o acceder
a él. Moraleja: los incentivos estin
generando esos resultados y son
ellos los que deben cambiarse
si se quiere que el sistema sea la
real “herramienta de gestién” que

define la ley.

Por ello pocos esfuerzos se notan
por crear sistemas propios; es
preferiblelainerciaalainnovacion,
es mds segura, mds estable y no
implica grandes esfuerzos. Este
parece ser el comportamiento
institucionalizado ~ frente  al

sistema de EDL.
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ANEXO

Informacion cuantitativa consolidada de variable
seleccionadas

Total sistemas tipo y propio Total sistemas tipo y propio
Variable Tipo Variable Tipo
entidad 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 {2010 entidad 2004 (2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 {2010
Nimero de  |Nacional | 0 0 | 784 | 798 |1.151|1.313| 431 Nomero de  |Nacional | 0 0 0 0 1 1 1
servidores T 1 2551 234 casos de
ibli erritorial [1. . 1.22411.194|1.142|1.161
R s 611 0 :Cg:glzr‘]’e Territorial| 0 | 0 | 0 |17 | 0 | 2 | 0
Numero de  |Nacional | 0 0 | 661 | 641 | 695 | 754 | 89 :
funcionarios Nomero de  |Nacional | 0 0 0 0 0 0 1
decarrera | qeritorial | 804 | 775 | 751 | 705 | 736 | 661 | 0 casos de
adminstrativa recursos de | Territorial | 0 0 0 1 0 2 0
apelacion
Numero de  |Nacional | 0 0 | 661 | 641 | 695 | 754 | 89 2
funcionarios Nomero de  |Nacional | 0 0 0 0 0 0 0
de carrera a casos de
los que se |\ Teritorial | 804 | 772 | 745 | 705 | 734 | 648 | 0O recusaclones | Territorial | 0 | 0 | O | 0 | 1 | 8 | O
les ha aplica- presentadas
la EDL
dola Numero de  [Nacional | 0 0 0 0 0 0 0
Numero de  |Nacional | 0 0 0 0 0 0 0 casos de
funciona- declaracion o
rios con de impedi- Territorial | 0 0 0 0 1 0 0
evaluacion de mentos
desemperio |Territorial | 0 0 0 0 0 0 0 - -
I Namero de  |Nacional | 0 0 0 0 0 0 0
toria empleados
que han
Numero de  |Nacional | 0 0 5 5 20 | 91 15 ascendido
funciona- en el sistema
rios con o decarrera | Territorial | 2 | 1 | 3 | 0 | 0 | 2 | 0
evaluacion |Territorial | 73 | 78 | 89 | 300 | 110 | 154 | 0O tras una
satisfactoria evaluacion de
desempeno
Nimero de  |Nacional 0 0 656 | 636 | 675 | 663 | 74 satisfactoria
funciona- i ;
rios con Ndmero de  [Nacional | 0 0 0 0 0 5 7
evaluacion de |Tarritn i empleados
RN Territorial | 20 | 196 | 165 | 415 | 615 | 512 | 0 Qelcancra
i ue han
sobresaliente otends  |Terrtorial| 4 | 4 | 4 | 4 | 4| 4 |0
Namero de  |Nacional | 0 0 0 0 0 0 0 incentivos
funciona- pecuniarios
rios con - -
evaluacion de o Namero de  |Nacional | 0 0 5 5 5 7 7
RN Territorial | 530 | 537 | 545 | 47 | 51 75 0 empleados
destacado de carrera
que han o
Nimerode [Nacional | 0 | 0 | 0 | 0 | 0 | 62 | 3 obtenido |Territorial | 10 | 10 | 10 | 10 | 10 | 10 | 0
personas en incentivos no
periodo de pecuniarios
pruebacon |fenitorial | 0 | 0 0 0 0 9 i
calificacion 0 0 Nimero de  |Nacional | 0 0 0 0 0 0 0
satisfactoria empleados
de carrera
Namero de  [Nacional | 0 0 0 0 0 0 1 que a partir
personas en del resul-
periodo de tado de su o
prueba con calificacion | Territorial | 2 4 3 1 2 3 0
calificacion | Territorial | 0 0 0 0 0 0 0 han obtenido
insatisfac- becas o
toria comisiones

de estudio

ADMINISTRACION PUBLICA



=0

vol. 42, nim. 58, junio/diciembre 2013

Total sistemas tipo y propio Total sistemas tipo y propio
Variable Tipo Variable Tipo
K 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 |2010 h 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 (2010
entidad entidad
Nimero de  [Nacional | 0 0 | 150 | 195 | 205 | 216 | 14 Nimero de Nacional | 0 0 0 0 0 0 0
empleados de planes de
carrera que mejoramiento
han accedido surgidosa |Territorial| O | O | 1 | 0 | 2 | 3 | 0O
3 encargo €N \Teritorial | 62 | 126 | 70 | 191 | 90 | 25 | 0 partir de la
la entidad a EDL
partir de la
EDL , Nacional | 0 | 0 | 0 | 0| 0| 0| 2
Nimero de

Numero de  |Nacional | 0 0 0 0 0 0 0 casos en los
empleados que ha tenido
de carrera que intervenir | Territorial | 1 2 0 0 1 2 0
que he}n la Comisién
accedido a de Personal
encargos en |Territorial | 0 0 0 0 0 0 0
el exterior de . Nacional | 0 0 0 0 0 0 0
la entidad a Numero de
partir de la casos en los
EDL que ha tenido o

: _ que intervenir | Territorial | 0 0 0 1 0 1 0
Nomero de  [Nacional | 0 0 12 12 | 14 12 1 la CNSC
empleados
de carrera Fuente: tabulado informacion recolectada. Agrupada por tipo de entidad.
que segun el
resultado de
la EDL han o
desempefia- Territorial | 2 2 3 17 | 12 14 0
do cargos
de libre
nombramien-
to y remocion
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resumen

Tradicionalmente, la justicia social (equidad) no ha sido un punto focal en
la economia; en su defecto, su principal preocupacién ha sido el problema
de la eficiencia. La mayorfa de los sistemas regulatorios se proponen por lo
general objetivos relacionados con la eficiencia en la asignacién (precio igual al
costo marginal) y el cubrimiento de costos (suficiencia financiera) por encima
del criterio de equidad. La eficiencia como criterio de fijacién de precios
encuentra gran aceptacion, en tanto que la equidad se somete a debates y
discusiones.

En términos generales, la eficiencia econémica estd relacionada con dos
conceptos fundamentales: el éptimo de Pareto y el costo marginal. Una
asignacion es eficiente, en sentido de Pareto, cuando no es posible reasignar
los recursos existentes de tal forma que alguno (algunos) mejore(n) sin que
otro (otros) empeore(n). Como las reglas de eficiencia permiten caracterizar
las situaciones Gptimas, existe una cantidad infinita de éptimos posibles,
y la eleccion entre estas situaciones, igualmente “eficientes’, es posible
tinicamente a partir de consideraciones de equidad. Pareto separa de manera
contundente los criterios de eficiencia de los de equidad. Este criterio plantea
una disyuntiva entre eficiencia y equidad. En general, para aumentar la
equidad, debe sacrificarse una cierta cantidad de eficiencia. Pero el objetivo de
la eficiencia no lo es todo ni el tinico, la distribucién del bienestar también es
fundamental. Una de las formas de analizar el concepto de equidad es desde la
perspectiva de los principios de beneficio y de capacidad de pago.

Palabras clave: cficiencia, equidad, sector publico, sector privado

T st

Traditionally; the social justice (equity) has not been a focal point in the
economy; In spite of this, his principal worry has been the problem of the
efficiency. The majority of the regulative systems propose themselves in
general aims related to the efficiency in the assignment (equal price to the
marginal cost) and the coverage of costs (financial sufficiency) over the criteria
of equity. The efficiency like criteria of price fixing finds great acceptance,
while the equity surrenders to debates and discussions.

In general terms, the economic efficiency is related to two fundamental
concepts: the Paretos ideal one and the marginal cost. An assignment is
efficient, in Pareto’s sense, when it is not possible to re-assign the existing
resources in such a way that someone improves some without other one
worsens. Because the rules of efficiency allow to characterize the ideal
situations, exists an infinite quantity of ideal possible, and the election between
these situations, equally “efficient”, it is possible only from considerations of
equity. Pareto separates in a forceful way the criteria of efficiency from those
of equity. This criteria raises a dilemma between efficiency and equity. In
general, to increase the equity; it must sacrifice a certain quantity of efficiency.
But the aim of the efficiency it is quite not even the only one, the distribution
of the well-being also is fundamental. One of the forms of analyzing the
concept of equity is from the perspective of the beginning of benefit and of
capacity of payment.

KBV words: Efﬁciency, equity; pub]jc SECtor, private Sector.

resumo

Tradicionalmente, a justica social (equidade) ndo tem sido um ponto focal
na economia, no defeito a sua principal preocupagio tem sido o problema
de eficiéncia. Na maior parte dos sistemas de regulagio propoem-se, pelo
geral, as metas relacionados com a eficiéncia na alocagio (preco igual ao custo
‘marginal) e cobertura de custos (suficiéncia financeira) acima do critério da
equidade. A eficiéncia como critério de precificagio é amplamente aceito,
enquanto que a equidade estd sujeito a debates e discussoes.

Em termos gerais, a eficiéncia econdmica estd relacionada com dois conceitos
fundamentais: 6timo de Pareto ¢ de custo marginal. Uma atribuicio ¢
eficiente, em sentido de Pareto, quando nao ¢ possivel atribuir de novo os
recursos existentes de modo que algum (alguns) melhore (m) sem que outro
(5) piore (m). Uma alocagiio ¢ eficiente, no sentido de Pareto, quando nio é
possivel realocar os recursos existentes, de modo que algum (alguns) melhorar
sem que outro (outros) piore. Como as regras de eficiéncia permitem
caracterizar as situagoes ideais, hd um ntimero infinito de 6timos possiveis, e
a escolha entre essas situagoes, igualmente “eficientes”, s6 é possivel a partir de
consideracdes de equidade. Pareto separa com forga os critérios de eficiéncia
dos de equidade. Esta abordagem apresenta uma disjuntiva entre eficiéncia
e equidade. Em geral, para aumentar a equidade deve sacrificarse certa
quantidade de eficiéncia. Mas o objetivo de eficicia ndo ¢ tudo, ou o tinico, a
distribuicio de bem-estar; também ¢ fundamental. Uma maneira de analisar
o conceito de equidade é a partir da perspectiva dos principios do beneficio e
capacidade de pagamento.

Palavras chave: A eficiéncia, a equidade, o sector publico, o sector privado.

La eficiencia y la equidad
en los sectores publico

vy privado: economia
distrioutiva y justicia social

ROBERTO HERRERA DAZA

1. Aspectos introductorios

En la economia en general y en la economia del bienestar en
particular, la actividad econémica se compone de actividades de
produccién y actividades de consumo (distribucién); esto implica
producir eficientemente y luego distribuir la produccién entre los
individuos de acuerdo con sus preferencias. La eficiencia global
exige eficiencia en la produccién y eficiencia en el intercambio
(consumo). El concepto de eficiencia econdmica es un tema central
en la economia del bienestar, y se refiere al mejor uso de los recursos
limitados de los agentes econdmicos; es decir, que el sistema
econémico es eficiente si no desperdicia recursos (produccién) y
hace mdximo el bienestar de los individuos (distribucién). Cuando
una asignacion es eficiente se la denomina Pareto eficiente o Pareto
optima. Asi, el principio de eficiencia de Pareto se constituye en
un principio fundamental de la economia del bienestar.

La posicién ortodoxa formulada por Bergson y Samuelson, mds
conocida como welfarismo y “nueva economia del bienestar”,
dominé el discurso de la economia del bienestar o economia
normativa durante muchos afos sobre eficiencia y justicia
distributiva, con base en el principio de Pareto.

La investigacién iniciada por Kenneth Arrow con su “teorema
general de la posibilidad”, mds conocido como “teorema de
la imposibilidad”, puso en evidencia una serie de problemas
matemdticos y filoséficos en el mundo del welfarismo; en
particular, Arrow muestra lo equivocado de tratar de imponer la
l6gica de la maximizacién del bienestar a los procedimientos de
eleccién colectiva. Nuevos desarrollos de andlisis alternativos de
filosofia moral aparecieron, en particular los elaborados por John
Rawls y Robert Nozick, para demostrar que las teorfas de la justicia
econdémica y social no requieren necesariamente fundamentarse
en el welfarismo.

Amartya Sen, por su parte, inici6 su trabajo con tres pretensiones
académicas: ser el segundo mejor tedrico de la eleccién social



después de Arrow, complementar el trabajo de Rawls,
y elaborar una critica profunda a los fundamentos del
welfarismo y desarrollar una teorfa normativa como
alternativa del welfarismo en economia. Su teoria se
fundamenta en la evaluacién de las capacidades de los
individuos, o sea, en las oportunidades de conseguir
funcionamientos de valor o estados de ser (sztes of
being). Amartya Sen se ha opuesto sistemdticamente
a escritores de la tradicién del welfarismo, para lo
cual desarrollé un punto de vista nuevo del concepto
de “bienestar personal” como un conjunto de
“funcionamientos” de una persona. Sen considera
que la teorfa de las capacidades presenta un mayor
nivel de explicacién del bien social que la teoria
utilitarista cldsica de donde proviene el welfarismo.

Sin embargo, al igual que otros escritores del
welfarismo, Sen comparte el criterio de que es
responsabilidad del Estado y de los gobiernos
promover el bien general de la sociedad, y que la tarea
de identificar las politicas para alcanzar este objetivo
corresponde a los economistas. De esta manera, Sen
también se opone a las perspectivas contractualista
y libertaria, las cuales rechazan la teorfa normativa
de las consideraciones del bien social. Gonzélez
considera que “la vieja distincién entre justicia en
el intercambio y justicia distributiva ha adquirido
relevancia en los ultimos afios”, y que “no es ficil el
significado de los conceptos de eficiencia y equidad”.
(Gonzilez, 2006, 17).

Para tratar los problemas anteriores, el articulo se
divide en tres partes. El punto uno aborda el problema
de la eficiencia econdmica, valga decir la eficiencia
de Pareto hasta llegar a la funcién de bienestar
social y sus limitaciones frente a la distribucién
econdmica y social. En el punto dos se muestran las
nociones de eficiencia y equidad desde dos criterios:
el del liberalismo social y el libertario (Nozick).
Finalmente, el punto tres muestra otras nociones y
técnicas de medicién de la eficiencia mds utilizadas
en la prictica de evaluacién de las actuaciones de los
sectores publico y privado.

2. La eficiencia econdémica

(eficiencia paretiana)
Laimportanciadel concepto eficiencia es fundamental
en el andlisis econémico normativo para valorar el

funcionamiento del mecanismo de asignacién y
porque es util a diferentes teorias de la sociedad.
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Para Pedraja, Salinas y Sudrez “el término ‘eficiencia’
no es univoco” (2001, 244), por lo que parece
conveniente definir el concepto mds utilizado en
las finanzas publicas y los bienes publicos, el de
optimalidad paretiana, que juega un papel central en
la economia del bienestar. Existe un elevado grado de
consenso entre economistas de la corriente principal
en considerar que una asignacién es eficiente, en
sentido de Pareto, cuando no es posible reasignar los
recursos existentes de tal forma que alguno (algunos)
mejore(n) sin que otro (otros) empeore(n). Alcanzar
el 6ptimo de Pareto se garantiza cuando se cumplen
las condiciones que caracterizan la eficiencia en
la produccidn, la eficiencia en el intercambio y la
eficiencia global.

Entonces, una de las formas de medir la eficiencia
de las empresas de los sectores privados y publicos
es en términos de optimalidad paretiana, y aqui tan
solo es vélida la condicién establecida por Samuelson
(1954) para el caso de la provisién de bienes puablicos.
Esta condicién requiere comprobar si la suma de las
relaciones individuales de sustitucién entre un bien
publico y un bien privado de cardcter numerario
es igual al costo marginal del bien publico, tal que
el costo marginal es igual a la tasa marginal de
sustitucién del individuo A mds la tasa marginal de

sustitucion del individuo B CM, = TMS* + TMSP.

Como la actividad econémica se compone de
actividades de produccién y de actividades de
intercambio y de consumo, la eficiencia requiere,
en primer lugar, producir de manera eficiente y, en
segundo lugar, distribuir lo producido lo mds cercano
posible a las preferencias de los consumidores. En
términos de la economia del bienestar, la asignacién
(produccién) serd eficiente cuando exista igualdad
entre las relaciones marginales técnicas de sustitucién
entre inputs para todos los bienes producidos o de
sustitucién factorial entre sectores o industrias.
La eficiencia en el intercambio (consumo) exige la
igualdad para todos los consumidores de las relaciones
marginales de sustitucién entre bienes o, en otros
términos, que dadas unas condiciones fijas de bienes,
no es posible aumentar el bienestar de un individuo
sin reducir el de otro mediante redistribuciones de los
bienes. Y, finalmente, la eficiencia global se alcanzard
cuando la relacién marginal de sustitucién entre dos
bienes cualesquiera para todos los individuos iguale
la relacién marginal de transformacién entre esos
dos bienes; es decir, una asignacién es globalmente
eficiente cuando las valoraciones relativas individuales



entre si se igualan al costo marginal de produccién (la
eficiencia global implica eficiencia en la produccién y
en la distribucién).

Siempre que se cumplan una serie de
circunstancias —competencia perfecta, mercados
completos, rivalidad en el consumo, exclusién
en el consumo por via de precios, informacién
perfecta—, el equilibrio competitivo es déptimo
(primer teorema de la economia del bienestar).

21  Laeficiencia en la produccion

Una asignacién es eficiente en la produccién cuando
no es posible producir una cantidad mayor de un bien
sin disminuir la cantidad producida de otros bienes.

Las combinaciones de X y Y que resultan de resolver

Y = Y(K,, L, para los diferentes valores de
Y constituyen la frontera de posibilidades de
produccién (grfica 1), cuya pendiente es la relacién
o tasa marginal de transformacién TMTxy entre X'y
Y, e indican el costo minimo de producir una unidad
adicional de X en términos de las unidades de Y que

se pueden producir.

Grafica 1. Frontera de posibilidades de produccion
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En otros términos, el cociente entre la distancia Y;Y,
y la distancia XX, se denomina rasa marginal de
transformacién (TMTxy), porque muestra la tasa a la
que la economia es capaz de transformar bienes Y en

bienes X.

De igual modo, la distancia Y,Y, representa el costo
marginal (CMgY) de producir Y, y la distancia XX,
representa el costo marginal (CMgX) de producir X.
Ahora, por definicidn, el valor absoluto de la pendiente
de la curva de posibilidades de produccién es el
cociente X;X,/Y,Y, o CMgX/CMgY, y también, por
definicidn, la pendiente de la curva de posibilidades
de produccién es la tasa marginal de transformacién:

TMTxy = CMgX/CMgY (1)

2.2 Laeficienciaenelconsumo (distribucion)

La caja de Edgeworth es utilizada para mostrar la
distribucién (consumo) de bienes X y Y entre dos
individuos A y B. En la grafica 2 la longitud de la
caja de Edgeworth del eje de la X representa el total
de bienes de X disponibles en la economia, y el eje
de las Y representa el total disponible de bienes de
Y. Las cantidades que consume el individuo A de
ambos bienes se miden por las distancias a partir de
punto ox, mientras las cantidades consumidas por B
se miden por las distancias a partir del punto oy. Por
lo tanto, cada uno de los puntos contenidos en la caja
de Edgeworth representa la asignacién eficiente de X
y Y entre los individuos A y B.

Grafica 2. Curva de contrato OyOx

oy

ato

Las curvas de indiferencia en orden ascendente
(A,...,As 0 B,,...,B,) representan mayores niveles de
utilidad (felicidad); asi, el individuo A es mds feliz en
la curva de indiferencia A; que en la A, o en la Aj;
lo mismo sucede con el individuo B (B, representa
mayor utilidad que B,). Suponiendo que se elige una
distribucién arbitraria de bienes X y Y como la del
punto R de la gréfica 2 que estd sobre las curvas de
indiferencia B, del individuo B y A, del individuo A,
a partir de este punto podemos mejorar la situacién
del individuo A sin desmejorar la del individuo B.
En efecto, el desplazamiento del punto R al punto
Q permite al individuo A mejorar su situacién
porque obtiene un mayor nivel de utilidad al pasar
de la curva A, a la A,, mientras el individuo B no
desmejora por cuanto se mantiene en su misma curva
de indiferencia B;. El individuo A puede atin mejorar
mds hasta alcanzar un mayor nivel de utilidad (curva
de indiferencia A;), sin desmejorar los niveles de
utilidad del individuo B, quien se mantiene sobre la
misma curva de indiferencia B;.

El individuo B, a su vez, también puede alcanzar
el punto N y con ello alcanzarfa un mayor nivel de
utilidad al desplazarse de la curva de indiferencia B,
a B;, pero esto significaria desmejorar la situacién
de individuo A, que ahora disminuirfa su nivel de
utilidad (de A; a A,). Este proceso puede continuar
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hasta que las curvas de indiferencia de A tengan igual
tangente a las de B, lo que sucede en los puntos M,
N, O y P. Las asignaciones en los puntos M, N, O,
P, en las que no es posible mejorar la situacién de
una persona sin que la otra empeore, se denominan
eficientes en el sentido de Pareto (asignacién de
recursos que implica un aumento de bienestar de una
persona sin reducir el bienestar de ninguna otra).
Un punto como S, que estd por fuera de la curva de
contrato y de las curvas de indiferencia, es un punto
ineficiente. El lugar geométrico de todos los puntos
eficientes en el sentido de Pareto recibe el nombre de
curva de contrato (grafica 2).

En términos matemdticos, que las curvas de
indiferencia sean iguales en los puntos M, N, O, P
significa que las curvas han de ser tangentes, y en
términos econdmicos el valor absoluto de la pendiente
de la curva de indiferencia indica la tasa a la que una
persona estd dispuesta a intercambiar una unidad
de un bien por una adicional del otro, lo que se
denomina zasa marginal de sustitucion. La eficiencia
de Pareto para los bienes privados requiere que las
relaciones marginales de sustitucién sean iguales
para todos los consumidores: 7A/S ;Y = TMS XI; (2)

2.3  Eficiencia global

La grifica 3 ilustra la naturaleza de la eficiencia
global: X; y Y, son producidos eficientemente (por
cuanto estdn sobre la frontera de posibilidades de
produccién), y su reparto entre A y B se realiza de
forma que quedan agotadas las posibilidades de
intercambio en un punto en el que la valoracién
marginal de los bienes de consumo iguala al costo
marginal de produccién.

Grafica 3. Eficiencia economica global
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Entonces, para que una asignacion sea globalmente
eficiente es necesario que las valoraciones relativas
e . , 4 B

individuales se igualen entre si (TMS (|, = TMS ),y
que estas valoraciones marginales a su vez se igualen
al costo marginal fisico de producir X en términos

deY.

La eficiencia global (condicién 3) implica eficiencia
en el consumo y en la produccién:

A B
TMS,, = TMS |\ = TMIiy 3)

La igualdad (3) es una condicién necesaria para
que exista la eficiencia de Pareto; solo cuando las
pendientes de ambas curvas son iguales es imposible
realizar una mejora de Pareto. El punto E de la
frontera de posibilidades de utilidad determina una
asignacion globalmente eficiente.

Utilizando la ecuacién (1), las condiciones de
eficiencia paretiana pueden interpretarse en términos
de costo marginal con solo sustituir (1) en (3), lo cual

da como resultado 7MS )g, = TMS )fy = g\;—g 4)

condicién necesaria a su vez para que exista la
eficiencia de Pareto.

Dadas las condiciones necesarias para la eficiencia
de DPareto, una economia puede alcanzar ese
estado deseable bajo dos supuestos: 1) que todos
los consumidores y todos los productores operen
en mercados de competencia perfecta, o sea, que
carezcan de poder de mercado individual, y 2) existe
un mercado para todos y cada uno de los bienes. Bajo
estas condiciones y supuestos, el primer teorema de la
economia del bienestar establece que en determinadas
condiciones una economia competitiva alcanza
un punto a lo largo de la curva de posibilidades de
utilidad, no por debajo de esta (gréfica 3), esto es, que
se producird una asignacion eficiente en el sentido de
Pareto. Entonces, una economia competitiva asigna
de manera automidtica (“mano invisible” de Smith) y
eficiente los recursos, sin necesidad de la intervencién

del Gobierno.

La esencia de la competencia estd en que todo
el mundo se enfrenta a los mismos precios: cada
consumidor y cada productor son tan pequenos en
relacién con el mercado que sus acciones aisladas
no pueden afectar los precios. Esto significa que
los individuos A y B pagan los mismos precios por
los bienes X y Y. Ahora, por la teorfa de la eleccién
racional sabemos que para que los individuos A y B
puedan maximizar sus utilidades, es necesario que



A _Px B (5)
TMSXY_ 7 = TMSXY

Segin la ecuacién (1), CMgX/CMgY es la tasa
marginal de transformacién, y esto nos permite

escribir la ecuacién (5) como TMTxy = PX/PY (6)

La ecuacién (4) se puede utilizar para expresar las
condiciones de eficiencia de Pareto en términos de
costo marginal, sustituyendo (5) en (4):

PX/PY = CMgX/CMgY (7)

La eficiencia de Pareto exige que los precios relativos
sean iguales a los costos marginales relativos, y la
competencia garantiza que se cumpla esta condicidn,
en la cual la eficiencia requiere que el costo adicional
de cada bien se refleje en su precio.

Sin embargo, el modelo anterior es un mundo
alto idealizado de la economia de competencia
perfecta, pero en la realidad no existe ese mundo de
competencia perfecta, y por el contrario la economia
capitalista genera alta concentracién de recursos y de
capitales en pocos agentes, que ademds utilizan su
poder para dominar el mercado y presionar al Estado
para favorecer y consolidar sus intereses de mercado.
Entonces, los supuestos implicitos en el andlisis
anterior no son los mds realistas. Estos supuestos, en
resumen, son:

1. Competencia perfecta: el primer teorema
fundamental (“mano invisible”) es vdlido solo
si todos los consumidores aceptan los precios
como dados. Si algunos agentes tienen poder
para cambiar los precios, la asignacién de
recursos serd ineficiente, y un caso extremo es el
monopolio (se incumple la condicién 7).

2. Sistema de mercados completos: el primer
teorema fundamental también supone la
existencia de mercados para todos los bienes. La
realidad es que no existen mercados para todos
los bienes (por ejemplo, no existe los seguros

para pobres).

3. Informacién perfecta: La informacién de que
disponen los consumidores y productores es
completa y perfecta. En la realidad sucede
todo lo contrario, los agentes se enfrentan a
un problema de informacién asimétrica como
consecuencia de las disparidades de riqueza.

4. Rivalidad y exclusién: que implica la existencia
de un sistema completo de derechos de propiedad
individual sobre bienes y factores que fuerza a

que todas las interacciones econémicas tengan
lugar en el mercado y queden reflejadas en
precios (los denominados bienes publicos puros
e impuros demuestran lo contrario).

Si los mercados competitivos funcionaran de
forma correcta asignando los recursos de manera
eficiente, el Estado y el Gobierno tendrian un papel
minimo o pequefo en la economia, se limitarfa su
papel al propuesto por Smith (administracién de
justicia, defensa y seguridad nacional, salvaguarda
de las fronteras, algunas obras de infraestructura,
relaciones exteriores y educacién para los pobres) y
en la economia actual su principal funcién seria la de
establecer un sistema de proteccién de los derechos
de propiedad para que funcione el mercado. Sin
embargo, como argumentaba Samuelson, “el éptimo
de Pareto es una definicién y no un destino inevitable”
(Samuelson 1969) por cuanto no es evidente que la
eficiencia de Pareto sea deseable en si misma.

Cuando un o varios de estos supuestos se incumplen,
el sistema de precios deja de ser un mecanismo
descentralizado eficiente de asignacién de recursos.
Sin embargo, el pensamiento econdémico mantiene al
mercado como el mecanismo bdsico de asignacién,
sustentando en la teoria de las fallas del mercado la
fundamentacién normativa de la accién colectiva;
es decir, las fallas de mercado proporcionan la
justificacién para la intervencién del Estado que
se materializa a través de la instrumentacién de
politicas publicas asignativas como correccién a
los fallos del mercado (monopolio, informacién
imperfecta, mercados incompletos, bienes publicos,
externalidades, desempleo y paro).

24  Eficienciay equidad (eficiencia
versus equidad), la funcion de bienestar
social y el segundo teorema fundamental

Por los resultados de las gréficas anteriores, el criterio
de eficiencia de Pareto no es por si mismo suficiente
para ordenar las asignaciones alternativas de recursos.
La curva de contrato (gréfica 2), por ejemplo, define
explicitamente una relacién entre la cantidad mdxima

que puede obtener el individuo A para cada nivel de
utilidad de B.

La curva UU (grifica 4) es la de posibilidades de
utilidad que se deduce de la curva de contrato. El
punto P se corresponde con el punto P de la curva de
contrato (gréfica 2). En este punto el nivel de utilidad
del individuo A es relativamente alto en relacién con
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el del individuo B. En el punto M sucede todo lo
contrario. Todos los puntos que estén por encima de la
curva de posibilidades de utilidad no son alcanzables
para la sociedad, en tanto que los puntos por dentro
de la curva son alcanzables por la sociedad, como en
el caso de los puntos R, K 'y S; en este caso el punto
R presenta una mejor distribucién de la utilidad que
el punto K. A su vez, el punto S es superior al punto
K, porque presenta un mejor nivel de distribucién.

Grafica 4. Frontera de posiblidades de utilidad
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La funcion U4 = F(U?), denominada frontera
de posibilidades de utilidad, determina la utilidad
méxima que puede obtener el individuo A, dado un
nivel predeterminado de la utilidad para B. Toda
asignacién ineficiente conducird a una distribucién de
utilidades como K, situada por debajo de la curva de
posibilidades de utilidad. La zona PRM es el conjunto
de asignaciones Pareto superiores a K. En este conjunto
solo son Pareto éptimo los puntos PM, puesto que
todos los demds (KRS) son dominados en el sentido
de Pareto por algin punto del segmento MP.

Este criterio plantea una disyuntiva entre eficiencia y
equidad, ya que si bien resuelve el 6ptimo individual,
no resuelve el problema del éptimo social, donde no
solo es relevante la asignacién de los recursos, sino
también la distribucién de la renta. Presenta una
dificultad prictica ya que cualquier cambio politico-
econémico serfa inviable si cualquier miembro de
la sociedad se sintiera perjudicado. Pareto separa
de manera contundente los criterios de eficiencia
de los de equidad. Las reglas de eficiencia permiten
caracterizar las situaciones 6ptimas. Sin embargo,
existe una cantidad infinita de Sptimos posibles,
cada una de ellas relativa a unas dotaciones iniciales
(distribucién inicial del ingreso real y sistema de
precios relativos de equilibrio). La eleccién entre
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estas situaciones, igualmente “eficientes”, es posible
Gnicamente a partir de consideraciones de equidad,
lo cual implica necesariamente comparaciones
interpersonales. Aunque para Pareto la discusion
sobre equidad es, finalmente, irrelevante porque la
distribucién del ingreso es muy estable en todo tipo

de sociedad.

En general, paraaumentar la equidad debe sacrificarse
una cierta cantidad de eficiencia. ;A cudnta eficiencia
tenemos que renunciar para reducir la desigualdad?
;Cudnto vale una unidad de eficiencia por una

unidad de equidad?

El concepto de eficiencia es fundamental para el
andlisis econémico normativo por su utilidad para
valorar el funcionamiento de un mecanismo de
asignacién y porque es un concepto que tiene el
mismo significado en diferentes teorias sociales. En
la gréfica 4, por definicién, todos los puntos de UU
son eficientes en el sentido de Pareto, aunque reflejen
distribuciones muy diferentes de la renta real entre
los individuos A y B. El problema es cémo seleccionar
entre ellas las que incorporen algtn tipo de equidad
distributiva, ;qué punto es el mejor? Abraham Bergson
introduce el concepto de funcién de bienestar social
en 1938 y Paul Samuelson (1947) lo utiliza en sus
Fundamentos del andlisis econdmico para formular las
bases de la nueva economia del bienestar. Hasta ahi la
forma convencional de responder la pregunta anterior
es con una funcién de bienestar social que refleje una
perspectiva social en relacién con A y B. La funcién
de bienestar social se relaciona con el bienestar de
cada una de las personas que integran la sociedad:
asi como el bienestar de los individuos depende de la
cantidad de bienes consumidos por cada individuo,
el bienestar de la sociedad depende de la utilidad de

cada uno de los miembros.

Las funciones de bienestar social (FBS) se construyen
a partir de las funciones de utilidad individual que
reflejan las preferencias alternativas individuales; el
bienestar de la sociedad se define a partir del bienestar
de quienes la componen:

W=F(U,U,..,U) (8

Al maximizar W se generan asignaciones eficientes en
la frontera de posibilidades de utilidad de los agentes.
Un incremento en cualquiera de las Ui, si permanece
todo lo demds igual, provoca el aumento de W
(cualquier cambio que mejore la situacién de alguien
y que no perjudique a nadie incrementa el bienestar



social; el bienestar social aditivo es simplemente la
suma de las utilidades individuales en el margen):

W=U+U,+..+U, (9

En la grifica 5 las curvas de indiferencia social (W,
W,, W) —equivalentes a las curvas de indiferencia
individual- se superponen a la curva de posibilidades
de utilidad (grafica 4). Los puntos PM son eficientes
porque estin sobre la curva de posibilidades de
utilidad, y los puntos KRS son alcanzables pero
ineficientes. Aunque los puntos P y M son eficientes
en el sentido de Pareto y el punto S no lo es, el
punto S es mds deseable socialmente porque esta
en una curva de indiferencia superior. Los juicios
de valor sociales incorporados en la FBS favorecen
una distribucién mds igualitaria de la renta real,
aunque pueda resultar ineficiente. Asi, el punto E es
al mismo tiempo eficiente y “justo” y preferido a los
demds puntos.

Grafica 5. Eficiencia y redistribucion
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Segin el “primer teorema fundamental de la
economia del bienestar” (teorema directo), un sistema
econémico competitivo que funcione correctamente
conduce a una asignacién eficiente, situada sobre la
curva de posibilidades de utilidad. Es decir, todo
equilibrio general competitivo es un éptimo de
Pareto: un punto en el que no es posible aumentar el
bienestar de un agente sin disminuir el de otro; pero
no todo equilibrio paretiano es un equilibrio general
competitivo, por cuanto no existe ninguna razon
para que sea el punto que hace mdximo el bienestar
de la sociedad. El criterio plantea una disyuntiva entre
eficiencia y equidad, ya que si bien resuelve el 6ptimo
individual, no resuelve el problema del éptimo
social, donde no solo es relevante la asignacién de
los recursos, sino también la distribucién de la
renta. Entonces, decir que la economia es 6ptima
en el sentido de Pareto no es decir nada sobre la
distribucién “justa” de la renta. Por lo tanto, aunque
la economia generase una asignacién eficiente en el
sentido de Pareto, la intervencién publica podria ser

necesaria para lograr una distribucién “justa” de la
renta.

:Debe intervenir directamente el Estado en los
mercados para conducir la economia al punto que hace
méximo el bienestar? De acuerdo con el segundo teorema
Sfundamental de la economia del bienestar (teorema
inverso), la sociedad puede alcanzar cualquier asignacién
de recursos éptima en el sentido de Pareto si realiza una
distribucién adecuada de las dotaciones iniciales de
recursos y permite luego que las personas lleven a cabo
intercambios libres de acuerdo con el modelo inicial de
la caja de Edgeworth (figura 2). En ¢érminos generales,
el Estado podria alcanzar cualquier punto de la frontera
de posibilidades de utilidad redistribuyendo la renta de
manera adecuada y retirindose después para permitir
que los mercados actden.

El segundo teorema fundamental de la economia del
bienestar es importante debido a su implicacién de
que al menos en teoria los temas de eficiencia y justicia
distributiva (equidad) podrian abordarse de manera
separada. Si la sociedad considera que la distribucién
actual de los recursos no es justa, no tiene que actuar
sobre los precios de mercado y reducir la eficiencia,
sino simplemente redistribuir los recursos de una
manera justa. La intervencién del Estado puede
aumentar la eficiencia de los mercados utilizando
como instrumentos los impuestos, subvenciones,
transferencias, la legislacién bdsica, la regulacién y la
provisién de bienes y servicios publicos.

La equidad distributiva ofrece también una
justificacion de la intervencién del Estado en una
economia de mercado, bien para coordinar, estimular
y facilitar la redistribucién voluntaria, o bien para
hacer efectivas las metas colectivas de equidad a
través de impuestos y gasto publico (equidad vertical
y horizontal, equidad categérica o igualdad de
oportunidades).

En conclusién, ;cudl es el problema del anilisis
paretiano en el que se fundamenta la denominada
“nueva  economia del bienestar”  (Bergson-
Samuelson)? Uno de los principales problemas es que
se fundamenta Gnicamente en la utilidad (medida a
través de las curvas de indiferencia individual que se
convierten en curvas de indiferencia social mediante
la suma de las curvas o utilidades individuales) con
la cual se llegarfa a la justicia en el intercambio,
pero el andlisis paretiano de la utilidad no aborda la
justicia distributiva (aunque intentaron introducir las
consideraciones de justicia formalmente, mediante la
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seleccién de eficientes, pero sin aclarar el contenido
del concepto de justicia) ni el consumo de otros bienes
sociales que no son de mercado (la libertad y demds
garantias constitucionales y sociales, por ejemplo) y
se queda corto por cuanto no permite valoraciones
subjetivas, juicios de wvalor y comparaciones
interpersonales, los cuales ya habia incorporado Pigou
y que ahora son parte fundamental en el andlisis de
Arrow, Rawls y Sen, como veremos enseguida.

3. Nociones de equidad con
fundamento en el liberalismo social*

En las economias de Occidente, las consideraciones
de equidad en cuanto a la justicia distributiva,
redistribucién del ingreso y la justicia social emanan
de la filosofia y de las teorias sociales de corte liberal,
las cuales se desarrollan en el marco de la economia
del bienestar. Sin embargo, en la base de estos criterios
se encuentra una gran tensién conceptual que se ha
venido configurando en el pensamiento moderno
respecto al problema de la equidad. En la concepcién
liberal todos los hombres deben ser considerados con
derechos y libertades iguales, pero en la realidad este
modelo de sociedad muestra grandes desigualdades
sociales que se convierten en obstdculo para alcanzar
las libertades reales. Por ello, todo acercamiento
normativo al problema de la equidad es un intento
por resolver esta contradiccién.

Las teorias del social liberalismo ocupan una
posicién intermedia entre el socialismo marxista
y las posiciones libertarias o criterios basados en
la dotacién de factores (Robert Nozick, Friedrich
Hayek y Milton Friedman). El social liberalismo es
el fundamento tanto de la moderna economia del
bienestar como de la orientacién de las politicas de

1 El liberalismo social se basa en la defensa de las iniciativas indivi-
duales y por tanto busca limitar la intervencion del Estado en la vida
econdmica, social y cultural. El liberalismo generalmente incluye dos
aspectos interrelacionados, el social y el econdmico. El liberalismo so-
cial postula los principios liberales en la vida politica de los individuos
y en sus relaciones sociales, existiendo plena libertad de expresion y
religion, asi como de los diferentes tipos de relaciones sociales consen-
tidas; pues, dentro del liberalismo prevalece el Estado de derecho y el
Estado democritico, cuya mdxima expresion es la figura del sufragio.
Sin embargo, estas libertades politicas y sociales para que sean reales
y efectivas quedan condicionadas a las condiciones econémicas y ma-
teriales de los individuos. El liberalismo econémico es la aplicacion de
los principios liberales en el desarrollo material de los individuos, pero
limitada a la libertad para el intercambio, en esencia de intercambio y
de la no interferencia del Estado.

ADMINISTRACION PUBLICA

intervencién del sector publico en las economias
occidentales de mercado..

Un enfoque orientado hacia el bienestar econémico y
de bastante aceptacién en las evaluaciones empiricas es
el que reconoce gran importancia no al bienestar, sino
a la disposicion de bienes para los individuos, medida
a partir del ingreso per cédpita; es decir, que el énfasis
se pone no sobre el bienestar de los individuos, sino
sobre los recursos que los individuos disponen para
alcanzarlo. En este enfoque los individuos terminan
siendo responsables de su propio bienestar, y por lo
tanto pierde sentido que las instituciones sociales se
ocupen de ello. El criterio de igualdad del ingreso se
enmarca en una amplia gama de concepciones sobre

la equidad.

La diferencia entre estos dos enfoques sobre la
equidad radica en que los enfoques orientados hacia
el bienestar se concentran en los diferentes niveles
de utilidad, valga decir, en la felicidad y placer de la
satisfaccién de los deseos individuales, en tanto que
el enfoque orientado a los bienes se concentra en los
insumos.

3. La filosoffa social utilitarista

La tradicién del utilitarismo se remonta a Jeremy
Bentham (1789). En opinién de Sen Bentham, fue
el “precursor del uso del cilculo utilitarista para
obtener decisiones sobre el interés social, al agregar
los intereses personales de los distintos individuos en
la forma de sus utilidades respectivas” (Sen, 1998, 14).
Asi, segtn Sen, “la inquietud de Bentham —y la del
utilitarismo en general— tenia que ver con la uzilidad
total de una comunidad, independientemente de
la distribucién de ese total, y en esto existe una
limitacién informativa de considerable importancia
ética y politica” (Sen, 1998, 14). Esta tradicion ha
continuado desde entonces con grandes autores
iniciales como Edgeworth, Marshall y Pigou
(“economfa del bienestar”).

Al utilitarismo de Bentham se le conoce como
utilitarismo cldsico y descansa en dos premisas:
1) el tnico bien que existe es el placer (concepcién
hedonista del bien, el placer de una persona es
simplemente su utilidad), y 2) la bondad o maldad
de un acto debe juzgarse por sus consecuencias (el
bienestar de una de sociedad es igual a la utilidad total
de la que disfrutan sus integrantes); por lo tanto, el
objetivo de Estado consistird en hacer todo lo posible
para aumentar el bienestar social (promover el mayor



bienestar posible para el mayor nimero posible de
personas).

Sin embargo, el criterio utilitarista no presenta
aversion a la desigualdad, pues de hecho solo valora
el nivel total de utilidad y no su distribucién. La
filosoffa utilitarista sanciona como socialmente
deseable toda redistribucién en la que los aumentos
de bienestar de los beneficios excedan las pérdidas de
los perjudicados, aun a costa de mantener un grado
considerable de desigualdad.

Los juicios distributivos en economia se formalizan
mediante funciones de bienestar social. La funcién
de bienestar social generalmente se considera como
un cédigo de valores colectivos que establece la
forma como varia el bienestar social ante cambios en
la utilidad de cada individuo:

W = WU, U?) q0)

Funcién que transforma las utilidades de los
individuos en una medida de bienestar colectivo;
en otros términos, la funcién de bienestar social
es equivalente a las funciones de utilidad de los
individuos. Aunque las nociones de equidad son
de cardcter subjetivo, existen algunos requisitos
minimos que debe cumplir cualquier funcién de
bienestar social:

1. Individualismo: cuando aumenta la utilidad de un
individuo sin disminuir la de ningtn otro, debe
aumentar Wi (si uno o varios individuos prefieren
una asignacién A a otra B y nadie prefiere B a A, la
funcién de bienestar social debe determinar que A es
socialmente preferida).

2. Anonimato: es una condicién de imparcialidad,
con el fin de valorar las utilidades individuales para
efectos de calcular el bienestar social (el bienestar
social debe depender de la distribucién de utilidades,
no de los individuos que puedan disfrutar los
diferentes niveles de utilidad).

3. Aversion a la desigualdad: distribuciones igualitarias
son preferidas a las desigualitarias (una combinacién
de dos distribuciones valoradas como iguales
socialmente debe aumentar el bienestar social).

Dada una funcién de bienestar social, el éptimo social se
determina resolviendo

Maximizar WU, U?), (11)
Sujeto a Ut = FUP

donde F(.) es la frontera de posibilidades de utilidad.
Las consideraciones de equidad ofrecen respaldo a
las politicas de redistribucién coactiva, siempre que
redunden en aumentos de bienestar social, puesto
que no son suficientes las acciones voluntarias y
altruistas; solo mediante una accién colectiva que
permita redistribuir los recursos de manera colectiva
serd posibles alcanzar niveles socialmente aceptables

de equidad.

Ellogro de un nivel efectivo de redistribucién 6ptima
dependerd de dos elementos bdsicos: 1) la naturaleza
de los instrumentos disponibles, y 2) la forma de
la funcién de bienestar social. El primer elemento
conduce al conflicto entre eficiencia y equidad, en
parte suavizado a partir de la formulacién de un
importante resultado tedrico, conocido como el
segundo teorema fundamental de la economia del
bienestar. En el segundo elemento, la funcién de
bienestar social admite formas diversas que dependen
de consideraciones filoséficas y morales.

3.2  Laeleccion social: Arrow v el
problema de eficiencia y equidad

Arrow, al plantearse la posibilidad de toma de
decisiones colectivas a partir de preferencias
individuales con unas propiedades deseables, obtiene
su teorema de imposibilidad, terminando por
cuestionar la viabilidad de la NEB y dando paso a la
teorfa de la eleccién social (TES).

Al respecto, nos dice Sen que cuando Arrow (1951)
revivid el tema de la eleccién social a mediados
del siglo xx, “también estaba preocupado por
las dificultades de las decisiones colectivas y las
inconsistencias alas que pueden conducir” (Sen, 1998,
9). El criterio inicial para superar estas decisiones
colectivas e inconsistencias relativas al bienestar
social lo formularon Bergson (1938) y Samuelson
(1947), lo cual segin Sen “condujo directamente a
la formulacién pionera de Arrow (1950, 1951) de la
teorfa de la eleccién social, en la cual se relaciona
la preferencia (o las decisiones) social(es) con el
conjunto de preferencias individuales, y esta relacién
se denomina ‘funcién de bienestar social” ”. (Sen,

1998, 15-16).

Sen (1998) subraya que la teoria de la eleccién social
como disciplina sistemdtica fue reconocida cerca
de la época de la Revolucién francesa. A finales del
siglo xv111, los matemdticos franceses Borda (1781)
y Condorcet (1785) abordaron estos problemas
en términos mds bien matemdticos e iniciaron la
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disciplina formal de la eleccién social en términos de
los procedimientos de votacién y afines.

En opinién de Sen (1985), la tesis doctoral de Arrow
que contenfa su “teorema de la imposibilidad”
(formalmente llamado el “teorema general de la
posibilidad™), enunciado por primera vez en 1950,
fue un cldsico instantdneo, y a partir de entonces
la economia del bienestar fue profundamente
transformada. “En un lapso comparativamente breve
la nueva materia de la teoria de la eleccién social
se establecié como disciplina con implicaciones
inmediatas y extensas para la economia, la filosofia, la
politica y las otras ciencias sociales” (Sen, 1985, 434).

Dos de los mds grandes aportes de Arrow con su
teorema quizds sean, por un lado, la forma axiomdtica
de abordar los problemas de agregacién, y de otro
lado, la manera de incorporar juicios de valor en los
andlisis de cardcter positivo. Este tltimo aporte es lo
que genera un cambio de paradigma en la economia
normativa y en la teorfa econémica en general.

Argumenta Arrow que

(...) el propdsito de la economia es el bienestar de los
consumidores. De ningiin modo la produccién sélo como
tal es una medida apropiada; la produccion debe ser para
los fines deseados por la gente. La produccion, el ingreso
y el consumo son objetivos y condiciones importantes
para el logro de otras metas de los individuos; es decir,

son solo una parte de lo que persigue la gente a lo largo
de su vida (Arrow, 1985, 134).

Por esto Arrow considera el PNB como una falacia,
y no necesariamente como el mejor procedimiento
para la suma de estos fines.

Siguiendo la divisién propuesta por Musgrave (1959)
de tres ramas o funciones fiscales que corresponden al
Gobierno, Arrow (1979) propone que la mayoriadelos
objetivos de politica econémica pueden clasificarse en
esas mismas tres funciones: 1) asignacién eficiente de
recursos, 2) equidad distributiva, y 3) estabilizacién
econdémica. Reconociendo la interaccién que pueda
presentarse entre las tres, y su incidencia directa
en tanto objetivos del crecimiento econémico. La
economia del bienestar, entonces, en parte concede
cierto apoyo a la separacién de los objetivos de la
eficiencia de la equidad.

2 En concepto de Sen, “el teorema general de la posibilidad se ocupa de
la combinacién del conjunto de las preferencias de los miembros de
una comunidad en una preferencia social agregada” (Sen, 1985, 435).
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En “Social Choice and Justice”, Arrow (1983) dedica
el capitulo 14 (“The Trade-off betwen Growth and
Equity”) al anilisis precisamente del problema entre
eficiencia y equidad. Por lo tanto, seguiremos de
cerca su analisis.

En primer lugar, para Arrow estd la cuestién
conceptual de lo que se entiende por eficiencia y
equidad. Las respuestas a ambas preguntas, nos dice
Arrow, han sido (y sin duda serdn siempre) asuntos
de controversia, a lo largo de la humanidad, con su
inevitable tensién entre las demandas del individuo y
las demandas de la sociedad existente.

Arrow (1983) distingue en el andlisisdelaeficienciayla
equidad entre el contexto estdtico y el intertemporal o
intergeneracional. Sefiala que la eficiencia y la equidad
son ambos juicios, declaraciones de preferencias. En
el contexto de la economia, los juicios o preferencias
son sobre asignacién de recursos. Por una asignacién
en sentido pleno Arrow se refiere a un estado de los
insumos y productos de cada proceso de produccion;
de las asignaciones de bienes finales a los individuos
o a los hogares, y de los recursos productivos, trabajo
y propiedad, requerido por cada persona u hogar. Y
en un sistema de economia privada la distribucién
del ingreso se determina por la distribucién original
de las capacidades y de la propiedad, lo cual restringe
ciertas asignaciones viables.

Segtin Arrow (1983), entre eficiencia y equidad, el
concepto de eficiencia es el mds simple. La definicién
habitual en economia fue primero claramente
formulada por Vilfredo Pareto, la Ginica ambigiiedad
de su definicién es el significado de “mejor”. Al
respecto, Arrow limita su andlisis a la interpretacién
individualista: cada individuo es el juez de cuando
él o ella esté mejor, para que se puedan respetar las
decisiones individuales en el mercado y en la votacién.

Las diferencias entre el punto de vista utilitarista,
el principio de Rawls de beneficiar a los mds
desfavorecidos y la perspectiva de Nozick de
que cualquier distribucién alcanzada por la libre
contratacion es justa, ilustra suficientemente, segin
Arrow, la variedad de puntos de vista. Arrow,
ademds, supone simplemente que la equidad significa
tanta igualdad de ingresos como sea posible, y que la
Ginica razén en la que puede ser planteada en contra
de politicas que lleven a la igualacién de los ingresos
es que se afecte la eficiencia (u otros objetivos
deseables). Todo lo que realmente se necesita, en
concepto de Arrow, es que la distribucién del ingreso



deseable sea casi tan igual a lo que serfa cedido por el
funcionamiento natural del sistema.

Hasta cierto punto, la teorfa econémica puede
ser utilizada para argumentar que los objetivos
de eficiencia y equidad pueden ser separados, que
cualquier distribucién equitativa considerada puede
ser alcanzada sin pérdida de eficiencia. El argumento
de Arrow se basa en las importantes propiedades
del sistema de precios competitivos, y plantea dos
proposiciones al respecto: cualquier asignacién
del recurso obtenida por un sistema de precio
competitivo es eficiente y para cualquier asignacién
eficiente de recursos habrd una redistribucién de
recursos iniciales tal que el sistema competitivo,
después de la redistribucién, termina descansando en
la asignacién de recursos dada. Se refiere Arrow aqui,
en particular, al segundo teorema fundamental de la
economia del bienestar, que permite la intervencién a
través de la politica econdmica, con el fin de alcanzar
una asignacién mds apropiada o justa que permita la
redistribucién de las dotaciones iniciales para luego
dejar actuar al mercado en la determinacién de la
produccién y del consumo.

Enfatiza Arrow queesimportante quelaredistribucién
de los recursos no se haga dependiendo de las
acciones posteriores del individuo en el mercado,
por lo que el monto de un impuesto sobre las ventas
de determinados bienes podria afectar la eficiencia.
El caso mds importante es el de las competencias
laborales, el cual no puede ser redistribuido. Una
alternativa seria redistribuir los ingresos derivados de
su venta, pero esto equivale a un impuesto sobre las
ventas de mano de obra calificada, como en el caso
de un impuesto sobre el ingreso ordinario.

Dado que un individuo siempre tiene el poder de
reducir su oferta de mano de obra, la eficiencia de la
asignacién es reducida. En resumen, bajo un sistema
en el cual los individuos tienen algtin control sobre el
monto total de tipos particulares de servicios laborales
que ellos ofrecen, las redistribuciones arbitrarias del
ingreso no son factibles. Por lo tanto, hay un rrade-off
entre equidad y eficiencia.

Un requisito que debe quedar registrado con toda
claridad es, en criterio de Arrow, que la primacia
del sistema de mercado lleva a la eficiencia solo
bajo el supuesto de competencia perfecta, pero
la competencia estd lejos de ser perfecta. Es por
consiguiente posible que las medidas que interfieren
con el mercado podrian mejorar la eficiencia y la

equidad. Sin embargo, en el contexto del tiempo esas
imperfecciones de la competencia son mds relevantes
para el problema de la eficiencia-equidad.

Segiin  Arrow (1983), los economistas suelen
argumentar que la inversién pdblica debe ser
gobernada por el criterio de inversién. Pero de
hecho, las inversiones publicas no necesariamente
son efectuadas de conformidad con ese criterio.
La cuestién también puede surgir si las inversiones
privadas se realizan de esta manera. Piensa Arrow
que una cuestion mucho mds problemdtica son
las imperfecciones del mercado de capitales. En
un mundo de incertidumbre, los préstamos no
necesariamente llegan a los niveles éptimos. En
particular, los préstamos para la formacién de capital
humano, como en la educacién o para el desarrollo de
nuevas tecnologias, es probable que sean restringidos,
y la intervencién del Gobierno para estos fines ha
sido bien argumentada; en el caso de la educacién,
por ejemplo, la necesidad es perfectamente aceptada
por la mayoria de las naciones, posiblemente incluso
sobreaceptada.

En criterio de Arrow (1983), una politica de
redistribucién del ingreso a través de impuestos y
transferencias no implica un riesgo de pérdidas de
eficiencia tanto en un momento del tiempo y a través
del tiempo. Una gran parte de la redistribucién
deberfa tomar la forma de formacién de capital
social de manera que aumente la productividad de
los pobres. El ejemplo mds evidente de la formacién
de capital social es la educacién. Manifiesta Arrow
(1983) que se toma muy en serio la obligacién moral
de lograr la equidad en el ingreso, ahora y en el
futuro. Esta obligacién tiene que hacerse de manera
armoniosa con los requisitos de asignacién eficiente en
un momento dado del tiempo y en el tiempo. Arrow
argumenta que ninguna solucién simplista es posible,
pero reconociendo las imperfecciones intrinsecas de
la competencia en un sistema capitalista, esto permite
la oportunidad para reconciliar los dos objetivos de
eficiencia y equidad.

3.3 Elcriterio del igualitarismo social: Rawls
y la teorfa de la justicia (el criterio maximin)

Segiin Rawls (1971), el error de los enfoques
distributivos que se fundamentan en la utilidad
consiste en que no tienen en cuenta el hecho de que
los individuos pueden tener fines distintos, ademds
de la persecucién del mdximo bienestar medible
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como utilidad. Por eso para Rawls es mds importante
considerar un conjunto de “bienes sociales primarios”
definido como el conjunto de bienes que todo
individuo necesita para promover cualquier plan
razonable de vida que desee, estos son: derechos,
libertades, oportunidades y poderes, ingresos y
riquezas (Rawls, 1982, 95). En consecuencia,
para Rawls equidad significa igualdad en cuanto a
“bienes sociales primarios”, sujeta al “principio de la
diferencia” (diferencias entre individuos), que solo
se deben tolerar cuando vayan en beneficio de las
personas en peor situacion, pero no son tolerables
para las libertades bésicas.

La filosofia de Rawls sobre la justicia estd inspirada
en la teorfa del contrato social de Kant, Rousseau
y Locke. Considera Rawls que los principios mds
adecuados de justicia, al igual que en la teoria
del contrato social, serfan aquellos que acuerden
libremente los individuos como integrantes de
una sociedad. Sin embargo, los acuerdos no serdn
imparciales porque tienen el sesgo de los intereses
individuales o de grupos de interés. Rawls, consciente
de esta situacién, considera que los principios mds
aceptables serfan entonces los que se adoptarian
en una situacién hipotética o imaginaria en la que
los juicios morales de los individuos no pudieran
estar entorpecidos por sus intereses particulares, y
denomind a esta situacién la posicion original.

La posicién original se considera como una situacién
en la que un grupo de individuos iguales y libres
saben que van a vivir en una misma sociedad y
van a redactar los términos del contrato social
de autorregulacién. Los individuos conocen
perfectamente el funcionamiento de la sociedad (en
lo politico, econémico y social), pero desconocen
toda la informacién que es moralmente irrelevante
a la hora de redactar el contrato social. En especial,
desconocen cudl va a ser su posicién en la sociedad,
lo que denomina Rawls como el velo de la ignorancia.

Los individuos en la posicién original, sostiene
Rawls, tendrdn una opinién imparcial y justa sobre
los objetivos distributivos, precisamente porque no
saben si llegardn a ser ricos o pobres. Rawls argumenta
que en esta situacién adoptarian la funcién social
maximin porque proporciona un seguro ante la
eventualidad de ser pobres, y ante este temor de una
futura eventualidad, preferirian que el nivel de renta
de tal situacién sea lo mds alto posible. Dado que
el peor dotado es el individuo de menor utilidad, el
bienestar social debe evaluarse segtin la funcién
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WU, UP) = Min(U, UP), (12)

Aqui el objetivo del Estado serd maximizarlaexpresién
(12), o sea, maximizar la situacién de quienes estdn
en la peor condicién. Por esto, el criterio de Rawls es
mads conocido como criterio maximin.

34 La eleccion social de Amartya
Seny el problema de la eficiencia
y equidad (justicia distributiva)

Amartya Sen construye su edificio analitico sobre
la base de tres ejes fundamentales: 1) criticar el
utilitarismo por reduccionista; 2) complementar la
obra de John Rawls; y 3) constituirse en el segundo
mejor exponente y continuador de la teoria de la
eleccién social después de Arrow.

Para Sen (1998, 11), la economia tradicional del
bienestar, inicialmente concebida por los economistas
utilitaristas (entre estos, Edgeworth, 1881; Marshall,
1890; Pigou, 1920), habia tomado un camino muy
diferente al de la teorfa de la eleccién social orientada
hacia la votacién. No se inspiré en Borda (1781) ni en
Condorcet (1785), sino en su contempordneo Jeremy

Bentham (1789).

Segtin Sen “John Rawls ha dicho que los utilitaristas
tienden a ver a la persona como una ubicacién de
placer o deseo, un lugar en el que se da ese hecho
valioso llamado wtilidad. (..) Las privaciones
aparecen sordas y mudas en la métrica de la utilidad”
(Sen, 1983, 152-3). Para Sen la discrepancia con
el utilitarismo estd en su insistencia de que todo —
incluyendo todas las otras capacidades— se juzga
exclusivamente por su utilidad. “Es esta visién
estrecha basada en la utilidad de la economia del
bienestar tradicional que la hace inadecuada para
evaluar la accién y las medidas politicas en general,
y en el desarrollo y cambio estructural en particular”

(Sen, 1983, 153).

Las criticas de Sen al utilitarismo se enfocan en los
siguientes aspectos:

1) Por ser indiferente a la distribucién: “su
programa consiste en maximizar la suma total de
las utilidades, sin importar cudn desigualmente
pueda ser distribuido ese total. Pero el uso de
comparaciones interpersonales también puede
asumir otras formas y permitir que las decisiones
publicas sean sensibles a las desigualdades en
cuanto al bienestar y a las oportunidades” (Sen,

1998, 24).



2) El utilitarismo valora los estados a partir de
una informacién muy limitada, y no concede
importancia intrinseca a ninguna otra
informacién que no sea la de la utilidad de los
estados y con ello se ignoran, entre otras cosas,
las propias acciones (Sen 1985). Es decir, al
tener como criterio de invarianza informacional
tnicamente las utilidades, le parece a Sen (1987)
una reduccion injustificable de las personas.

3) Critica el postulado utilitarista que agrega
utilidades mediante la adicién porque entiende
que no hay nada en la identificacién del
bienestar con la utilidad que pueda hacer que
el ordenamiento por suma se siga de modo
automdtico sin invocar algunas consideraciones
que nos permitan despreocuparnos de la
igualdad de bienestar (Sen, 1985).

4) Sen también ha focalizado su critica hacia los
propios fundamentos de las funciones de utilidad
individuales Wi (1985, 72). Para Sen, los Wi son
simplemente valores, nimeros para predecir la
eleccién bajo incertidumbre, pero no tienen por
qué coincidir con ningin concepto de utilidad
que tuviera un significado independiente, tal
como la felicidad o la satisfaccién de deseos.
Por tanto, no solo los valores de Wi pueda
que difieran de las utilidades Ui tal y como
las percibe la persona i misma (su felicidad, la
satisfaccion de su deseo, etc.), sino que también
pueden diferir de lo que el elector espera gozar
en la posicién contrafictica de convertirse en
la persona i. En concreto, sefala que el hecho
de que W sea la suma de los valores Wi no nos
dice nada en absoluto sobre qué relacién hay
entre W y las utilidades —independientemente
caracterizado— Ui de las personas respectivas.

Rechazadas las pretensiones del utilitarismo para
representar el bienestar social, de entrada, establece
que debe huirse de una concepcién bdsicamente
subjetivista. En la busqueda de un criterio “objetivo”
de bienestar, es donde entra en didlogo permanente
con Rawls (1971, 1993). Para Sen (1985, 1992, 1993,
1995) el bienestar de una persona puede entenderse
considerando la calidad de su vida. La vida, a su vez,
la considera como un conjunto de funcionamientos
interrelacionados, consistentes en estados y acciones.
Por tanto, la realizacién de una persona puede
entenderse como el vector de sus funcionamientos.
Estos pueden abarcar desde cosas tan elementales
como estar suficientemente alimentado, tener buena

salud, evitar posibles enfermedades y mortalidad
prematura, hasta ser feliz, tener dignidad, participar
en la vida de la comunidad, etc.

A partir de esta concepcién del bienestar como
funcionamiento, Sen construye su teoria de la justicia
social. Lo que mds va a llamar la atencién de su
planteamiento es quelo realizaen términosdelibertad,
lo que sin dudasupone un claro desafio alas propuestas
de los “libertarios”, que siempre han visto la igualdad
como un peligro para la libertad y los derechos
individuales (Nozick, 1974 y Rothbard, 1982). Para
Sen (1992), los estados sociales no deben evaluarse
por los objetivos alcanzados (funcionamiento),
sino por la libertad que tienen las personas para
alcanzarlos. La capacidad®, por tanto, representa
las diversas combinaciones de funcionamientos
(estados y acciones) que la persona puede alcanzar.
Por ello, “la capacidad es un conjunto de vectores de
funcionamientos que reflejan la libertad del individuo
para llevar un tipo de vida u otro” (Sen, 1992, 54).

Queda claro el esquema analitico de Sen: el
bienestar de un estado social depende de la libertad
de que disponen los individuos para alcanzar
funcionamientos que valoran, es decir, necesarios
parallevar el plan de vida que deseen. A partir de aqui,
su teorfa de la igualdad es un corolario de lo anterior:
la sociedad debe procurar que todos los individuos
obtengan la libertad mds amplia para obtener
funcionamientos bdsicos como estar alimentados,
estar libres de enfermedad, adquirir conocimiento
(educacién) para participar plenamente en el orden

econdémico y social, etc.

Sen considera que “el enfoque amplio de los
funcionales del bienestar social abre la posibilidad
de usar numerosos tipos diferentes de normas de
bienestar social, que difieren en cuanto al tratamiento
de la equidad y la eficiencia, asi como también en
cuanto a sus requisitos informativos” (Sen, 1998,

3 Para Sen (1999) las capacidades son potencialidades que se concre-
tan en funcionamientos. Los funcionamientos son los seres (beings)
y haceres (doings) que la persona valora y puede efectivamente hacer.
El enfoque de capacidades no se centra en los medios para un fin, sino
en los funcionamientos intrinsecamente valiosos y en la libertad de las
personas para perseguir unas metas que consideran valiosas en si mis-
mas. Las capacidades comprenden las oportunidades reales y actuales
que las personas tienen para tomar decisiones informadas, para poder
garantizarse una vida y las actividades que tienen razones para valorar.
Capacidad significa en dltimo término la libertad de una persona de
escoger entre diferentes maneras de vivir y de ser.
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24) y que eliminando la barrera artificial prohibitiva
de las comparaciones interpersonales, también se
han investigado muchos otros campos de medicién
normativa, con el enfoque axiomdtico del andlisis del
bienestar social. Sin embargo, surge el interrogante
de “comparacién interpersonal de qué”.

Las comparaciones de estados mentales pueden
presentar muchasdificultadesaun de deseosy placeres;
puede resultar dificil para reflejar la privacién de una
persona. Pero en cambio las utilidades se pueden
adaptar en respuesta a la privacion persistente. “En
efecto, el Principio de Diferencia en la teorfa de
Rawls (1971) de ‘justicia como equidad’ se basa
en establecer la ventaja individual en términos del
dominio o control de una persona sobre lo que Rawls
denomina ‘bienes primarios’, que son recursos de
uso general cuya posesion es util para cualquiera,
independientemente de sus objetivos exactos” (Sen,

1998, 20).

;Qué diferencia a Sen de John Rawls (1971, 1993)
y de Ronald Dworkin? De acuerdo con Sen (1992),
los enfoques tanto de Rawls como de Dworkin
son insuficientemente igualitarios. A su juicio, una
propuesta de equidad no deberia concentrarse en
la igualdad de bienes primarios ni en la igualdad
de recursos. Los bienes primarios y los recursos
son importantes como medios para obtener
funcionamientos importantes, pero el problema de
concentrarnos en estos instrumentos es el “olvido”
que se realiza, al no tener en cuenta las distintas
capacidades de los individuos para transformarlos en
funcionamientos. De forma explicita nos dice Sen que

Los recursos de que dispone una persona o los bienes que
alguien tiene pueden ser indicadores muy imperfectos
de la libertad de que realmente disfruta la persona
para hacer esto o ser aquello. (..) las caracteristicas
personales y sociales de distintas personas, que pueden
variar ampliamente, pueden llevarnos a variaciones
interpersonales considerables en la transformacion de
recursos y bienes elementales, en realizaciones (..). El
cambio de atencion en la filosofia politica contempordnea,
tal como ocurre en las teorias de Rawls y Dworkin,
hacia comparaciones interpersonales basadas en los
recursos puede verse claramente como un paso hacia una
mayor atencion a la libertad. Pero estos cambios son
esencialmente insuficientes (Sen, 1992: 51-52).

Sen (1998) considera que este procedimiento puede
mejorarse tomando nota no solo de la propiedad de
los recursos y bienes primarios, sino también de las
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diferencias interpersonales a la hora de convertirlos
en la capacidad para vivir bien; en términos de
las respectivas capacidades que la persona posee
para vivir la vida. El enfoque se concentra en las
libertades sustantivas que tienen las personas, en vez
tGinicamente de los resultados especificos que obtienen;
y la concentracién en las libertades puede ofrecer un
marco general para analizar la ventaja y la privacién
individual en una sociedad contempordnea.

Sen (1993) es consciente de que es necesario
evaluar el mercado desde su concepcién de la
igualdad como libertad. Para Sen (1993), la teoria
econémica de la asignacién de mercado ha tendido
a vincularse sélidamente a una estructura normativa
“bienestarista”. Los éxitos y fracasos de los mercados
competitivos se juzgan enteramente por los logros del
bienestar individual (optimalidad de Pareto) y no por
lo que hacen para fomentar la libertad individual.
Cree que los teoremas fundamentales de la economia
del bienestar son insuficientes para convalidar el
sistema de mercado como un mecanismo de libertad.
Asi, el “teorema directo” (que todo equilibrio de
mercado competitivo es eficiente segtin Pareto) es
totalmente indiferente a la distribucién de utilidades
(o de rentas o de cualquier cosa) y no tiene apenas
interés en la equidad.

Caso diferente sucede en principio con el “teorema
inverso” (que todo resultado eficiente segtin Pareto
es un equilibrio competitivo para algin conjunto
de precios y con respecto a una distribucién
inicial de recursos dados). Para Sen (1993), dado el
bienestarismo consecuencialista, no importa cémo
identifiquemos el éptimo social; podemos conseguir
ese dptimo social (un punto entre los puntos eficientes
segtn Pareto) por medio de un equilibrio de mercado
competitivo si tenemos la distribucién inicial de
recursos que se requiere. Pero, como indica Sen, el
“teorema inverso” es engafoso, pues

Siqueremos utilizar el equilibrio de mercado competitivo
para conseguir cualquier dptimo social tenemos que
disponer de la distribucion inicial de recursos correcta
), dependiendo de cudn equitativos sean nuestros
objetivos, tal cosa podria exigir una reasignacion total
de las relaciones de propiedad de cualquier sistema de
relaciones que hayamos heredado histéricamente (Sen,

1993, 127).

En concreto, nos dice Sen que de poco sirve el
“teorema inverso” si no podemos, por razones
politicas, legales o de otro tipo, reordenar libremente



las distribuciones de los recursos. Por tanto, este
teorema no garantiza ni siquiera el logro limitado de
la eficiencia paretiana para una distribucién inicial
de recursos dada.

De lo dicho hasta ahora, podemos sehalar que todo
el edificio analitico de Sen respecto a la justicia
social (o justicia distributiva) debe entenderse como
un apuntalamiento del de John Rawls (1971, 1993).
De ahi que Sen no haga explicito que de lo que se
trata es de “pactar” unos principios para la estructura
basica de la sociedad. El ha focalizado su trabajo en
completar el principio de la diferencia con especial
referencia a los bienes primarios. Queda claro, por
tanto, que el trabajo de Sen supone una legitimacién
de la intervencién del Estado para paliar los aspectos
distributivos del mecanismo de mercado, atin mads
profunda que la sustentada por Rawls.

Con base en la idea bésica de la teoria de Rawls,
Sen ha formulado una propuesta mds comprensiva
para evaluar la equidad. Sen critica la concepcién
deontolégico de la justicia de los libertarios como
Nozick (1974). En el sistema de este tltimo los
derechos “naturales” de los individuos imponen
restricciones que no pueden ser rebajadas y que
tienen el efecto de excluir ciertas alternativas. Entre
los derechos, destaca la trilogia de Locke (1690):
derecho a la vida, derecho a la libertad (como
control) y derecho a la propiedad. Precisamente es
esta cualidad “sacrosanta” de la propiedad la que
Sen critica. Para Sen (1985) existen buenas razones
para violar los derechos de alguien si esto evita
peores consecuencias, argumentando que este tipo
de consideraciones es ineludible dados los problemas
de interdependencia con que se tiene que enfrentar
el andlisis moral. Cree que es legitimo, por ejemplo,
la violacién de los derechos de propiedad de algunas
personas si con ello se puede evitar una hambruna y
mortandad crecientes. En conclusion, sostiene que las
consideraciones sobre el bienestar y la condicién de

ser agente son imposibles de reconciliar con cualquier
propuesta de independencia de las consecuencias; es
decir, puramente deontolégico. Ciertamente, nos dice
Sen, tanto la autonomia de toma de decisiones como
la inmunidad frente a la intrusién son constitutivos
de un mecanismo de mercado sin externalidades,
pero es necesario anadirle en su evaluacién los éxitos
en la mejora de las oportunidades econémicas y de la
libertad para conseguir cosas.

4. Nociones y técnicas de equidad
desde los principios de beneficio
y de capacidad de pago
(equidad vertical y horizontal)

Las relaciones y tensiones entre la eficiencia y la
equidad se pueden observar en la grifica 6. Laequidad
se analiza desde la perspectiva de los principios de
capacidad de pago y de beneficio. El principio de
capacidad estd mds proximo a la equidad —vertical
y horizontal— y se concreta a través de impuestos y
contribuciones, en tanto que el principio de beneficio
se aproxima mds a la eficiencia e implica que cada
quien contribuye o paga de acuerdo con la cantidad
consumida o servicio recibido a través de cuasiprecios
(tarifas) lo mds cercanos como sea posible al costo
marginal del servicio.

Estas diferenciaciones de equidad descansan,
basicamente, en el nivel de renta de los individuos;
y la renta o cualquier otra medida de la capacidad
de obtener bienestar consiste en una funcién de tres
elementos: dotacién de factores —capital humano
y riqueza heredada—, preferencias —en cuanto a
alternativas como consumo-ahorro, trabajo-ocio,
seguridad-riesgo, etc.— y suerte. Asi, el valor monetario
de la renta esperada de aquellos individuos con las
mismas preferencias debe ser idéntico e independiente
de otros factores sociales, culturales o de religién.
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Grafica 6. Relaciones y tensiones entre la eficiencia y la equidad
y entre los principios d ebeneficio y de capacidad de pago
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El principio de capacidad de pago, aunque estd mds
orientado al problema de la politica impositiva, a
que cada contribuyente aporte de acuerdo con su
capacidad de pago (equidad horizontal y vertical),
también trata con el gasto cuando se le utiliza para
medir precisamente la capacidad de gasto (consumo)
del contribuyente o usuario en relacién con el ingreso
o renta (monetaria), o sea, con la disponibilidad de
recursos para adquirir los bienes y servicios publicos
(capacidad adquisitiva). El ingreso, que es uno de los
componentes de la capacidad de pago, se relaciona
de manera estrecha con el empleo, salario y consumo
(gasto) y de esta forma “el andlisis de la capacidad
de pago permite captar los cambios que tienen lugar
en la estructura de consumo de los hogares cuando
se modifican los precios o el ingreso. Las variaciones
son sensibles a las caracteristicas del hogar” (CID,
2004, 8). En ambos casos (capacidad impositiva y
capacidad adquisitiva), los andlisis de la capacidad
de pago deben tener presente la progresividad y la
equidad.

El tema de la progresividad y la equidad desde la
capacidad adquisitiva es especialmente relevante para
el caso de las tarifas de servicios ptiblicos domiciliarios
por dos razones: 1) son servicios publicos esenciales
en una sociedad moderna y por lo tanto se debe
garantizar la inclusién de todos los usuarios, y 2)
dada la heterogeneidad, diferencias sociales y carencia
econémica de los hogares de los estratos bajos, se les
debe garantizar el acceso y consumo vital. Asi, desde
el enfoque de la capacidad adquisitiva, la tarifa es
progresiva si la participacién en el gasto del hogar
aumenta con el nivel de ingreso.
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5. Técnicas de medicion de la eficiencia
de las actuaciones privadas y publicas

Una vez enunciados los distintos conceptos de
eficiencia que se pueden utilizar, es posible ordenarlos
en dos grupos:

1) Técnicas de medicién de la eficiencia productiva:
eficiencia técnica y eficiencia asignativa.

2) Técnicas de la eficiencia econdmica (optimalidad
de Pareto).

La eficiencia productiva analiza la forma como debe
realizarse un gasto, y la eficiencia econémica analiza
si ese gasto se debe realizar o no (ver apartado 2). La
eficiencia técnica analiza si la tecnologia productiva
empleada es la correcta, de si el sector pablico estd
utilizando de la mejor forma posible los factores
productivos de que dispone (funcionarios, edificios,
equipos, etc.), es decir, si no puede producir mds
de algin bien o servicio sin reducir la cantidad de
inputs que utiliza o si puede producir lo mismo
con menos inputs de los que estd utilizando. Existe
eficiencia técnica cuando el sector publico estd sobre
su frontera de posibilidades de produccién (Pablos y
Valifo, 2000; Albi ez al., 2000).

La eficiencia asignativa analiza si el sector publico
estd utilizando de la mejor forma posible los factores
productivos que tiene o si estd utilizando la mejor
combinacién posible a los precios vigentes de
mercado, es decir, cuando esta minimizando el costo
de los bienes y servicios que suministra. La eficiencia
asignativa implica ademds que el sector publico sea
técnicamente eficiente y utilice la combinacién de



inputs mds barata, que utilice la tecnologia bien y que
utilice la mejor tecnologia (Pablos y Valifo, 2000;
Albi ez al., 2000).

51 La eficiencia en sentido técnico v
economico

El problema fundamental de esta técnica de medicién
aplicada al sector publico y al privado es el cdlculo de
la funcién frontera, pues en el caso de lo puablico estd
sujeto a connotaciones especiales:

- En muchas ocasiones la produccién publica no
es objeto de venta en el mercado y, cuando lo es,
tiene restricciones especiales, aunque también
puede suceder con la produccién privada de
algunos bienes.

- La produccién publica por lo general es de
cardcter monopolista, no sometida a presiones
de la competencia, lo cual genera mecanismos
inadecuados de incentivos tanto positivos
como negativos para alcanzar una produccién
eficiente, pero también y por lo general las
grandes corporaciones privadas operan como
monopolios.

- Ademis, el sector publico no solo tiene como
objetivo perseguir la eficiencia, sino también
la equidad. La contradiccién entre estos dos
principios provoca tensiones por cuanto las
dos deben estar presentes en la valoracién de
cualquier politica puablica.

Las técnicas desarrolladas para medir la eficiencia
en el sector pdblico se han venido orientando
precisamente al cdlculo de la funcién frontera
de produccién. Este tipo de técnica de medicion
presenta significativas ventajas: 1) las dificultades
de medicién del verdadero oupur obligan a utilizar
outputs intermedios. La envolvente de datos utiliza
programacion lineal y, en consecuencia, resuelve, de
forma bastante adecuada, el problema de la medicién
de la eficiencia con multiplicidad de inputs y outputs.
2) Ademds, las técnicas de cardcter no paramétrico,
en general, se adaptan mejor a las caracteristicas de
incertidumbre y desconocimiento que rodean a la
tecnologia de produccién publica. Sin embargo, otros
trabajos han pretendido aproximarse sin necesidad
de calcular funciones de frontera.

Tabla 1. Métodos de medicion de la eficiencia
de las actuaciones publicas
No paramétricas

Estudios econométricos
Andlisis de clasters
Indicadores de resultados
Modelos frontera determi-
nisticos

Modelo frontera estocasti-
c0S

Modelos frontera estocasti-
c0s, con datos de panel
Analisis de las Envolventes
de Datos, DEA

Técnicas no
frontera

Paramétricas

Paramétricas

Técnicas frontera

No paramétricos

Fuente: Pablos Escobar, Laura; Valino Castro, Aurelia 2000.

En general, nos encontramos con dos amplios tipos
de técnicas de medicién de la eficiencia técnica y
econémica en el sector publico: aproximaciones de
frontera y aproximaciones no frontera.

Desde Farell se han desarrollado dos lineas de trabajo
o modelos: 1) modelos paramétricos, con base en el
empleo de la estimacién econométrica y que parten
de la forma particular de la funcién (Cobb-Douglas),
y 2) modelos no paramétricos que utilizan técnicas
de programacién lineal y que no imponen ninguna
forma definida previamente a la funcién (andlisis
envolvente de datos —-DEA—-). Un buen anilisis de
las posibilidades que ofrecen ambas técnicas puede
encontrarse en Coelli, Battese y Rao (1998) y en
Coelli, Estache, Perelman y Trujillo (2003).

Asi, la medicién de la eficiencia para una empresa o
conjunto de empresas se puede efectuar a través de
cuatro metodologias o modelos:

1. Modelos que utilizan una funcién de produccién
de frontera.

2. Modelos que no utilizan una frontera de
producci6n de frontera:

- Indices de productividad parcial (factor
trabajo)

- Indice global de productividad o
productividad total de los factores.

3. Indicadores de costo medio: indicador ideal para
medir la eficiencia real con la que opera una
determinada empresa.

4. Indicadores de resultados econémicos: se utilizan
principalmente el ratio o tasa de rentabilidad,
margen de contribucién y otros ratios que
relacionan las partidas de los estados contables.
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52 Técnicas de medicion de la
eficiencia econdmica en la inversion

La eficiencia econdmica requiere contabilizar los
beneficios y costos de los programas privados y de
los publicos, para lo que ha desarrollado dos técnicas
interrelacionadas: el andlisis costo-eficacia y el andlisis
costo-beneficio. Al andlisis costo-beneficio y a los
costos de un gasto concreto se les conoce también
como evaluacién de proyectos.

El anilisis costo-beneficio establece los beneficios
para la sociedad de un gasto y de su costo. El andlisis
costo-eficacia, cuando no es posible obtener las
medidas monetarias requeridas de los beneficios
de un programa o proyecto, procede a calcular los
costos sociales (comparando los costos con indices o
medidas no monetarias de la efectividad del gasto).
Sin embargo, medir los costos y beneficios es un
trabajo complejo y constituye apenas aproximaciones
a lo que en la realidad pueda suceder. En el caso, por
ejemplo, de los proyectos de inversién privada o social,
el resultado favorable no elimina los riesgos de estos.

53  Técnicas de eficiencia para los
organismos publicos cuando no es posible
la comparacion de la produccion y provision
de los bienes vy servicios prestados

La mayor parte de los bienes y servicios (en particular
los denominados bienes publicos puros) que ofrece
el Estado de manera directa lo hace bajo la figura
de monopolio; es decir, solo es posible un organismo
publico por un bien o conjunto de bienes o servicios
publicos (Ministerio de Relaciones Exteriores,
Ministerio de Defensa, rama judicial, educacién para
los pobres, ministerios en general, establecimientos

publicos).

Las técnicas de eficiencia disenadas para estos casos
donde no es posible la comparacién de la eficiencia
de un servicio con otro servicio o de una entidad
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publica con otra similar dentro de un mismo contexto
consisten en evaluar y comparar los resultados
obtenidos en la prestacién de los servicios con la
misién, visién y objetivos asignados a cada institucién
u organismo en particular. La equidad queda como
un residuo de si los programas o proyectos tenian
como fin o no alcanzar ese propdsito.

6. Conclusiones

Una controversia interesante surge a partir de los
planteamientos de Samuelson y Musgrave en relacién
con la eficiencia y la equidad (principios de beneficio
y de capacidad de pago), debido a que Musgrave
separa en su andlisis los principios de beneficio
y de capacidad de pago, y la funcién de eficiencia
—asignacién— de la funcién de redistribucién —
equidad—, contrario al planteamiento de Samuelson
(1954, 1969), quien, justamente, buscaba integrar el
gasto y la tributacién.

Amartya Sen (1969) concuerda con Samuelson
en que esta separacion no es pertinente. Para
Samuelson, el principio de beneficio permite integrar
el gasto publico y la tributacién (la oferta del servicio
y la contribucién por el consumo) y por lo tanto la
asignacion (produccién eficiente del servicio) con la
distribucién (equitativa) de acuerdo con la utilidad y
preferencia del consumidor (usuario).

Se podria argumentar la separacién de la equidad
y la eficiencia con la equidad realizada a través de
impuestos y un sistema de beneficios y la eficiencia
a través del mecanismo de precios. Lo cierto es que
las decisiones de equidad (justicia social) a través del
gasto social y de los diferenciales de contribucién
(impuestos) se toman a través de un proceso politico
(democracia directa) o a través del Parlamento
(democracia representativa). Sin embargo, la
separacion no es sencilla, pues la tributacién y los
beneficios afectan la estructura de incentivos y tienen
el potencial para distorsionar la eficiencia.
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resumen

El propésito de la investigacién fue analizar la demanda de
los servicios de educacién y salud en Soacha (Cundinamarca)
durante el perfodo 2000-2010 mediante un modelo de
regresion lineal denominado Minimos Cuadrados Ordinarios
(MCO) y su relacién con el Sistema General de Participacion
(SGP). Se desarrollan teéricamente diferentes perspectivas
en cuanto a lo publico y el papel del Estado, el sistema de
transferencias en Colombia y las normas vigentes en este
aspecto; se presenta un panorama y contexto general de
Soacha, su poblacién y sus desarrollos en salud y educacién.
Se muestran los resultados después de aplicar el MCO vy la
evidencia de que tanto en educacién como en salud existe una
relacién directa y significativa entre las transferencias del nivel
central y el SGP, por lo que este ingreso toma gran importancia
para el municipio y asi dar cumplimiento a la demanda de los
servicios publicos de salud y educacién.

Palabras clave: Minimos Cuadrados Ordinarios, salud,
calidad de vida, descentralizacién, Sistema General de
Participacién.

T et

The purpose of the research was to analyze the demand for
education and health services in Soacha Cundinamarca
during 2000-2010 period, using a linear regression model
called Ordinary Least Squares (MCO spanish acronym) and
its relationship with the Participation General System(SGP,
spanish acronym ). Different perspectives on the public and
government role, the transfers system in Colombia and rules in
this regard are theoretically developed; an overview and general
context of Soacha, its people and developments in health and
education is presented. Results are shown after applying the
MCO and evidence that both education and health there
is a direct and significant connection with transfers from
the central level and the SGP, so this income takes great
importance to the town and thus comply with the demand for
public health services and education.

Key words: Ordinary least squares, health, life quality,

decentralization, Participation General System.

resumo

O objetivo da pesquisa foi analisar a demanda por servicos
de educagio e sadde em Soacha Cundinamarca durante os
periodos de 2000-2010, utilizando um modelo de regressao
linear chamado os Minimos Quadrados Ordindrios (MCO)
e sua relagio com o Sistema Geral de Participacio (SGP).
E teoricamente desenvolvida diferente perspectivas sobre o
publico e o papel do Estado, o sistema de transferéncias na
Colémbia e as regras atuais a este respeito; uma visio geral
e contexto geral de Soacha, seu povo e desenvolvimentos
em satde e educagio. Os resultados sio apresentados apés
a aplicagio do MCO e evidéncias de que tanto na educagio
como na satide, hd uma conexio direta e significativa com as
transferéncias do nivel central e do SGP, por isso esta renda tem
grande importancia para a cidade e, assim, cumprir a demanda
por servicos publicos de satde e educagio.

Palavras chave: Os Minimos Quadrados Ordindrios, a satde,
A qualidade de vida, o sistema geral de participagao.

Educacion y salud en
Soacha (Cundinamarca)
durante el periodo 2000-
2010y su relacion con

el Sistema General de
Participacion

JUAN CAMILO AREVALO PARRA!

Introducciéon

Con la evolucién de los paises y sus economias, la ciencia
ha transformado sus postulados, siempre en la busqueda de
explicaciones sobre el bienestar para generar cambios en las
condiciones favorables a los seres humanos, que es uno de los
principios del desarrollo. El papel del Estado ha sido fundamental
en la busqueda de la eficiencia y la equidad en la asignacién de
los recursos, para disminuir la brecha entre las personas menos
favorecidas y las mds privilegiadas; es decir, mediante diferentes
politicas y planes, encamina sus esfuerzos en la busqueda del
bienestar.

En Colombia el SGP, con las transferencias a las entidades
territoriales, es un instrumento de politica que busca inducir a
la reciprocidad tanto regional como municipal consolidando
el proceso de descentralizacién consagrado en la Constitucién
Politica de Colombia (CP), cuya finalidad es llevar a cabo un
mayor control politico del gasto publico y, sobre todo, evaluar la
eficiencia y la eficacia de este, dando asi la posibilidad de indagar,
desde la economia publica, y especificamente desde la economia
analitica, con instrumentos de evaluacién del gasto puablico a nivel
local, lo que permite aportar insumos con finalidades de control y
toma de decisiones para los dirigentes y administradores publicos
en los niveles técnicos y gerenciales.

En Soacha el Indice de Calidad de Vida (ICV) para el 2004 fue

“77,7, superior al promedio del departamento de Cundinamarca

1 Economista, Universidad de Ibagué. Magister en Administracién Publica, Escuela de
Administracién Publica.



(67,5) y al nacional (70,8). Esto se debe a que es un
municipio esencialmente urbano y las condiciones
inadecuadas de calidad de vida se concentran en el
campo” (Ayala, 20006); los ingresos del municipio en
ese ano se triplicaron en comparacién con el 2001,
a causa de la Ley 715 de 2001; por tal razén se hace
necesario analizar la demanda de los bienes ptblicos
suministrados por el SGP a través del gobierno local..

De acuerdo con Ayala, en “2001 la Nacién transfirié
al municipio $ 18.014 millones colombianos, y en
2004 le gir6 por el Sistema General de Participaciones
$ 65.794 millones” (Ayala, 2006). A partir de las
anteriores consideraciones, es necesario revisar la
evolucién de las transferencias del SGP y contrastarlas
con la evolucién del ICV del municipio, para crear
herramientas e instrumentos de control enfocados al
ente territorial en la ejecucién de las transferencias de
uso especifico en salud y educacion.

Como lo sugiere Becker, la intervencién del Estado
a través de la inversién social, especialmente en
dreas como la educacién y salud, y el entramado
institucional que protege la vida de los mds pequenos
comportan la formacién de capital humano. (Becker,
1988). Si el gasto social es eficiente, este puede tener
un efecto muy grande a lo largo del ciclo de vida de
los individuos, tarea que, segin €l, estd en manos del

Estado.

La relacién entre recursos publicos y eficiencia en el
gasto promueve la igualdad de oportunidades en el
acceso a los programas sociales y, por consiguiente,
permite evaluar el bienestar. Como lo manifiesta
Cejudo, “los recursos disponibles no proporcionan
suficiente informacién porque su aprovechamiento
varfa segln circunstancias personales, como la edad
o la salud; y socioculturales como la educacién o el
capital social” (Cejudo, 2007). Asimismo, Sen (1999)
y Montesiano (2001) plantean la necesidad de evaluar
la calidad de vida en términos de las capacidades
para lograr funcionamientos valiosos; Sen ejemplifica
estas ideas senalando que algunos funcionamientos®
son muy elementales, como por ejemplo estar bien
nutrido, poseer buena salud, etc.

2 Capacidad: hace referencia cuando un individuo muestra combinacio-
nes en alternativas de estos funcionamientos que puede alcanzar.

3 Funcionamientos: corresponden a partes del estado de una persona, en
especial aquello que esta logra hacer o ser al vivir.
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En relacién con las capacidades, Fresneda (2007) hace
referencia a la discusién sobre las formas de asignacién
de subsidios, donde el sistema de seleccién de los
beneficiarios estd basado en la carencia o ausencia de
capacidades y no en los ingresos, los cuales pueden
resultar mds adecuados a los objetivos de algunos
programas. No obstante, es necesario revisar el
acceso a un minimo nivel de bienestar a los sectores
mds desfavorecidos, privilegiando las libertades y las
necesidades fundamentales de los individuos, como
lo afirma Nussbanum (1996), dando asi un punto de
partida desde un consenso esquematizado ptimo de
participaciones relacionadas entre necesidades versus
recursos, expone Ramirez (2011).

Dada la magnitud del gasto publico realizado a través
de las transferencias del SGP y sus efectos en los ICV,
este estudio permite al municipio de Soacha conocer
cudl ha sido el efecto de las transferencias de la nacién
en las condiciones de calidad vida, especialmente
aquellas dedicadas a la educacion y la salud; ademas,
puede servir como un insumo para elaborar programas
y politicas publicos que ayuden al municipio a mejorar
las condiciones de vida de los ciudadanos en relacién con
las transferencias que le son asignadas. El objetivo de la
investigacién fue analizar la demanda de los servicios de
educacién y salud en Soacha durante el periodo 2000-
2010 mediante un modelo de regresién lineal.

En lo fundamental, Lozano sehala que los gobiernos
locales son més eficientes en el suministro de los bienes y
servicios publicos, gracias a la competencia generada entre
ellos. La ventaja de la provision local reside entonces en
que las administraciones municipales identifican mejor
las necesidades y preferencias de sus comunidades. Asi, el
conjunto de decisiones tomadas por los agentes sobre el
suministro de los bienes puiblicos locales y su financiacién
con recursos propios o transferidos conduce a una
asignacion eficiente en el sentido de Pareto, equiparable
a las decisiones de las empresas y los individuos sobre
los bienes privados; propone un modelo econométrico
donde analiza variables como transferencias, gasto
total de funcionamiento y nimero de habitantes con
servicios publicos domiciliarios, indice de necesidades
bésicas insatisfechas (NBI) y eficiencia administrativa del
gobierno local (Lozano, 1998). Para esta investigacion es
rescatable el andlisis transversal del autor, ya que tomé
la eficiencia del gobierno local y las transferencias como
variables de andlisis econométrico, lo que se constituye en
un punto de referencia para el municipio.

Buchanan, basado en la teorfa de los clubes, formul4 un
modelo cuyos resultados eran similares a los propuestos



por Tiebout. Como parte dela teorfa de los bienes ptblicos
impuros, Buchanan logré ejemplificar la manera como
un bien colectivo puede ser analizado como un bien
privado, “en un club la exclusién es explicita, pues sélo
aquellos que pagan un derecho o tasa de entrada pueden
acceder al consumo. Aunque el bien sigue siendo no
rival, es posible que se presenten problemas de congestién
cuando el niimero de miembros excede un nivel éptimo.
Por lo tanto, el objetivo es determinar el miembro
marginal que maximiza el beneficio de los miembros del
club” (Buchanan, 1965, 37). Camelo plantea un modelo
econométrico de enfoque matemdtico tipo equilibrio
de Nash descentralizado, expone los posibles escenarios
optimos con externalidades interregionales con objetivos
distributivos, llegando a plantear la teoria de bienes
publicos locales y la redistribucién de los ingresos
(Camelo, 2010).

En el Plan de Competitividad de Soacha se describen
grifica y estadisticamente diferentes fenémenos
econdmicos y productivos del municipio, articulado con el
municipio de Sibaté. Los dos municipios conforman una
provincia que jalona el desarrollo econémico local. Para
la investigacién se analiz el segmento del informe sobre
condiciones de vida y las NBI. Compara el crecimiento
del producto interno bruto (PIB) para diferentes
provincias del departamento de Cundinamarca. Como
resultado, el informe sefiala que Soacha se encuentra en
un 8% de crecimiento por encima de las provincias de la
regién (Cdmara de Comercio, 2009); ademds concluye
que a nivel regional el municipio se ubica en un estado
de desarrollo local incipiente en dreas relacionadas con la

calidad de vida.

El informe sobre desarrollo econémico incluyente de
Soacha describe las estrategias de consolidacién de
desarrollo local y suministra estadisticas de 1993 hasta
2005 de diferentes fenémenos econdémicos y sociales. El
documento contiene un andlisis de poblacién en situacién
de pobreza donde referencia los niveles de clasificacién
del Sisbén®. Seguin este informe, la poblacién en nivel 1
es el 68%; ademas, relaciona las diferentes instituciones

4 El Sistema de Identificacién de Beneficiarios para Programas Sociales
(Sisbén) es una herramienta que mediante una encuesta clasifica a las
personas en funcién de las caracteristicas fisicas de las viviendas donde
habitan y de sus caracteristicas sociodemogréficas y econémicas. Estd
compuesto por un conjunto de reglas, normas y procedimientos que
permiten obtener informacién socioecondmica confiable y actualiza-
da de grupos especificos de poblacién en los distritos y municipios del
pais, con el fin de focalizar gasto social, para de esta manera garantizar
que este sea asignado a la poblacién mds pobre y vulnerable.

educativas de educacién superior que tienen impacto en
el municipio y coadyuvan al desarrollo local. (Soacha,
2005). Teniendo en cuenta lo anterior, los principales
desarrollos tedricos para la investigacién fueron:

Lo publico: evolucion y concepto

Segin Arendt, histéricamente se han destacado en
los asuntos politicos los griegos y los romanos. Para
los primeros, la vida privada (ilion) es la vida inutil.
Para los romanos el refugio temporal del ciudadano
al margen de la res publica es la esfera privada,
aspecto sobre el que construyen toda la teoria
politica, no tanto para oponer la esfera piblica y
la sociedad politica, sino para oponer a la sociedad
civil y la esfera social. El concepto de lo publico
es fundamentalmente una creacién moderna; en
términos sencillos, lo piablico es lo que estd a la
vista de todos y debe gozar de la mdxima publicidad
porque concierne a todos. En la antigiiedad lo
publico se obtenia por exclusién, mientras que en
la modernidad se obtiene por inclusién (Arendt,

1993).

En la teoria hegeliana esta distincién se dio entre
sociedad politica y sociedad civil como conceptos
antinémicos donde cada uno se explica negando
al otro; lo que no es sociedad politica es sociedad
civil y viceversa. Pero propiamente, lo pablico o se
reducia a lo estatal o se diferenciaba, pero no habria
de alcanzar carta de naturaleza sino hasta bien

entrado el siglo XX (Arendt, 1993, 40).

Lo publico, en la era moderna, tendié a confundirse
con la esfera estatal, y en esa medida tuvo cierta
tendencia, especialmente en la teoria liberal, a
confundirse con la sociedad civil, como el 4mbito
de accién del individuo ajena al Estado. También
se ha asociado con la provision de bienes y servicios
sociales por parte del Estado, o los llamados
bienes publicos, que son aquellos bienes para los
que el costo de ampliar el servicio a una persona
adicional es cero y es imposible o costoso excluir a
los individuos de su disfrute.

Samuelson afirma que una vez producido el bien
publico puede ser consumido por individuos
adicionales sin un costo adicional. Bajo esas
caracteristicas, el mercado no produce las cantidades
socialmente necesarias del bien o no lo produce,
de manera que desde una perspectiva ortodoxa,
el gobierno fuerce a la gente a contribuir para la
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produccién del bien publico y luego les permita el
consumo (Samuelson, 1995).

ator ha argumentado que hay numerosas maneras
Bator h tad hay
en que el mercado no llega a ser eficiente en su
produccién, lo que apunta hacia la intervencién
el gobierno para corregir esas fallas a través de la
del gob g fallas a t
provisién publica, pues se supone que no existe la
garantia de que el sector privado alcance la eficiencia
e Pareto’ en su produccién, aunque tampoco ha
de Pareto’ d t hay
motivos para creer que el gobierno sea mds eficiente
que el mercado. (Bator, 1958).

Entre los exponentes m4s representativos de la teoria
de los bienes publicos estin Musgrave y Samuelson.
Este tltimo recoge los aportes realizados por Lindahl
y Wicksell sobre la provisién de bienes ptblicos en
equilibrio parcial®, los denomind bienes colectivos’.

Para Musgrave el Estado cumple las funciones
bésicas de asignacién, distribucién y estabilizacién,
de manera que redistribuye la riqueza y proporciona
los bienes publicos. Desde este punto de vista
comunitarito, el Estado redistribuye, en nombre
de la justicia y la equidad, Para lo cual acude al
Federalismo Fiscal (FF), cuya caracteristica es que el
gobierno central restituye porciones significativas de
la autoridad central a los entes territoriales o niveles
subnacionales de gobierno, sobre todo en aquellas
actividades relacionadas con el bienestar, como por
ejemplo la educacién y la salud.

Segin el FF, en el gobierno central recae la
responsabilidad sobre la estabilidad macroeconémica
y la distribucién de la renta; esta tltima se entiende
como la ayuda a las capas o sectores mds pobres de
la sociedad. Sin embargo, estas funciones tienen que
guardar una correspondencia con las restricciones

5 La eficiencia de Pareto, también conocida como éptimo de Pareto u
optimalidad de Pareto, es un concepto de la economia que tiene apli-
caciones en ingenierfa y diferentes ciencias sociales. El término reci-
be su nombre a partir del economista italiano Vilfredo Pareto, quien
utilizé este concepto en sus estudios sobre eficiencia econémica y dis-
tribucién de la renta; es una nocién minima de la eficiencia y no nece-
sariamente da por resultado una distribucién socialmente deseable de
los recursos. No se pronuncia sobre la igualdad o sobre el bienestar del
conjunto de la sociedad.

6 Elequilibrio parcial hace referencia a cuando la empresa logra el bene-
ficio méximo en funcién de los costos de factores e ingresos de ventas.

7  Para Samuelson los bienes colectivos tienen las siguientes caracteristi-
cas: “un bien colectivo ‘puro’ o indivisible es un bien econémico cuyo
consumo por una persona no disminuye en nada el consumo del mis-
mo bien por otras personas; la caracteristica de indivisibilidad consiste
en que los bienes colectivos presentan la caracteristica de inagotables”.
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presupuestarias del gobierno central. Como los
niveles de gobierno local no tienen la discrecionalidad
sobre la politica macroeconémica, los efectos de las
politicas de ayuda pueden ser diversos. Por el lado
de la redistribucién de la renta, la movilidad de las
unidades econémicas restringe, eventualmente, los
intentos redistributivos. Por ejemplo, un programa
local dirigido a mejorar las condiciones de vida de los
mds pobres puede producir un flujo de mds personas
pobres, y la desbandada de aquellos que, con un
ingreso mayor, tienen que soportar la carga tributaria
del programa.

El FF establece que, por razones de eficiencia
econémica, se puede adelantar la prestacién
descentralizada de los bienes publicos con efectos
localizados. Otra aproximacién del FF parte del
andlisis de las interrelaciones originadas en el proceso
de ingreso y gasto publico entre los distintos niveles de
la Administracidon Publica, tanto entre las situaciones
en un mismo o diferentes niveles; asi, el hecho se
constituye en un dinamismo que conlleva un proceso
de cambio en la estructura econdémica y social de un
pais en su organizacién y funcionamiento del sector

publico (Oates, 2006, 14).

Para Ospina (2007), el FF son transferencias desde
el gobierno nacional hacia los gobiernos locales,
motivadas por consideraciones de eficiencia y equidad
distributiva, para corregir las consecuencias sobre
la oferta local de servicios publicos en general que
tienen disparidades entre las regiones. Por otra parte,
Tiebout (1956), Buchanam (1996), Musgrave (1999)
y Oates (1999) mencionan caracteristicas elementales
que son:

e FEl FF no estd necesariamente vinculado a una
determinada forma de Estado.

*  Supone diferentes niveles de gobierno donde lo
local no alude solo al municipio, sino a cualquier
divisién territorial diferente al centro. Entre esos
distintos niveles de gobierno se distribuyen las
competencias fiscales.

* A nivel local es mds fécil revelar las referencias
por bienes publicos locales, debido a que la
propia comunidad sabe qué es lo que necesita y
con qué prioridad puede satisfacerlo.

* Ello se concreta a través del desplazamiento y
agrupamiento de los agentes, de acuerdo con sus
preferencias.



e Por lo anterior, los entes se encargan de la
provisién de bienes publicos locales, los cuales
serdn financiados, por lo menos en lo que
respecta con sus rentas tributarias, mediante
impuestos acordes con el principio del beneficio.

*  Asuvez, el nivel central se ocupa de la provisién
de bienes publicos puros de alcance global y de
las politicas redistributivas y estabilizacién de la
economia.

*  En materia de distribucién, el nivel central podrd
intervenir en la estructura fiscal local mediante
transferencias (condicionadas o no) y subsidios.

En Colombia las reglamentaciones del FF visualizan
las obligaciones constitucionales orientadas a fijar
servicios a cargo de la nacién, entidades territoriales,
los recursos, participacién de ingresos corrientes
de la nacién, Fondo Nacional de Regalias y
endeudamiento.

Para Samuelson, la produccién y provision de
los bienes publicos son necesarias para abordar
eficientemente aspectos como asignacién de recursos
y distribucién de la renta. Musgrave, al proponer la
distincién entre las funciones principales del Estado,
argumenta a favor de la propuesta de asignacién
6ptima de los bienes publicos, separindolos de
los aspectos retributivos e introduce el concepto
de necesidades preferentes e indeseables®, que son
provistas mediante los bienes de mérito y demérito,
acciones que justifican en gran parte la intervencién

del Estado (Musgrave, 1999, 24).

Por dltimo, se ha impuesto el concepto de bienes
publicos globales (Stiglitz, 2006), cuyos beneficios se
extienden mds alld de un pais, pueblo y generacién.
Al ser potencialmente publicos, también pueden
ser potencialmente globales. Esta definicién hace
referencia a un bien que efectivamente es global en su
calidad de bien publico. En esta discusién, algunos
bienes pueden ser universales, mientras que muchos
otros no. Una definicién menos estricta podria ser
que un bien es globalmente publico cuando beneficia

8 Necesidades preferentes: son fijadas por el Estado atendiendo a crite-
rios de utilidad publica; implican la intervencién del Estado, modifi-
cando las preferencias privadas o individuales. Constituyen ejemplos
de necesidades preferentes el incremento de la actividad deportiva, la
disminucién del consumo de alcohol, etc. Se satisfacen mediante la
implementacién de la provisién de bienes preferente a partir del ajuste
por regla de votacién en un sistema democrdtico, particular regla de la
mayoria.

amds de un grupo de paises y no discrimina a ningtin
grupo poblacional o generacién.

Esto significa que la decisién respecto a cudles bienes
deben ser privados o publicos se ve como un asunto
mds técnico que politico. El papel del Estado estd
limitado al suministro de los bienes publicos, los
bienes que no cumplen con las condiciones de
eficiencia en las transacciones del mercado en parte
debido a esta definicién usual; existe el concepto
erréneo de que los bienes publicos son los que
suministra el Estado (Kaul, 2002, 31).

El cuadro 1 resume la discusion sobre las razones que
justifican la intervencién del Estado en la economia.
El cuadrante 1 ilustra el caso de los bienes privados,
respecto de los cuales el mercado puede asignar
los recursos eficientemente. Las dos caracteristicas
bésicas en este caso son el hecho de tener rivalidad
en el consumo y la exclusién del beneficio a quienes
no pagan por él. En el cuadrante 2 se encuentran
aquellos bienes o servicios para los cuales si bien no
existe rivalidad en el consumo, si es técnicamente
posible excluir del beneficio generado a quienes no
pagan y son reconocidos como bienes comunes. El
tercer cuadrante muestra aquellos bienes que tienen
la doble caracteristica: no presentar rivalidad en
el consumo y técnicamente no es posible excluir a
quienes no pagan, se denominan bienes publicos
puros. El componente publico de las externalidades’
responde también a esta caracteristica.

Tabla 1. Los bienes privados nacionales
y los bienes publicos globales

Rival No rival

Cuadrante 2-A

Bienes no rivales que se han hecho exclusivos
Cuadrante 2-B

Bienes no rivales que se han hecho o mante-
nido no exclusivos

Cuadrante 1
Bienes privados

Cuadrante 4-A

Bienes privados que se
han hecho parcialmente
exclusivos

Cuadrante 4-B

Bienes rivales mantenidos
0 hechos no exclusivos

Fuente: Kaul et al, 2002; Musgrave, 1939.

Cuadrante 3
Bienes publicos puros

9 Se puede definir una externalidad como la situacién en la cual los cos-
tos o beneficios de produccién o consumo de algtin bien o servicio no
son reflejados en el precio de mercado de estos. Son externalidades
aquellas actividades que afectan a otros para mejorar o para empeorar,
sin que estos paguen por ellas o sean compensados. Existen externali-
dades cuando los costos o los beneficios privados no son iguales a los
costos o los beneficios sociales.
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La intervenciéon del Estado

La intervencién del Estado puede ser microeconémica
neocldsica relacionada con la discusién entre
eficiencia, equidad, preferencias, recursos y bienestar;
o macroecondmica, abordada por Keynes a raiz de
la Gran Depresién vivida durante los afnos 30, cuyos
objetivos son dinamizar la economia y solucionar
los problemas de crecimiento y pobreza. Esto se
lleva a cabo con el aumento del gasto publico y
puede apoyarse en la provisién de bienes publicos.
El intervencionismo hace referencia al activismo
social como lo anota Giraldo. (1995). Esta forma de
intervencionismo, materializado incluso desde antes
de Keynes en el Nuevo Trato (New Deal), intentd,
con éxito, aunque como lo resalta Giraldo (2001b),
también fue vista como una opcién a las revoluciones
soviética y china que hasta la década de los afios 60
aparecian como procesos exitosos de reforma social
y politica.

Samuelson supuso que el planificador sabio y
benevolente!® conocia la funcién de bienestar social.
Bergson afirmé que este seria similar a las funciones
de utilidad individual, construidas a partir de estas,
lo cual daria al nivel agregado la forma de la funcién
del bienestar social. Samuelson, apoyado en Bergson,
construye los Fundamentos del Andlisis Econémico.
Como lo afirma Tropero, “(...) Samuelson (...)
utiliza estas curvas de indiferencia social para, por
analogfa con la teoria del consumo, determinar las
diferentes politicas que maximizarian el bienestar
social, dados los recursos econémicos disponibles.
Esta linea de investigacién seria en todo caso tedrica,
y no aplicable en la practica. El paso de las utilidades
individuales a las colectivas, para construir escalas de
preferencia colectivas, quedé definitivamente cerrado
por el conocido teorema de la imposibilidad de
Arrow en 1951, cuando intentd construir una escala
de preferencias colectiva similar a la individual”

(Tropero, 2009, 305).

Segin Arrow, la asignacién de recursos debe
realizarse con métodos ajenos al mercado (Arrow,
1974, 126); solo bajo unas condiciones muy estrictas

10 En el enfoque de las Finanzas piiblicas normativas supone que el Esta-
do (a través del Gobierno) seria “El fiel depositario del interés colectivo
en aquellos problemas que la sociedad no pueda resolver eficientemen-
te por medio del mercado”, donde serfa concebido como un “dictador
benevolente” que representa los intereses superiores de la sociedad y
donde se definirfan normas tendientes a optimizar la accién del Estado
en el 4mbito fiscal (Saavedra, 2006).
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en la estructura de las preferencias individuales es
posible la construccién de una funcién de bienestar
social, recalcando el papel que juegan la democracia,
las instituciones, los funcionarios publicos, entre
otros, en la provisién y financiacién de los bienes

publicos (Brafia, 2004).

Samuelson y Musgrave se basan en el individualismo
metodolégico y el principio maximizador con la
consecuencia de que los bienes publicos solo pueden
ser provistos por el Estado; lo anterior implicaria
el problema del viajero gratis —free rider—, pues
nadie querrd revelar sus preferencias sabiendo que
una vez decidida la provisién del bien publico, no
puede ser excluido de su consumo (Saiegh, 1998).
En consecuencia, se plantea el debate: distribucién-
eficiencia.

Olson afirma que los bienes publicos constituyen
el argumento central del intervencionismo estatal
(Olson, 1992), puesto que el gobierno produciria
la cantidad 6ptima del bien que se financiaria a
través de impuestos, con lo cual se internalizaria
la externalidad, no habria el problema del viajero
gratis, como tampoco costos, ni beneficios externos
sin internalizar. En los casos puntuales donde
el suministro de los bienes publicos puros es
caracteristica de los estados benefactores, la politica
fiscal es la base de la distribucién y el suministro
eficiente, con el fin de poder satisfacer las necesidades
que el mercado no puede suplir, y traer consigo
calidad de vida a los ciudadanos; es decir, la finalidad
de la redistribucién de los bienes facilita el Estado de
Bienestar.

De esta manera, la economia del bienestar ha tratado
de proveer criterios para evaluar la intervencién del
Estado e identificar y analizar cémo se puede alcanzar
una asignacion de recursos socialmente eficiente. La
naturaleza de la economia del bienestar se encuentra
en la obra de Pigou (1912), basada en comparaciones
interpersonales de bienestar, mientras que la nueva
economia del bienestar lo hace en los postulados de
curvas de indiferencia y eficiencia en el sentido de
Pareto, excluyendo comparaciones interpersonales de
bienestar (Arechavala, 2008).

Arrow establece que no existe ninguna funcién de
bienestar social que satisfaga todas las condiciones
o requisitos que él habfa establecido (Arrow, 1974,
59). De esta forma se evidencia una estrecha relacién
entre Estado, sociedad y la optimizacién de recursos,
ligada al tema del desarrollo econémico sostenible.



El papel del Estado es importante en la asignacién
de recursos, la basqueda de la eficiencia y la equidad
en bienes como educacién y salud. La politica de
descentralizacién a partir del SGP delega al Estado,
por medio del gobierno municipal, la asignacién
de los cupos en ARS-S" y en educacién de manera
focalizada.

Para realizar un andlisis detallado de la
descentralizacién fiscal, hay que revisar los enfoques
de la CEPAL". Giraldo propone tres niveles: el
andlisis financiero, los cambios institucionales y
las politicas publicas; enfatiza que el modelo de la
CEPAL subsidia la oferta a través de las instituciones
prestadoras de servicios publicos en salud y educacién,
es decir, el Estado transferia los montos a los
hospitales y escuelas publicas. El modelo de apertura
econdémica cambia la asignacién: focalizacién del
subsidio hacia la demanda, es decir, el ciudadano
cambia de rol y se vuelve cliente y tiene la opcién
de obtener un subsidio focalizado. Giraldo compara
los modelos e ilustra detalladamente los niveles y los
cambios estructurales en ellos (Giraldo, 2001b) (ver
cuadro 2).

El sistema de transferencias en
Colombia y el gasto publico

En Colombia se introdujeron una serie de reformas en
materia fiscal (Ramirez, 1999): la descentralizacién
fiscal (1991-1993); reformas tributarias (1990, 1992,
1995); reformas laborales (1990), pensional y de salud
(1993); privatizaciones y concesiones (1991, 1994),
buscando el mejoramiento en cobertura y eficiencia
en la provisién de los bienes publicos, como también
desconcentrar el gasto nacional, lo cual se tradujo en
responsabilidades en todos los niveles del gobierno:
nacional, departamental y municipal.

11 Régimen subsidiado: Creado para beneficiar a las personas que no tie-
nen capacidad de pago; consiste en subsidiarles la prestacién de los
servicios en salud. En el momento de la investigacién por las ARS-S
(administradoras del régimen subsidiado en salud), hoy EPS-S (em-
presas promotoras de salud subsidiada). Este modelo funciona a través
de las transferencias de la Nacién a los municipios; el 60% de estos
recursos debe dedicarse a los problemas de salud de la poblacién mds
vulnerable.

12 La Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) es
el organismo dependiente de la Organizacién de las Naciones Unidas
responsable de promover el desarrollo econémico y social de la regién.

La hipétesis central es que los gobiernos locales son
mis eficientes en el suministro de bienes y servicios
publicos, gracias a la competencia entre ellos y la
identificacién de las necesidades y preferencias de
sus comunidades. Asi, el conjunto de decisiones
tomadas por los agentes sobre el suministro de los
bienes publicos locales y su financiacién con recursos
propios o transferidos conduce a una asignacién
eficiente en el sentido de Pareto. Entre las dificultades
que surgen en este enfoque sobresale el hecho de
requerir un nimero muy elevado de localidades para
generar la competencia y, ademds, se presentan fallas
en el mecanismo utilizado por los individuos para
revelar sus preferencias por bienes publicos (Lozano

1998, 43).

Otra razén que segin Lozano justifica las
transferencias de recursos desde el gobierno central a
los entes territoriales reside en la funcién distributiva
“puesto que las riquezas de las diferentes regiones y
de sus bases tributarias potenciales, es diferente desde
el gobierno nacional, al contar con un sistema de
recaudo tributario centralizado, puede implementar
una politica redistributiva”. (Lozano, 1998, 8). En este
sentido, si los recursos para satisfacer las necesidades
locales de educacion y salud son administrados desde
el nivel central, probablemente la eficiencia en su
distribucién no serd éptima.

ConlaLey46de 1971 se definié el situado fiscal como
una transferencia automatica, creciente y con destino
especifico a una parte de los ingresos ordinarios de la
nacién. Segun Iregui, Ramos y Saavedra, el sistema
de transferencias no significé un cambio definitivo
del sistema centralista; por el contrario, a través
de la creacién de nuevas instituciones mediante la
Ley 22 de 1973 y la Ley 43 de 1975, el Gobierno
concentré de nuevo la administracién y los pagos de
salud y educacién bésica. Esto se hizo a través de los
fondos educativos regionales (FER) y de los servicios
seccionales de salud (SSS), los cuales eran entidades
descentralizadas encargadas de ejecutar el gasto
nacional en educacién y salud en los departamentos
y municipios (Iregui, Ramos y Saavedra, 2001, 3).

Durante el periodo presidencial 1978-1982 se
promovié el Plan de Integracién Nacional (PIN),
que sefalé la descentralizacién como uno de los
principales objetivos de politica econémica del
gobierno e instrumento para favorecer la autonomia
de los entes territoriales. E1 PIN proyectaba reasignar
recursos y redefinir competencias en el nivel
central y regional, evitando que el financiamiento
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de los Departamentos y Municipios dependiera
exclusivamente de las transferencias nacionales. Se
aspiraba a que las regiones aprovecharan en mayor
medida su potencial tributario, lo cual disminuiria
la dependencia de los aportes nacionales. (Iregui,
Ramos y Saavedra 2001, 6)

En 1983, con la Ley 14, el sistema de cesién de
recursos a las regiones tuvo nuevos ajustes. La Ley
12 de 1986 establecié un incremento gradual en
la cesién del IVA, como proceso fundamental en
el proceso de descentralizacién. De esta manera
se puede evidenciar que las reformas fiscales de
la década de los ochenta, tuvieron dos objetivos:
i) descongestionar el presupuesto nacional de las
responsabilidades del gasto territorial en un momento
de crisis y deterioro de las finanzas nacionales, y ii)
mejorar la calidad y la eficiencia del gasto publico.
(Iregui, Ramos y Saavedra 2001, 7) Con la CP de
1991, se establecié una nueva base del situado fiscal:
reordend la participacién de los municipios en los
ingresos corrientes de la nacién; y, ordend la creacién
del Fondo Nacional de Regalias, como un mecanismo
adicional para transferir recursos provenientes de la
explotacién de hidrocarburos hacia las regiones.

En los articulos 356 y 357 de la CP se estableci6 el
marco general tanto para la asignacién de funciones
entre los gobiernos subnacionales, como para la
asignacion de las transferencias del gobierno nacional.
El articulo 356 definié el destino de los recursos del
situado fiscal y fij6 las pautas para la distribucién
de estos entre los gobiernos departamentales y los
distritos especiales, anunciando que no se podrin
descentralizar  responsabilidades sin la previa
asignaciéon de los recursos fiscales suficientes para
atenderlas. El articulo 357 fij6 los porcentajes de
los recursos de propésito general del SGP y gastos
de funcionamiento en salud y educacién, sobre los
ingresos corrientes de la nacién que deben transferirse
a los municipios y otros entes territoriales y estableci6
algunos criterios para su distribucién: la participacién
de los municipios se incrementaria afio por afo del
14% de los ingresos corrientes de la nacién en 1993
hasta alcanzar el 22% en el 2002; que el 60% de las
participaciones se distribuird en proporcién directa al
numero de habitantes con NBI y al nivel relativo de
pobreza de la poblacién de cada municipio; el 40%
restante se distribuird de acuerdo con la poblacién

total, la eficiencia fiscal y administrativa y el progreso
demostrado en calidad de vida (C. P., 92).
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La Ley 60 de 1993 definié las funciones de los
departamentos y municipios, la distribucién
territorial del situado fiscal y de las participaciones, y
los criterios que deben seguir las entidades territoriales
para la asignacién de los recursos transferidos por
la nacién. En relacién con el situado fiscal, senaléd
que el 15% de las transferencias se distribuye en
partes iguales entre los departamentos y distritos
especiales y el 85% restante se le asigna al resto de
la poblacién, con base en la férmula de eficiencia
fiscal y administrativa de la demanda actual de los
servicios de salud y educacién (ver figura 1). Junto
con las participaciones en los ingresos corrientes de
la nacién (ICN), los municipios cuentan con los
recursos del Sistema Nacional de Cofinanciacién
(Decreto 2132 de 1992)"3, para invertir en proyectos
de inversién con recursos locales propios como
contrapartida, bajo la asistencia técnica de los
ministerios y segin sea el uso de los recursos, un
Fondo de Cofinanciacién para la Inversién Social
(FIS), el Fondo de Cofinanciacién para la Inversién
Rural DRI, o el Fondo de Cofinanciacién para la
Infraestructura Vial y Urbana.

La Ley 617 de 2000 categorizé a las entidades
territoriales —departamentos, distritos y municipios—
de acuerdo con su poblacién e ingresos corrientes
de libre destinacién y teniendo en cuenta su
capacidad de gestién administrativa y fiscal.
Conforme a las categorias establecidas, dicté una
serie de normas tendientes al cubrimiento del déficit
fiscal, a racionalizar los gastos en los fiscos de los
entes territoriales, a la creacién de reglas para la
transparencia de la gestién territorial y a establecer

condiciones para la creacién de municipios, entre
otros (Bonet, 2000).

Se realiz6 una reforma constitucional que modificé los
articulos 356 y 357 de la Constitucién Politica mediante
el Acto Legislativo 001 de 2001, creando el SGP, que
consiste en un fondo unico de recursos que reemplaza
al situado fiscal, a las participaciones municipales en los
ICN y a las transferencias complementarias al situado
fiscal (Barén, 2003). La modificacién del articulo 356
establece que la distribucién de los recursos se realice

13 El Fondo de Cofinanciacién para la Inversién social (FIS) tendrd como
objeto exclusivo cofinanciar la ejecucién en forma descentralizada de
programas y proyectos presentados por las entidades territoriales, in-
cluidos los que contemplan subsidios a la demanda, en materia de sa-
lud, educacién, cultura, recreacién, deportes, aprovechamiento del
tiempo libre y atencién de grupos vulnerables de la poblacién.



segtn criterios de poblacién atendida y por atender,
composiciéon de poblacién entre urbana y rural,
eficiencia administrativa, fiscal y equidad. Por su parte,
el nuevo articulo 357 introduce relativa estabilidad en
las transferencias mediante el cdlculo del promedio de la
variacién porcentual que hayan tenido los ICN durante
los cuatro anos anteriores (Barén, 2003, 3). Entre 2002
y 2008 se establecié un periodo de transicién, de tal
forma que el SGP crecia en un porcentaje igual a la tasa
de inflacién causada mds un incremento anual de 2%
en los afios 2002, 2003, 2004 y 2005, mientras en los

Tabla 2. Comparativo de modelos de politica econdmica

afios 2006, 2007 y 2008 el incremento anual seria de
2,5% (Barén, 2003, 9).

Con la Ley 715 de 2001 se dictaron las normas
orgdnicas en materia de recursos y competencias
siguiendo lo dispuesto en el Acto Legislativo 001
de 2001. Un 4% tiene asignaciones especiales:
0,52% para los resguardos indigenas, 0,08% para
los distritos y municipios con limites con el rio
Magdalena, 0,5% para a los distritos y municipios
para programas de alimentacién escolar y 2,9% para
el Fonpet (ver figura 2).

MODELO “CONSENSO DE WASHINGTON”
(Modelo de apertura econémica)

MODELO CEPAL
(Modelo de sustitucion de Importaciones)

Fiscal Financiera

Gobierno financia su déficit contratando deuda en el mercado de
capitales

Gobierno financia parcialmente su déficit con crédito del Banco Central (emision
monetaria)

Seguridad social a intermediacion financiera privada

Seguridad social estatal

Mercado libre de divisas

Control de cambios

Desregulacion financiera

Sistema financiero regulado

Libre inversion extranjera

Control a la inversion extranjera

Cambios Institucionales

Banco Central Independiente del gobierno

Banco Central controlado por el poder politico

Gobierno nacional se concentra en defensa y justicia y Gltima-
mente en programas asistencialistas

Gobierno nacional, ademas de defensa y justicia, asume gastos sociales, construc-
cion de infraestructura basica y fomento econémico

Descentralizacion politica y fiscal

Centralismo

Agencias descentralizadas (establecimientos pablicos) se finan-
cian vendiendo servicios

Agencias descentralizadas se financian con transferencias gubernamentales

Privatizacion

Estatizacion

Politicas publicas

Manejo fiscal en funcion del ajuste econémico

Manejo fiscal en funcion de la reactivacion economica

Subsidios a la demanda

Subsidios a la oferta

Impuesto sobre consumo

Impuestos sobre renta y patrimonio

Apertura comercial

Proteccionismo

Flexibilizacion laboral

Garantismo laboral

Fuente: GIRALDO, César. Finanzas puiblicas en América Latina: la economia politica
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Figura 1. Distribucion de recursos segun Ley 60 de 1993
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Esta ley establece que los recursos para educacién
serdn transferidos teniendo en cuenta la poblacién
atendida, la poblacién por atender en condiciones
de eficiencia y un elemento de equidad que se
distribuird con un indicador de pobreza. Contempla
que los recursos serdn transferidos directamente a
los distritos y municipios certificados. En caso de
no estar certificados, estos recursos serdn enviados
directamente a los departamentos. En relacién
con los recursos, para el sector de salud del SGP se
destinardn a financiar los gastos en tres componentes:
subsidios a la demanda, prestacién de servicios de
salud a poblacién pobre no cubierta por los subsidios
a la demanda y acciones de salud publica, definidas
como prioritarias por el Gobierno nacional (Bonet,
2006, 54). Para la distribucién del componente de
subsidios a la demanda, se estima una transferencia
promedio per capita al dividir el monto por transferir
estimado por el nimero de poblacién atendida en el
pais. Transfieren los recursos multiplicando el valor
per capita por la poblacién atendida en cada entidad
territorial en la vigencia previa. Finalmente, los
recursos para financiar los eventos de salud publica
se distribuirdn teniendo en cuenta la poblacién por
atender, un criterio de equidad y uno de eficiencia
administrativa.

El sistema de transferencias en
Soacha (Cundinamarca)

En 2010 Soacha continta en segunda categoria
presupuestal. Segtin el DANE, tiene una poblacién
proyectada para 2012, con base el censo de 2005,
de 477918 habitantes. En la tabla 3 se presenta la
conformacién urbana y rural de este municipio. Su
desarrollo fisico para el 2010 tuvo multiples vertientes,
originadas especialmente por el acelerado crecimiento
de asentamientos: 35.000 familias, principalmente
victimas de la pobreza y del desplazamiento forzado,
conformadas por mujeres y nifos, cuyos esposos y
padres fueron asesinados por grupos al margen de
la ley, oriundos esencialmente de la costa pacifica,
los Llanos Orientales y el departamento del Tolima.
Ademds, en 2010 el 80% de la poblacién que habitaba
en Soacha era pobre, la mayoria vivia en la comuna
cuatro de Altos de Cazucd y Ciudadela Sucre, la
comuna uno en inmediaciones de Santa Ana, Altos
de la Florida y la Cristalina. Segtn el tltimo censo
era el municipio mds poblado de Cundinamarca;
410.000 habitantes vivian en condiciones de miseria.

La tasa de analfabetismo en 2010 era de 3,4 para el
drea urbana y de 3,7 para el drea rural.

Segtin informacién del Departamento Nacional de
Planeacién (2011), Soacha ha presentado crecimientos
significativos en su poblacién, pasando de 305.883
habitantes en 1997 a 455.992 en 2010. Segtin el
Censo 2005 el 51,26% de su poblacién son mujeres
y el 48,74% hombres. La mayor concentracién
poblacional estd en el rango de edad productiva (de
15 a 29 anos). La edad promedio de la poblacién es
26,97 afos. Actualmente, el 86,9% de la poblacién
es menor de 50 afos y sus demandas sociales se
concentran en salud reproductiva y para el trabajo,
capacitacién para mejoramiento laboral y espacios
publicos para la movilidad y el descanso (Alcaldia,
2010, 25). EI PIB del municipio en 2005 fue de $
2.315.536,3 millones y el PIB per capita fue de $
5.927.878.

Tabla 3. Conformacion del territorio urbano vy rural
de Soacha

Corregimiento 1 | Corregimiento 2 | Comuna Ubicacion
Romeral El Charquito Comuna1 | Suroccidente
Alto de Cabra Alto de la Cruz Comuna 2 | Centrooccidente
San Jorge San Francisco Comuna 3 | Noroccidente
Fusunga Cascajal Comuna 4 | Nororiente
Panamd Bosatama Comuna 5 | Centroriente
Chucua Primavera Centroriente
Tinzuque Villanueva

Fuente: POT Soacha 2004, tomado de Garzén, 2005.

Principales indicadores
de educacion para Soacha

Para la presentacién de los principales indicadores
en materia de educacién, se toma como referencia
el estado de avance de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio (ODM) para Cundinamarca 2012,
realizado por el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), la Universidad de La
Salle y el Observatorio Social de Cundinamarca.

En 2012 la cobertura bruta de primaria en Soacha
fue de 96,9% y de transicién fue de 91,8% (SIAESP,
2011, 23). En cuanto a la poblacién infantil, segin el
censo 2005, hay 129.359 nifios y nifas entre los 0 y 14
anos de edad, 25.638 son menores de 6 anos (primera
infancia), pertenecen a sectores de extrema pobreza,
con vulnerabilidad econémica y social, de los niveles
1 y 2 del Sisbén; y 40.704 entre 7 y 18 afios de diversa
procedencia étnica y de sectores con vulnerabilidad
econdmica, social y cultural. (Alcaldia, 2010, 25).
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En relacién con el cumplimiento de los ODM
No. 2, lograr la educacién primaria universal,
Soacha presenté en 2010 una tasa de cobertura del
100% para educacién preescolar, educacién bdsica
primaria y secundaria y del 93% para educacién
media (Alcaldfa, 2010, 39). Asimismo, la tasa
de analfabetismo en 2010 fue del 1% y la tasa de
repeticién del 2,3%.

Principales indicadores
en salud para Soacha

La problemadtica de salud en Soacha se relaciona con
factores como asentamientos precarios, poblacién
en estado de pobreza, sin condiciones de sanidad
y alimenticias que permitan tener un desarrollo
apropiado; condiciones ambientales negativas por la
contaminacién industrial (PNUD, 2011). Asimismo,
los problemas en materia de inclusién social y laboral
de la poblacién en condiciones de discapacidad,
que para el ano 2005 era de 17.930 personas, de las
cuales 4.727 presentaban discapacidad cognitiva y
3.302 discapacidad mental; ademds, el 80% de esta
poblacién se encontraba desempleada y el 30% no
contaba con seguridad social (PNUD, 2011, 23).

Han aumentado los problemas en salud mental:
consumo de sustancias psicoactivas; discapacidad
mental; violencia intrafamiliar; altos indices
depresivos que han llevado a algunos jévenes al
suicidio, relacionado con los niveles de desempleo,
bajo indice de autoestima, elevado nivel de estrés,
entre otros. Otro de los problemas en materia de
salud es la multiafiliacién al régimen subsidiado.
Para el ano 2007 ascendia a 284.168 individuos,
correspondiente al 78,3% del total de la poblacién
(PNUD, 2011, 24). El 78% de quienes estin en
situacion de desplazamiento se encuentran afiliados
al régimen subsidiado.

En Soacha la mortalidad en menores de un afo estd
representada  principalmente por malformaciones
congénitas o deformaciones cromosémicas 'y
trastornos respiratorios. De igual manera, las
principales causas de muerte en menores de 5 afos
hacen referencia a infecciones respiratorias agudas y
accidentes (PNUDa, 2011, 55).

1, Metodologia

Para la estimacién del comportamiento en educacién
y salud en Soacha, se han tomado las cifras
relacionadas, por una parte, con los cupos oficiales
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asignados en educacién y las transferencias para
educacién en millones de pesos y, por la otra, la
poblacién afiliada a las ARS-S y las transferencias
para salud en millones de pesos. El periodo de
anilisis es el comprendido entre los afios 2000-2010;
la fuente de estas cifras fue la Alcaldia Municipal de
Soacha.

Eneducacién se obtuvo informacién de dos programas
financiados por el SGP: Prestacién de Servicio y
Calidad Educativa para los Afos 2000-2010. En
salud se recopilé informacién de dos programas
financiados por el SGP: Régimen Subsidiado y Plan
Bésico en Salud. Para medir el comportamiento del
sector de la educacién en Soacha en relacién con
SGP, se realizé una regresién lineal con el método
de MCO, procesado en Eviews 7.1, para lo cual se ha
planteado el siguiente modelo:

Yi=PB1+ B2Xil + B3Xi2 + ui
donde

Y = Namero de cupos asignados en educacién en
Soacha

X1 = Recursos del SGP para educacién en el
programa de prestacién de servicio

X2 = Recursos del SGP para educacién en el
programa de calidad educativa.

Bl y B2Y B3 =Pardmetros
U = Distorsiones del modelo.

Asimismo, para medir el comportamiento del
sector de la salud en Soacha en relacién con SGP, se
realizé una regresién lineal con el método de MCO,
procesados en Eviews 7.1, para lo cual se ha planteado
el siguiente modelo:

Hi= Bl + B2XT + B3X2 + ui
Donde:
H = Namero de personas afiliadas a las ARS-S en

Soacha

X1 = Recursos del SGP para salud en Soacha en el

programa régimen subsidiado en salud.

X2 = Recursos del SGP para salud en Soacha en el
Programa de Atencién Bdsica en Salud

B1, B2 Y B3 = Pardmetros
U = Distorsiones del modelo.

Para la construccién de este panel de datos se tomaron
las cifras oficiales relacionadas con las variables antes



mencionadas, para el periodo comprendido entre
2000 y 2010, deflactadas a precios del ano 2008,
se obtuvieron las variaciones correspondientes, y
con estos datos se corrié el modelo en el programa
econométrico Eviews 7.1 (ver tabla 4).

Tabla 4. Transferencias SGP — Cupos instituciones publicas
y ARS-S SOACHA 2000-2010.

PRINCIPALES VARIABLES PARA EL ANALISIS, SOACHA (2000-2010)

Anos
Total educacién SGP en
millones de pesos
Prestacion de servicio
del SPG en millones
de pesos
Calidad educativa del
SGP para educacion en
millones de pesos
Cupos oficiales
Total salud SGP en
millones de pesos
Régimen subsidiado
del SGP en millones
de pesos
Plan de Atencion
Basico (PAB) del SGP en
millones de pesos
Poblacion afiliada
ARS-S

2000 5.477 | 97
2001 5.902 |57.933
2002| 7.511 | 7.506
2003 |27.416|26.714
2004|39.78038.012
2005|56.521|43.024
2006|53.140|51.644
2007 |65.528 | 54.634
2008 66.378|57.146
2009 |81.962 | 72.346
2010 (84.062 | 80.277

47.300
41.302
45.066
702 |51.029| 7.281
1.768 |46.535| 9.640
13.497 |51.638|20.400|19.651
1.496 (52.104|12.763|11.584
10.894 |55.993|13.070|12.041
9.232 |55.572(13.454|12.429
9.616 |56.924/18.045/16.749
3.785 |57.735|20.326|18.391

2.584
1.621
6.724

1893 | 6
327
394
760

1.020
749

1.178

1.029

1.025

1.295

1.934

[{=)
=

63.931

63.931

66.950
72.796
121.282
126.992
133.638
150.976
138.602
139.795
100.545

5.574

—_
(o2 Nam)
o

Fuente: Alcaldia de Soacha, elaboracién propia.

2. Resultados

21 Educacion

Con base en la informacién de la tabla 4, y con el
fin de visualizar la posible tendencia, estacionalidad
o bien ciclicos que por lo general presentan las series
de tiempo, se muestran de forma grdfica las variables
suavizadas, asi: Cuposed, que corresponde a los
cupos asignados en educacion.

Grafica 1. Cupos educacion publica 2000-2010
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Fuente: autor.

La variable Calied corresponde al valor de las
transferencias del SGP para educacién en el
programa de calidad educativa en millones de pesos
para Soacha.

Grafica 2. Ejecuciones pasivas en el Programa de Calidad
Educativa en Educacion 2000-2010
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Fuente: autor.

La variable Presed corresponde al valor de
transferencias del SGP para educacién en el
Programa de Prestacién del Servicio Educativo para
el Municipio.

Grafica 3. Ejecuciones pasivas en el Programa de Prestacion
al Servicio en Educacion 2000-2010
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Fuente: autor.

La variable Totalsgped corresponde al valor total de
transferencias del SGP de educacién para Soacha.
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Grafica 4. Ejecuciones pasivas en educacion del SGP
2000-2010
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Fuente: autor.

Como se puede observar en las gréficas anteriores,
los cupos en educacién han mostrado una tendencia
creciente en el periodo 2001-2010, mientras que el
comportamiento de las transferencias ejecutadas del
SGP en educacién ha mostrado un comportamiento
constante entre 2002 y 2005, retomando el
crecimiento entre 2007 y 2010. El total de ejecuciones
pasivas entre 2002 y 2003 fue muy alto, ya que el
municipio tuvo un gran avance en infraestructura de
escuelas puablicas.

2.1.1  Regresion del modelo para educacion

Dependent Variable: CUPOSED
Method: Least Squares

Date: 05/12/13 Time: 17:26
Sample: 2000 2010

Included observations: 11

En la anterior salida se puede observar que existe una
relacién directa entre el nimero de cupos asignados
(Cuposed) y el valor de los recursos de transferencias
girados a través del SGP en los programas de
prestacién de servicio (Presed) y calidad educativa
(Calided). En este sentido, ante variaciones en los
recursos del SGP, los cupos educativos se incrementan
en 0,085 unidades en cupos en cuanto a ejecuciones
pasivas en prestacién y en 0,499 unidades en cupos
relacionados con la asignacién calidad educativa.
Lo anterior demuestra que la inversién en calidad
educativa incrementa mds el nimero de cupos
adicionales en relacién con la prestacién del servicio
educativo.

De esta manera, se puede evidenciar que la variable
dependiente (Cuposed) es explicada en un 53% por la
variable independiente (SGPE) con los programas de
prestacioén al servicio educativo y calidad educativa,
dado por el coeficiente de determinacién, lo que
indica, segtn la salida de Eviews, que las variables
independientes o exdgenas tomadas en el modelo
explican la variable endégena en un 53%.

Es necesario aclarar que en términos de validacién
del primer modelo, la probabilidad no es suficiente
para garantizar la optimalidad de los datos, aunque se
realiza el andlisis para hacer una revisién de los datos
que se obtuvieron durante la etapa de recoleccién de
la investigacién.

Dependent Variable: CUPOSED
Method: Least Squares

Date: 05/12/13 Time: 17:28
Sample: 2000 2010

Included observations: 11

Variable Coefficient ~ Std. Error t Statistic Prob. Variable Coefficient ~ Std. Error  t -Statistic ~ Prob.

c 44827.80 2715156  16.51021 0.0225 c 43520.00  1271.077 34.23868  0.0000
PRESED 0085056 0060686 1416416 0.1944 TOTALSGPEDU 0.167036  0.023959 6.971640  0.0001
CALIDED 0499369  0.286363 1743833 01193 R —squared 0.843760  Mean dependent var 51018.00
R —squared 0.539035 Mean dependent var 51018.00 Adjusted R —squared  0.826400  S.D. dependent var 5392.589
Adjusted R —squared 0.423794  S.D. dependent var 5392.589 S.E. of regression 2246.839  Akaike info criterion 18.43540
S.E. of regression  4093.419  Akaike info criterion 19.69915 Sum squared resid 45434550 Schwarz criterion 18.50775
Sum squared resid  1.34E+08  Schwarz criterion 19.80767 Log likelihood —99.39471 F —statistic 48.60377
Log likelihood ~105.3453 F —statistic 4.677453 Durbin —Watson stat  2.434826  Prob(F —statistic) 0.000065
Durbin —Watson stat 2.037869  Prob(F —statistic) 0.045151 Estimation Command:

Estimation Command:

LS CUPOSED C PRESED CALIDED

Estimation Equation:

CUPOSED = C(1) + C(2)*PRESED + C(3)*CALIDED

Substituted Coefficients:CUPOSED = 44827.80271 +
0.08595594264*PRESED + 0.4993692997*CALIDED
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LS CUPQSED C TOTALSGPEDU
Estimation Equation:

CUPOSED = C(1) + C(2)*TOTALSGPEDU
Substituted Coefficients:

CUPOSED = 43519.99678 + 0.1670358714*TOTALSGPEDU



El modelo anterior muestra la variable dependiente
cupos en educacién publica (Cuposed) y la variable
independiente, que es el total de ejecuciones pasivas giradas
por el SGP, da como resultado que el SGP en educacién
explica un 84,.43%/,; donde se demuestra la importancia
de esta designacién por parte del Estado para llevar a cabo
la prestacién del servicio pablico educativo bdsico para el
municipio de Soacha, dejan un 26% a otras variables de
financiacién externas al SGP;. Por otro lado, se identifica
que cuando se varfa el monto en educacién, eéste se
incremente en un 0,16 en cupos en educacién publica.

22, Saud

Con el fin de visualizar la posible tendencia, estacionalidad
o bien ciclico que por lo general presentan las series de
tiempo, se muestran de forma gréfica las variables suavizadas,
presentadas en la tabla 4 asi: AFIL corresponde a los cupos
tomados por ciudadanos del municipio de Soacha en ARS-S

Grafica 5. Cupos en salud para ARS-S 2000-2010
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Fuente: autor.

La variable ARS corresponde al valor de las
transferencias del SGP para el Programa de Régimen
Subsidiado en Salud en millones de pesos.

Grafica 6. Ejecuciones pasivas en el Programa de Régimen
Subsidiado en Salud 2000-2010

20.000
16.000 -
12.000 1
8.000+
4,000
0 T T T T T T T T T
00 01 02 03 04 05 06 07 08 09 10

Fuente: autor.

Grafica 7. Ejecuciones pasivas del Programa de Atencion
Basico en Salud 2000-2010
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Fuente: autor.

Grafico 8. Ejecuciones totales del SGP en salud 2000-2010
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Fuente: autor.

Como se puede observar en las grificas anteriores, la
poblacién afiliada a ARS-S en Soacha ha mostrado
una tendencia creciente desde 2003 hasta 2009y 2010
cuando decrecié, al igual que el comportamiento de las
transferencias del sistema general de participaciones
en salud ha mostrado un comportamiento similar
con un crecimiento significativo en el afio 2005 y en
el ano 2009 y una caida en sus recursos ejecutados
en el ano 2006.

2.2.1 Regresion del modelo para salud
Dependent Variable: AFIL

Method: Least Squares

Date: 05/12/13 Time: 17:32

Sample: 2000 2010

Included observations: 11

Variable Coefficient ~ Std. Error  t —Statistic ~ Prob.
C 64238.20  19798.60 3.244583 0.0118
ARS 3.801936  1.906546 1.994149 0.0812
PAB 3.237491  26.56128 0.121888 0.9060
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R —squared 0.515633  Mean dependent var 107221.6
Adjusted R —squared 0.394542  S.D. dependent var 34418.38
S.E. of regression 26781.35  Akaike info criterion 23.45580
Sum squared resid ~ 5.74E+09  Schwarz criterion 23.56432
Log likelihood -126.0069 F —statistic 4.258209
Durbin -Watson stat  1.286179  Prob(F —statistic) 0.055042

Estimation Command:

LS AFIL C ARS PAB
Estimation Equation:

AFIL = C(1) + C(2)*ARS + C(3)*PAB
Substituted Coefficients:

AFIL = 64238.19509 + 3.801936159*ARS + 3.237490909*PAB

En la anterior salida se puede observar que existe
una relacién directa entre el nimero de personas
afiliadas a la ARS-S (AFIL) y el valor de los recursos
de transferencias girados a través del SGP en los
programas de régimen subsidiado (ARS) y PAB. En
este sentido, ante variaciones en los recursos del SGP,
el nimero de afiliados a las ARS-S se incrementa en
3,80 cupos cuando este procede de la ejecucion del
Programa de Régimen Subsidiado y en 3,23 cupos
cuando procede la ejecucién pasiva del programa del
PAB en Salud. De esta manera, se puede evidenciar
que la variable dependiente (NARS) es explicada
en un 51% por las variables independientes (ARS y
PAB).

Para este tercer modelo es necesario decir que no tiene
unas probabilidades éptimas para poder afirmar que
las variables que se tomaron son relevantes, pero
se plante6 el modelo econométrico para revisar los
datos obtenidos en el trabajo de campo.

Dependent Variable: AFIL
Method: Least Squares
Date: 05/12/13 Time: 17:34
Sample: 2000 2010
Included observations: 11

Variable Coefficient ~ Std. Error ~ t—Statistic  Prob.

C 64028.47 15896.72  4.027779 0.0030
TOTALSAL 3.773624  1.219201  3.095161 0.0128

R —squared 0.515609  Mean dependent var 107221.6
Adjusted R —squared 0.461787  S.D. dependent var 34418.38
S.E. of regression 25250.34  Akaike info criterion 23.27403
Sum squared resid ~ 5.74E+09  Schwarz criterion 23.34638
Log likelihood -126.0072 F —statistic 9.580021
Durbin —Watson stat  1.278584  Prob(F —statistic) 0.012822
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Estimation Command:

LS AFIL C TOTALSAL
Estimation Equation:

AFIL = C(1) + C(2)*TOTALSAL
Substituted Coefficients:

AFIL = 64028.46675 + 3.773624136*TOTALSAL

El anterior modelo econométrico indica que las
ejecuciones pasivas del SGP en salud explican el 51%
del total de cupos demandados por los ciudadanos
del municipio de Soacha, dejando a otras variables
exégenas del modelo una explicacién del 49%.
Ademids, en una variacién del SGP en salud se
incrementara en 3,77 cupos.

3. Discusion y conclusiones

El Estado como garante del desarrollo ha encaminado
sus esfuerzos a la distribucién de los recursos en
busca de la equidad. Por esta razén, mediante las
transferencias se pueden mejorar las condiciones
de vida de los menos favorecidos. La educacién y la
salud en Soacha (Cundinamarca) han presentado
una evolucién positiva en términos de cobertura y
nimero de personas afiliadas al Sistema General
de Salud; esto, soportado con los indicadores de
medicién de avance de Colombia y Cundinamarca
frente a los ODM.

Ni en las variables de educacién ni en las de salud se
logré establecer mediciones reales, debido a que el
municipio es epicentro y receptor de personas victimas
del desplazamiento forzado, lo que hace traslapar la
veracidad de los datos y la auténtica evolucién de los
indicadores sociales para el municipio a través del
modelo presentado en la investigacién.

De acuerdo con las estadisticas y los resultados del
modelo de regresién lineal por MCO, se pueden
evidenciar, tanto para el sector de educacién como
para el de salud, relaciones directas y correlaciones
significativas entre los recursos transferidos desde el
nivel centralylasvariables expuestas, respectivamente,
por lo que se puede concluir que el sistema ha dado
resultados présperos para Soacha.

En el SGP en Soacha, en el periodo analizado, las
ejecuciones que mds aportan en términos de cupos



en los resultados de las ejecuciones pasivas estdn en el
sector de salud. Por otro lado, el modelo que mds tiene
explicacién por la variable “transferencias del SGP”
es educacion, donde se hace patente la importancia
de este ingreso para el municipio y asi cumplir con la
demanda de este servicio pablico meritorio.

Recomendaciones

Pese a los resultados, no es posible considerar que la
relacién directa entre las transferencias para el sector
de la educacién y los cupos asignados sea relevante
para afirmar avances significativos en el sector; si bien
es cierto que la cobertura, la prestacién del servicio y
la calidad en educacién son importantes, se deben
visualizar otras variables que soporten la eficiencia en
la educacién piablica del municipio.

Se sugiere realizar un andlisis transversal de la
asignacién de los subprogramas de prestacion del
servicio, ya que el beta estimado indica que el modelo
econométrico tiene un efecto muy bajo sobre la
inversién que se realiza para el total del programa de
prestacién del servicio. Ademds, se deben reinventar

acciones pertinentes en la planeacién para aumentar
el efecto del beta arrojado en la calidad, que es de
0,40, para que, junto con la variable cobertura, se
mantenga una buena calidad en la educacién publica
del municipio.

De igual manera, la medicién de los recursos
transferidos desde el nivel central para el sector de
salud de Soacha muestra una relacién directa en
términos de afiliacién de la poblacién a las ARS-S;
no se puede determinar la evolucién en el sector,
excepto en términos de cobertura, prestacién
del servicio y régimen subsidiado. Es importante
considerar variables que permitan medir la calidad
de la salud y el avance en este aspecto de la poblacién
del municipio.

Las transferencias destinadas a las ARS-S son un gran
componente para determinar el nimero de cupos
demandado por los ciudadanos del municipio, por lo
cual su efecto es significativo y se debe mantener su
inversion. Para focalizar tal subsidio, se debe realizar
mds inversién en este programa, ya que en el aspecto
econométrico es el efecto mds alto dentro de los
modelos realizados.
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resumen

Se trata de un articulo tipo ensayo para la busqueda de pertinencia
teérica del proyecto de investigacion “Caracterizacién de las Veedurias
Ciudadanas en Seis Municipios del Departamento de Caldas como
Potenciadoras del Control a la Gestién Pablica Local: Villamarfa,
Neira, La Dorada, Riosucio, Filadelfia, Picora”, convocatoria ESAP
2010, en el marco de los intereses de indagacién que convocan al
Grupo Orién. Decisién tomada por el investigador para comprender
el “grado/nivel” conceptual que fuera “congruente/coherente” con la
naturaleza del problema y los objetivos de investigacién, dado que
el tema “Relaciones del Estado y la sociedad a través de veedurias
ciudadanas” es uno de los referentes de la reforma del Estado y
construccién de lo publico, en cuanto reflexién/conocimiento/
investigacién que ha logrado avances te6rico-conceptuales
significativos y que hoy estallan en fuentes planas y virtuales.
Considero que en la “pertinencia teérica” podria estar el “avance del
conocimiento”, que deviene produccién de conocimiento”, dado que
la figura del “ensayo” también es un plano generador/potenciador
de conocimiento. Por ello, el articulo tipo ensayo se presenta
estructurado alrededor de “supuestos teéricos” desarrollados bajo el
de argumentacién de la escritura.

Palabras clave: pertinencia teérica, veedurfas ciudadanas,
mediaciones, mediadores, participacién ciudadana, nichos, relaciones
Estado-sociedad

T abstat

This is an essay article type of theoretical relevance research of
investigation project “Characterization of citizen oversight in six
municipalities in the department of Caldas as enhancer of control to
local governance: Villamarfa, Neira, La Dorada, Riosucio, Filadelfia,
Pécora “ summons ESAP 2010 in the framework of inquiry interests
that call the Orion Group. Decision taken by the researcher to
understand the “degree / level” concept to be “congruent / consistent”
with problem nature and research objectives, since the topic
“Relations of the State and society through citizen oversight” is one
of the leaders of state reform and public construction, as reflection /
knowledge / research has made significant theoretical and conceptual
advances and now burst into flat and virtual sources. I believe that in
the “theoretical relevance” could be the “advancement of knowledge”
which becomes “knowledge production” since the concept of “test”
is also a generator / enhancer knowledge level. Therefore, the essay
article type is structured around “theoretical assumptions” developed
under the argument of writing.

KEV words: Theoretical relevance, citizen oversight, mediation,
mediators, citizen participation, niches, state-society relations.

resumo

Trata-se de um artigo parecido a um ensaio’ para a pesquisa
de relevancia teérica do projeto de pesquisa “Caracterizagio de
supervisao cidada em seis municipios do departamento de Caldas
como controle potenciado de governanca local: Villamaria, Neira, La
Dorada, Riosucio, Filadélfia, Pacora” Convocagom ESAP 2010, no
ambito dos interesses da investigagio que convocam o Grupo Orion.

Decisio tomada pelo pesquisador para compreender o “grau / nivel”
conceitual, que seja “congruente / consistente” com a natureza do
problema e os objetivos da pesquisa, uma vez que o tema “Relaqc')es
do Estado e da sociedade por meio de supervisio cidada” ¢ uma das
referencias da reforma do Estado e construcio do publico, em quanto
de reflexdo / conhecimento / pesquisa que tem chegado a avangos
tedricos e conceituais significativas e agora explodiu em fontes fixas e
virtuais. Acredito que na “relevincia teérica” poderia ficar o “avango
do conhecimento”, que se torna “producio de conhecimento”, jd que
o conceito de “teste” ¢ também um nivel de conhecimento gerador /
potencializado. Portanto, o artigo parecido a um ensaio ¢é estruturado
em torno de “pressupostos teéricos”, desenvolvidos sob o argumento
da escrita.

Palavras chave: relevancia teérica, a supervisio cidada, as
mediagoes, os mediadores, participagio cidada, nichos, as relagoes
Estado-sociedade.

Las veedurias ciudadanas

en cuanto a mediaciones/
mediadores de las relaciones
Estado-sociedad

en el ambito local

SILVIO CARDONA GONZALEZ'

Introduccién

Laaventuradel “pensar/escribir/expresar” alrededor de las veedurias
ciudadanas en cuanto mediaciones/mediadores de las relaciones
Estado-sociedad, en contexto del proyecto de investigacion
referido, convoca la pregunta derivada nimero 1 —;cudles son las
relaciones entre el Estado y la sociedad que generan las dichas
veedurfas para favorecer la eficacia de la gestién publica local?—y
su correspondiente objetivo: describir los rasgos que caracterizan
a las veedurfas ciudadanas en cuanto a actores, organizacidn,
estructura, procesos, gestion y resultados.

En virtud de dicha aventura, me propongo hacer explicitas las
comprensiones alrededor de los grandes “términos relacionantes”2
de la pregunta de conocimiento planteada, para lograr la
“pertinencia tedrica”3: relaciones Estado-sociedad, veedurias
ciudadanas, eficacia de la gestién publica, lo local; un todo en la
posibilidad del “indagar-reflexionar”.

Indagar/reflexionar sobre las condiciones de posibilidad
(relaciones/relacionamientos) de las veedurfas en cuanto
mediaciones-mediadores convoca ante todo al asunto del pensar/

1 Investigador principal del proyecto referido, profesor catedrético titular de la ESAP
Caldas, director del grupo Oridn, tutor semillero de investigacion Redes de Gestién de
lo Publico, especialista en Gestién Publica, magister en Administracién Educacional,

doctor por la Universidad de Salamanca (Espafia), director de posgrado UCM.

2 Puesto que convoca racionalidad abierta / compleja y no determinista que se podria ago-
tar en la semdntica de cada uno de los términos del problema de investigacion.

3 Por “pertinencia tedrica” se comprende el “grado / nivel” conceptual “congruente / co-
herente” con la naturaleza del Problema y los Objetivos de Investigacién, dado que el
tema: “Relaciones del Estado y la sociedad a través de Veedurfas Ciudadanas”, uno de los
referentes de la Reforma del Estado y Construccién de lo Publico, en cuanto reflexién /
conocimiento / investigacion, ha logrado avances teérico — conceptuales significativos y
que hoy estallan en fuentes planas y virtuales. Considero que en la “pertinencia teérica”,
podria estar el “avance del conocimiento”, que deviene “produccién de conocimiento”.



conceptuar/lenguajear, y si bien la intencionalidad no
es profundizar en el tema, si es importante al menos
reconocerlas en sus rasgos mds sobresalientes para
dar contexto al “problema de investigacién”, dado
que podriamos caer en una casuistica de términos,
posiblemente  sustantivos/sustantivados/adjetivados,
y ello no solo produce confusién, sino que, sobre
todo, lleva a una verdadera “tautologizacién” de los
conceptos.

En contexto dela naturaleza del problemay los objetivos
de la investigacién que convoca, la comprension de las
mediaciones/mediadores en el ¢jercicio de control social
a través de las veedurias ciudadanas, estd presente la
figura de lo “local™ en cuanto “entidad territorial y es
el municipio como entidad fundamental de la divisién
politico-administrativa del Estado que le corresponde
prestar/velar los servicios putblicos que determine la
ley” (Constitucién Politica 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.

Dicha comprensién se desfronteriza en el abordaje de
la red territorial, asunto de “nuevas/otras” reflexiones
que desde ldgicas abiertas, criticas y relacionantes
convocardn los complejos territoriales, desde lo
“local™ , que convoca un veedor en territorios vitales®:

4 Hay conciencia generalizada en los tiempos de hoy de que lo “lo-
cal” no se agota en las fronteras, los limites fisico-geograficos-politicas
del territorio fictico; emergen légicas/racionalidades para la compren-
sion/interpretacién del mundo. En este referente traigo un texto del
profesor e investigador de la Universidad del Cauca Olver Quijano
Valencia: “Las reflexiones que integran Posibles y plurales —su obra—
hacen 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 epistémi-
cos se posicionan de cara a las mutuaciones cognoscitivas contempord-

»

neas (...)

5 Jean-Francois Jolly, en su articulo “Lo publico y lo local: gobernan-
cia y politicas publicas”, profundiza lo “local” desde Bourdin al afir-
mar que “la 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 vaci-
laciones de las ciencia humanas contempordneas” (Bourdin, 2000).

6 Tema de reflexion/indagacién que viene desarrollando el autor a tra-
vés de los seminarios de maestria en educacién UCM: Educacién y
Desarrollo Local; en la ESAP Territorial Caldas, en las tutorias de
Proyecto de Futuro, con amplios ingredientes de investigacién forma-
tiva y proyeccién social en complejos territoriales. Para ello, se puede
complementar/profundizar en el ensayo publicado por Silvio Cardo-
na: Territorios vitales, expresiones de desarrollo local.
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Territorios vitales, ante todo, es la expresién humana/
humanizante/humanizadora/inteligente que potencia
el desarrollo local; despliegue del sujeto de formacién
y conocimiento, asuntos de vanguardia hoy; territorios
vitales, dada la fisonomia vital del sujeto, que piensa/
conoce/imagina/crea/innova, posiblemente al estilo de
pioneros que trasiegan/transitan en la construccién
de maneras renovadas de reconocer/repensar y de
hacer sentir la accién veedora; territorio vital, como
reconocimiento a la “diversidad/multiculturalidad/
interculturalidad, la pluralidad como un derecho
humano, la educacién lo puede incentivar’;
territorios/territorialidades/territorializaciones: un
desafio emergente de comprensién, ;qué comprender
entonces por territorios?®. Veamos: el territorio vital
podria leerse como una metédfora del cuerpo humano
en tanto cada drgano tiene sus especificidades y sus
funciones pero siempre en relacién permanente con
otros 6rganos formando un sistema de relaciones que
permiten la vida.

Este territorio se nutre de elementos endégenos
y exdgenos que le aseguran la condicién de un
sistema abierto, neguentrépico, dindmico, en
tanto interactivo dentro/fuera; en la configuracién
territorial se puede leer la triada “conocimientos/
pensamientos/sensibilidades humanas” (Cardona
2010). Desde la perspectiva de los conocimientos,
la manera en que un territorio se delimita depende
de la forma en que sus ocupantes construyen el
saber acerca de si mismos y sus relaciones con dicho
territorio; por ello la transformacidn territorial solo es
posible en el plano de una permanente construccién
de conocimiento, y de ello deben dar cuenta los
procesos formativos.

Desde la perspectiva de los pensamientos, las
territorializaciones son posibles por un sinnimero de
relaciones entre ideologias y maneras de comprender
la realidad que hacen 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.

7 Desafios explicitos de declaraciones/protocolos mundiales; un
ejemplo podria ser el Protocolo de respeto a la diversidad cultural,

UNESCO-2005, etc.

8  Contribuciones hechas por Joel Alberto Ocampo, Claudia Liliana
Giraldo, Claudia Marfa Visquez, Jorge Wilson Gémez, Luz Estela
Gutiérrez y Viviana Botero, estudiantes de la maestria en educacién
UCM, seminario Educacién y Desarrollo Local, julio de 2010.



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 manizalefio(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 c6mo mi comportamiento estd determinado
por la territorialidad que habito y me habita.

Territorios vitales son a su vez territorio veedor/
formador/educativo. El territorio es mds que ese
trozo de naturaleza con cualidades fisicas, climdticas,
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, onticos,
existenciales, territorios red. Es el sujeto veedor en
potencia y posibilidad quien genera/potencia el
territorio en busqueda incesante de la vida digna de
sus gentes en habitancia/morada. El desarrollo local
comprendido entonces como capacidad generada
versus capacidad adquirida/instalada’.

Territorios  vitales en cuanto territorialidad,
dmbito de la dindmica y la accién del territorio/
veedor, cuyo requisito fundante es la pluralidad, la
diversidad de la existencia humana, porque emergen
intereses, coincidentes unos, divergentes otros,
complementarios algunas veces, excluyentes otros. De
ahi la necesidad de llegar a consensos/negociaciones/
gana-gana en pro de la convivencia, de la pluralidad,
la construccién del otro, en intima relacién con la
constitucién del “yo” que se torné “otro” para el
“otro”. Son los dmbitos de reconocimiento politico,
el poder/poder del territorio.

Supuesto tedrico central

Las veedurfas ciudadanas son mediaciones/
mediadores de las relaciones Estado-sociedad, y

9  Referentes conceptuales fundantes desde autores (Echavarria, 2000;
Alburquerque, 1999; Carvajal, 1999; Boissier, 2004), resignificados en
contexto de la investigacién “Construccion de un modelo para el for-
talecimiento de las administraciones publicas locales, ESAP - Caldas
(Cardona, Londofio, Diaz, Giraldo 2004), actividad de indagacién del
Grupo de Investigacién Orién, ESAP - Caldas.

como tales potencian la cultura del control social a la
gestién publica local.

La redefinicién de las relaciones entre el Estado y la
sociedad (Veldsquez, 1996) se proyecta como 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), la cuestién
de la reestructuracién estatal se puso en el centro
del debate y dio lugar a la formulacién de modelos
alternativos que siguen siendo hoy materia de
discusién en América Latina'.

Una buasqueda de alternatividad a la aguda crisis
del Estado desarrollista —a mi manera de ver— es la
emergencia de nuevas comprensiones/actuaciones
societales del (los) sujeto(s) politicos/ciudadanos
implicados 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) labisqueda de “modelosalternativos
de la reestructuracién 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”.

El control social a la gestién publica a través de las
veededurfas ciudadanas' es una figura legitima
en tanto es una expresion de busqueda de esa
alternatividad de la que se ha referido, dada su
relevancia en los planos de actuacién/modernizacién
de la sociedad y el Estado. A su vez, dichas
veedurias serdn garantes potenciales/potenciadoras/
posibilitadoras ~ de  relaciones/relacionamientos
vitales'? que contribuyen a la construccién/
reconstruccion de tejido social emergente’, y que

10 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”. Este centra su interés alrededor de la dindmica del
modelo desarrollista que configur crisis y de las reformas subsiguien-
tes como el modelo mercadocéntrico, la descentralizacién, la sociedad
receptora de bienes y servicios, el papel de los agentes privados, la bus-
queda de la eficiencia y la eficacia, el interés por el dmbito de lo publi-
co, entre otros temas afines y pertinentes.

11 Desde luego, y otras figuras como el control interno, el control fis-
cal...

12 Emergencia del sujeto politico, veedor/ciudadano; por eso se habla de
mediacién/mediador de relaciones de lo publico.

13 Serefiere a la nueva cultura ciudadana/local que generan las veedurfas
ciudadanas.
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implica trédnsitos cerebro —espiritual-corpéreos del
sujeto/ciudadano de los tiempos de hoy: democracia
representativa/democracia participativa. Por eso me
he atrevido a nominar las veedurias ciudadanas como
mediaciones/mediadores de dichas relaciones, dado
que pueden transitar/imbricar “figura legal/humana/
ciudadana” del sujeto politico.

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

Asi, el Estado es el tinico facultado para emitir y hacer
cumplir las normas juridicas que son aceptadas por la
sociedad por considerarlas necesarias y propias. A la
larga, podria decirse 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.

En el seno de la “sociedad civil” hacen vida las
relaciones entre el Estado y la sociedad, en cuanto
las veedurias ciudadanas son mediaciones, dado que
ha cobrado mucha fuerza en el imaginario radical y
colectivo de dicha sociedad que la “sociedad civil” en
cuanto esfera delas relaciones sociales no estd regulada
por el Estado. En el lenguaje politico actual (Bobbio,
2002) la expresiéon “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” ™.

14 Desde Norberto Bobbio, “Estado, gobierno y sociedad”, la sociedad
civil es un plano de multiples acepciones y consideraciones que devie-
ne interpretaciones; por ejemplo, la interpretacién marxista, como tér-
mino {ntimamente vinculado 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
sélo por el vinculo del interés privado y de la necesidad natural in-
consciente” (traducido del italiano) (Bobbio, 2002, 126); la sociedad
civil como sociedad civilizada, en términos de Hegel, y Ferguson, que
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Supuesto tedrico derivado 1

Las veedurias ciudadanas se podrén asumir como
mediaciones, formas de relaciones/relacionamientos/
movimientos del sujeto, nichos de participacién
social/ciudadana/comunitaria, solidaria que son
dmbitos de despliegue de humanidad/ciudadania/
compromiso social con el Estado, la sociedad.

sQué comprender entonces por “mediaciones”?

En el plano de racionalidad burocrdtico-legal:
la veeduria es el mecanismo democritico de
representaciéon que les permite a los ciudadanos o
a las diferentes organizaciones comunitarias ejercer
vigilancia sobre la gestién publica respecto de las
autoridades administrativas, politicas, judiciales,
electorales, legislativas y érganos de control, asi como
de las entidades publicas o privadas que operen en
el pais encargadas de la ejecucién de un programa,
proyecto o contrato o de la prestacién de un servicio
publico. Dicha vigilancia de conformidad a (art. 1.2,
Ley 850 de 2003)".

En el plano de racionalidades abiertas/criticas, la
mediacién es un dmbito de interaccién y de gestién
humana y ciudadana que favorece la comunicacién
entre el Estado y la sociedad, en vista de que es
de gran enriquecimiento ya que permite un enlace
mutuo entre ambos. Veamos a modo de inferencias/
argumentaciones:

Las formas de relaciones/relacionamientos convocan
al sujeto politico — ciudadano, deviene del plano
del ser / comprender / actuar ciudadano / veedor.
Tienen fuerza 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.

Aqui cobra fuerza la mirada del veedor; con distintas
lentes, en cuanto sujeto de formacién/conocimiento,

describe el paso de las sociedades primitivas a las sociedades evolucio-
nadas como historia del progreso.

15 Por la cual se reglamentan las veedurias ciudadanas.



dispone/lanza la mirada para comprender-
comprenderse en dmbito de posibilidades, en tanto
sujeto soberano crea/recrea/apropia/sitia su lente
singular/diverso  para aprender/generar/potenciar
con otro(s), conocimientos transformadores/
constructores de nuevas realidades (epistemes). ;Qué
significan la lente, las distintas lentes? Una lente
(Tamayo, 2010) posibilita auscultar lo ignoto, lo
escondido, aquello que no se percibe pues se con-
funde en el limite entre lo claro y lo oscuro. Ver a
través de una lente es maximizar lo pequefio para
observarlo en su verdadera dimensién... Es ver lo
emergente en la unidad dialégica de las partes y ver
los constrefiimientos de las partes al imbricarse en
simbiosis generativas de lo nuevo. La lente permite
mirar, distinguir: distingue lo propio de lo extrafo,
lo particular de lo general... La lente permite el
andlisis cartesiano de la fragmentacién, que a su vez
posibilita lo distinto y lo claro. Se distingue lo sui
generis, lo particular de lo universal; se abstrae (hace
particidn, representa) lo mismo (lo propio), de lo ozro
(lo alternativo, lo divergente, lo que no es lo mismo).
Se avizoran entonces figuras legitimas vitales: “nichos
de participacién”.

;Qué es un nicho? Podria ser desde la metdfora. La
“participacion social” en un Estado social de derecho
es la mediacién por excelencia de las relaciones
Estado-sociedad. Dario Indalecio Restrepo Botero,
en Relaciones Estado-sociedad civil en el campo social:
una reflexion desde el caso colombiano” (1997), define
la participacién social y sus objetivos en el caso de
Colombia al examinar los grupos participantes, sus
actividades y propésitos, al exponer los criterios parala
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 participacién
social alude a los diversos mecanismos e instancias
que posee la sociedad para incidir en las estructuras
estatales y las politicas publicas.

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.

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 nacionales e internacionales.

Supuesto tedrico derivado 2

Los mediadores: los veedores/ciudadanos/sujetos
politicos, las formas, los procedimientos, los
recursos son rasgos explicitos/tdcitos, devienen de las
significaciones imaginarias sociales, una de ellas las
“significaciones en el 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 significaciéon 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.

En el trasegar/observar/intervenir la accién veedora
emergen los significados lingiiisticos candnicos, 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
epistemoldgica/tedrica la que funda dicha accién
veedora. En la medida en que el veedor/mediador
asume conciencia de sujeto politico, emergen rasgos
de responsabilidad individual/social/ciudadana al
expresar las significaciones propias o figuradas, que
en esencia es la dimension ontolégica de la accién
veedora.

En una u otra dimensién: epistemoldgica/
ontoldgica, la accién veedora pasa/ronda/transita por
estadios de posibilidad humana/social: individual/
grupal/colectiva; en este dltimo estadio emerge
la “legitimidad” de dicha accién, puesto que en la
“accién colectiva” converge la “unidad, el criterio, la
decisién”.

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

Estas lineas de reflexion 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 resultan imprescindibles
para la comprensiéon de la eficacia o deficiencia de
dicho proceso.

En tanto podrian denominarse “mediadores” en el
campo de lo publico a toda creacién/imaginacién,
operaci6n 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. Mais concretamente,
sus destrezas y criterios definen la propuesta
metodolégica y, naturalmente, es una instancia
decisiva en su dindmica. 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
seccidn se registre, excepto bajo el consentimiento de
los afectados; tampoco puede utilizar términos que
resulten agresivos u ofensivos.

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 tdcticas utilizadas por las personas
que fungen como mediadores, han sido disefiados
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
los “medios” naturales, sociales y culturales que
facilitan la “accién mediadora”, la “vitalidad” del
proceso mediacién/mediador descansa en la nocién
de “sujeto-veedor”.
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La nocién de sujeto (Morin, 1998) es controvertida,
desde el principio se manifiesta en forma paraddjica:
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”. En ese nivel aparece el sujeto.

Me refiero entonces al “veedor-mediador”, ese sujeto
moriniano que convoca reflexiones alrededor de una
nocién de sujeto que tal vez no es evidente, pero
que el trasegar la andadura de la investigacién que
convoca alli estd “adentro/afuera”, entonces: ;dénde
se encuentra ese veedor?, squé es?, sen qué se basa?,
ses 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: 1) socializacién del Estado; 2) estatizacién
de la sociedad; y 3) 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 participacién social puede
realizarse en funcién del fortalecimiento de la
sociedad civil y de las organizaciones sociales. En
la prictica, 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 publicas.

Lo mds importante para lograr a través de la
participacion es el fortalecimiento de las capacidades
comunitarias, con un enfoque de critica radical al
trabajo comunitario asistencialista. En términos
de desarrollo, es mds econdémico 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 puablicas a la participacién
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
senalarse que en general los Estados latinoamericanos
no tienen un estatuto de contratacién 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 formacién, 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 a la gestion
publica. El dmbito local es el escenario por excelencia
de dicho control social. En condicién de tema
estratégico para los fines que convoca, son propdsitos
y procesos vitales en cuanto mediaciones/mediadores
de las relaciones factuales/ideales/ontolégicas/legales
entre el Estado y la sociedad.

En el plano prospectivo/visibilizacién, animado por
légicas y racionalidades abiertas/criticas/complejas,
el desafio es seguir pensando/construyendo/
deconstruyendo/resignificando las veedurfas en
cuanto medicaciones/mediadores de las relaciones
Estado-sociedad en el dmbito local: las relaciones/
los relacionamientos, los aprendizajes veedores, las
comunidades veedoras de practica/de aprendizajes,
siempre en bisqueda incesante del interés comin'.

Emerge la necesidad de posicionar rasgos emergentes
de cultura ciudadana a nivel local para posibilitar
movilidades/movimientos del sujeto politico en
trdnsito de miradas reduccionista-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/

16 Acdpites - ensayos para continuar imaginando el plano teérico de la
investigacion que convoca: caracterizacién de las veedurias ciudada-
nas en seis municipios de Caldas.

con-formaciones/con-figuraciones cotidianas donde
lo humano es expresién multiple de lo maltiple: 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 simbdlica que configura el
mundo del hombre.

En postura compleja, lo politico no es ya més 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 econdémico, lo cultural, lo ético, lo estético se
confunden en una unidad dialégica multi-versa: el
hombre.

Las veedurias ciudadanas se podrén asumir como
mediaciones, formas de relaciones/relacionamientos/
movimientos del sujeto, nichos de participacién
social/ciudadana/comunitaria, solidaria que son
dmbitos de despliegue de humanidad/ciudadania/
compromiso social con el Estado, la sociedad.

Las formas de relaciones/relacionamientos convocan
el sujeto politico —ciudadano deviene del plano
del  ser/comprender/actuar  ciudadano/veedor—.
Tienen fuerza 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
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 resultan imprescindibles
para la comprensién de la eficacia o deficiencia de
dicho proceso.
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Una(s) forma(s) diversas al auscultar las relaciones,
los relacionamientos Estado-sociedad podria(n)
convocar las bondades de presentar las veedurias
desde lo simbdlico, es abrir la puerta a miradas
distintas; he ahi la invitacién a quienes han
asumido esa responsabilidad ciudadana de fiscalizar
lo publico: 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 vigia
constructor de sociedad.

Es una apuesta por la aventura del reconocer en las
fuentes de la teorfa/practica social el saber estatuido
para construir/reconstruir movimiento/movilidades,
en tanto no es un marco tedrico “acabado”, es un
“texto/pretexto” en continuo devenir. Concebido
para fundar/fundamentar/aclarar el camino/leer
realidades del problema central de investigacién y los
objetivos de la investigacién.

En tanto, el tema que convoca la reflexién en el marco
del proyecto de investigacién de veedurias ciudadanas
podria tener grandes aportaciones: a) posibilita
la produccién de conocimiento relevante para las
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veedurias ciudadanas, 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 publica; 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
gestiéon del conocimiento); ¢) constituye nuevos
insumos de conocimiento para poblar las lineas de
investigacién 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,
gestiéon 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
contributivos al interés académico que convoca
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resumen

En este articulo se trata de poner en claro que si bien
existen leyes e individuos que se preocupan por subsanar
el deterioro del tejido ambiental, no son suficientes. La
propuesta es mostrar que a pesar de la existencia de leyes
ambientales y la preocupacién de los Estados y organizaciones
no gubernamentales para la proteccién del ambiente, hace
falta crear una cultura juridica ambiental en la ciudadania.
Esto supone, a su vez, sefialar las limitaciones tanto de los
Estados como de las organizaciones ambientalistas que no
les han permitido establecer una cultura juridica ambiental
que garantice a los ciudadanos vivir en un ambiente sano
y ecolégicamente equilibrado que garantice un desarrollo
sustentable en armonfa con el sujeto naturaleza. Por tanto,
se hace necesario establecer estrategias juridicas que permitan
construir esa cultura juridico-ambiental en los ciudadanos
y ciudadanas como un aporte significativo al hombre y la
naturaleza.

Palabras clave: ambiente, naturaleza, derechos, cultura
juridica, formacién, sujeto, legislacién

T st

This article secks to make clear that while there are laws
and individuals who are concerned for deterioration of
environmental tissue, they are not enough. The proposal is to
show that despite the existence of environment laws and States
and Nongovernmental organizations concern by environment
protection, it is necessary create an environmental legal
culture in the citizenship. In turn, this means point out the
limitations both States and environmental organizations, not
having been able to procure an environment legal culture that
guarantees citizens live in a healthy and ecologically balanced
environment and to ensure sustainable development in
harmony with nature subject.

Thus, it becomes necessary to establish legal strategies that
allow build this environment legal culture among citizens and
city dwellers as a significant contribution to mankind and
nature.

Key words: environment, nature, rights; legal culture,
education, subject, legislation.

resumo

Neste artigo trata de poér claro que se bem existem leis e
individuos que se preocupam por consertar a deterioracio do
tecido ambiental, ndo sio suficientes. A proposta ¢ mostrar
que apesar da existéncia de leis ambientais e a preocupagio
dos Estados e as organizacbes nio governamentais para a
prote¢io do ambiente, faz falta criar uma cultura juridica
ambiental na cidadania. Isso presume, a sua vez, sinalar as
limitagoes dos Estados como das organizag6es ambientais que
ndo foram autorizados para estabelecer uma cultura juridica
ambiental que garante aos cidaddos viver em um ambiente sio
e ecologicamente equilibrado que garante o desenvolvimento
sustentdvel com o sujeito natureza. Portanto, se faz necessdrio
estabelecer estratégias juridicas que permitam construir
essa cultura juridica — ambiental nos cidadios como uma
contribuigdo significativa a0 homem e a natureza.

Palavras — chave: Ambiente, natureza, direitos, cultura
juridica, formagao, sujeito, legislagio.

Hacia una cultura juridica
ambiental en Ecuador

GIRARD DAVID VERRAZA ARROYO!

1. Introduccion

El ser humano estd ligado a la naturaleza y, en consecuencia, el
estrecho margen de proteccién antropocéntrica consignado en el
“derechoalavida”, hoy mds que nunca, se ve reforzado por un nuevo
concepto, el derecho a vivir en un ambiente sano y equilibrado;
el derecho a la vida, que se incorpora en algunos enunciados, a
los principales derechos humanos, como el derecho a preservar
todos los elementos de la naturaleza; el derecho a impedir guerras
de exterminio bidtico; el derecho a una alimentacién humana y
animal adecuada, que nos preserve de intoxicacién por pesticidas;
el derecho a consumir agua impoluta y aire puro.

La tendencia actual por el cumplimiento de dicho imperativo
ha puesto en vigencia una legislacién ambiental para que evite el
deterioro del hombre y su ambiente, resultando ineficaz por ser
diversa, confusa y no acompanada de un proceso formativo que
permita educar a la comunidad. Hoy en dia estd claro el grado
de importancia que tiene la naturaleza como parte del ambiente
para el bienestar de las naciones y aun de la seguridad del planeta
y del cosmos; por lo tanto, no solo es de interés entre individuos y
grupos sociales, sino también preocupacién efectiva del Estado y
entre los Estados.

Conacierto se hadicho que los problemas que impiden la proteccién
del medio ambiente y la conservacién de la naturaleza son un
problema evidentemente cientifico; sin embargo, ante todo, ello
es un problema social y politico, de tal manera que las soluciones
devendrdn decisiones politicas educacionales con auxilio de la
técnica y la tecnologia a favor de las necesidades sociales.

La aprobacién de las constituciones de Bolivia (2009) y
Ecuador (2008), enmarcadas en el nuevo Constitucionalismo
Latinoamericano, cristalizan legalmente las tradiciones ancestrales
de la cosmovisién indigena andina, las cuales senalan una forma
diferente de la relacién del humano con su entorno: el sumak
kawsay o buen vivir, que se distancia radicalmente de la posicién
antropocéntrica, pues no se trata de la comunidad limitada a

1 Licenciado en Ciencias Sociales y Politicas, abogado, doctor en Jurisprudencia, PhD
en Estudios Legales, docente y vicedecano de la Universidad Técnica Luis Vargas
Torres de Esmeraldas (Ecuador) y estudiante del doctorado (PhD) en Ciencias
Juridicas, en la Universidad de Oriente de Santiago de Cuba.
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los humanos, sino de la comunidad viviente; en
consecuencia, de manera indirecta en Bolivia y de
forma expresa en Ecuador, se reconoce a la naturaleza
como titular de derechos.

Los derechos de la naturaleza se articulan rebasando
la suma simple de individuos e instituciones que
conforman el conjunto social, estando en relacién
con el sistema del régimen del buen vivir; se
proyectan a partir de un nicleo principal ecolégico
en el que se articulan dos vértices: uno relativo al
medio ambiente, que implica lo existencial, y otro
referido a la diversidad o recursos naturales, que se
presenta como el sustentador del buen vivir. Estos
dos vértices estructuran el contenido del derecho y
a la vez imponen obligaciones genéricas al Estado, lo
que permite afirmar que la Constitucién ecuatoriana
en torno a los derechos de la naturaleza conforma
unos contenidos muy maximalistas en cobertura y
garantias (Romero, 2008, 57).

No obstante lo expresado, se evidencia una escasa
cultura juridico-ambiental, que limita la proteccién
integral de los derechos de la naturaleza, en aras
de una convivencia ciudadana en armonia con la
naturaleza, como premisa para alcanzar el buen vivir
en Ecuador.

Lo indicado en el parrafo anterior, y consciente de que
el desarrollo sostenible centrado en el ser humano y la
naturaleza debe ser abordado desde diferentes aristas,
se propone fundamentar la necesidad de lograr una
cultura juridica ambiental ciudadana como premisa
para la proteccién integral de los derechos de la
naturaleza y alcanzar el buen vivir en Ecuador.

De ahi que en el presente articulo se aborda cuatro
subtemas. El primero va luego de la introduccién,
en donde se habla del ambiente y la naturaleza; el
segundo, sobre el problema ambiental y natural; el
tercero, sobre el surgimiento de los sujetos juridicos
de derechos; y en el cuarto se habla del nuevo
paradigma constitucional en contraposicién al
constitucionalismo cldsico. Posteriormente se habla
del desarrollo como premisa del ser humano en
armonia con la naturaleza. Al final se anotan algunas
conclusiones y las referencias bibliografica.

2. Ambiente y constitucionalismo

iccionario de engua esparno ehine al medio
El D ario de la lengua espanola define al med

ambiente como “el conjunto de circunstancias fisicas
que rodean a los seres vivos”. También, por extension,
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es “el conjunto de circunstancias fisicas, culturales,
econdmicas, sociales que rodean a las personas (Real

Académica Espafola 2002, 1478).

De acuerdo con el Comité Internacional de la Lengua
Francesa, el medio ambiente es el “conjunto, en un
momento dado, de los agentes fisicos, quimicos,
biolégicos y de los factores sociales susceptibles de
tener un efecto directo o indirecto, inmediato o
aplazado, sobre los seres vivientes y las actividades
humanas”.

Es decir, el ambiente es el escenario donde interactian
dialécticamente el medio natural, el medio humano
y el medio técnico; por lo tanto, a partir de esta
interaccién surgié la ciencia ambiental. No hay
que olvidar que la ciencia ambiental es una ciencia
holistica, porque utiliza e integra los conocimientos de
fisica, quimica, biologia —esencialmente, ecologia—,
geologia, ingenierfa, tecnologia, conservacién y
administracién de los elementos naturales —llamados,
en términos econémicos, “‘recursos’—, demografia,
economfa, politica y ética. De ahi que, para un
desarrollo sostenible, tenemos que tener en cuenta
todos estos aspectos.

Sin duda, se puede afirmar que el medio ambiente,
en sentido mucho mds holistico —reconocido por
Naciones Unidas—, constituye la integracién de las
criaturas y un modificador de suambiente, por cuanto
“(...) son, a su vez, una criatura y un modificador de su
ambiente, lo cual le otorga el sustento fisico necesario
y le permite la oportunidad para su crecimiento
intelectual, moral, social y espiritual” (Naciones

Unidas, 1972).

Es posible conectar la aparicién del concepto de medio
ambiente como un nuevo valor que debe protegerse
constitucional y legalmente. En dicho sentido, el
medio ambiente o el ambiente es un valor ilimitado
en el que, dentro de su contexto, confluyen elementos
naturales y artificiales en permanente evolucién, con
arreglo al comportamiento de la naturaleza y de la
humanidad, capaces de condicionar los mecanismos
para la subsistencia y el progreso de la vida en todas
sus manifestaciones; por ello es necesario precisar
unos conceptos clave para la comprensién ambiental
y su intrinseca relacién con la naturaleza: ecologfa,
biosfera, desarrollo sostenible o desarrollo sustentable.

1.1 La ecologia como ciencia estudia las relaciones
de los seres vivos entre si y de estos con su entorno, a
mds de preocuparse por la defensa y proteccion de la
naturaleza y del medio ambiente. La ecologia se refiere



al estudio de los pobladores de la Tierra, incluyendo
plantas, animales, microorganismos y el género
humano, quienes convienen a manera de componentes
dependientes entre si (Eugene, 1989, 5).

La palabra ecologia con frecuencia es mal empleada
como sinénima de medio ambiente (Eugene, 1989,
5), opinién que se comparte por cuanto si es posible
que alguna actividad fisica pueda atentar contra el
ambiente, ninguna actividad fisica podria atentar
contra la ecologfa, porque esta es una ciencia; de la
misma manera resulta imposible atentar contra la
fisica o las matemdticas.

1.2 La biosfera debe entenderse como un conjunto
de seres vivos del planeta Tierra (Real Academia
Espanola, 2002, 216). El fisico francés Pierre
Teilhard de Chardin describi6 las diferentes capas
superpuestas que componen el planeta, como son:
la barisfera del centro de la Tierra, esencialmente
metdlica, sobre la cual se superpone la litosfera, de
rocas. En la capa mds superficial del exterior del
planeta se encuentra la hidrosfera, la capa de agua,
principalmente ocednica, y la atmésfera. Pues dentro
de este ambito la vida, en forma de biosfera, se
desarrolla primordialmente, y afiade la noosfera, es

decir, la capa pensante. (Teilhard, 1955, 178).

1.3 El desarrollo sostenible o sostenible, que proviene
de sostener, segtin la Real Academia Espanola es un
adjetivo que significa: “Dicho de un proceso, que
puede mantenerse por si mismo, como lo hace, por
ejemplo, un desarrollo econémico sin ayuda exterior
ni merma de los recursos existentes (Diccionario de
la lengua espanola, 2001, 1422). De ello se colige que
desarrollo sostenible es un término socioeconémico,
que consiste en mantener una misma tasa de
crecimiento de la produccién a largo tiempo.

Siendo concordante con aquello, el crecimiento
de la economia estd sustentado en el desarrollo
sostenible, de manera por demds notoria con el
deterioro de la naturaleza. Sin perdernos de la misma
légica cognoscente, la palabra sustentable, proviene
de sustentar, segiin la Real Academia Espafola, es
un adjetivo que significa que se puede sustentar
o defender con razones (Centro Ecuatoriano de
Derecho Ambiental, 2009, 7). Estamos entendiendo
que para el desarrollo sustentable debe cumplirse
con las necesidades del presente sin comprometer
el futuro de las generaciones venideras; de ahi la
importancia de una formacién juridico-ambiental

como alternativa de un desarrollo sostenible centrado
en el hombre y la naturaleza.

De acuerdo con el documento publicado
conjuntamente por la UICN (Unién Internacional
para la Conservacion de la Naturaleza), el PNUMA
(Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente) y la WWEF (del inglés World Wildlife
Fund; en espafiol: ‘Fondo Mundial para la
Naturaleza’), se define el desarrollo sustentable como
el mejoramiento de la calidad de vida humana dentro
de la capacidad de carga de los sistemas sustentadores
delavida. En este marco, se entiende que el desarrollo
sustentable propenderd al incremento del bienestar
de la poblacién sin extinguir la base de los elementos
de la naturaleza, por medio de la prevencién y
mitigando la contaminacién y conservando los
elementos, de modo que permita su uso indefinido.
La Constitucién ecuatoriana como las leyes
ambientales dictadas a partir del ano 2008 procuran
que la actividad humana gire no solo alrededor del
ser humano, sino también de la naturaleza, ya que
ambos son sujetos de derechos y, por tanto, la ciencia
y la tecnologia no pueden actuar sin tener a ambos
en el centro de su actividad tecnoldgica y productiva.
sCémo, con qué y para qué produzco?

Para la legislacién ecuatoriana, el proceso de gestién
ambiental se orienta conforme a los principios
universales del desarrollo sustentable, contenidos
en la Declaraciéon de Rio de 1992, sobre Medio

Ambiente y Desarrollo. En esta legislacion se define

el desarrollo como

(..) proceso dindmico en que el manejo de los
recursos naturales, potencializarian, del ser humano,
los mecanismos de concienciacion y participacion
ciudadana, en el enfoque del desarrollo cientifico y
tecnoldgico, la formulacion de nuevos esquemas legales
y administrativos, la orientacion de la economia y la
orientacion de los principios éticos de responsabilidad
ambiental, fortalezcan las opciones para satisfacer las
necesidades bdsicas actuales, sin destruir la base ecoldgica
de lo que dependen el desarrollo socioecondmico y la
calidad de vida de las futuras generaciones (Declaracion
de Rio 1992).

En palabras de Efrain Pérez Camacho, las expresiones
desarrollo  sostenible y desarrollo sustentable
significan lo mismo, siendo una y otra mejor o
peor traduccién del original en inglés sustentable
development, lo que, desde mi dptica, es evidente la
similitud o poca diferencia entre ambos conceptos, y
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viene en auxilio a lo sefalado por Andrés Betancor
Rodriguez, quien hace uso de ambos términos como
sinénimos, al considerar una dimensién ambiental
y otra socioeconémica. Expresa que para los autores
y los textos internacionales, la sostenibilidad tiene
una dimensién ambiental (utilizacién racional de los
recursos) y una dimension socioecondmica (desarrollo
sostenible). Esto obedece a que lo que se pretende
que sea sostenible o sustentable, o sea, duradero en
el tiempo, puede ser muy variado, porque pueden ser
los recursos naturales o el mismo desarrollo (ley de
gestién ambiental, 1999).

Ahora bien, uno (utilizacién racional) y otro
(desarrollo sustentable) son objetivos instrumentales
o intermedios respecto del objeto final o estratégico:
la conservacién de la naturaleza, paralo que, a su vez,
hay que garantizar la biodiversidad; esto significa que
solo podrdn perseguirse aquellos objetivos si estdn al
servicio de la conservacién de la naturaleza, por lo
que el desarrollo solo es sostenible y sustentable si
contribuye a la conservacién de la naturaleza y, en
particular, a la biodiversidad.

3. El problema ambiental y de la naturaleza

La problemdtica ambiental contempordnea estd
referida a fenémenos y procesos naturales y antrépicos,
como son el crecimiento y la distribucién del hombre
y otras especies, el crecimiento de la produccion, el
deterioro de ambientes naturales y antrépicos, las
catdstrofes provocadas por la humanidad, por otras
especies, asi como por fendmenos terriqueos. Esta
problemdtica no deja de relativizarse dependiendo del
lugar, cultura, situacién politica, social y econdémica.

La observancia y respeto a las leyes juridico-
ambientales y a la naturaleza como sujeto de derecho
adquieren una resignificacién mds trascendente al
estar dirigidos a toda la colectividad, juridica y no
juridica, escolarizada y no escolarizada, aunque cada
una de ellas y en conjunto llevan implicitamente el
respeto y acatamiento de la leyes juridico-ambientales,
para lograr una percepcién integradora de la relacién
ambiente-hombre-naturaleza que llegue a generar
conductas responsables, mds racionales a favor de ellas,
lo que permitird un desarrollo sustentable o sostenible.

En ese sentido, la ciencia y la tecnologia tienen un
gran compromiso con el ambiente y la naturaleza
en la generacién de conocimientos, instrumentos y
herramientas que sean amigables con el ambiente y
la naturaleza y a su vez la ciudadania, el Estado y
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las organizaciones contintien comprometiéndose en
la creacién de instrumentos juridico-metodoldgicos
y pedagdgicos que propicien la educacién de la
poblacién dentro del contexto comunitario. Por ello
un proceso de formacién juridico-ambiental como
alternativa de un desarrollo sostenible o sustentable
centrado en el hombre y en la naturaleza no puede
darse sin que los sujetos no conozcan el significado
de los conceptos que se utilizardn en el desarrollo,
la aplicacién del proceso formativo y el dano que
puedan causar no solo con la inobservancia de las
normas juridico-ambientales, sino también con su
falta de compromiso en la defensa del ser humano y
la naturaleza.

La Constitucién ecuatoriana —articulos 12 a 15—,
como objeto de un derecho y de un deber personal y
colectivo de disfrute y conservacién de un ambiente
sano y ecolégicamente equilibrado que garantice la
sostenibilidad y el buen vivir, nos ha indicado que el
término medio ambiente significa recursos naturales,
que son el agua, el aire y el suelo, la flora y la fauna, las
materias primas, tanto energéticas como alimentarias
o de otra indole. Es decir, no se puede hablar de un
desarrollo del hombre y la mujer sin pensar en la
relacién dialéctica de estos con la naturaleza.

Es evidente la doble correspondencia que coexiste
entre la naturaleza y el medio ambiente. Por una
parte, la proteccién del medio ambiente encuentra su
fundamento cuando el elemento natural, tal como
el aire o el agua, sobreviene de la transferencia de
perturbaciones capaces de comprometer el equilibrio
tisico-psicolégico del hombre, pero en este caso
el objetivo fundamental, mds que la proteccién de
estos, es la proteccién de la salud puablica. Asegurar
la proteccién del elemento agua, combatir la
contaminacion atmosférica, significa, sin duda, la
necesidad del respeto a las leyes ambientales como
también una formacidn, igualmente desde lo juridico,
para la proteccién y la conservacién de la naturaleza
en su estado habitual de pureza.

Alexandre Kiss, reconocido por la comunidad
cientifica como uno de los principales expertos del
derecho internacional ambiental, ha abordado la
problemadtica conceptual al objeto de determinar el
contenido del derecho al medio ambiente, el medio
ambiente en el sentido mds amplio, que puede ser
asimilado a la biosfera en su globalidad. En una
acepcién mds restringida, el medio ambiente puede
representar el medio fisico inmediato al individuo, es
decir, su hdbitat y su vecindad. Por ello —apunta este



autor— por el medio ambiente, desde el punto de vista
de su importancia y talante, independientemente
de constituir un medio sano y ecolégicamente
equilibrado, hoy en dia, hay ciertamente dentro de
la conciencia social una imagen bastante neta de
un medio ambiente que debe ser conservado y que

podria beneficiar a todos (Alexandre, 1993).

De acuerdo con la conciencia social, se recalca
la idea de que existe un valor por salvaguardar y
compartir. Ello da significado a uno de los difusos
derechos colectivos y de la colectividad constante en
la Constitucién del Ecuador.

El concepto de medio ambiente adoptado en la ley
de gestiéon ambiental de Ecuador, publicada en el
Registro Oficial 245 de 30 de julio de 1999, que en
la disposicién final anexa el Glosario de definiciones,
da una definicién conceptual aproximadamente
igual al concepto de medio ambiente establecido
en la legislacién chilena, que textualmente explica:
“Sistema global constituido por elementos naturales
y artificiales de naturaleza fisica, quimica o bioldgica,
socioculturales y sus interacciones, en permanente
modificacién por la accién humana o natural y que
rige y condiciona la existencia y el desarrollo de vida en
sus multiples manifestaciones” (ley de bases generales
de medio ambiente de Chile, art. 2.0 literal 11).

Analizando el concepto de medio ambiente adoptado
en nuestra ley de gestién ambiental, podemos expresar
que la legislacién ecuatoriana ha asumido una
concepcidn que pretende ser omnimoda y global del
medio ambiente; pueden distinguirse elementos del
medio ambiente, los agentes capaces de transformar
su estado natural, los que, a su vez, pueden estar en
interaccién inclusive con la actividad sociocultural
de la humanidad, creando asi una concepcién
extremadamente amplia, pero desconoce la capacidad
de perturbacién o transformacién desfavorables
para la humanidad, al anotar la existencia de una
permanente modificacién del medio ambiente por la
naturaleza o la accién humana, indicando que este
sistema rige la existencia y el desarrollo de la vida en
sus diversas manifestaciones.

Por lo tanto, el desconocimiento de que una
modificacién puede ser contraproducente para la
humanidad, puesto que crea una incongruencia en
el concepto, la misma que radica en que no puede
existir desarrollo de la vida cuando la modificacién
de la naturaleza sea desfavorable para ella: la vida,
y la accién humana no hacen nada para evitar o

reducir los efectos de dichos agentes, creando de
esta manera una dificultad para el desarrollo de la
vida en sus diversas manifestaciones, como apunta
la cuestionada definicién adoptada por el legislador
ecuatoriano.

Sin embargo, en la novisima y creciente doctrina
ecuatoriana, Byron Real nos explica acertadamente
que el término ambiente, en general, identifica a
un conjunto de factores que posibilitan un proceso.
Como aplicacién préctica, se utilizan las divisiones
ambiente humano y ambiente natural, aunque
también en el lenguaje corriente hablamos de
“ambiente de reunién”, “musica ambiental” y otras
similares, con las que inequivocamente nos referimos
a situaciones que nos rodean y nos influyen en el
dnimo. Esto nos lleva a la conclusién de que ambiente
es un vehiculo o medio que permite que se produzca
un determinado fenémeno.

En términos cientificos, ambiente es todo aquello que
influye en el proceso vital de los organismos vivos
(Real, 1993, 13-14). Pese a que el autor ecuatoriano
no se refiere directamente al concepto juridico del
tema, acertadamente lo incluye cuando argumenta:
“ambiente que resulta ser el escenario en donde
el hombre puede desarrollar su vida en términos
bioldgicos y sociales, con sus interrelaciones obvias
en cada aspecto”. Finalmente, arguye que la relacién
hombre-ambiente es, en definitiva, indisoluble (Real
1993, 13-14), y yo diria ser humano y naturaleza en
un “matrimonio” indisoluble.

Por otra parte, Efrain Pérez Camacho comenta,
obviamente, siguiendo a Guillermo Cano y Radl
Brafies, en cuanto a que el primero recogié el término
entorno para referirse al medio ambiente, en tanto que
el segundo, sin perjuicio de reconocer que también ha
participado de la critica a la aparente redundancia de
medio ambiente, manifiesta que a pesar de sus usos
aislados, que no pueden considerarse incorrectos, del
vocablo ambiente, en ambos lados del Atldntico, se
seguird usando la expresién medio ambiente hasta
que el uso popular considere que ambiente, sin
acompafhamiento, es mds correcto o mejor que medio
ambiente. Sin embargo, cuando se trata del dmbito
juridico que aplica al medio ambiente, lo usual es
denominarlo derecho ambiental y es menos comin
el apelativo derecho medioambiental o derecho del
medio ambiente. Como consecuencia de lo expresado
—el autor manifiesta— debe notarse que el concepto de
medio ambiente es definitivamente antropocéntrico,
es decir, referido a la especie humana, por lo que
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la redundancia consistirfa en referirse al medio
ambiente humano. Para él, el ambiente gira alrededor
del ser humano y no puede existir sin el hombre,
pero no es el unico que se beneficia de un ambiente
sano y ecoldgicamente equilibrado, y aunque esto
fuera cierto —que no lo es—, existe la necesidad de
una formacién juridico-ambiental para garantizar la
sostenibilidad y el bien vivir, sumak kawsay.

El ambiente es el escenario donde interactian
dialécticamente el medio natural, el medio humano
y el medio técnico; por lo tanto, a partir de esta
interaccién surgié la ciencia ambiental. No hay
que olvidar que la ciencia ambiental es una ciencia
holistica, porque utiliza e integra los conocimientos de
fisica, quimica, biologia —esencialmente, ecologia—,
geologia, ingenierfa, tecnologia, conservacién y
administracién de los elementos naturales —llamados,
en términos econdmicos, “recursos’—, demografia,
economia, politica y ética, de ahi que, para un
desarrollo sostenible, tenemos que tener en cuenta
todos estos aspectos.

Sin duda, se puede afirmar que el medio ambiente,
en sentido mucho mds holistico —reconocido por
Naciones Unidas—, constituye la integracién de
las criaturas y un modificador de su ambiente,
por cuanto “(...) son, a su vez, una criatura y un
modificador de su ambiente, lo cual le otorga el
sustento fisico necesario y le permite la oportunidad
para su crecimiento intelectual, moral, social y

espiritual” (Naciones Unidas 1972).

4. Surgimiento legal de los
sujetos de derechos

Se considera sujeto de derecho a un centro de
imputacién ideal de deberes y derechos, esto
es, aquella unidad sobre la que la ley efectia
imputaciones directas, arrogdndole derechos y
obligaciones. Para el Derecho los tnicos sujetos de
derecho son las personas, que pueden ser de existencia
ideal o de existencia visible. A las personas, por nacer,
el Derecho les reconoce algunos derechos desde el
momento de la concepcién.

Es decir que desde el punto de vista cldsico, el derecho
tiene por sujetos a toda aquella persona o entidad que
puede tener capacidad de obrar y capacidad juridica.
La capacidad juridica es la aptitud para ser titular
de derechos y obligaciones, y la capacidad de obrar
es el ejercicio de esos derechos y obligaciones en el
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marco legal y juridico. No solo la persona es sujeto
de derecho, sino que hay otras organizaciones —como
las asociaciones, las fundaciones, las sociedades
o cualquier otra entidad— a las que el Estado les
otorga personalidad juridica, es decir, les otorga unos
derechos y unas obligaciones que pueden ejercer en el
negocio juridico.

No hay discusién en cuanto a que originariamente
los Estados son considerados como sujetos naturales
y originarios; existen también los sujetos derivados
o secundarios, que surgen a partir de los Estados, ya
que estos como creadores del derecho internacional
dan lugar al surgimiento de nuevas personas
internacionales (Stone, 1974, 3 y ss.).

Hoy en dia la definicién de sujeto de derechos ha
avanzado en el derecho a través de los siglos, y lo 7o
pensable se fue volviendo pensable, como lo expresé
Stone, quien analizé este proceso de ampliacién de
sujetos en el common law en un extenso trabajo,
después de reabrir el debate a comienzos de los afios
setenta del siglo pasado interponiendo una accién
judicial de proteccién de los drboles que, si bien
fue rechazada, conté con algunos votos judiciales
favorables (Stone, 1974, 3 y ss.).

Por otro lado, Bentham vy el utilitarismo, si bien
no reconocfan derechos en el sentido de derechos
naturales emergentes de un contrato o algo parecido,
en su concepto utilitarista de los derechos no
podian negirselos a los animales en razén de que
estos también tienen sensibilidad frente al dolor. El
pragmatismo de Bentham con su basqueda de la
mayor felicidad para todos, y por tanto inclinado a
evitar el dolor en los seres sensibles, reconocia que los
animales son seres sensibles y convocaba a su respeto
y al reconocimiento de sus derechos. Bentham sofiaba
con llegar a considerarlos sujetos de derechos; quizds
es el mismo suefio que tenemos los ecuatorianos
sobre la naturaleza.

No es de extrafar que esta sea objeto de discusion en
un plano que supera el del mero naturalismo, pues
la pregunta amplia su dmbito cuando se plantean las
cuestiones ecoldgicas y lo que pasa a discutirse es si la
naturaleza —y no sélo los animales— puede ser sujeto

de derechos.

El caricter de sujeto encuentra sentido en lo
relacional. Falcén y Tella recuerda cé6mo el derecho
“concebido en su sentido subjetivo es un contenido
de la relacién juridica. Como se desprende de toda
definicién de la misma y como primer elemento de



toda relacién juridica, se encuentran los sujetos entre
los que se da. A dichos sujetos se les llama también
titulares de la relacién juridica” (Falcén y Tella,
2004: 221). Segun la autora, esa titularidad deviene
de varias condiciones:

Elargumento de que no esadmisible el reconocimiento
de derechos a la naturaleza porque no puede exigirlos
(¢jercer las acciones, hacerse oir judicialmente) no se
sostiene, porque son muchos los humanos que carecen
de capacidad de lenguaje (oligofrénicos profundos,
fetos) o que nunca la tendrdn (descerebrados,
dementes en los tltimos estadios) y, sin embargo,
a nadie se le ocurre negarles este cardcter, so pena
de caer en la tesis genocida de las vidas sin valor
vital de una de las caspides del pensamiento penal,
considerada por la mayoria como un pecado de
ancianidad o algo parecido. La otra alternativa seria
situarse en la posicién extrema y radical de afirmar
un especismo excluyente cuya dignidad se hallaria en
los genes (los genes humanos serfan en definitiva
los titulares de derechos) o volarse al creacionismo
biblico textual mds insélito y afirmar que esos genes
tienen un origen divino completamente diferente,
solo sostenido hoy por algunas sectas aisladas contra
toda la evidencia cientifica.

Se considera que la Constitucién ecuatoriana de
2008 ha dado un paso juridico trascendental al
reconocer derechos a la naturaleza, quedando por
lograr normas juridicas aplicables que permitan que
el sujeto de derechos naturaleza ejercite sus derechos.

En palabras del ecuatoriano Alberto Acosta, estd
en juego el buen vivir (umak kawsay o suma
gamana), relacionado estrechamente con los
derechos de la naturaleza. Estos derechos, sumados
a los derechos humanos, nos conminan a construir
democriticamente sociedades sustentables. Y esas
sociedades se logrardn a partir de ciudadanias plurales
pensadas también desde lo ambiental, en las que
el ser humano y las diversas colectividades de seres
humanos coexistan en armonifa con la naturaleza.
Por tanto, es aceptable hacer de la naturaleza un
sujeto de derechos.

5. Paradigma del nuevo
constitucionalismo: ila naturaleza,
sujeto de derecho!

Al leer el titulo anterior, un abogado podria
preguntar: sz la naturaleza es sujeto de derechos, ;cudles

son sus deberes? O quizds un penalista se preguntaria:
si la naturaleza tiene derechos, ;podrd también incurrir
en infracciones?

Por ahora esa no es la preocupacién, sino la de
entender que en el mundo de hoy es incuestionable
la necesidad de proteccién del medio ambiente, a tal
extremo que se han redimensionado los lazos de los
seres humanos con la naturaleza y con su contexto
o marco de convivencia, vinculo que en lo juridico
ha marcado la aparicién de un derecho humano de
tercera generacion, referido a un ambiente sano que se
sustenta en la tendencia de la ecologia ambientalista,
asignado por su antropocentrismo, al considerar
que se debe conservar la naturaleza tUnicamente
en funcién del ser humano como el exclusivo y
privilegiado titular de derechos.

Desde el predmbulo de la Constitucién de la
Republica del Ecuador de 2008 se consagra como fin
el sumak kawsay, y a tono con esta postura al regular
los intitulados derechos del buen vivir, incluye,
entre otros, los de la naturaleza, estableciendo que
“la Naturaleza o Pacha Mama, donde se reproduce
y realiza la vida, tiene derecho a que se respete
integralmente su existencia y el mantenimiento
y regeneracion de sus ciclos vitales, estructura,
funciones y procesos evolutivos. Toda persona
comunidad, pueblo o nacionalidad podra exigir a la
autoridad publica el cumplimiento de los derechos de
la naturaleza” (Constitucién de Ecuador 2008, art.
71). En relacién con el articulo 10, apartado 2, sehala
que la naturaleza serd sujeto de aquellos derechos que
le senala la Constitucién.

No puede negarse que la conformacién de estos
derechos constituye un hito sin precedente,
sosteniéndose que es el punto de partida de un
nuevo paradigma inserto en el constitucionalismo
latinoamericano; pero no basta con su consagracion,
es vital y apremiante la construccién tedrica y
doctrinal de esta perspectiva, la ciencia juridica no
tiene respuestas acabadas para todos los interrogantes
que se generan inevitablemente ante este viraje, vacios
que generan dudas y con ello “la minimizacién
e incluso ridiculizacién de estas incorporaciones
constitucionales, a las que se tildan como mera
expresiéon de folklorismo” (Zaffaroni, 2010). No
acepta lo declarado por las Naciones Unidas en el afio
1982: “la especie humana es parte de la naturaleza”.
En esa légica es concebible aceptar que la naturaleza
tiene derechos, se comparte la posicién egocéntrica

que le niega todo derecho a esta.
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Con la Constitucién de 2008 Ecuador asume el
liderazgo mundial en el reconocimiento de los
derechos de la naturaleza como una respuesta
contundente al estado actual de esta, orientando sus
esfuerzos al respeto integral de su existencia, a su
mantenimiento y a la regeneracién de sus ciclos vitales
y procesos evolutivos (arts. 71-74). Estd orientada al
cumplimiento de los principios y derechos del buen
vivir o sumak kawsay (art. 14). Dentro de estos, son
primordiales la interculturalidad y la convivencia
armonica con la naturaleza, con un giro en la visién
predominante de la naturaleza, entendida solo como
proveedora de recursos a un enfoque mds integral y
biocéntrico, en el que la naturaleza es definida como
“el espacio donde se realiza la vida” (art. 71).

El programa de gobierno del Ecuador 2013-2017,
en el apartado revolucion ecoldgica, apuesta por
la transformacién productiva bajo un modelo
ecoeficiente con mayor valor econdmico, social
y ambiental. En este sentido, se plantean como
prioridades la conservacién y el uso sostenible del
patrimonio natural y sus recursos naturales, la
insercién de tecnologias ambientalmente limpias,
la aplicacién de la eficiencia energética y una
mayor participacién de energias renovables, asi
como la prevencidn, el control y la mitigacién de
la contaminacién y la produccién, el consumo y el
posconsumo sustentables.

De ahi que para hacer posible en el buen vivir
(Constitucién de Ecuador 2008, arts. 12-13), que
es la forma de vida que permite la felicidad y la
permanencia de la diversidad cultural y ambiental —es
armonfa, igualdad, equidad y solidaridad—, hay que
garantizar los derechos de la naturaleza y promover
la sostenibilidad ambiental territorial y global. Por lo
tanto, el buen vivir no es opulencia de vida, sino vivir
dignamente.

6. Desarrollo sostenible y naturaleza

El progreso multifacético y multidisciplinario de
las sociedades en el mundo, asi como los cambios
constantes en los diversos ambientes, no permiten
tener respuestas universales, concretas y variables
que puedan ser coherentes con todo el universo
de fenémenos, hechos, procesos y estados que
existen en nuestro ambiente. Es innegable que el
origen principal de la problemdtica ambiental lo
encontramos en la conducta humana. La falta de
informacién, conciencia y capacidad se constituyen
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en las principales causales de la inadecuada respuesta
social. No se debe, entonces, sucumbir a la l6gica del
progreso a toda costa; y si bien se debe defender el
ambiente y de manera particular la naturaleza, serd
para considerar su uso y su aprovechamiento en el
marco de un proceso de desarrollo que garantice
también la disponibilidad de los recursos a las
generaciones futuras. Por tanto, ante la problemdtica
ambiental no se debe permanecer impdvido; nuestra
responsabilidad ante estos sucesos estard en la
conciencia y participacién, estard en el intento
de provocar a otros sujetos para entrar en estos
compromisos y asi trascender la individualidad y la
especie humana.

La delimitacién de una problemdtica ambiental estard
demarcada y confrontada con la realidad de quienes
estamos inmersos en ella; esto nos lleva a terrenos
subjetivos, politicos, econdmicos, psicoldgicos,
etc. Por tanto, un “problema ambiental” habrd que
relativizarlo y contextualizarlo por medio de una
problematizacién de este y otros mds, incluyendo en
esta problematizacién no solo hechos y elementos,
sino también el anilisis de procesos, estados y
fenémenos constantes individuales y sociales.

Existen niveles y procederes ante la problemdtica
ambiental —ya sea mundial o local-, con diferentes
posiciones y decisiones. Por un lado, hay quienes
toman estos temas como parte de su forma de vida y
los integran a su cotidianidad; otros, en cambio, los
conciben de manera superficial o no les prestan la
debidaatencidn, es decir, pueden ser para estos tiltimos
una moda, una coyuntura de la “modernidad”, parte
de su discurso politico o un tema mds de las ciencias

y la tecnologia (Figueroa, 1995, 45-46).

Pero ;c6mo podemos ayudar a desarrollar en los
ciudadanos una conciencia critica desde la perspectiva
juridica ambiental de tal manera que se respete y
aplique la ley a quienes la infringen? Esta falta de
observancia que se evidencia en una serie de habitos,
actitudes y comportamientos puede concretarse
en los hechos; serd desde el campo de la ley de la
formacién o de la educacién, pero lo cierto es que
los dos conceptos guardan una estrecha relacién.
“(...) la exigencia de cumplimiento de la ley implica
formacién y educacién, pero no asi la educacién
conlleva a una formacién” (Figueroa, 1995, 45-46).

Complementando la idea expuesta en el pdrrafo
anterior, la educacién ambiental “(...) ya no
atiende solamente a la formacién de la persona y su



adecuacién al conjunto social, sino que pretende que
esa formacidn se realice como un movimiento hacia
la ‘simbiosis’ con las demds especies vivas y al uso
correcto de los recurso” (Adrian, 1986, 279:70). Esta
reflexién de educacién ambiental posee un cambio
muy desarrollado en comparacién con la idea de
esta hace veinte afos, la cual concentraba sus bases
y procederes en la transformacién de conductas por
medio de contenidos educativos ecoldgicos; esta idea
evidencia una direccién conductista del tema, ya
que se trata de varios comportamientos sin importar
contenidos, didlogos y requerimientos de los sujetos
y de su comunidad.

La concepcién del problema ambiental no tiene
el sentido negativo de complicacién, obstculo,
dificultad, impedimento u otro, sino es un
replanteamiento  (técnico, cientifico, filoséfico,
politico, etc.) de situaciones, progresos y fenémenos
que, en conjunto o separados, aportan un panorama,
visién o lineas de andlisis y accién que podrdn
conducir a propuestas, tendencias y hechos en
beneficio de la sociedad humana, de otras especies,
es decir, a la naturaleza y el ambiente.

El acercamiento a una determinada problemdtica
ambiental puede ser formal, no formal o informal,
aunque cada una de ellas y en conjunto conduzcan
implicitamente a una formacién, un estado de
conocimiento y a una consolidacién de “criterios”
de nuestras actitudes y acciones en nuestra vida
diaria, promoviéndose una gama de posibilidades
y propuestas a partir del reconocimiento de la
“crisis ambiental” y el surgimiento de la naturaleza
como un nuevo sujeto de derechos, por parte de
instituciones gubernamentales, privadas (nacionales
e internacionales), asi como por grupos civiles
organizados; estos deben continuar ideando e
instrumentado una gran diversidad de alternativas y
propuestas técnicas, cientificas, educativas y politicas.
En consecuencia, la “problemdtica ambiental” puede
ser abordada desde el émbito juridico con la intencién
de aminorar la compleja problemdtica ambiental; por
ejemplo, basura, agua y aire contaminado, erosién,
tala de 4rboles, entre otros, los cuales han sido
clasificados y determinados como temas y hechos.

Existen varias formas de llevar a cabo esa defensa;
un medio fundamental, entre otros, es la divulgacion
de las leyes, castigos a los infractores y la formacién
juridico-ambiental. Los signos de la formacién de
una conciencia sobre la necesidad de proteger la
naturaleza y el ambiente, y con ello la preocupaciéon

por desarrollar acciones educativas con este propdsito,
empiezan a aparecer en la misma medida que crece el
impacto de la civilizacién humana sobre el ambiente
y que la problemdtica ambiental fue haciéndose cada
vez mds perceptible.

La concepcién conservacionista de la educacién
ambiental estd fuertementearraigada en todo el mundo,
incluso en Ecuador, y a pesar de que en numerosas
expresiones declaratorias se menciona la orientacién
de esta hacia el desarrollo sostenible y sustentable,
en la prictica, por medio del diseno y la ejecucion de
programas y discursos, puede apreciarse claramente el
sesgo en el que subyace una concepcién de ambiente
reducida a la naturaleza, y consecuentemente el sesgo
de la educacién ambiental reducida a la proteccién de
la naturaleza (Roque, 2001).

La comprensién de los problemas ambientales deviene
una formacién completa que facilita una percepcién
inmediata de la situacién en si misma y dentro del
conjunto de interrelaciones que interactian en la
realidad. La formacién ambiental, para ser completa,
necesita nutrirse de conocimientos tales que faciliten
rapidamente el encuentro de la solucién 6ptima, o al
menos impactante desde el punto de vista ambiental.
El enfoque de la educacién ambiental debe partir de
esquemas interdisciplinarios y orientarse hacia las
soluciones mds apropiadas para la proteccién de los
recursos naturales.

Una comunidad demanda hoy de esa integracién del
conocimiento, y esta forma de concebirlo necesita,
por tanto, una formacién ambiental que integre todas
las dimensiones de la problemdtica ambiental: las
dimensiones histérica, filoséfica, cultural, ecolégica,
sociolégica,  cientifico-tecnolégica y  juridica,
entendiendo que en la comunidad habitan personas
profesionales y no profesionales, muchas de las
cuales no han logrado terminar el bachillerato, por
lo que deberia concretarse una formacién juridico-
ambiental no formal o informal para el sector
comunitario determinado o, como bien lo senala
Adridn Figueroa, “esta diversidad y complejidad de
la formacién y del ambiente, asi con su interrelacién,
nos lleva a sistematizar y demarcar tanto su relacién
como su dindmica, delineando en su préctica objetiva
y su influencia cultural” (Figueroa, 1995, 45-46).

Las  disposiciones  juridico-ambientales  son — una
importante herramienta al servicio de la proteccion
del ambiente. Sin embargo, si no se conocen —o,
conociéndolas, se ignora el enlace legal con otras normas
también aplicables—, el instrumento juridico habrd
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desvanecido su fuerza y asi, debilitado, serd incapaz de
servir a la proteccion del ambiente” (Jaquenod, 1999,
333).

Segun las fuentes consultadas, la educacién juridico-
ambiental con un cardcter sostenido y formador
de una conciencia juridica, como dimensién de
la educacién ambiental, ha estado ausente en el
contexto de los planes y los proyectos de educacién
ambiental, tanto a nivel internacional como a nivel
nacional. Mucho menos entonces se ha trabajado
esta dimensién vinculada con las comunidades y los

pueblos.

Educar en el conocimiento y el respeto a las leyes
es de vital importancia para el pueblo, para las
comunidades, una vez que la sociedad supone la
existencia de un marco legal para su implementacién,
pues a partir del estricto cumplimiento y observancia
de las leyes quedan bien definidas las tareas y
las acciones correspondientes a cada uno de los
ciudadanos, contribuyendo, de esta manera, a la
conservacion y al uso sostenido del ambiente.

La importancia del conocimiento y del respeto a
las leyes estriba en que la vida en sociedad exige un
orden y, por consiguiente, una organizacién de las
actividades y las relaciones de cada uno; pero este
orden, segin afirma Bernardo Moreno Quesada y
cols. (Moreno y cols., 1999), ha de llevarse de una
manera impuesta a todos por igual para cumplir
los fines supraindividuales, por lo que la idea de la
imperatividad y obligatoriedad va unida al concepto
de derecho, y la conducta del hombre queda sometida
a él, pues no se puede dejar a la voluntad de cada
individuo. Si bien en una sociedad futura pudiera
aventurarse la prevalencia de elementos no coercitivos
en la regulacién del comportamiento del hombre, lo
cierto es que el nivel de desarrollo econémico y social
plantea la necesidad de una eficiente infraestructura
juridica.

Es importante el conocimiento del sistema politico,
especificamente del derecho y la legislacién referente a
regulaciones sobre las relaciones sociales pertinentes,
en correspondencia con las caracteristicas de la
sociedad ecuatoriana, organizada en un Estado que
se rige por normas, incluidas la Constitucién y otras
disposiciones, que comprenden todos los aspectos
de la vida en sociedad; normas que obedecen a
un ordenamiento, tienen su jerarquia y que todos
estamos obligados a cumplir y respetar.
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Ello es indispensable para la adecuada convivencia
social, asi como la creacién y el desarrollo de la
necesaria conciencia juridica (Toledo, 2004, 506).
Se puede afirmar, entonces, que el derecho es la
ordenacién de la vida humana que, de hecho,
es eminentemente social, en comunidad, cuya
ordenacién persigue, como ya Ulpiano, jurista
romano, decia: “Conducir a las personas a llevar una
vida honesta; no dafar a otro y dar a cada uno lo
suyo’.

Innumerables son los conceptos que del derecho
podrian exponerse aqui; sin embargo, resulta
innecesario, pues lo importante radica en acotar a los
efectos de este articulo que la vida de una sociedad no
la resuelven las leyes por si solas. Las mejores leyes son
intiles si no van acompafadas de su conocimiento
general. Por ello uno de los requisitos es la necesidad
de su divulgacién para que las conozcan a los que
van dirigidas; el otro requisito, que se abordard mds
adelante y que de hecho calza al de la publicacién, es
el de la formacién orientada hacia el conocimiento de
las leyes y la formacién a largo plazo de una cultura
juridica.

Al Estado le corresponde asegurarse de que las leyes
no resulten sorpresivas, que el pais no se entere de
la promulgacién de una ley sin haber conocido
previamente su contenido; para que una ley sea
publica es necesario que se manifieste de forma que
pueda ser conocida por todos; para ello serd publicada,
en el caso ecuatoriano, en el Registro Oficial, 6rgano
de gobierno del Ecuador, periédico oficial del Estado

ecuatoriano.

En la bibliografia consultada no existe ningtn
referente de definicién de formacién juridica
ambiental; sin embargo, aventurando una definicién
de un concepto, esta puede ser definida como una
dimensiéon de la educacién ambiental, un proceso
no formal o informal orientado al conocimiento
generalizado de los derechos y de las obligaciones
que, en el proceso de construcciéon y produccién de
conocimientos, de desarrollo de habitos, habilidades
y actitudes, asi como en la formacién de valores
juridicos, armonice las relaciones entre los seres
humanos y de ellos con el resto de la sociedad y el
ambiente, sobre la base de las categorias de lo justo
y lo injusto, lo legal e ilegal, lo legitimo o no que
pueden ser estas relaciones en un contexto histérico
determinado, para propiciar la orientacién de los
procesos econémicos, sociales y culturales hacia el
desarrollo sostenible.



Se aspira con la comunidad en un futuro a la
formacién de una cultura juridica ambiental, y alli
debe trabajarse necesariamente por medio de las dos
vias de la educacién ambiental: no formal e informal.
Esta puede materializarse mediante las politicas del
trabajo comunitario, el cual debe ser coherente,
sistemdtico, integrador y de amplia participacién
ciudadana. Ello puede contribuir a evitar los dafios
al ambiente o a mitigarlos, en gran escala, pero
fundamentalmente puede lograr que se realice un
adecuado manejo y aprovechamiento de los recursos
por los usuarios de estos, basado en un conocimiento
adecuado de la infraestructura juridica creada al
efecto.

Se hace referencia a la formacién juridico-ambiental
no solo como las acciones de entrenamiento,
capacitacion, extensién, divulgacién o cualquiera otra
que consista solamente en transmitir informacién;
se integra en el concepto que asume una formacion
juridico-ambiental y, adicionalmente, se requiere del
sujeto (la comunidad) la formacién de conciencia. Asi,
la formacién juridico-ambiental se pretende llevarla
hacia la participacién del individuo en el proceso de
transformacion social donde la comunicacién tenga
vigencia.

Conclusiones

A Ambiente es todo aquello que influye en el
proceso vital de los organismos vivos; por tanto,
ambiente resulta ser el escenario en donde el
hombre puede desarrollar su vida en términos
biolégicos y sociales, con sus interrelaciones
obvias en cada aspecto, y la relacién hombre-
ambiente es indisoluble. De alli que ambiente se
convierte en un valor ilimitado en el que, dentro
de su contexto, confluyen elementos naturales
y artificiales en permanente evolucién, con
arreglo al comportamiento de la humanidad,
capaz de condicionar los mecanismos para la
subsistencia y el progreso de la vida en todas
sus manifestaciones. Este gira alrededor del
ser humano y no puede existir sin el hombre,
pero este no es el tnico que se beneficia de un
ambiente sano y ecolégicamente equilibrado
para garantizar la sostenibilidad y el buen vivir,

A

sumak kawsay, en términos constitucionales
ecuatorianos.

No puede existir desarrollo de la vida cuando
la modificacién de la naturaleza sea desfavorable
para ella y la accién humana no hace nada
para evitar o reducir los efectos de dichos
agentes, creando de esta manera una dificultad
para el desarrollo de la vida en sus diversas
manifestaciones.

El desarrollo sustentable es el proceso dindmico
en el que el manejo de los recursos naturales
potencializa al ser humano, los mecanismos de
concienciacién y participacién ciudadana, el
enfoque del desarrollo cientifico y tecnolégico,
la formulacién de nuevos esquemas legales y
administrativos, la orientacién de la economia
y la orientacién de principios éticos de
responsabilidad ambiental, fortalezcen las
opciones para satisfacer las necesidades bdsicas
actuales, sin destruir la base ecoldgica de lo
que dependen el desarrollo socioeconémico
y la calidad de vida de las presentes y futuras
generaciones.

Si se quiere proteger la naturaleza como sujeto de
derechos y considerar su uso y aprovechamiento,
en el marco de un proceso de desarrollo que
garantice también la disponibilidad de los
recursos a las generaciones futuras, no se debe
sucumbir a la légica del progreso cientifico y

tecnolégico a toda costa.

La formacién juridico-ambiental es un proceso
no formal o informal orientado al conocimiento
generalizado de los derechos y de las obligaciones
que, en el proceso de construccién y produccién
de conocimientos, de desarrollo de h4bitos,
habilidades y actitudes, asi como en la formacién
devalores juridicos, debe armonizar las relaciones
entre los seres humanos, y de ellos con el resto
de la sociedad, la naturaleza y el ambiente, sobre
la base de las categorias de lo justo y lo injusto,
lo legal e ilegal, lo legitimo o no, que pueden
ser estas relaciones en un contexto histdrico
determinado, para propiciar la orientacién de los
procesos econdmicos, sociales y culturales hacia
el desarrollo sostenible.
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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 senalar 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 versién previa del documento
o hayan estado vinculados de alguna manera con el proceso de
investigacion 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 algtn 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 algiin comportamiento
indebido, como los descritos anteriormente.
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Tipos de articulos

Administracion & Desarrollo busca
la publicacién de articulos que se pue-
dan clasificar en las siguientes tres ca-

tegorias:

Articulo de investigacién cientifi-

ca y tecnolégica. Documento que
presenta, de manera detallada, los re-
sultados originales de proyectos de in-
vestigacién terminados. La estructura
generalmente utilizada contiene cuatro
apartes importantes: introduccién, me-
todologfa, resultados y conclusiones.

Articulo de reflexién. Documento

que presenta resultados de una in-
vestigacién terminada desde una pers-
pectiva analitica, interpretativa o criti-
ca del autor, sobre un tema especifico,
recurriendo a fuentes originales.

Articulo de revisién. Documen-
3to resultado de una investigacion
terminada donde se analizan, siste-
matizan e integran los resultados de
investigaciones publicadas o no pu-
blicadas, sobre un campo en ciencia
o tecnologifa, con el fin de dar cuenta
de los avances y las tendencias de de-
sarrollo. Se caracteriza por presentar
una cuidadosa revisién bibliogréfica
de por lo menos 50 referencias. Nota.
Estas categorias y sus respectivas defi-
niciones fueron tomadas del Servicio
Permanente de Indexacién de Revistas
CT+I Colombianas, en su “Documen-
to soporte” publicado en agosto de
2006  (http://scienti.colciencias.gov.
c0:8084/publindex/docs/informacion-
Completa.pdf).

Politicas editoriales
y normas para la
presentacion 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 declara
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 pdgina 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 resefas criticas in-
éditas 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 Direccidn 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 comple-
tos de su formacién académica, filiacién institucional, correo electrénico (insti-
tucional y personal), direccién de correo ordinario, teléfonos de contacto y lis-

tado de publicaciones recientes.

5. Los articulos no deberdn exceder las 10.000 palabras, incluyendo resumen,
palabras clave, tablas, grificos, ilustraciones, referencias bibliograficas y demds
anexos.

6. Los articulos deberdn enviarse inicamente por correo electrénico, en archivo
de MsWord, y las tablas, gréficas, ilustraciones o anexos deberdn ir en un forma-
to completamente editable (no en imagen). Si las tablas, graficas o ilustraciones
fueron elaboradas en un programa especial, deberd indicarse el programa y re-

mitir en adjunto el archivo original en el que se crearon.

7. El resumen no debe superar las 250 palabras y no incluird tablas, gréficas o
ilustraciones y, en lo posible, tampoco citas textuales ni referencias. No deberd
coincidir con porciones completas tomadas literalmente del cuerpo del texto (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 hallaz-
gos encontrados o con las repercusiones del estudio en cuestién. Este resumen
deberd ir acompafiado de un méximo de seis palabras clave, de acuerdo con la
temdtica del articulo.

8. El resumen y las palabras clave serdn entregados inicamente en el idioma ori-
ginal en el que fue escrito el articulo.

9. Para no afectar el proceso de revisién, el autor o los autores se referirdn en ter-
cera 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 niimero de la edicién en
la que aparecieron publicados originalmente.
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Types of Article

The journals are interested in publis-
hing articles which may be classified
into the following three categories:

lResearch 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
3article 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 250 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.

ADMINISTRACION PUBLICA



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 conservation

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 Chicago 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

Article in a print journal
7: (Smith 1998, 639)

R: Smith, John Maynard. 1998. The origin of altruism. Nature
393: 639-40.

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).

ADMINISTRACION PUBLICA

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
7 (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:

heep://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
autores e de garantir que
0 proces so de arbitragem
se desenvolva da melhor
forma possivel, pedimos
que se tenham em conta
0S seguintes aspectos, de
notavel importancia, antes
de remeter um artigo a
consideragao da revista.

Uma vez que se considerem
0s aspectos que menciona-
mos anteriormente,
pedimos aos autores que
estudem com atencgao os
seguintes parametros, onde
se descrevem algumas
politicas editoriais da revista
e as normas para apre-

sentagao de artigos.

Codigo de etica

A revista Unicamente considerard artigos inéditos que

correspondam no seu contetido e estrutura as politicas assinaladas
pelo comité editorial. Se 0 autor ou os autores apresentam 2 revista um
trabalho j4 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 construgdo do seu trabalho. Se ndo procede assim,
considerarsed como pligio e o trabalho nio serd considerado para
publicagio na revista.

A selecio e aprovacio final de um artigo dependerd do parecer

académico dos titulares e da disposigao dos autores em realizar as
modificagdes que se sugirem como necessarias, dentro de um periodo
conveniente de tempo.

O processo de arbitragem da revista Administracio &

Desenvolvimento ¢ “duplamente cego”, o que implica que nem
os autores, nem os titulares académicos conhecerao entre si as suas
identidades. Neste sentido, ¢ 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 especializacio 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 conhecam 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 recomendagao, evitando
aqueles candidatos que possam identificar a sua identidade ou que
possam apresentar algum tipo de conflito de interesses.

O processo de avaliagao exige uma politica de exclusividade.

Isto quer dizer que o autor ou os autores nao poderdo remeter
de modo simultineo o seu trabalho ou outra publicagio enquanto
esteja em processo de arbitragem na revista Administracio &
Desenvolvimento. Se os autores incorrerem numa dupla apresentagio,
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.
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Tipos de artigos

A revista Administra¢ao & desenvolvi-
mento esta interessada principalmente na
publica¢ao de artigos que se possam classi-
ficar nas seguintes trés categorias:

Artigo de investigacao 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-
dugdo, metodologia, resultados e conclu-
soes.

Artigo de reflexado. Documento que

apresenta resultados de investigagio
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 investigagdo terminada
onde se analisam, sistematizam e integram
os resultados de investigagoes publicadas
ou nao 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 revisio bibliografica de

pelo menos 50 referéncias.

Nota. Estas categorias e as suas respectivas
defini¢ées foram tomadas do Servigo Per-
manente de Indexacdo de Revistas CT+1
Colombianas, no seu “Documento supor-
te” publicado no mes de Agosto de 2006
(http://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

deverao 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 permanega 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-graduagio. Contudo, a revista con-
templa um espaco estudantil na qual se aceitarao apresentagoes de trabalhos de

estudantes, que deverao ir acompanhados do parecer de um professor.

3. A revista contemplard, ocasionalmente, a publicacdo de resenhas criticas in-
éditas sobre livros ou artigos. Estes textos serdo de cardcter divulgativo e nio
deverao superar as 2.000 palavras. A publicacio destas resenhas dependerd da
decisio da direcio da revista, de acordo com a sua estrutura, a sua redagio e a

pertinéncia da sua temdtica.

4. Todos os autores deverdo remeter um arquivo adicional com os dados com-
pletos da sua formagio académica, filiacao institucional, correio electrénico
(institucional e pessoal), dire¢ao de correio ordindrio, telefones de contacto e

lista de publicagoes recentes.

5. Os artigos nao deverdo superar as 10.000 palavras, incluindo resumo, pa-
lavras-chave, tabelas, gréficos, ilustragées, referéncias bibliogrificas e demais

anexos.

6. Os artigos deverdo ser enviados tnicamente por correio electrénico, em ar-
quivo de MsWord, e as tabelas, grificos, ilustracoes ou anexos deverdo ir num
formato completamente editdvel (ndo em imagem). Se as tabelas, grificos ou
ilustracoes forem elaboradas num programa especial, deverd indicarse o pro-

grama e remeter em anexo o arquivo original em que foram criados.

7. O resumo nio deve superar as 250 palavras e nio inclurd tabelas, grdficos ou
ilustracoes 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 propdsito 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 questao. Este resumo deve-
rd ir acompanhado de um méximo de seis palavras-chave de acordo com a te-

mitica do artigo.

8. O resumo ¢ as palavras-chave serdo entregues inicamente 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-do
em terceira pessoa a outros trablhos de sua autoria previamente publicados.
Também se evitard uma citagao 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 CITACAO

A revista Administragiao & Desenvolvimento segue o estilo de ci-
tacdo de Chicago, au-tor-data, na sua 16ta edicdo. 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-fference.
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

T: (Smith 1998, 639)

R: Smith, John Maynard. 1998. The origin of altruism. Nature
393: 639-40

Artigo de una revista electrénica

T (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.heml#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 Administragdo Publica (ESAP).
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