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Descripcion

La Revista de Administracion Publica del GLAP. RAP-GLAP es un medio de comunicacion in-
ternacional publicado en formato digital cuyo objetivo principal es la divulgacion de productos de
investigacion, articulos, ensayos y resefias en las areas de la Administracion Publica y de las Politicas
Publicas. Otro de sus objetivos es constituirse en escenario de debates de las tendencias nacionales
e internacionales, propiciando la reflexion sobre comparaciones y analisis acerca de las nuevas téc-
nicas y enfoques en el campo de la Administracion Publica, con el fin de generar un didlogo entre
académicos y profesionales.

La revista estd dirigida a investigadores, académicos y profesionales en los campos de estudio de
la Administracién Publica y las organizaciones publicas, asi como a dirigentes, empresas publicas
y privadas, emprendedores, administradores de empresas y de negocios y estudiantes de pre y de
postgrado de diversas disciplinas.
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Acerca del IIAS

El International Institute of Administrative Sciences (IIAS) es una organizacion internacional sin fines
de lucro con fines cientificos y una federacion de Estados miembros, secciones nacionales y centros de
investigacion académica que elaboran conjuntamente soluciones de Administracion Publica para los
desafios politicos de la época.

El TTAS se establecid en 1930, con sede en Bruselas (Bélgica). Su vision es ser un actor clave en el
establecimiento de la agenda de gobierno a nivel mundial. Facilita proyectos de colaboracion y estra-
tégicos con los miembros y asociados. Acredita los programas de capacitacion tanto académicos como
profesionales, de acuerdo con las normas de las mejores practicas de gestion publica y organiza even-
tos de alto impacto en los que participan tanto la administracion publica como el mundo académico.

Es también un holding de instituciones internacionales y regionales autonomas (IASIA, EGPA, AGPA
y LAGPA).

* The European Group for Public Administration (EGPA)

* International Association of Schools and Institutes of Administration (IASIA)

» Latin American Group for Public Administration (LAGPA)

* Asian Group for Public Administration (AGPA)

The International Institute of Administrative Sciences (IIAS) is an international non-profit organiza-
tion with scientific purposes. IIAS is a federation of member states, national sections and academic
research centers jointly elaborating public administration solutions to the policy challenges of the day.
It has been established in 1930 and is headquartered in Brussels, Belgium.

The IIAS is also a holding of autonomous international and regional institutions (IASIA, EGPA,
AGPA & LAGPA).

The international Institute of Administrative Sciences is a worldwide professional association in the
field of governance. IIAS is committed to practice and promotes the highest standards of service for
ourselves, our members and our partners.

https://www.iias-iisa.org/page/ABOUT%20I1AS
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Editorial

En la presente edicion de la Revista GLAP tenemos articulos que afrontan problematicas latinoameri-
canas y se presentan de forma especifica y caracterizada en distintos paises del area en asuntos tales
como la gobernanza y su relacion con libertades individuales, gobernanza en la educacion superior,
las capacidades de transformacion territorial y los retos éticos que representa el uso de la IA por parte
de organismos estatales y gobiernos.

El investigador y profesor Humberto Mufioz de la Universidad Andhuac, de México, presenta las
conclusiones del trabajo Gobernanza jerarquica del espacio civico en América Latina en el cual tiene
en especial cuenta los procesos de Gobernanza Jerarquica de Kooiman en su relacion con el espacio
civico, entendido como el conjunto de libertades de expresion, reunion pacifica y asociacion referidas
al contexto de los gobiernos nacionales en Brasil, El Salvador y México, todos ellos con eleccion
constitucional de presidentes.

Para el analisis realizo estudios que comprendieron articulos cientificos, informes oficiales de orga-
nismos internacionales y literatura proveniente de distintas publicaciones especializadas. La investi-
gacion constata la gobernanza jerarquica que constrifie de forma marcada y diferenciada elementos
de la democracia en cada pais.

Los sistemas de IA generativa, como GhatGPT y DeepSeek, tienen implicaciones en la democracia
y en el desarrollo socioecondmico. Maria Alejandra Nicolas, profesora de la Universidad Federal de
Integracion Latinoamericana de Brasil analiza como en este pais En la regulacion sobre los usos de
estas tecnologias, enfatiza en la centralizacion de la tecnologia en beneficio de la persona humana, el
respeto a los derechos humanos, la proteccion de la privacidad y la seguridad de los datos.

En el articulo titulado Panorama de la Inteligencia Artificial (IA) en la administracion publica federal:
regulacion y usos en Brasil, la autora revisa la implementacion de la [A en la gestion publica brasilefia,
destacando usos, desafios y oportunidades en la toma de decisiones automatizada.

El estudio presenta los desafios en materia de transparencia, responsabilidad legal y los dilemas éticos
para aportar al debate sobre como equilibrar la innovacion tecnoldgica con la garantia de derechos
fundamentales.

La densidad empresarial en Colombia es baja en relacion con el tamafio de su poblacion lo que genera
retos para aplicar las politicas de promocion de la libre competencia. En el articulo Desarrollando el
Tejido Empresarial: ;Qué tan determinante es la infraestructura para la creacion y desarrollo de las
empresas el investigador Diego Dorado Ph,D. examina los determinantes de la localizacion empresa-
rial con una base de datos de construccion propia y desagregada a nivel municipal.
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De esta forma busca confirmar la relacion positiva entre poblacion y nimero de empresas, y revisa el
componente de capacidad de gestion de los gobiernos locales y la ejecucion de recursos de regalias
como factores de atraccion y localizacion empresarial.

A su turno, el profesor e investigador espafiol Jos¢é Manuel Canales Ph,D. llama la atencion sobre la
urgente actualizacién que requiere la gobernanza universitaria para responder a desafios actuales
buscando garantizar la autonomia, la pluralidad académica y la funcion social de la universidad.

Metodologicamente, se desarrolla un anélisis conceptual y argumentativo sustentado en literatura es-
pecializada sobre gobernanza y transformacion institucional, complementado con una lectura critica de
tendencias contemporaneas (digitalizacion, desigualdades, polarizacion y debilitamiento democratico)
que impactan el ecosistema universitario. Se concluye que la actualizacion de la gobernanza universita-
ria requiere un enfoque integral que combine participacion efectiva, gestion estratégica y proteccion de
la libertad académica para aumentar la resiliencia y la pertinencia social de la universidad.

Un completo andlisis de la capacidad institucional de cinco paises latinoamericanos —México,
Colombia, Brasil, Argentina y Peri— para realizar evaluaciones de impacto y traducir evidencia en
decisiones publicas entre 2010 y 2025 es el punto de partida de Alvaro Benedetti Ph,D. en su articulo
De medir a transformar: madurez institucional de la evaluacion en América Latina.

El estudio hizo aplicacion del Indice de Capacidad de Transformacion Territorial (ICTT), adaptado
de su formulacion original para proyectos hacia una escala institucional. La metodologia combina la
revision documental comparada y andlisis cualitativo de madurez institucional en cuatro dimensiones:
conectividad, velocidad, profundidad y resiliencia. Los resultados muestran avances diferenciados:
Colombia y Peru consolidan sistemas estables de evaluacion; Brasil avanza hacia un modelo federal;
Argentina prioriza la inclusion social; y México enfrenta una ruptura institucional.

Esperamos que estos materiales y sus temdticas sean del interés de nuestras lectoras y lectores y sirvan
en propositos investigativos y de gestion en la actividad publica y privada.

Ernesto Piedrahita
ASESOR EDITORIAL Y DE COMUNICACIONES
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Gobernanza universitaria: diagnostico y perspectivas en un contexto
global de crisis

University Governance: Diagnosis and Perspectives in a Global Crisis
Context

Jose MANUEL CANALES'

Clasificacion PUBLINDEX-MINCIENCIA: Articulo de Refexion
Recibido: noviembre 2024
Aceptado: marzo 2025

Resumen

La gobernanza universitaria enfrenta tensiones derivadas de un contexto global de crisis y
transformacion acelerada, que presiona a las instituciones de educacién superior a revisar
sus modelos de direccion, legitimidad y toma de decisiones. Este articulo de reflexién analiza
la necesidad de actualizar la gobernanza universitaria para responder a dichos desafios sin
debilitar la autonomia, la pluralidad académica y la funcién social de la universidad. Metodo-
I6gicamente, se desarrolla un analisis conceptual y argumentativo sustentado en literatura
especializada sobre gobernanza y transformacion institucional, complementado con una
lectura critica de tendencias contemporaneas (digitalizacién, desigualdades, polarizacion
y debilitamiento democratico) que impactan el ecosistema universitario. Como principales
hallazgos se identifican: (i) la insuficiencia de enfoques centrados Uunicamente en estructura
y normativa para enfrentar problemas complejos; (ii) la necesidad de fortalecer capacidades
de liderazgo democratico, transparencia y rendicion de cuentas; y (iii) la conveniencia de ar-
ticular redes de cooperacion y mecanismos de aprendizaje institucional orientados a calidad
e innovacién. Se concluye que la actualizacion de la gobernanza universitaria requiere un
enfoque integral que combine participacion efectiva, gestion estratégica y proteccion de la
libertad académica para aumentar la resiliencia y la pertinencia social de la universidad.

Palabras clave: gobernanza universitaria, autonomia, rendicién de cuentas, calidad, innova-
cion, crisis global, resiliencia.
Abstract

University governance faces tensions arising from a global context of crisis and accelerat-
ed transformation, which pressures higher education institutions to revise their leadership,

1 José Manuel Canales Aliende es catedratico de Ciencia Politica y de la Administracion y director del Observatorio Lucentino de Administracion y Po-
liticas Publicas Comparadas. Ha sido consultor de la OCDE, el Banco Mundial y la Unién Europea, y profesor visitante en universidades de Europa,
Estados Unidos y América Latina. Autor de numerosas obras de referencia sobre administracion y gestion publica.
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legitimacy, and decision-making models.
This reflective article examines the need to
update university governance to address
such challenges without weakening auton-
omy, academic pluralism, and the univer-
sity’s social mission. Methodologically, it
develops a conceptual and argumentative
analysis based on specialized literature on
governance and institutional transformation,
complemented by a critical reading of con-
temporary trends (digitalization, inequalities,
polarization, and democratic backsliding)
that shape the university ecosystem. The
main findings are: (i) the limitations of ap-
proaches focused solely on structure and
regulation when dealing with complex prob-
lems; (ii) the need to strengthen democratic
leadership capacities, transparency, and
accountability; and (iii) the value of build-
ing cooperation networks and institutional
learning mechanisms aimed at quality and
innovation. The article concludes that up-
dating university governance requires an
integral approach that combines effective
participation, strategic management, and
the protection of academic freedom in order
to enhance resilience and social relevance.

Keywords: university governance, autonomy,
accountability, quality, innovation, global crisis,
resilience.

Introduccioén
Algunas consideraciones generales

El titulo de este articulo orienta su propdsito
y contenido: se trata de una reflexion descriptiva
y, a la vez, propositiva sobre la gobernanza uni-
versitaria. Las universidades, publicas y priva-
das, constituyen un ambito especifico dentro del
marco mas amplio de la gobernanza, con rasgos
institucionales propios y problematicas particu-
lares.

El contexto actual presenta retos significati-
vos para la universidad, institucion clave para la
sociedad civil, no solo por su funcion de servicio

al bien comun, sino por su papel como motor de
transformacion, cohesion y desarrollo social. En
este sentido, el cambio requiere un diagnostico
riguroso, asi como dialogo y reflexion plural.

La crisis contemporanea es poliédrica: atra-
viesa dinamicas internas de la institucion y pre-
siones externas del entorno. Hablar de crisis no
implica desaparicion de la universidad, sino re-
conocer una oportunidad historica para abordar
disfunciones y desafios. En términos generales,
la crisis exige un examen cuidadoso, un juicio
responsable y, posteriormente, una accion cohe-
rente orientada a soluciones viables.

Este texto se apoya en reflexiones personales,
lecturas y observacion acumulada; no pretende
ofrecer una solucioén definitiva a un fenémeno
complejo, sino contribuir a clarificar retos y pro-
poner orientaciones para la actualizacion de la
gobernanza universitaria.

Metodologia

Este texto corresponde a un articulo de re-
flexion sustentado en un analisis conceptual y
argumentativo. Se realiza una revision critica de
literatura sobre gobernanza, democracia y trans-
formacion institucional, y se articulan sus apor-
tes con una lectura interpretativa de tendencias
contemporaneas que inciden en la universidad
(digitalizacion, desigualdades, polarizacion y
crisis del multilateralismo). El analisis se orga-
niza en ejes tematicos (gobernanza, democracia
cultural, problemas y retos universitarios) con el
proposito de identificar limitaciones recurrentes
de los modelos tradicionales y proponer orienta-
ciones de actualizacion institucional.

El nuevo contexto actual
La universidad como cualquier otra insti-

tucion, debe afrontar y adaptarse a esta nueva
era en la que estamos actualmente insertos, que



implica un nuevo orden y relaciones internacio-
nales a nivel mundial®.

Tras la guerra fria después de la segunda
guerra mundial, hoy existe un multilateralismo
asimétrico con una pluralidad de bloques y de
paises emergentes y de identidades.

La posicion geografica de cada pais e institu-
cion universitaria determinaré sin duda su posi-
cion geopolitica y sus relaciones exteriores. No
obstante, hay tendencias generales, problemas y
retos comunes universales.

Este nuevo contexto —caracterizado por
procesos de globalizacion y digitalizacion— se
manifiesta también en crisis ambientales, des-
igualdades persistentes, tensiones identitarias,
interdependencia en red, dindmicas migratorias
y deterioro de la confianza en instituciones de-
mocraticas. Se observan, ademas, escenarios de
polarizacion, desinformacion y debilitamiento
del multilateralismo, junto con un aumento del
poder y la influencia de actores econdmicos
globales. En conjunto, estas tendencias condi-
cionan el presente y el futuro de la actuacion
universitaria.

En este marco se han popularizado acronimos
que sintetizan el entorno contemporaneo, como
VUCA (volatilidad, incertidumbre, complejidad
y ambigiiedad) y BANI (fragilidad, ansiedad, no
linealidad e incomprensibilidad). Estas catego-
rias ayudan a describir un escenario desafiante
para la toma de decisiones y la planificacion
institucional. Asimismo, se han destacado ras-
gos como posverdad, populismo y polarizacion
(Naim, 2022), a los que se suman dindmicas de
postpandemia y tensiones de legitimidad demo-
cratica.

* La gobernanza

2 Véase entre una amplia y diversa bibliografia: José Manuel
Canales Aliende (2002) “Un nuevo orden internacional con
un especial analisis de la actual guerra de Ucrania” en Re-
vista Iberoamericana de Autogestion y Accién Comunal.
Segunda Epoca. Nimero 80. Valencia: I.N.A.U.C.O. de la
Universitat Politécnica de Valencia. pp- 41 - 77.

Jose Manuel Canales

La vision clasica de la gobernanza

La concepcion y el marco tedrico genérico de
la gobernanza, afecta y condiciona la vision y la
especificidad de la gobernanza universitaria.

La gobernanza surgié como un fendmeno y
un proceso afiadido, sin suplantarlos sino ampli-
ficandolos y complementarlos, del gobierno y de
la gobernabilidad. Su origen etimolédgico (“ku-
berman”, en griego; y “gobernare” en latin) sig-
nificaba dirigir o conducir, y nos da ya el sentido
y el contenido del término.

Frente a la concepcion clasica del gobierno en
la ciencias juridicas y sociales desde una optica
puramente estatica y de analisis solo de la es-
tructura organizativa y de funcionamiento del
mismo; la gobernabilidad implic6 en una etapa
posterior, contemplar también los efectos y los
resultados del gobierno.

La gobernanza implica lo anterior, pero ade-
mas y sobre todo un “gobierno relacional”, que
actia y se legitima en funciéon de su relacion y
satisfaccion servicial de la ciudadania y de la
sociedad civil. Destacaria pues esta finalidad de
justificacion y accidon consiguiente que implica
ante todo este término’.

En los afios noventa este término alcanzé un
gran simbolismo e importancia, como expresion
sintética de una forma nueva de visién y de ac-
cion de lo publico, y como respuesta a la crisis y
problemas de ese momento. Ademas de lo ante-
rior, éste aporta sin duda un plus de legitimidad
democratica, por la ampliacion y participacion
de nuevos actores ¢ instituciones.

La gobernanza ha estado muy presente en
Iberoamérica, sobre todo con motivo de los pro-
cesos de democratizacion y desarrollo a partir de
la década de los afios ochenta, y con énfasis en la

3 Veéase entre otros, para mayor detalle: José Manuel Cana-
les Aliende (2015). “Algunas nuevas reflexiones sobre la go-
bernanza” en Estudios sobre la Democracia, el Gobierno y
la Administracion Publica Contemporanea. Madrid: Editorial
Universitas, S.A.
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actualidad; siendo la aportacion del PN.U.D. la
mas realista y operativa.

No obstante, la inestabilidad politica, la falta
de suficiente estabilidad de las instituciones, y
el desequilibrio de la distribucion de la renta y
la exclusion social, estos hechos atn persisten a
pesar de los esfuerzos y experiencias positivas
llevadas a cabo.

Abundando en lo anterior conviene y merece
la pena citar aqui la definicion que de gobernan-
za aporta el Diccionario de la Lengua Espaiola
de la Real Academia de la Lengua Espafola,
que dice asi: “Arte o manera de gobernar que se
propone como objetivo el logro de un desarrollo
econdmico, social e institucional duradero, pro-
moviendo un sano equilibrio entre el Estado, la
sociedad y el mercado de la economia”.

De la precedente definicion, yo destacaria es-
tas notas o caracteristicas:

a) habla de desarrollo, y no de mero creci-
miento econdémico del P.I.B.; b) el desarrollo debe
ser lo mas completo, holistico o integral; pues
menciona el econdmico, social e institucional; c)
no menciona en esta definicion clésica, pero no
actual, dos lagunas a mi entender: el desarrollo
cultural y el desarrollo sostenible; d) frente a la
contraposicion y polarizacion de lo publico ver-
sus lo privado, aparece la mencion expresa de la
sociedad, de la sociedad civil se sobreentiende,
y por tanto del tercer sector; e) la gobernanza es
un gobierno de accidn finalista y no s6lo medial;
f) la gobernanza es un vision y accion que deber
ser coherentes; g) en ella hay una pluralidad y di-
versidad de actores y de instituciones participes.

La gobernanza estimo que es una vision y
una accion para el cambio y la adaptacion a la
nueva realidad social; y que en el ambito univer-
sitario implica también en mi opinidn una mayor
reflexion fruto el conocimiento, mayor dialogo
y participacion pluralista, sin olvidar sus fines y
esencias.

“La gobernabilidad requiere otra forma de
gobierno diferente de los del pasado, en el arte

y en la capacidad para gobernar; es sobre todo
y ante todo un cambio de vision y de actuacion
mas relacional y transparente” (Jos¢ Manuel Ca-
nales Aliende, 2005: 22). A su vez “el proceso
de gobernanza no es aleatorio, discrecional o
irrestricto, sino esta estructurado por las institu-
ciones y el conocimiento, posee una estructura
institucional y cognitiva” (Luis Fernando Agui-
lar Villanueva. 2004: 17), y “la gobernanza es el
proceso de gobernar que integra los valores, las
instituciones y las normas con los conocimien-
tos y las tecnologias y, por consiguiente, estd
en las mejores condiciones de definir y realizar
los asuntos publicos que importan a la sociedad
conforme a las participaciones constitucionales”
(Luis Fernando Aguilar Villanueva. 2004:18).

Ademas, hay varios niveles de gobernanza
segun el dmbito territorial, asi como varias espe-
cialidades de ésta, y tres niveles a su vez comple-
mentarios, segun el antes citado autor: a) gober-
nanza publica; b) gobernanza del sector publico;
y ¢) gobernanza corporativa publica (2004:20).

La visién nueva y la actual de la
gobernanza

La gobernanza es un proceso inacabado, € in-
acabable de actuacion y adaptacion del gobierno
en general, y del universitario en particular.

Como ya se ha dicho anteriormente, la go-
bernanza debe incluir entre sus fines el desarro-
llo sostenible y el cultural, pero ademas de éstos
dos nuevos aspectos o dimensiones del desa-
rrollo, también deberia incluir las siguientes: a)
la igualdad de género, b) el multiculturalismo
pluralista y no excluyente; c) la defensa y la
garantia de los derechos humanos a todos los
grupos y sectores, sin excepcion; d) el cosmo-
politismo ético; €) la transparencia y la rendi-
cioén responsable de cuentas; f) la inteligencia
en la reflexion y en la accion?, g) la gobernanza

4 Véase al respecto la interesante aportacion de la econo-
mista Mariana Mazzucatto que habla de “gobierno inteli-
gente”, y lo que implica Véase para mayor detalle: Joaquim



supone voluntad y capacidad continua de apren-
der y de aprehender.

La gobernanza universitaria en la actualidad
ademas de las notas y capacidades de la genérica
y comun como marco ideal de referencia, re-
quiere también en

particular en mi opinion, las siguientes: a)
una renovada capacidad institucional y personal
para gobernar; b) un nuevo liderazgo fuerte y
democratico a la vez, pero también transforma-
dor transaccional e integrador; c) una cultura
holistica de cambio y de trabajo en equipo; d) una
mayor comunicacion y conexion con la sociedad
civil y la ciudadania.

La gobernanza en la actualidad fruto en
particular de la interdependencia, permite mas
facilmente la coordinacion y la cooperacion efi-
caz a través de “redes de gobernanza” las cuales
pueden abarcar distintos ambitos territoriales o
sectoriales.

Ahora bien, como nos ha recordado entre
otros el semidlogo francés Pierre Bourdieu, la
universidad tiene una importante relevancia poli-
tica, pues se inserta entre “los campos de poder”
y es una “industria cultural”.

Pero la gobernanza requiere capacidad de go-
bernar, “y al mundo de la politica, del gobierno,
y de la gestion publica, no se viene a experimen-
tar, y en muchas ocasiones s6lo con un buen ca-
racter, o bien una pura y presunta buena voluntad.
Se debe dejar y actuar sabiendo lo que se hace, y
con una vision clara y estratégica y con unos co-
nocimientos y con una capacidad de gobernar”
(José Manuel Canales Aliende, 2004:23).

Por ultimo, junto a las reflexiones anteriores,
y otras mdas posibles, conviene también citar
algunos documentos orientativos del deber ser
de la gobernanza, y entre éstos mencionaria
basicamente las siguientes: a) los documentos y
las recomendaciones en general de la O.C.D.E.,

Brugué (2022). Organizaciones que saben, organizaciones
que aprenden. Madrid: [.N.A.P.

Jose Manuel Canales

el B.ILD. y el Banco Mundial; b) los objetivos
de desarrollo sostenible (O.D.S.) de las Naciones
Unidas; y c) el Codigo Iberoamericano del Buen
Gobierno’, aprobado en Montevideo el 23 de
junio de 2006, aprobado por todos los Estados
Iberoamericanos a propuesta del C.L.A.D.

No puede olvidarse que la meta 4.3. de los 17
Objetivos de Desarrollo Sostenible de la Agenda
2030, de 2015 de Naciones Unidas, establece la
igualdad del acceso a la educacion, incluyendo
expresamente la universitaria.

Para sintetizar el modelo ideal de gobernanza
¢sta debera en mi opinidn tener estas caracteris-
ticas basicas: a) participativo; b) transparente; c)
responsable; d) innovador; e) inteligente; f) crea-
tivo; g) corporativo y colaborativo; h) responsable
socialmente; 1) de calidad; j) creador de valor
publico; k) resiliente; e) global, etc.

Algunas consideraciones sobre la
democracia cultural

La universidad forma parte de la cultura de
un pais y contribuye ciertamente, influyendo y
siendo influida por la sociedad en la que se in-
serta y actua.

La universidad produce y aporta conocimien-
to, y éste a su vez puede contribuir al desarrollo
integral, especialmente mediante la innovacion y
la transferencia de conocimiento.

Hoy un reto destacable es la existencia de
un conocimiento multiple, disperso, desigual y
asimétrico, que se debe transformar y adaptar y
trasmitir adecuadamente para que pueda ser util
socialmente.

Por otro lado, como ha sefialado entre otros
Michel Foucault, conocimiento y poder estan
vinculados; por lo que la transparencia y la

5 Véase para mayor detalle, entre otros: José Manuel Cana-
les Aliende (2005) “Notas sobre el Codigo Iberoamericano
del Buen Gobierno” en Estudios sobra la Democracia, el Go-
bierno y la Administracién Pablica Contemporanea. Madrid:
Editorial Universitas S.A. Capitulo 2. Pp. 29-33.
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igualdad de oportunidades del acceso a éste es
una aspiracion y un derecho ciudadano.

A su vez la cultura se lleva a cabo a través de
las distintas politicas publicas culturales®, de dis-
tintos ambitos sectoriales y territoriales, y en las
que la iniciativa y la colaboracion publica-priva-
da es muy importante y constituye una realidad
con multiples experiencias.

Junto al mecenazgo y al patronazgo no hay
que olvidar tampoco la existencia de una in-
dustria y un mercado de la cultura, y que el
sector publico deberia regular inicamente para
controlar posibles excesos o disfunciones, y
evitar asi oligopolios.

Existen numerosas definiciones de cultura,
asi Alfredo Kroeber y Clyde Kluckhohn (1954)
seleccionaron un total de 164 de las multiples
existentes. Desde el punto de vista de la etimolo-
gia, la palabra o el término cultura tiene su ori-
gen en el latino cultus y hace referencia al cultivo
del saber y el alma, frente a la agricultura o culti-
vo de algo. No obstante, el amplio contenido del
término cultura y su compleja definicion y deli-
mitacion, hace que utilicemos deliberadamente
en esta publicacion, la definicion propuesta por
el Diccionario de la Lengua de la Real Acade-
mia Espafiola de la Lengua, que reza asi en sus
acepciones: “3) resultado o efecto de cultivar
los conocimientos humanos o afinarse por me-
dio del ejercicio de las facultades intelectuales
del hombre; y 4) conjunto de modos de vida y
costumbres, conocimiento y grado de desarrollo
artistico, cientifico, industrial, en una época o
grupo social conjunto de las manifestaciones en
que se expresa la vida tradicional de un pueblo”
(1992, 624).

A esta propuesta conceptual se suma la de-
sarrollada por la Declaracion Universal de la
UNESCO sobre la diversidad cultural (2002),

6 Véase para mayor detalle: Adela Romero Tarin y José Ma-
nuel Canales Aliende (2022) “Algunas reflexiones sobre las
politicas publicas culturales en los sistemas politicos” en
Anuari de Dret Parlamentari. N° 36, 2022. Valencia: Corts
Valencianes. pp. 219 - 238.

que dice: “la cultura es el conjunto de los rasgos
distintivos espirituales y materiales, intelectua-
les y afectivos que caracterizan a una sociedad
0 a un grupo sociales y que abarca, ademas de
las artes y de las letras, los modos de vida, las
maneras de vivir juntos, los sistemas de valores,
las tradiciones y las creencias”. De la definicion
transcrita precedentemente se deduce, las si-
guientes caracteristicas esenciales:

a) la cultura es una manifestacion fruto del
conocimiento y de los modos de vida o costum-
bres; b) es la manifestacion o expresion de una
sociedad o comunidad, pero también de grupos
sociales de esa sociedad; c) es una manifestacion
o0 expresion en un momento y sociedad historica
dada o concreta y es, por tanto, d) cambiante. No
hay que olvidar finalmente que la Carta Cultural
Iberoamericana, aprobada en Montevideo el 4 y
5 de noviembre de 2006, en la XVI Cumbre Ibe-
roamericana de jefes de Estado y de Gobierno
(O.E.A. 2006), sefialaba lo siguiente:

“Convencidos igualmente de que la cultura
se debe ejercer y desarrollar en un marco de
libertad y justicia, reconocimiento y proteccion
de los derechos humanos, y de que el ejercicio y
el disfrute de las manifestaciones y expresiones
culturales deben ser entendidos como derechos
de caracter fundamental [...] Considerando que
el ejercicio de la cultura, entendido con una di-
mension de la ciudadania es un elemento basi-
co para la cohesion y la inclusion social y que
genera al mismo tiempo confianza y autoestima
no solo a los individuos sino también de las co-
munidades nacionales a las cuales pertenecen”.

Hoy la democracia cultural en especial, al
igual que la democracia en general debera afron-
tar en gran reto de la pluralidad y la diversidad
democratica. Como certeramente se ha sefiala-
do, entre otros, por Yasha Mounk: “Estamos al
comienzo de un experimento sin precedentes en
la historia, consistente en la transformacion de
una democracia mono étnica y monocultural en
una de caracter multiétnico...” (2022: 9).



Los principales problemas y retos
de presente y de futuro de las
universidades

A continuacion, sin pretender agotar el tema,
sefialaria de forma seguida y sin prioridad las
siguientes, siendo la suma y la complementarie-
dad de todas ellas lo mas importante a destacar
de entrada.

En cuanto a los fines a lograr:

Desde sus origenes la universidad fue con-
siderada “un templo de la sabiduria” y se fue
adaptando al constante cambio histérico, incor-
porando sucesivamente nuevos conocimientos y
saberes.

En la actualidad el espiritu y la finalidad fun-
damental del origen de la universidad se mantie-
ne y sigue siendo en esencia plenamente valida,
sin perjuicio de la adicién de nuevos objetivos
complementarios.

El gran filésofo espafiol José Ortega y Gasset,
en su famosa obra “Mision de la Universidad”,
sefialo tres finalidades basicas de la universidad
en todos los tiempos: a) el desarrollo cientifico;
b) la formacion profesional y c) la extension de
la cultura.

Estos objetivos antecedentes se complemen-
tarian y ampliarian en la actualidad con tres mas:
a) el desarrollo sostenible; b) la transferencia de
conocimiento a la sociedad; y c) la defensa y la
garantia de los derechos humanos.

Veamos pues que las seis finalidades se com-
plementan y se enriquecen, haciendo de la uni-
versidad una institucion relevante e influyente en
la sociedad, a la vez que necesaria y util.

Pero por encima de todo en la universidad
debe primar la verdad y su busqueda racional, y
no impuesta. Sectarismo, populismo, identida-
des, polarizacion, noticias falsas son fenomenos
contrarios sin lugar a dudas a la esencia univer-
sitaria.

Jose Manuel Canales

El conocimiento ilustrado, reflexivo y racio-
nal de contenido plural y dialogante es el espiritu
y el modo de pensar y actual en la universidad.
Esta debe ser ademas una institucion proactiva
y lider en el logro de un mayor humanismo y de
una nueva [lustracion’.

Pero la docencia universitaria implica no sélo
la aportacion de conocimientos rigurosos y ac-
tualizados, sino también de habilidades y destre-
zas, y de técnicas; para asi poder realizar su fin de
la formacién profesional actualizada y adecuada
que implica la empleabilidad.

Pero ademas esos fines antedichos comple-
mentarios a llevar a cabo, se debe desarrollar
teniendo en cuenta los principios y los valores
propios de lo que se considera la civilizacion oc-
cidental, y en sintesis la democracia y el Estado
de Derecho.

Junto a esos fines generales y universales,
cada universidad sin duda podra también fruto
de su contexto historico y territorial, fijar y desa-
rrollar fines locales (no particularistas excluyen-
tes ni localistas en exceso), para asi responder a
las demandas y problemas locales existentes y
manifestados.

La transferencia de conocimientos humanos,
sociales, técnicos, es la conexion de la finalidad
de la extension cultural entendida en un amplio
sentido, y ello a través de la investigacion.

Reflexion, investigacion, docencia, publica-
cion, informacion y transmision de conocimien-
to son tareas fundamentales universitarias para
el cumplimiento de los fines esenciales univer-
sitarios.

La gobernanza universitaria se enfrenta tam-
bién al reto de busqueda de la verdad, en un mo-
mento de posverdad, de pensamiento “woke”, y
de identidades sectarias y excluyentes.

7 Véase al respecto para mayor detalle, entre otros Steven
Pinker (2018). En defensa de la llustracion: Por la razén, la
ciencia, el humanismo y el progreso. Barcelona: Paidds.
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La opacidad, el silencio, el populismo, la po-
larizacion conducen y favorecen la autocracia
y la manipulacién, y frente a esto es necesario
objetividad, racionalidad, reflexion, didlogo y
consenso.

La llamada “correccion politica” que se ex-
tiende al mundo de la educacion y de la cultura
son una amenaza hoy frente a la libertad univer-
sitaria.

El nuevo modelo y paradigma universitario
Iberoamericano tendrd sin duda en cuenta los
tres modelos y las grandes tradiciones universi-
tarias europeas y por tanto occidentales: el fran-
cés, el inglés y el aleman.

Respecto a la configuracién de la
estructura institucional y organizativa:

a. Las normas estatales como las propias de
cada institucion universitaria deben regular y
salvaguardar ante todo la autonomia universi-
taria en todos sus ambitos.

Autonomia equivale a decir libertad, y no
dependencia de otros poderes y grupos de poder
ajenos, pero también implica responsabilidad y
sometimiento a la legalidad y la ética primor-
dialmente.

El marco regulador basico estatal debera
desarrollarse por los Estatutos propios de cada
universidad, siendo una manifestacion de su
autonomia no sélo auto normativa, sino también
organizativa, funcional y presupuestaria.

Las politicas de Estado son compatibles con
las propias.

b. Especial consideracion deber ser la ga-
rantia y defensa total en particular de la libre
expresion, y de catedra en el &mbito univer-
sitario; con tan sélo las posibles limitaciones
logicas de la legalidad y de la ética.

La amenaza de la posverdad y la manipula-
cion sectaria son auténticas amenazas hoy en

dia, y existe un amplio movimiento intelectual
de rechazo con multiples y variados pronuncia-
mientos al respecto, como la reciente declaracion
de la Universidad de Stanford “Restoring Acade-
mic Freedom”, y la previa de 1967 de la Universi-
dad de Chicago sobre “la neutralidad ideologica 'y
la pluralidad académica” de la universidad.

¢. Obviamente, dentro de la normativa basica
estatal, las universidades privadas deberan re-
flejar y concretar de forma previa su vision y
su misiéon como universidades, asi como re-
gular y detallar su modelo de gobernanza.

La colaboracion publico-privada, y la libre,
legal y objetiva competitividad son posibles y
deseables en la busqueda de todas ellas de la
mayor y mejor calidad del sistema universitario
nacional.

d. Se debe distinguir, clasificar y separar los
organos “politicos” de decision y de represen-
tarias y participacion que son en una mayo-
ria colegiados, bajo de direccion maxima del
Rector; con los 6rganos y unidades perma-
nentes gerenciales donde prima el principio
de la jerarquia administrativa.

La idoneidad, los requisitos y los procedi-
mientos de eleccion del Rector y de su equipo,
deben fijarse en la normativa de forma objetiva
y escrupulosa, buscando la maxima idoneidad y
mérito.

e. La gobernanza universitaria requiere ca-
pacidad de gobernar y de liderazgo, habilida-
des y destrezas, no siempre existentes.

La capacidad docente e investigadora no
implica ni supone automaticamente lo anterior;
sino que se requiere aptitudes, actitudes y co-
nocimientos adecuados para ellos. Los cono-
cimientos, las habilidades, las destrezas y las
técnicas de direccion y gerencia especializada
en este ambito, deben desarrollarse, y en el caso
de las universidades publicas ademas deberan



tenerse en cuenta la especificidad de éstas como
parte del sector publico, y lo que esto conlleva.

f. Laestructura organizativa deber ser lo mas
descentralizada y desconcentrada posible,
asegurandose la unidad a través de la plani-
ficacion, la coordinacion y la direccion de los
organos y de las unidades centrales, y la ges-
tion deber ser ademas en red.

g. Seria bueno establecer en cada pais un
mapa de titulaciones y ensefianzas, pues en
teoria resulta imposible admitir que todas las
universidades tienen capacidad igual de ofer-
tar calidad docente y de desarrollo de la in-
vestigacion.

La clasificacion, la especializacion y la eva-
luacion de las universidades por una institucion
estatal central, independente y profesional; es
una garantia para el buen funcionamiento del
sistema universitario.

h. La normativa debe regular y garantizar la
libre e igual participacion de todos los secto-
res, grupos y estamentos de ésta, asi como de
la sociedad civil.

Todas las voces y opiniones deben ser dichas,
respetadas y tenidas en cuenta. El consenso fru-
to de la reflexion serena y el didlogo adecuado y
no polarizado, debe ser el ideal y la norma.

La normativa deber ser no rigida no excesiva-
mente formalista, para permitir una cierta flexi-
bilidad y adaptabilidad en el gobierno y gestion
universitaria; asi como asegurar la rendicion de
cuentas a través de la maxima transparencia po-
sible. Autonomia no implica irresponsabilidad,
sino responsabilidad madura y consciente.

Se debe institucionalizar y regular con detalle
en la normativa reguladora de la Universidad el
proceso de rendicion de cuentas.

Junto al claustro o “parlamento” universita-
rio, ante el que rinde cuentas el equipo rectoral
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de gobierno, la creacion de un Consejo Social
representativo del territorio seria de gran interés
y utilidad.

1. Deber asegurarse y garantizarse el lideraz-
go adecuado de los equipos de gobierno y del
estudiantado; y esto no se improvisa, sino que
se aprende.

Se deberia quizés crear a nivel nacional una
Escuela o Instituto de “Gobernanza y Gerencia
Universitaria” para ello.

Hace falta difundir y desarrollar una nueva
cultura universitaria, en la que se destaquen ba-
sicamente: a) la transparencia; b) el trabajo en
equipo; ¢) la responsabilidad personal y grupal;
d) la prioridad de la innovacion.

Para el logro de lo anterior la informacion y
la comunicacion interna y externa, deben ser los
canales adecuados y primordiales.

Se debe establecer una oficina de informa-
cioén, quejas, reclamaciones y propuestas; para
facilitar asi la cercania y receptividad de todos
los miembros de la comunidad universitaria, asi
como de las personas e instituciones de la socie-
dad civil.

En cuanto al proceso de gestion interno:

a. Hay que promocionar y adaptar el proceso
y las técnicas digitales, como un instrumento
y no como un fin que deshumanice.

b. Las nuevas técnicas de gestion se tienen
que incorporar, adaptandolas a la realidad
universitaria.

c. La inteligencia artificial es un reto im-
portantisimo, y no debe ni puede sustituir la
reflexion y el conocimiento racional. La ro-
botizacion universitaria plena tampoco es de-
seable.

d. La planificacion plurianual, deber ser el
marco y la guia del presupuesto anual, sufi-
ciente, claro, posible, con objetivos definidos
y resultados esperables.

e. La gestion diaria desde ser lo mas flexible
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y operativa, evitando duplicidades inutiles
y formalismos absurdos excesivos. No pue-
de olvidarse la méaxima del libro de Michel
Crozier “No se cambia la sociedad por den-
tro”. Lo anterior no implica la desaparicion
de la legalidad ni de la seguridad juridica ne-
cesaria.

Sobre el contenido de la oferta educativa,
cabria decir a su vez:

a. El aprendizaje educativo hoy se concibe
para toda la vida, y no hay un antes y des-
pués de la universidad. El cambio acelerado
requiere conocimiento actualizado.

b. El sistema universitario es una parte, si
bien final, del sistema educativo de un pais. La
etapa inicial de la escuela no puede olvidarse
ni menospreciarse. Deber haber una correla-
cion y complementariedad en todo el sistema
educativo.

c. La oferta educativa universitaria se debe
adaptar a su territorio, debiendo haber una re-
lacion con las autoridades territoriales, socie-
dad civil, empresas e instituciones del tercer
sector; para la colaboracion en torno al diag-
nodstico de la prioridad y la necesidad de este
territorio. La geoestrategia sera determinante
en mi opinion.

d. Seria util hacer un diagnostico, con las
fortalezas y debilidades, de la oferta educati-
va de cada universidad, cara al futuro.

e. Junto al mantenimiento actualizado de la
oferta educativa clasica se deben ofrecer nue-
vas titulaciones acordes con las nuevas ne-
cesidades y ofertas laborales. Las nuevas ti-
tulaciones son para la mayor empleabilidad,
sobre todo joven.

f. No se deben eliminar ni menospreciar las
titulaciones y los conocimientos de filosofia,
humanidades e historia; de ellos depende la
racionalidad cognitiva y el humanismo. No
puede olvidarse que desde su creacion inicial
las universidades son lugares de conocimien-
to fundamentalmente humanisticos, a los que
se unieron luego los técnicos de todo tipo.

g. El contenido de la docencia debe contener
una vision lo mas transversal y pluridiscipli-

nar posible.

h. La docencia sin perjuicio del manteni-
miento de los valores clasicos, debe incorpo-
rar también las nuevas metodologias y las téc-
nicas docentes exitosas.

1. En cuanto a la metodologia docente ésta
deber actualizarse, combinando las confe-
rencias y las clases magistrales tradicionales,
con el estudio de casos practicos y experien-
cias en el aula (ya sea presencial o virtuales).
j. El método de aprendizaje del “Impact
Learning” complementado por el de “Lear-
ning Reflecting Doing”, parece que son de
gran utilidad para la docencia; a lo que se une
hoy el “Deep Learning” o aprendizaje inte-
rior y progresivo.

k. Los cursos breves de actualizaciéon son
parte de la nueva y amplia oferta docente.

l. En cuanto a la digitalizaciéon acelerada
fruto de la pandemia, estimo que en general
fue muy positiva y debe conservarse y me-
jorarse sin duda; pero combindndola también
de forma mixta con la presencialidad.

m. Una digitalizacion excesiva permite tan
so6lo una relacion artificial, y no personal, con
capacidad suficiente de compartir afectos y
sentimientos; y sobre todo de relacionarse y
socializarse personalmente y en grupo.

Por otro lado, la inmediatez y la velocidad de
reflexion que implica la digitalizacién, impone
y supone muchas veces la ausencia o discusion
con la tranquilidad y de la serenidad requeribles
para una reflexion y un debate a fondo. El uso
adecuado y prudente de las T.I.C. y las T.A.C,,
es un avance y logro positivo para la docencia y
un buen aprendizaje.

n. La oferta docente de se debe acompaiar

de una oferta de disponibilidad de bibliotecas

accesibles y actualizadas, para el estudio e in-
vestigacion.

o. El equipamiento y la logistica de infraes-

tructuras de deporte, ocio, restauracion, for-

man parte de la calidad y variedad de la ofer-
ta educativa, como medios para favorecer el
estudio.



p. La movilidad y el transporte son otro as-
pecto también a tener en cuenta en cuanto a la
oferta de la Universidad, buscando ademas la
financiacion para las personas mas necesitadas.

En lo concerniente al profesorado éste debe
ser seleccionado de forma absoluta meritocra-
ticamente, sin aplicar criterios de sectarismo,
clientelismo y endogamia; buscando la identifi-
cacion y la motivacion del mismo respecto a los
fines y objetivos de la institucion universitaria en
la que trabajaran.

Su retribucion debera ser adecuada y mo-
tivadora, exigiéndose resultados en base a los
objetivos prefijados y promoviendo en una ac-
titud constante de: a) puesta al dia; y b) trabajo
colaborativo en equipo.

La libertad de catedra deber estar regulada
y garantizada. El profesorado combinaria do-
cencia e investigacion en funcion de sus status,
pero ademas de su mision, y habra de transmitir
conocimiento, pero también valores, y debe ser
ademas no so6lo un docente sino un tutor y hacer
de orientador (“mentoring’’) del alumnado, a tra-
vés de la relacion personalizada.

En lo que corresponde a la calidad ésta debe
implantarse como un modelo de calidad total que
afecta a toda la institucién y ademas implicar la
participacion de todos.

Debe ser un modelo implementado y previa-
mente debatido, consensuado y acordado, con
una planificacion estratégica detallada; y con
mecanismos establecidos de evaluacion y de se-
guimiento de resultados medidos objetivamente.

Este plan de actuacion de calidad, dentro del
plan general aprobado, se debe relacionar con el
presupuesto por objetivos y los proyectos aproba-
dos para llevar a cabo.

Debe haber una oficina o departamento ins-
titucional de calidad en el seno de la estructura
universitaria; asi como otro de transparencia, y
de evaluacion y seguimiento de objetivos y ana-
lisis de resultados.

Jose Manuel Canales

La calidad como filosofia y técnica de geren-
cia debe intentar lograr la implantaciéon de un
nuevo modelo y paradigma educativo; y debe ser
un instrumento de y para la innovacion ®.

En lo que respecta al alumnado cabria decir
que se debe favorecer la igualdad de oportuni-
dades de acceso a la universidad, estableciendo
medios para poder ayudar econdémicamente, me-
diante becas o subvenciones publicas asi como
de la propia universidad para paliar la ausencia de
medios econdmicos que permiten el acceso.

Al estudiante se le debe transmitir e inculcar
la idea de que el aprendizaje debe ser para toda
la vida; y en este sentido por tanto la oferta do-
cente universitaria se debe ampliar a cursos y
seminarios de posgrado de actualizacion.

Se debe fomentar el asociacionismo estudian-
til para la participacion y la representacion en la
gobernanza universitaria.

Las asociaciones de exalumnos deben esta-
blecerse y promocionarse para no perder el vin-
culo entre la institucion y su antiguo alumnado,
celebrando diversas reuniones, celebraciones y
actividades a lo largo del curso escolar para lo-
grar lo anterior.

Se debe fomentar en el alumnado no so6lo su
deseo y capacidad de aprender sino también su
creatividad, capacidad de esfuerzo, y el espiritu
critico.

La educacion al alumnado deber ser lo mas
personalizada y tutorizada posible, para asegu-
rar su buen y exitoso aprendizaje, y para ademas
potenciar y apoyar sus capacidades.

Junto a la regulacion de los derechos y de los
deberes del alumnado, hay que significar tam-
bién que existen unos sectores o colectivos del
mismo, que requieren una atencion mas especia-
lizada, y entre éstos sefialaria los siguientes:

8 Véase al respecto: José Manuel Canales Aliende (Editor) (2021).
Estudios sobre Innovacion Administrativa y Gestion Publica en Ibe-
roamérica. Alicante: Publicaciones Universitatd* Alacant.
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la mujer; b) la tercera edad; ¢) el mundo rural;
d) los excluidos sociales; d) los migrantes; e) el
colectivo LGBTI; f) los disminuidos y discapa-
citados fisicos y psiquicos; g) las minorias étni-
cas; h) los colectivos y grupos indigenas.

Las relaciones externas de la universidad
deben institucionalizarse a través de la creacion
de una oficina o unidad especializada para ello.
Los convenios y los acuerdos de colaboracion
y cooperacion con otras universidades del pais
deben fomentarse en todos los dmbitos posibles,
en especial en: a) titulaciones compartidas; b) in-
tercambio de profesores y alumnos; c) proyectos
de publicaciones e investigaciones compartidas;
y d) Clusters de conocimiento. Los masteres y
doctorados interuniversitarios son de gran éxito
y calidad

Es util el establecimiento institucional de
instrumentos objetivos y rigurosos de medicion,
comparacion y evaluacion de universidades a ni-
vel nacional e internacional; pero esto no es una
“panacea” siempre exitosa, adecuada y eficaz.

El comparatismo y el mimetismo como méto-
do en las ciencias sociales es sabido que se debe
hacer con cautela, pues las realidades y caracte-
risticas de las instituciones a valorar y comparar,
no siempre son iguales y responden a las mismas
caracteristicas en distintos territorios.

Los rankings son en cierta medida sdlo
orientadores y aproximativos, y nunca deberian
considerarse en mi opinidon como juicios de valor
definitivos y permanentes. La realidad es muy
compleja y cambiante a su vez, como para hacer
juicios de valor tan dogmaticos como a veces se
hacen.

El intercambio de experiencias y de buenas
practicas es también de posible utilidad, pero el
problema es quien, como y por qué se determina
que son buenas practicas y cuales no lo son.
Subsiste en este tema el viejo problema de quien

controla al controlador (“quid custodiat cus-
todies”) o lo que es lo mismo quien, como y por
qué, y a quien se elige controlador.

La profesionalidad, capacidad, integridad
y neutralidad de los controladores o expertos
evaluadores deber ser objetiva e institucionali-
zada previamente; frente a intereses de grupos
¢ instituciones propias o ajenas del mundo uni-
versitario, donde priman intereses de poder o
puramente mercantiles.

En lo que oferta a la financiacion, es de suma
importancia pues es la que posibilita y hace via-
ble el funcionamiento de la universidad.

Junto a la propia financiacioén de cada univer-
sidad y las subvenciones estatales, regionales y
locales, se debe buscar la colaboracion externa a
través del patronazgo y del mecenazgo.

La vinculacion y la colaboracion de cada uni-
versidad con su ciudad y con el tejido empresa-
rial e industrial de la misma, asi como con las
caracteristicas de su poblacion, son aspectos de
primordial atencion y de actuacion prioritaria.
La geopolitica determinara sin duda la geoestra-
tegia adecuada universitaria.

La transferencia del conocimiento se debe
insertar en la planificacion universitaria y los
protocolos establecidos al efecto. Las O.T.R.I
son el instrumento exitoso para ello.

Principales hallazgos

1. Desajuste entre entorno y modelos tra-
dicionales de gobierno universitario. En un
contexto global marcado por volatilidad, in-
certidumbre y crisis multiples, los enfoques
centrados principalmente en estructura nor-
mativa y formalismos institucionales resultan
insuficientes para orientar decisiones oportu-
nas y coherentes. Esto incrementa tensiones
internas y debilita la capacidad adaptativa de
la universidad (Bauman, 2003; Naim, 2022).

2. Riesgo de pérdida de legitimidad por
déficits de transparencia y rendicion de
cuentas. La gobernanza universitaria requie-
re mecanismos claros de responsabilidad ins-
titucional, acceso a la informacién y evalua-
cion, no solo como exigencia administrativa,



sino como condicion de confianza publica y
calidad. En ausencia de dichos mecanismos,
la autonomia puede percibirse como opacidad
y la institucion pierde respaldo social (Agui-
lar, 2016; Canales, 2015).

3. Capacidades de liderazgo y direccion
como cuello de botella institucional. La for-
macion académica e investigativa no garanti-
za, por si misma, competencias para gobernar
y gestionar instituciones complejas. Se iden-
tifica la necesidad de fortalecer capacidades
de liderazgo democratico, planificacion es-
tratégica y coordinacion institucional, evitan-
do improvisacion y personalismos (Canales,
2015; Drucker, 1996).

4. Tensiones contemporaneas sobre plura-
lismo, libertad académica y esfera publica.
Fendémenos como polarizacion, posverdad y
dinamicas identitarias generan presiones so-
bre la deliberacion universitaria y sobre la
construccion de consensos razonables. La
proteccion de la libertad académica y del
debate plural aparece como un requisito de
calidad institucional y de pertinencia social
(Foucault, 2006; Mounk, 2022; Levitsky &
Ziblatt, 2018).

5. Necesidad de redes de cooperacion y
aprendizaje institucional orientadas a cali-
dad e innovacién. La interdependencia abre
oportunidades para articular redes de gober-
nanza, cooperacion interuniversitaria y trans-
ferencia de conocimiento. Sin embargo, su
eficacia depende de reglas claras, evaluacion,
coordinaciéon y cultura organizacional cola-
borativa, evitando mimetismos acriticos y de-
pendencias externas (Kooiman, 1993; Kettl,
2002; Ostrom, 2005).

Discusion

6. Los hallazgos sugieren que la actualiza-
cion de la gobernanza universitaria no puede
reducirse a ajustes organizativos o a reformas
normativas aisladas. En escenarios de com-
plejidad, la gobernanza se entiende mejor
como un proceso relacional que integra ins-
tituciones, valores, conocimiento y capaci-

Jose Manuel Canales

dades para decidir y actuar con legitimidad
(Aguilar, 2016). En consecuencia, los desa-
fios descritos remiten a una tension estruc-
tural: sostener la autonomia y el pluralismo
académico mientras se fortalecen mecanis-
mos verificables de transparencia, evaluacion
y rendicion de cuentas.

7. Asimismo, la discusion contemporanea so-
bre crisis democratica, polarizacion y posver-
dad tiene efectos directos sobre la vida uni-
versitaria, pues modifica las condiciones del
debate publico y la produccion de consensos
minimos. En este marco, la libertad académi-
ca y el pluralismo no son elementos acceso-
rios, sino componentes que inciden en la ca-
lidad y en la funcion social de la universidad
(Levitsky & Ziblatt, 2018; Mounk, 2022). De
ahi que la gobernanza universitaria requiera
liderazgos con capacidades estratégicas y de-
mocraticas, capaces de orientar procesos de
cambio sin caer en personalismos ni en blo-
queos corporativos (Drucker, 1996).

8. Finalmente, la cooperacion y las redes in-
teruniversitarias aparecen como una via rele-
vante para mejorar pertinencia, innovacion y
transferencia de conocimiento. Sin embargo,
la adopcion de modelos externos exige pru-
dencia metodologica: los procesos compa-
rativos deben considerar diferencias institu-
cionales, territoriales y culturales para evitar
imitaciones superficiales. En suma, la discu-
sion apunta a que una gobernanza universita-
ria eficaz combina participacion real, gestion
estratégica, evaluacion, cultura organizacio-
nal colaborativa y proteccion del debate aca-
démico, como condiciones para aumentar re-
siliencia y pertinencia social en un entorno de
cambio acelerado.

Epilogo

A pesar de todos los problemas y dificultades
existentes ya examinadas, es evidente que la rea-
lidad obliga a un cambio del mundo en general,
y de la universidad en particular y en especial.
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Como dijo el poeta espafiol Antonio Machado
“se hace camino al andar”, y por tanto es necesa-
rio iniciar un proceso de cambio sin esperas, tras
un previo periodo reflexivo plural que lleve a un
diagnostico lo méas completo y certero posible.

El diagnostico o definicion del problema de
forma acertada y adecuada, tras un andlisis de
las posibles alternativas en base a todos los datos
disponibles, sera la guia o faro para seguir.

El cambio disefiado se deberia hacer teniendo
en cuenta la inteligencia colectiva, una vision de
respeto total a las personas, y de servicio a la so-
ciedad, contando para ello con la colaboracion y
participacion leal y eficaz de todos los actores e
instituciones posibles.

El disefio y la implantacion de un espacio
comun y unitario (no uniforme necesariamen-
te), como el europeo, podra ser a mediano plazo
importante cara a multiples objetivos, si bien
el modelo deberia ser propio y adaptado, y en
absoluto totalmente importado. La idiosincrasia,
y la problematica iberoamericana requiere su
atencion y concrecion en este posible nuevo mo-
delo. Sin perjuicio de lo precedente, el proyecto
de “espacio iberoamericano de conocimiento”
o el proyecto de un Erasmus del alumnado ibe-
roamericano, pueden ser proyectos parciales,
pero positivos e innovadores de avance.

También la incorporacion y la colaboracion
con otras redes e instituciones de otros con-
tinentes, asi como internacionales, como la
U.N.E.S.C.O., serian de gran interés y utilidad.

Por otro lado, cambiar no implica olvidar ni
desechar todo lo pasado como si todo fuese ob-
soleto y con una mentalidad de borrar todo lo
pasado por ser pasado. Deberd analizarse lo que
funciona y adaptarlo y mantenerlo; y solo cam-
biar lo que sea necesario. Cambiar por cambiar
sin objetivo y método, es un absurdo ademas de
un fracaso inevitable.

No puedo dejar de mencionar en este epilogo
por su actualidad y utilidad lo que Nicolas de
Maquiavelo sefialdé en su obra famosa El Prin-
cipe: “No hay asunto mas delicado de tomar en
la mano, ni mas peligroso de conducir, ni mas
dudoso en su éxito, que erigirse en lider de los
cambios. Porque el que innova tendra por enemi-
gos a todos lo que estan bien bajo el orden de las
cosas existentes, y solo tibios partidarios en los
que podran estar bajo el nuevo”.

Si hay que reflexionar, diagnosticar, planifi-
car y gestionar el cambio; también deben promo-
verse y gestionarse la resistencia posible ante el
cambio.

Todo cambio no es facil, sino que es un pro-
ceso complejo; pero sin cambio no hay progreso,
y el que no hace nada no solo se equivoca, sino
que se auto condena al fracaso con la excusa de
la posible equivocacion. Esta ultima se evita con
el diagnostico riguroso, la prudencia y “el buen
gobierno” y el “buen liderazgo”.

El proceso de cambio debe ser a su vez holis-
tico, es decir total en el seno de la institucioén y
debe implicar y afectar a todos sus miembros sin
excepcion. El cambio es institucional y grupal, y
a la vez total y transversal.

La educacion fruto del esfuerzo y del mérito,
no es algo permanente ludico y simple, y tiene
una finalidad no solo de méas y mejor conoci-
miento, sino de movilidad social ascendente.

Por ultimo, la novedad y la utilidad del cam-
bio universitario debe no olvidar la primacia de
la verdad, asi como los valores de la Universidad
desde su surgimiento. Esta no se puede olvidar
qué es y qué debe ser, a saber: conjugar la sa-
biduria y la reflexion con una finalidad siempre
servicial en la busqueda de la felicidad ciudada-
nay del bien comun.
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Resumen

Este articulo analiza la capacidad institucional de cinco paises latinoamericanos —México,
Colombia, Brasil, Argentina y Peru— para realizar evaluaciones de impacto y traducir evi-
dencia en decisiones publicas entre 2010 y 2025. Se aplica el indice de Capacidad de Trans-
formacion Territorial (ICTT), adaptado de su formulacién original para proyectos hacia una
escala institucional. La metodologia combina revision documental comparada y analisis cua-
litativo de madurez institucional en cuatro dimensiones: conectividad, velocidad, profundidad
y resiliencia. Los resultados muestran avances diferenciados: Colombia y Peru consolidan
sistemas estables de evaluacion; Brasil avanza hacia un modelo federal; Argentina prioriza
la inclusién social; y México enfrenta una ruptura institucional. El estudio concluye que la
continuidad normativa, la articulacion entre evidencia y presupuesto y la autonomia técnica
son factores decisivos para transformar la medicion en aprendizaje publico sostenible.
Palabras clave: evaluacion de impacto - gestion publica - capacidad institucional - evidencia
- aprendizaje - gobernanza - América Latina

Abstract

This article examines the institutional capacity of five Latin American countries—Mexico,
Colombia, Brazil, Argentina, and Peru—to conduct impact evaluations and translate evidence
into public decision-making between 2010 and 2025. The Territorial Transformation Capacity
Index (ICTT) is applied in an institutional adaptation, assessing maturity across four dimen-
sions: connectivity, speed, depth, and resilience. The study employs comparative documen-
tary design and qualitative interpretation of institutional learning. Findings reveal uneven prog-
ress: Colombia and Peru maintain stable evaluation systems; Brazil moves toward a federal
framework; Argentina emphasizes inclusion; and Mexico faces institutional disruption. The
analysis concludes that normative continuity, the integration of evidence into budgeting, and
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technical autonomy determine the extent to
which evaluation becomes a sustained prac-
tice of public learning and governance.

Keywords: impact evaluation - public man-
agement - institutional capacity - evidence -
learning - governance - Latin America

Introduccion

En lo que va del siglo XXI, América Latina
ha logrado avances notables en la incorporacion
de la evaluacion de impacto como herramienta
de gestion publica y de control democratico. No
obstante, persiste una marcada heterogeneidad
en el grado en que los gobiernos utilizan efec-
tivamente los resultados de dichas evaluaciones
para redisefiar programas, reasignar recursos o
ajustar politicas. En numerosos casos, la evalua-
cion se ha institucionalizado como un requisito
normativo mas que como una practica sistema-
tica de aprendizaje. Este desfase —entre la ge-
neracion de evidencia y su aplicacion en la toma
de decisiones— representa una de las principales
brechas para consolidar una gobernanza verda-
deramente basada en evidencia en la region.

La experiencia latinoamericana evidencia
que la evaluacion de impacto puede constituir
un instrumento poderoso para fortalecer la ren-
dicion de cuentas y la legitimidad de la accion
publica o, por el contrario, derivar en un ejerci-
cio técnico carente de incidencia real. De alli que
este estudio plantee una doble interrogante: ;qué
capacidades institucionales hacen posible que la
evaluacion de impacto se traduzca efectivamen-
te en decisiones publicas?, y ;por qué algunos
paises logran consolidar dichas capacidades
mientras otros permanecen en condiciones de
fragilidad?

El articulo analiza la capacidad institucional
de México, Colombia, Brasil, Argentina y Peru
para realizar evaluaciones de impacto y trans-
formar la evidencia en decisiones publicas entre
2010 y 2025, periodo en que la evaluacion paséd
de ser una exigencia de cooperacion internacio-
nal a constituir una funcioén propia del Estado.

El analisis permite observar cémo los distintos
modelos nacionales han configurado estructuras
con grados variables de autonomia, continuidad
y aprendizaje.

El trabajo se apoya en el indice de Capacidad
de Transformacion Territorial (ICTT), desarro-
llado por Benedetti (2025) en /0! Indicadores
para medir el impacto de la inversion social y
el desarrollo economico. Originalmente disefia-
do para proyectos territoriales, el ICTT mide la
capacidad de transformar inversiébn en cambio
sostenible mediante cuatro dimensiones: Conec-
tividad, Velocidad, Profundidad y Resiliencia.
En este estudio, el indice se adapta a escala
institucional, releyendo cada dimension en cla-
ve estatal. La conectividad expresa articulacion
entre evaluacion y presupuesto; la velocidad,
capacidad de respuesta; la profundidad, estabi-
lidad normativa y aprendizaje organizacional;
y la resiliencia, sostenibilidad técnica y politica
frente a los ciclos de gobierno. Esta adaptacion
preserva la logica ética del ICTT —medir para
transformar—, pero la traslada del nivel de pro-
yectos al de sistemas nacionales.

Desde esta perspectiva, la capacidad de trans-
formar evidencia en decision publica se convier-
te en un indicador de desarrollo institucional.
Tal como plantean Andrews, Pritchett y Wool-
cock (2017), el desarrollo estatal depende de la
habilidad de las organizaciones para aprender en
contextos complejos. Asimismo, Birdsall (2021)
y Buvinic (2019) destacan la dimension ética de
la evaluacion, entendida como responsabilidad
publica que garantiza decisiones basadas en
equidad y transparencia.

Desde el punto de vista metodolédgico, el es-
tudio adopta un disefio comparativo documental
sustentado en el analisis de marcos normativos,
guias técnicas y repositorios de evaluacion. Se
aplico el ICTT —adaptado al contexto regio-
nal— con el fin de identificar patrones de institu-
cionalizacion y asignar puntuaciones cualitativas
(1-5) que reflejan el grado de madurez de cada
sistema. El objetivo es aportar insumos para la
construccion de un enfoque latinoamericano de



evaluacion de impacto que combine rigor anali-
tico, legitimidad ética y utilidad publica. En una
region donde la confianza institucional sigue
siendo fragil, aprender de la evidencia y decidir
a partir de ella constituye, mas que una com-
petencia técnica, una expresion de gobernanza
democratica.

Marco conceptual

La evaluacion de impacto se ha consolidado
en las ultimas dos décadas como uno de los ins-
trumentos mas relevantes para el aprendizaje y
la rendicion de cuentas en la gestion publica. En
América Latina, su incorporaciéon en la agenda
gubernamental respondid tanto a exigencias de
la cooperacion internacional como a procesos
internos de reforma del Estado orientados al
desempeiio y la transparencia. Sin embargo, el
avance metodologico no siempre se tradujo en
una consolidacion institucional equivalente. En
varios paises, los sistemas nacionales de evalua-
cion generan informacion valiosa, pero carecen
de mecanismos eficaces para integrarla en la
formulacion y ejecucion de politicas. Compren-
der esa brecha requiere situar la evaluacion en el
marco de las teorias contemporaneas del desa-
rrollo y de la capacidad estatal.

Algunos estudios recientes en administracion
publica destacan que los Estados no se fortale-
cen Unicamente mediante normas o estructuras
formales, sino a través de su capacidad adapta-
tiva para resolver problemas. Andrews, Pritchett
y Woolcock (2017) definen esta capacidad como
la aptitud de las organizaciones publicas para
aprender en contextos de complejidad e incer-
tidumbre. En este sentido, la evaluacion de im-
pacto constituye una herramienta esencial para
identificar qué funciona, por qué y en qué con-
diciones, siempre que sus resultados se utilicen
efectivamente para ajustar decisiones.

Woolcock (2019) advierte que los programas
de desarrollo generan valor solo cuando las ins-
tituciones logran transformar la evidencia en
aprendizaje operativo; de lo contrario, la medi-
cion se reduce a un ritual técnico desconectado
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de la practica. Pero ademas de su funcion de
aprendizaje, la evaluacion representa un meca-
nismo indispensable para construir una vision
de largo plazo, permitiendo comprender la efi-
ciencia del gasto publico y los retornos reales
de la inversion mas alla del objeto inmediato de
dicha inversion.

El aprendizaje institucional es, por tanto, el
punto de encuentro entre la teoria del desarro-
llo y la gestion publica. Cuando la evaluacion
se integra de manera organica en el ciclo de las
politicas, retroalimenta la accion estatal, orienta
el uso estratégico de los recursos y fortalece la
gobernanza. Su impacto depende menos del di-
sefo técnico que de la voluntad institucional de
aprender y transformar. En los tltimos afios, el
debate regional ha incorporado una dimension
¢ética decisiva. Birdsall (2021) sostiene que la
evaluacion, al mostrar como se distribuyen los
beneficios de las politicas publicas, constituye
un acto de justicia fiscal y redistributiva. Buvi-
nic (2019), por su parte, propone que la evalua-
cion sea entendida como un proceso inclusivo
que reconozca la diversidad social y territorial,
de modo que no reproduzca sesgos de género,
etnia o region. Desde esta Optica, medir deja de
ser un ejercicio técnico para convertirse en un
acto de responsabilidad publica. La evaluacion,
al revelar inequidades y orientar la correccion
de politicas, se transforma en un instrumento de
legitimidad democratica.

Esta perspectiva ética coincide con la vision
planteada por Benedetti (2025) en /0! indicado-
res para medir el impacto de la inversion social
v el desarrollo economico, donde se concibe
la mediciébn como un compromiso del Estado
con la sociedad para generar conocimiento util
y transformador. En ese marco surge el Indice
de Capacidad de Transformacion Territorial
(ICTT), un instrumento que combina dimensio-
nes técnicas y éticas para valorar no solo los re-
sultados de una intervencion, sino la calidad del
aprendizaje que produce. El ICTT fue disefiado
originalmente para medir la capacidad de los
proyectos territoriales de convertir inversion en
cambio sostenible mediante cuatro dimensiones:
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conectividad, velocidad, profundidad y resilien-
cia. Mas que un indice cuantitativo, representa
una herramienta interpretativa que vincula des-
empeio técnico con responsabilidad publica.

En el presente articulo, el ICTT se reinterpreta
a escala institucional, trasladando sus dimensio-
nes desde el nivel de los proyectos al de los siste-
mas nacionales de evaluacion. La conectividad se
entiende como la articulacion entre evaluacion,
presupuesto y sectores de gobierno; la velocidad
refleja la capacidad de respuesta para incorporar
la evidencia en la toma de decisiones; la profun-
didad se asocia con la estabilidad normativa y la
institucionalizacion del aprendizaje; y la resilien-
cia, con la sostenibilidad técnica y politica de la
funcion evaluadora frente a los cambios de go-
bierno. Esta adaptacion conserva la esencia ética
del ICTT —medir para transformar—, pero la
amplia hacia una lectura sistémica del Estado. No
cuantifica proyectos, sino que permite comparar
niveles de madurez institucional en la gestion de
la evidencia y en la toma de decisiones publicas.

Los aportes de Sanginés y Pinto (2018) com-
plementan esta aproximacion al subrayar que la
institucionalizacion de la evaluacion depende de
la convergencia entre demanda politica, capaci-
dad técnica, autonomia institucional y comuni-
cacion publica. La ausencia de cualquiera de es-
tas condiciones genera discontinuidad y pérdida
de legitimidad. Los paises que han logrado arti-
cularlas, como Colombia y Pert, presentan una
trayectoria mas estable de uso de la evaluacién
en la asignacion presupuestaria y en el disefio de
politicas.

En suma, la evaluacion de impacto se conso-
lida como una herramienta de aprendizaje insti-
tucional y como expresion ética del deber estatal
de rendir cuentas. El ICTT, reinterpretado en
este estudio, integra esas dos dimensiones —
técnica y ética— en un solo marco analitico. A
través de €l, es posible observar hasta qué punto
las instituciones latinoamericanas han pasado de
medir resultados a aprender para transformar,
situando la evidencia en el corazon de la gober-
nanza publica.

Metodologia

El estudio emplea un disefio comparativo y
documental para analizar la capacidad institu-
cional de cinco paises latinoamericanos —M¢-
xico, Colombia, Brasil, Argentina y Peru— en
la produccion y uso de evaluaciones de impacto
en la gestion publica entre 2010 y 2025. La com-
paracion parte del supuesto de que la evaluacion
no es un procedimiento técnico aislado, sino un
proceso politico-administrativo que refleja la
construccion de capacidad estatal y la disposi-
cion del Estado a gobernar con base en eviden-
cia. La seleccion de los cinco paises responde a
una decision del investigador orientada por su
peso relativo en la region, teniendo en cuenta la
magnitud de sus economias y su representativi-
dad demografica en el contexto latinoamericano.

El objetivo metodoldgico es interpretar con-
figuraciones institucionales, observando como
cada pais ha estructurado su sistema nacional de
evaluacion, qué mecanismos garantizan su sos-
tenibilidad y de qué modo la evidencia se traduce
en decisiones presupuestarias. La unidad de ana-
lisis es nacional, centrada en los organismos rec-
tores de la funcion evaluadora: el Departamento
Nacional de Planeacion (DNP) en Colombia, el
Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) en
Peru, el Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) en
Meéxico, el Ministério do Planejamento e Orga-
mento en Brasil y el Sistema de Informacion,
Evaluacion y Monitoreo de Programas Sociales
(SIEMPRO) en Argentina.

La investigacion se desarrolld en tres fases.
Primero, una revision documental y normativa
de leyes, lineamientos técnicos, informes oficia-
les y repositorios de evaluacion emitidos en el
periodo 2010-2025. Segundo, la construccion
de fichas pais y matrices comparativas que
sistematizaron informacién bajo cuatro ejes:
institucionalidad, vinculo con el presupuesto,
transparencia y aprendizaje organizacional. Fi-
nalmente, la aplicacion del indice de Capacidad
de Transformacion Territorial (ICTT) como
marco hermenéutico de analisis, adaptado de su



escala original de proyectos al nivel institucio-
nal. El ICTT permiti6 valorar cualitativamente,
en una escala de 1 a 5, el grado de madurez de
los sistemas nacionales de evaluacion en las di-
mensiones de conectividad, velocidad, profundi-
dad y resiliencia.

Las fuentes incluyeron normativa oficial,
portales institucionales, documentos técnicos de
organismos multilaterales (BID, CEPAL, Banco
Mundial) y literatura académica especializada.
Su validez se garantizd mediante triangulacion
de informacion y consistencia temporal, apli-
cando los mismos criterios de observacion y
codificacion a los cinco casos.

Mis que medir desempeio, la metodologia
busca comparar capacidades de aprendizaje
institucional, interpretando la evaluacion de
impacto como una manifestacion de la madurez
del Estado en la gestién del conocimiento. Se
reconocen tres limitaciones: la heterogeneidad
en la disponibilidad de informacion, la reconfi-
guracion institucional de México tras la elimina-
cién del CONEVAL vy el margen interpretativo
propio del ICTT al trasladarse de proyectos a
sistemas nacionales.

Adaptacion del ICTT a escala
institucional

El indice de Capacidad de Transformacién
Territorial (ICTT), formulado por Benedetti
(2025) en 101 Indicadores para medir el impacto
de la inversion social y el desarrollo econémico,
fue concebido para estimar la capacidad de los
proyectos de desarrollo de convertir inversion
en transformacion sostenible. Su estructura ori-
ginal combina cuatro dimensiones ponderadas
—Conectividad de impacto (CI), Velocidad de
adopcion (VA), Profundidad del cambio (PC) y
Resiliencia post-proyecto (RP)— integradas en
la ecuacion:
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En este estudio, el ICTT se adapta de la escala
de proyectos al nivel institucional, manteniendo
su légica transformadora. Cada dimension se
reinterpreta como un indicador de madurez es-
tatal:

* la conectividad expresa la articulacion

entre evaluacion, presupuesto y sectores de

gobierno;

+ lavelocidad, la capacidad del sistema para

incorporar hallazgos en la toma de decisio-

nes;

* la profundidad, la estabilidad normativa

y el aprendizaje organizacional; y

+ la resiliencia, la sostenibilidad técnica y

politica de la funcioén evaluadora frente a los

cambios de gobierno.

Maés que generar un puntaje agregado, la
adaptacion traslada el enfoque ético-metodo-
logico del ICTT al plano de la gobernanza de
la evidencia. El indice actia como un marco
interpretativo que integra informacion empirica
y reflexion institucional bajo un principio rec-
tor: medir para transformar. Asi, la comparacion
entre paises no se centra en el volumen de eva-
luaciones realizadas, sino en la capacidad de los
sistemas nacionales para convertir la medicién
en aprendizaje publico y transformacion estatal.

En conjunto, esta adaptacion consolida la in-
tegracion entre rigor metodolégico y lectura in-
terpretativa, permitiendo comprender la evalua-
cion de impacto como expresion de la madurez
institucional y del compromiso ético del Estado
con la transformacion publica.
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Cuadro 1. Sintesis metodoldgica

Elemento

Descripcion

Tipo de estudio

Comparativo-documental, de enfoque interpretativo

Periodo de analisis 2010-2025

Unidades de analisis

Sistemas nacionales de evaluacion o sus organismos equivalentes

Instrumento analitico T
escala institucional

indice de Capacidad de Transformacién Territorial (ICTT), adaptado a

Variables analizadas

Institucionalidad, presupuesto, transparencia, aprendizaje y sostenibilidad

Fuentes principales . .
P P literatura académica

Normativa oficial, repositorios de evaluacion, documentos multilaterales y

Validacion

Triangulacion de fuentes, coherencia temporal y registro transparente de

codificacion
T Asimetrias en la disponibilidad de informacién y disrupcién institucional
Limitaciones ..
en México
Resultados luar cuatro dimensiones clave: conectividad

Panorama general

Entre 2010 y 2025, América Latina consolido
progresivamente la evaluacion de impacto como
funcion publica, aunque con grados distintos de
madurez institucional. La region avanzé hacia
una gestion basada en resultados, pero los meca-
nismos que permiten traducir la evidencia en de-
cisiones presupuestarias siguen siendo desigua-
les. Durante los primeros afios, la cooperacion
internacional impulsé la adopcion de metodo-
logias; en la ultima década, los paises iniciaron
procesos mas endogenos de institucionalizacion,
donde la evaluacion comenzo a integrarse a la
arquitectura estatal.

El andlisis comparado revela que todos los
paises estudiados —M¢éxico, Colombia, Brasil,
Argentina y Peri— han adoptado principios de
transparencia, autonomia técnica y uso de evi-
dencia, aunque con ritmos dispares. La perma-
nencia de los avances depende de la resiliencia
institucional ante los ciclos politicos, se deduce
que alli donde la funcién evaluadora ha logra-
do estabilidad normativa y autonomia técnica,
la evaluacion se convierte en un mecanismo de
aprendizaje publico sostenido.

En ese contexto, el Indice de Capacidad de
Transformacion Territorial (ICTT) adaptado
funciona como marco interpretativo para eva-

(articulacion entre evidencia y presupuesto),
velocidad (capacidad de respuesta institucional),
profundidad (grado de aprendizaje incorporado
en normas y practicas) y resiliencia (sostenibili-
dad técnica y politica frente al cambio).

Resultados por pais
Colombia

Colombia exhibe la trayectoria mas solida de
institucionalizacion evaluativa. El Sistema Na-
cional de Evaluacion de Gestion y Resultados
(Sinergia), liderado por el Departamento Nacio-
nal de Planeacion (DNP), ha mantenido conti-
nuidad y se ha integrado de manera creciente
a los procesos de planeacion y presupuesto. La
estabilidad normativa, la publicacion de infor-
mes y la evolucion de Sinergia 2.0 fortalecen la
articulacion entre medicion y decision. Con alta
conectividad y aprendizaje sostenido, el sistema
alcanza un ICTT de 4.5/5, destacando en pro-
fundidad y resiliencia administrativa.

Peru

El Presupuesto por Resultados (PpR) del Mi-
nisterio de Economia y Finanzas (MEF) consti-
tuye uno de los modelos mas estructurados de
vinculacion entre evaluacion y presupuesto. Las
Evaluaciones Independientes y las Evaluaciones



de Impacto son instrumentos obligatorios, lo que
otorga alta conectividad y velocidad institucio-
nal. Su caricter tecnocratico asegura consisten-
cia metodoldgica, aunque limita la participacion
ciudadana. Con aprendizaje estable y una insti-
tucionalidad funcional, Pert alcanza 4.0/5 en el
ICTT.

Brasil

Brasil dio un salto cualitativo con la crea-
cion, en 2023, del Conselho de Monitoramento
e Avaliagdo de Politicas Publicas (CMAP) y
la Secretaria de Avaliacdo del Ministério do
Planejamento e Or¢amento. Este marco federal
constituye el primer intento sistematico de insti-
tucionalizar la evaluacion con respaldo politico.
Si bien presenta alta conectividad potencial, ain
carece de profundidad normativa y velocidad
en la adopcion de resultados. Con resiliencia en
construccion y bases técnicas solidas, obtiene
3.8/5 en la escala del ICTT.

Argentina

El Sistema de Informacion, Evaluacion y
Monitoreo de Programas Sociales (SIEMPRO)
ha reactivado la funcion evaluadora con un en-
foque participativo y de derechos. Desde 2019,
el pais retoma evaluaciones de programas socia-
les y amplia la transparencia metodologica. No
obstante, la falta de un marco legal unificado
y la dependencia del apoyo politico limitan su
estabilidad. Su énfasis ético y social refuerza la
profundidad del aprendizaje, aunque la conec-
tividad con el presupuesto sigue siendo débil.
El sistema se ubica en 3.5/5, representando un
modelo en consolidacion.

México

Hasta 2025, México era referente regional
gracias al Consejo Nacional de Evaluacion de
la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL),
reconocido por su independencia técnica. Sin
embargo, su eliminacion y la transferencia de
funciones al Instituto Nacional de Estadistica
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v Geografia (INEGI) generan una ruptura en la
continuidad institucional. La transicion debilita
la autonomia técnica y la articulacion con la
politica social. Pese al acervo metodoldgico acu-
mulado, el sistema desciende a 2.5/5 en el ICTT,
evidenciando pérdida de resiliencia y riesgo de
vaciamiento institucional.

Sintesis comparada

La aplicacion del ICTT adaptado muestra una
tipologia regional con tres patrones principales
de madurez institucional. Primero, un modelo
consolidado de aprendizaje institucional, repre-
sentado por Colombia y Peru, donde la evalua-
cion estd integrada en el ciclo presupuestario y
genera aprendizaje continuo.

Segundo, un modelo emergente de institucio-
nalizacion federal, como el de Brasil, que avan-
za hacia estructuras permanentes con respaldo
politico, aunque atn sin estabilidad normativa
plena.

Tercero, un modelo social-participativo en
consolidacion, ilustrado por Argentina, que
prioriza la transparencia y la inclusion por en-
cima de la conexion presupuestaria. México, en
cambio, encarna un modelo en transicion, que
muestra como la pérdida de autonomia técnica
puede revertir afios de avance.

Entre las dimensiones del ICTT, la conecti-
vidad resulta la mas determinante, pues expresa
la integracion efectiva entre evaluacion y pre-
supuesto. Le siguen la profundidad, asociada al
aprendizaje organizacional, y la resiliencia, que
mide la capacidad de las instituciones para sos-
tener su funcion evaluadora pese a los cambios
politicos. La velocidad —Ia rapidez con que se
incorporan los resultados— depende mas de la
capacidad administrativa que de la existencia de
normas formales.
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Tabla 2. Tabla comparativa del ICTT adaptado

Pert

Pais Conectividad Velocidad Profundidad | Resiliencia | 'C'1 |  Caracterizacion
(1-5) general
Alta articulacion Respuesta Estabilidad Autonomia Modelo consolidado
entre evaluacion consolidada normativa técnica de aprendizaje
Colombia |y presupuesto; y aprendizaje sostenida. robusta. 4.5 |institucional.

continuidad operativo.
intersectorial.
Fuerte vinculo con |Agilidad institu- | Guias me- Coordi- Modelo tecnocratico
el presupuesto cional en uso de | todoldgicas nacion de desempefio y

4.0

(PpR). evidencia. actualizadas. |intersectorial resultados.
limitada.
Integracion formal | Capacidad Marco legal | Dependen- Modelo emergente
Brasil |reciente y alcance |técnica en incipiente. cia politica 3.8 |de institucionaliza-
federal. expansion. alta. cion federal.
Coordinacién par- |Adopcion Enfoque Continuidad Modelo social-parti-
A . |cial via SIEMPRO. |moderada de participativo y | dependiente cipativo en consoli-
rgentina e . 3.5 .
aprendizajes. social. del contexto dacion.
politico.
Discontinuidad Respuesta Herencia Pérdida de Modelo en tran-
México tras eliminacion del | institucional metodoldgica |autonomia 25 sicion y riesgo de
CONEVAL. reducida. sélida. técnica. " | vaciamiento institu-

cional.

Hallazgos integrados

Los resultados muestran que el desempefio
de los sistemas nacionales de evaluacion depen-
de menos de la sofisticacion técnica y mas de la
gobernanza institucional. Los paises donde la
evaluacion se vincula al presupuesto y goza de
autonomia —Colombia y Peru— exhiben esta-
bilidad y legitimidad; aquellos donde la funcion
evaluadora carece de respaldo politico o institu-
cional, como México, tienden a la discontinuidad.

El ICTT adaptado permite distinguir entre
aprendizaje técnico y aprendizaje institucional.
El primero refleja la capacidad de generar evi-
dencia; el segundo, la habilidad del Estado para
usar esa evidencia en la gestion publica. Solo este
ultimo produce transformacion. La evaluacion
de impacto, en consecuencia, no debe entender-
se como un ejercicio estadistico, sino como una
practica de gobernanza donde la informacion
adquiere sentido publico.

En conjunto, los hallazgos confirman que la
medicidn transforma cuando la evidencia se con-
vierte en decision. América Latina avanza hacia

una cultura evaluativa, pero su consolidacion
dependera de la capacidad de los Estados para
sostener estructuras autonomas, transparentes y
resilientes que aprendan de la experiencia y la
traduzcan en politicas efectivas.

Los resultados confirman que la capacidad
institucional para realizar evaluaciones de im-
pacto y traducir evidencia en decisiones publicas
constituye un indicador de madurez estatal y
de compromiso con la rendicion de cuentas. La
cuestion no radica en disponer de metodologias
o portales, sino en la habilidad del Estado para
aprender de lo que mide. La evaluacion deja asi
de ser un procedimiento técnico y se convierte
en un proceso de gobernanza basado en cono-
cimiento, donde medir equivale a decidir con
responsabilidad publica.

El indice de Capacidad de Transformacion
Territorial (ICTT) adaptado a la escala insti-
tucional ofrece un marco analitico eficaz para
interpretar esta dinamica. Sus cuatro dimensio-
nes —conectividad, velocidad, profundidad y
resiliencia— describen la vitalidad del sistema
evaluativo: alli donde se equilibran, la medicion



genera transformacion; donde una se debilita, la
practica se diluye en burocracia o ritual.

Discusion

De la medicién al aprendizaje
institucional

La comparacion entre paises muestra que
el punto de inflexion en la madurez evaluativa
ocurre cuando la evidencia incide en la decision
presupuestaria. La conectividad, en términos del
ICTT, se convierte entonces en un factor politi-
co: conectar evaluacion y presupuesto significa
democratizar la informacion, transformandola
en un bien publico con capacidad redistributiva.
Colombia y Pert evidencian que cuando los re-
sultados influyen en la asignacion de recursos o
en el redisefio de programas, la evaluacion deja
de ser un ejercicio técnico para convertirse en
politica de Estado. En cambio, cuando los sis-
temas permanecen fragmentados o dependen de
coyunturas —como en Argentina y Brasil—, la
evidencia se produce, pero su poder transforma-
dor se debilita.

El aprendizaje institucional, reflejado en
la profundidad del ICTT, constituye el verda-
dero motor de cambio. No basta con recopilar
informacion, las instituciones deben asimilar
los resultados y modificar su comportamiento.
Este aprendizaje requiere continuidad norma-
tiva, mecanismos de seguimiento y una cultura
organizacional abierta a la critica. Como sefia-
lan Andrews, Pritchett y Woolcock (2017), el
desarrollo no consiste en acumular reglas, sino
en construir capacidades adaptativas. La evalua-
cion, desde esta perspectiva, se convierte en un
dispositivo que permite experimentar, corregir y
evolucionar.

La velocidad del ICTT refleja la fluidez con
que la evidencia se incorpora en la accion pu-
blica. No se trata de rapidez, sino de capacidad
institucional de respuesta. En sistemas rigidos
o centralizados, los lapsos entre la medicion y
el ajuste de politica son tan amplios que neutra-
lizan el aprendizaje. Una burocracia que tarda
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afnos en procesar resultados reduce la utilidad de
la evidencia; en cambio, estructuras con circui-
tos de decision agiles convierten la medicion en
un proceso continuo de retroalimentacion.

La ética de Ia resiliencia institucional

En América Latina, donde los cambios de go-
bierno suelen redefinir la estructura del Estado,
la resiliencia institucional adquiere una dimen-
sion ética. La eliminaciéon del CONEVAL en
Meéxico ilustra los riesgos de una instituciona-
lidad sin anclaje normativo fuerte, la autonomia
técnica puede desvanecerse ante decisiones poli-
ticas de corto plazo. En contraste, la continuidad
del sistema Sinergia en Colombia demuestra que
la resiliencia no depende exclusivamente de la
estabilidad politica, sino de la legitimidad social
construida por las instituciones.

La resiliencia evaluativa implica sostener la
funcion publica de la evidencia incluso en con-
textos adversos. Birdsall (2021) recuerda que
medir es un acto de responsabilidad publica, y
que la legitimidad de la evaluacion radica en su
capacidad de revelar informacion veraz y acce-
sible, aun cuando cuestione politicas vigentes.
En la misma linea, Buvinic (2019) destaca que
la evaluacion debe representar la diversidad te-
rritorial y social, pues solo asi se convierte en un
mecanismo de inclusion y justicia distributiva.

Esta dimension ética de la resiliencia subraya
que la sostenibilidad de los sistemas depende
tanto de su credibilidad ciudadana como de su
estabilidad normativa. Sin confianza, la evalua-
cion se convierte en un ejercicio autorreferen-
cial; con legitimidad, en cambio, se transforma
en una practica democratica de aprendizaje co-
lectivo.

Gobernanza de la evidencia y
transformacion del Estado

Los hallazgos del ICTT adaptado permiten
afirmar que la evaluacion de impacto no trans-
forma por la via técnica, sino por la via institu-
cional. Su valor reside en articular estructuras,
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actores y decisiones dentro de una logica de
aprendizaje publico. Los paises con sistemas
maduros han logrado que la evidencia circule
transversalmente entre sectores y niveles de go-
bierno, reforzando la coherencia de las politicas
y reduciendo la discrecionalidad.

Sin embargo, la gobernanza de la evidencia
sigue siendo una tarea inconclusa. Persisten ten-
siones entre la autonomia técnica de las agencias
evaluadoras y la orientacion politica de los go-
biernos. Sanginés y Pinto (2018) advierten que la
institucionalizacion de la evaluacion requiere la
confluencia de tres condiciones: demanda politi-
ca, capacidad técnica y autonomia institucional.
Cuando alguna de ellas falla, el sistema se vuel-
ve vulnerable. Brasil ilustra esta tension cuando
su marco normativo reciente muestra voluntad
politica, pero la consolidacion de estructuras
permanentes dependerd de que la evaluacion se
perciba como funcion de Estado y no como poli-
tica de gobierno.

La experiencia comparada muestra que la
institucionalizacion de la evaluaciéon no es un
proceso lineal. Se construye gradualmente, a tra-
vés de confianza y aprendizaje acumulado. Cada
ciclo evaluativo fortalece —o erosiona— la cre-
dibilidad institucional. Asi, la evidencia no solo
orienta decisiones, sino que también produce
legitimidad democratica. Cuando la ciudadania
percibe que las politicas se ajustan a resultados
verificables, aumenta la confianza en el Estado;
cuando la medicion se ignora o manipula, la des-
confianza se profundiza.

Implicaciones para el desarrollo
institucional

El ICTT adaptado permite conceptualizar el
desarrollo institucional no como un estado final,
sino como una capacidad de transformacion
sostenida. Un sistema evaluativo maduro no es
aquel que produce mas informes, sino el que
puede aprender de la critica, corregir errores y
mantener su funcion publica frente a los ciclos
politicos. La evaluacidon se convierte asi en un
instrumento de resiliencia democratica.

El caso peruano demuestra que la conexion
entre evaluacion y presupuesto puede ser mo-
tor de aprendizaje institucional, siempre que se
complemente con participacion y transparencia.
Colombia confirma que la continuidad institu-
cional genera ecosistemas de evidencia estables,
aunque enfrenta el reto de ampliar la apropia-
cion ciudadana. Brasil y Argentina evidencian
la necesidad de consolidar la autonomia técnica
antes de expandir la funcion evaluadora, y Mé¢-
xico muestra el costo de desmantelar estructuras
legitimadas.

A nivel regional, la leccion principal es que
la evaluacion transforma cuando se convierte en
una practica publica sostenida, capaz de equili-
brar técnica y ética, conocimiento y poder. En
ese sentido, el ICTT —al trasladarse de los pro-
yectos a los sistemas nacionales— proporciona
un marco para comprender la madurez institu-
cional como una forma de desarrollo. No mide la
cantidad de evaluaciones, sino la capacidad del
Estado para aprender de si mismo y actuar en
consecuencia.

En conclusion, la discusion evidencia que el
futuro de la evaluacion de impacto en América
Latina dependerd menos de innovaciones meto-
dologicas y mas de la consolidacion de una cul-
tura politica del aprendizaje. La evaluacion deja
de ser un instrumento de control para convertirse
en una practica de gobierno basada en evidencia,
legitimidad y responsabilidad. Medir, en Gltima
instancia, es gobernar con conocimiento.

Conclusiones y recomendaciones

El andlisis comparado demuestra que la
evaluacion de impacto se ha convertido en un
componente esencial de la gestion publica lati-
noamericana, aunque el desafio de transformar
la medicion en accidn permanece abierto. Segun
los casos estudiados, y también a nivel de varios
Estados y gobiernos subnacionales, medir dejo
de ser el principal obstaculo, aunque en una par-
te significativa de la region todavia representa
un reto pendiente. Los avances observados en
los cinco paises examinados revelan una tension



compartida, ya que la producciéon de evidencia
no siempre se traduce en decisiones efectivas.
El problema ya no radica inicamente en gene-
rar informacion, sino en usarla para fortalecer
el aprendizaje institucional y orientar la accion
publica.

La aplicacion del Indice de Capacidad de
Transformacion Territorial, adaptado a la escala
institucional, permitié comprender esta tension
desde un enfoque integral. Las dimensiones que
lo componen, conectividad, velocidad, profundi-
dad y resiliencia, ofrecen una lectura pragmatica
de la madurez estatal. La evaluacion adquiere
valor publico cuando la evidencia se articula con
el presupuesto, cuando se convierte en aprendi-
zaje organizacional y cuando logra sostenerse en
el tiempo.

El primer hallazgo sefiala que la continuidad
institucional constituye el nicleo de la madurez
evaluativa. Los paises con marcos normati-
vos estables y estructuras permanentes, como
Colombia y Peru, muestran resiliencia frente a
los ciclos politicos. En ellos, la evaluacion no
depende de coyunturas ni de gobiernos, sino
que se sostiene como mandato de Estado. Esa
estabilidad permite integrar la medicion en la
planificacion y fortalecer la legitimidad publica.
La continuidad no equivale a inmovilidad, im-
plica innovacion constante dentro de un marco
que resguarde la funcion evaluadora frente a la
volatilidad politica.

El segundo hallazgo indica que la articulacion
entre evaluacion y presupuesto distingue a los
sistemas mas efectivos. Cuando la informacion
incide directamente en la asignacion de recur-
sos, la evidencia se convierte en un instrumento
transformador que corrige inequidades y orienta
prioridades. En los contextos donde esa conexion
se debilita, la evaluacion se reduce a un ejercicio
técnico sin consecuencias. La conectividad tam-
bién tiene una naturaleza politica, ya que supone
integrar la logica del conocimiento en la logica
del gasto.

Alvaro Benedetti

El tercer hallazgo enfatiza la ética del apren-
dizaje como fundamento de legitimidad. La eva-
luacion no vale por su neutralidad, sino por su
capacidad de revelar desigualdades y promover
justicia. Evaluar sin intencion de transformar re-
sulta inocuo, mientras que transformar sin medir
representa poder sin evidencia. La madurez ins-
titucional surge cuando ambas dimensiones se
equilibran. En este punto, el ICTT actia como
una herramienta ética que interpela a las institu-
ciones sobre lo aprendido y no tinicamente sobre
lo medido.

La autonomia técnica y la transparencia se
confirman como pilares indispensables de credi-
bilidad. La experiencia mexicana demuestra los
riesgos de subordinar la funciéon evaluadora a
decisiones politicas coyunturales. Sin autonomia
se pierde legitimidad, sin transparencia se diluye
el sentido publico. La resiliencia de los sistemas
de evaluacion requiere independencia operativa
y reconocimiento social.

Del anélisis emergen tres recomendaciones
estratégicas. La primera propone crear un Ob-
servatorio Latinoamericano de Evaluacion de
Impacto que retina experiencias, promueva es-
tandares comunes y fortalezca la cooperacion re-
gional. La segunda plantea formular protocolos
de uso del conocimiento que definan la incor-
poracion de los resultados en la planificacion y
el ciclo presupuestario, garantizando su caracter
publico y auditable. La tercera recomienda vin-
cular la evaluacion con el presupuesto mediante
incentivos normativos y financieros que convier-
tan la medicion en un criterio de asignacion de
recursos.

En sintesis, la evaluacion de impacto refleja la
calidad democratica de los Estados latinoameri-
canos. Representa su capacidad para aprender de
la evidencia y responder con politicas informa-
das. El ICTT no se presenta como una formula,
sino como una ¢€tica del aprendizaje publico. La
madurez institucional dependera de que la me-
dicion deje de ser un mecanismo de control y se
consolide como una practica sostenida de cono-
cimiento compartido y transformacion colectiva.
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Resumen

La densidad empresarial en Colombia es baja en relacion con el tamafo de su poblacion,
alcanzando apenas 22,1 empresas por cada mil habitantes. Esta relacién se reduce de
manera significativa en los municipios de categorias 5 y 6 —que representan cerca del 92
% del total nacional—, donde la densidad puede descender hasta 9 empresas por cada mil
habitantes (SIC, 2020). Este contexto plantea interrogantes sobre la pertinencia de aplicar
de forma homogénea las politicas de promocion de la libre competencia en todo el territorio
nacional. En respuesta a esta problematica, el Grupo de Estudios Econémicos (GEE) de
la Superintendencia de Industria y Comercio (SIC) ha analizado la distribucién del tejido
empresarial en el pais, evidenciando no solo una fuerte concentracion de empresas en las
grandes ciudades, sino también una alta predominancia de microempresas —cercana al
92 % del total— y una limitada diversidad sectorial, concentrada principalmente en activida-
des comerciales. A partir de la literatura internacional sobre ecosistemas empresariales y
entornos habilitantes, el estudio examina los determinantes de la localizacion empresarial.
Para ello, se construyé una base de datos a partir del Directorio Estadistico Empresarial del
DANE para el periodo 2016—2019, desagregada a nivel municipal y complementada con
variables institucionales y de provisiéon de bienes y servicios. Los resultados confirman la
relacion positiva entre poblacion y numero de empresas, pero destacan adicionalmente la
capacidad de gestion de los gobiernos locales y la ejecucién de recursos de regalias como
factores clave en la atraccion y localizacion empresarial en los municipios.

Palabras clave: Tejido empresarial, politicas publicas, administracion publica.

1 Este fue un articulo elaborado en el marco de un trabajo de investigacion con la Superintendencia de Industria y Comercio y con la colaboracién del
equipo del grupo de estudios econémicos de la SIC, desarrollado en el afio 2022.

2 Diego Dorado es economista de la Pontificia Universidad Javeriana, especialista en Evaluacion Social de Proyectos y magister en Asuntos Internacio-
nales de la Universidad Externado de Colombia, institucion en la que obtuvo el titulo de doctor en Estudios Politicos.
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Abstract

Business density in Colombia is low relative
to the size of its population, reaching only
221 firms per thousand inhabitants. This
ratio declines significantly in municipalities
classified as categories 5 and 6—which
account for nearly 92% of the country’s mu-
nicipalities—where business density can fall
to as low as 9 firms per thousand inhabitants
(SIC, 2020). This situation raises questions
regarding the suitability of applying compe-
tition-promotion policies uniformly across
the national territory. In response, the Eco-
nomic Studies Group (GEE) of the Superin-
tendence of Industry and Commerce (SIC)
has examined the spatial distribution of the
country’s business fabric, revealing not only
a strong concentration of firms in major cities
but also a predominance of microenterpris-
es—representing approximately 92% of the
total—and limited sectoral diversity, largely
concentrated in commercial activities. Draw-
ing on international literature on entrepre-
neurial ecosystems and enabling environ-
ments, this study analyzes the determinants
of business location. To this end, a database
was constructed using the Business Statis-
tical Directory of the National Administrative
Department of Statistics (DANE) for the
2016-2019 period, disaggregated at the
municipal level and enriched with institution-
al and public goods and services provision
variables. The results confirm the positive
relationship between population size and
the number of firms, while also highlighting
local government management capacity
and the execution of royalty resources as
key determinants of firm location across mu-
nicipalities.

Keywords: Business fabric, public policies,
public management.

Tejido empresarial y crecimiento
econoémico

La literatura econdémica ha enfatizado en la
relacion entre infraestructura, desarrollo eco-
noémico y productividad, destacandose el docu-
mento seminal de Aschauer (1989) “Is public
expenditure productive?”, el cual, centrado en
Estados Unidos en el periodo comprendido en-
tre 1949 - 1985, encontr6é que un aumento del 10
por ciento en el stock de capital publico aumenta
la productividad multifactorial en casi un 4 por
ciento, concluyendo la importancia que tiene el
stock de capital (no-militar) sobre la productivi-
dad del pais, en especial la conocida como in-
fraestructura productiva (transporte -vias, aero-
puertos, transporte masivo- energia, gas, agua y
alcantarillado), seguida de la educativa (colegios
y universidades). (Aschauer, 1989)

Esta importancia es tal, que el Banco Mun-
dial, en su Informe sobre el desarrollo mundial
de 1994, resaltd que “un aumento del 1% en el
capital de infraestructura va asociado a un cre-
cimiento del producto interno bruto (PIB) de 1%
en todos los paises” (Banco Mundial, 1994, pag.
3) Asi mismo, este informe hace un llamado a
la prudencia, pues si bien es cierta la relacion
positiva que hay entre la infraestructura y la
reduccion de los costos de transporte, por ejem-
plo, también es cierto que los resultados de los
diferentes estudios varian considerablemente, lo
que invita a pensar que un aumento de la inver-
sion no es suficiente para inducir el desarrollo
econdmico.

Otros estudios, que, a pesar de encontrar re-
sultados diferentes, coinciden en la relacion po-
sitiva entre infraestructura y crecimiento econo-
mico, destacandose el desarrollado por Romp &
Haan de, (2005), en el cual, mediante la revision
de 39 estudios que analizan esta relacion en mas
de 100 paises, concluye que se encuentran un
“efecto positivo de la infraestructura en alguna
combinacion de produccion, eficiencia, produc-
tividad, inversion privada y empleo”. (Dissou &
Didic, 2013, pag. 6)



Analisis que permiten suponer, que, si la
infraestructura tiene una relacion positiva con
el desarrollo econdémico y la productividad,
también lo tendré sobre el desarrollo del tejido
empresarial. Lo que a su vez se puede soportar
en los andlisis de Coffey y Polese (1984) que con-
cluye que “entre mas dindmico sea el mercado,
mayor desarrollo y bienestar podria existir para
su comunidad”, permitiéndole identificar cuatro
etapas del desarrollo local: i) el surgimiento de
emprendedores locales; ii) el despegue de em-
presas locales; iii) la expansion de las empresas
locales a nivel regional; y iv) el desarrollo de
estructuras regionales de las empresas locales.
(Coffey & Polese, 1984)

Sin embargo, este silogismo no puede ser
aceptado como cierto, toda vez que el desarrollo
empresarial, también requiere de otras condicio-
nes, a la vez que la linealidad del silogismo no es
aplicable, si la infraestructura disponible no esta
en Optimas condiciones, como lo demostraron
los analisis de Romp & Haan de, 2005.

Estudios centrados en el desarrollo empresa-
rial han resaltado la importancia de la existencia
de un ecosistema en el que interactiien diferentes
aspectos, como condicion para el asentamiento
y desarrollo de empresas. Stam & van de Ven
(2021) identific6 10 elementos de este ecosis-
tema (como se observa en la Figura 1): institu-
ciones formales, cultura empresarial, redes de
trabajo, infraestructura fisica, demanda (tamafio
del mercado), intermediarios, capacidades del
recurso humano, conocimiento, liderazgo y ac-
cesibilidad a recursos financieros, los cuales son
mutuamente interdependientes y con-evolucio-
nar en un territorio (Stam & Van de Ven, 2021).

El primer conjunto de elementos, coincidente
con la tesis de Achauer (1989), es la existencia
de unas dotaciones de recursos, obtenibles en
su mayoria con la inversion publica. Audretsch,
Heger, & Veith, (2015) centrados en la relacion
infraestructura-tejido empresarial, analizaron el
emprendimiento en las municipalidades alema-
nas, concluyendo que en efecto hay una relacion
positiva entre la infraestructura y la creacion

Diego Dorado

de empresas, especialmente con la conexién a
internet, y el ferrocarril, en cuatro de los cinco
sectores analizados (manufacturas de alta y baja
tecnologia, servicios tecnoldgicos, servicios al
consumidor y comercial al detal). (Audretsch,
Heger, & Veith, 2015)

En esta misma linea, Krakowiak-Bal, Zie-
mianczyk, & Wozniak, (2017) analizaron la
incidencia del tipo de infraestructura en el desa-
rrollo empresarial en areas rurales, seleccionan-
do 121 comunidades rurales de Polonia y cuatro
tipos de infraestructura: accesibilidad (vias),
agua potable, alcantarillado y gas, en cuatro
sectores: comercio, construccion, manufactura
y transporte; concluyendo que, para cada tipo
de negocio, la accesibilidad es el criterio mas
importante. (Krakowiak-Bal, Ziemianczyk, &
Wozniak, 2017)

Mas recientemente, Ajide (2020), analiz6 la
relacion emprendimiento — infraestructura, en
veinte paises africanos entre 2006 — 2018, obte-
niendo resultados similares a los de Audretsch,
Heger, & Veith, (2015), es que la infraestructu-
ra tiene un efecto positivo sobre la creacion de
empresas, y en concreto, la infraestructura de
internet y la de transporte. (Ajide, 2020)

Esta relacién también ha sido objeto de
estudio en Colombia, aunque en menor escala.
Recientemente, Lépez Lambrafio y otros (2021)
usando la encuesta elaborada por el Global
Entrepreneurship Monitor -GEM-, concluyen, que
si bien en el pais existen brechas en materia de
infraestructura (carreteras, agua, gas, electricidad,
comunicaciones, entre otras) este no es el factor
gue mas incide en el entorno empresarial del pais,
como si lo son los impuestos, la educacién, y el
acceso a crédito. (Lopez Lambrafio, y otros, 2021)

Asi mismo, la Contraloria General de la
Republica -CGR- en 2017, motivado por medir el
impacto que la inversidn realizada con los recursos
de regalias por explotacion minera, en el desarrollo
de las regiones, concluyé:

“A lo largo de estos afios, los recursos de regalias
se han fragmentado en proyectos de bajo impacto.
Mas de doce mil proyectos aprobados entre 2012
y 2017, por un valor total de $30,5 billones, con
un valor de promedio por proyecto de alrededor
de $2,5 millones, constituyen un indicador critico
de atomizacion, sumado a que existen mas de cien
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sectores distintos de inversion” (Granados Urrea,
Botero, & Uribe Guzman, 2017, pag. 8)

Reafirmado posteriormente en la evalua-
cion del sistema general de regalias -SGR- en
el bienestar social, adelantada por el DNP, la
cual concluyd que “parece no existir un efecto
global entre las inversiones del SGR (niimero de
proyectos o valor invertido) y la reduccion de la
pobreza” en parte por la forma de priorizar los
proyectos por parte de los municipios, la cual
dista de las necesidades de la poblacion. (Alva-
res Arango, 2021)

Situacion, que, sin contradecir las conclu-
siones internacionales, invita a profundizar en
la relacion que pueda existir entre el desarrollo
de la infraestructura y el tejido empresarial en
el contexto colombiano, andlisis que se ha de
complementar con otras variables que represen-
ten otros elementos del ecosistema planeado por
Stam y Van de Ven.

El tejido empresarial en Colombia

Colombia est4 dividido en 1103 municipios y
32 departamentos, entre los cuales habitan cerca
de 47 millones de personas y operan un poco mas
de 1.3 millones de unidades empresariales, entre
las empresas debidamente constituidas y las
personas naturales con operaciones comerciales,
las cuales se concentran mayoritariamente en las
ciudades con mayor poblacion.

El nimero de unidades empresarial del pais,
ha venido creciendo el doble que la tasa de creci-
miento poblacional, al 3.2%, como resultado del
mayor dinamismo econdémico de la época el cual
ha respondido, en parte, al desarrollo del sector
de hidrocarburos, el cual se ha acompafiado de
un incremento de recursos para inversion en los
municipios y departamentos, provenientes de las
regalias de dicha actividad. Esto explica el que la
mayor tasa de crecimiento empresarial se haya
asentado en los municipios mas pequeios po-
blacionalmente, con una tasa del 5% promedio
anual.

Este crecimiento no ha logrado compensar
los tradicionales niveles de concentracion de
empresas en pocos municipios, como se puede
apreciar en la Tabla 1, que con el apoyo del indi-
ce IHH aplicado para conocer la concentracion
de empresas al interior de cada departamento, en
el periodo 2016 — 2019.

Sin embargo, la concentracion de empresas
en un mismo municipio es un elemento positivo,
identificada por varios autores como un atractivo
para la atraccion y ubicacion de nuevas empresas
(Armington y Acs, 2002; Callejon, 2003a; Au-
dretsch y Keilbach, 2004; Lee et al, 2004; Van
Oort y Stam, 2005; Costa Campi et al, 2004),
coincidiendo que mas empresas en un mismo
espacio geografico incentiva la competencia, el
colegaje y la complementariedad, lo que coin-
cidiria con la posibilidad de crear redes, siendo
este uno de los elementos resaltados por Stam y
Van de Van, en su concepto de ecosistema. (Jung
& Camacho, 2012).

Empero centrar el analisis del tejido empre-
sarial del pais tomando como tunico criterio la
concentracion poblacional, superpuesto a la ti-
pologia administrativa de municipios definido
por la Ley 617 de 2000, desconoceria las dina-
micas propias del dinamismo de los municipios,
los cuales responden a las dinamicas de los
mercados y procesos de conmutacion. Reciente-
mente, la Mision de Transformacion del Campo,
2014, reviso estas dindmicas, concluyendo en la
pertinencia de agrupar los municipios del pais en
cuatro categorias: 1) ciudades o aglomeraciones,
caracterizados por su nivel de urbanizacion, este
grupo estd conformado por 48 municipalidades;
i1) ciudades intermedias, con poblacion superior
a los 25 mil habitantes, comprende 381 muni-
cipalidades; iii) rural, caracterizado por tener
cabeceras pequenas, de menos de 25 mil habi-
tantes, pero que representan mas del 75% de la
poblacion del municipio, posee 371 municipios;
y iv) rural disperso, donde mas del 70% de la
poblacion se encuentra fuera del casco urbano,
estd conformada por 302 municipios. Esta ca-
tegorizacion, tiene para efectos nuestros, una
mayor similitud en lo referente al ecosistema



habilitante para el desarrollo del tejido empresa-
rial. (DNP, 2014)

Teniendo presente la estructura de andlisis
desarrollada por la GEE, centrada en tres varia-
bles, asi como la categorizacion de la Mision de
Sabios; en materia de densidad empresarial, el
pais presenta una baja densidad empresarial en
términos generales, la cual estd mas acentuada a
los municipios pequefios rurales.

El niimero de empresas por cada 1,000 ha-
bitantes, si bien mejora entre 2016 — 2019, con
un incremento importante para el afio 2017, el
cual coincide con el inicio de implementacioén
del Acuerdo de Paz en el pais, incremento que
se extiende a todas las categorias de municipios
consideradas. Particularmente las categorias
rural y rural disperso, son las que presentan
mayores crecimientos, estando por encima de la
media nacional, lo que a su vez es consecuente
con el énfasis de inversion canalizado hacia los
municipios rurales, resultado de las regalias y el
acuerdo de paz. Como se observa en la Figura 2,
se sigue acentuando la diferencia entre los mu-
nicipios rurales y las ciudades y aglomeraciones,
la cual es de cerca del doble de empresas por
habitantes.

La atomizacion empresarial, entendida como
la relacion de las empresas segun tamafio, es
usada para demostrar fortaleza del tejido em-
presarial (CEA, 2012); Figura 3 muestra a pesar
que en todas las categorias se presenta una alta
concentracion de microempresas, nuevamente
en los municipios rurales, estd mas acentuada.
Situacion que coincide con los argumentos de
localizacion empresarial en funcion de las ca-
racteristicas del mercado (economias de escala,
densidad poblacional, acceso a recurso humano
de calidad, otros) resaltados por Audretsch, 1995;
Audretsch y Mahmood, 1994; Callejon y Sega-
rra, 1999, Santarelli y Vivarelli, 2006, Reynolds
et al, 1994; Armington y Acs, 2002; Todtling y
Wanzenbdock, 2003. (Jung & Camacho, 2012)

Y la diversidad empresarial, definida como la
cantidad de sectores con presencia en el territo-
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rio, evidencia una alta concentracion sectorial,
especialmente de las actividades de comercio,
muy alta en todos los casos, aunque con un ma-
yor énfasis en los municipios rurales, como se
muestra en la Figura 4.

Tal nivel de concentracién en una u otra in-
dustria es preocupante al reducir la posibilidad
de la construccioén de redes y complementarie-
dad entre sectores, como son los argumentos
desarrollados por Armington y Acs, 2002; Ca-
llejon, 2003a; Audretsch y Keilbach, 2004; Lee
et al, 2004; Van Oort y Stam, 2005; Costa Campi
et al, 2004, para la atracciéon de empresas para
una region.

Otra forma de analizar el estado del teji-
do empresarial del pais, se puede dar a través
de los elementos que conforman el ecosistema
habilitante. Retomando la estructura planteada
por Stam & van de Ven (2021), y los factores
de localizacion empresarial resaltados por Jung
& Camacho (2012), se han identificado y adap-
tandola al caso colombiano, se han identificado
15 variables de recogen las caracteristicas del
entorno habilitante para las empresas, agrupa-
das en cuatro grupos: contexto, infraestructura,
dindmica econdmica y entorno social, como se
pueden evidenciar en la Tabla 2.

En el primer grupo, centrado en el contexto
del municipio, se han incluido dos variables, la
poblacion y la medicion del desempefio munici-
pal (MDM) la cual representa la capacidad que
tiene la administracion municipal de alcanzar su
objetivo misional de manera eficiente y oportu-
na. Este indice disefiado por el DNP se estruc-
tura en dos componentes y una categoria de
agrupacion. El primero, enfocado en la gestion,
incluye las acciones y decisiones que adelanta
la administracién local que buscan transformar
los recursos en un mayor bienestar de la pobla-
cion y desarrollo; mientras que el segundo, de
resultados, mide los elementos constitutivos del
bienestar de la poblacion.

El segundo grupo, de infraestructura, recoge
variables que evidencian las condiciones fisicas
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en las que las empresas han de operar en un
municipio determinado lo cual podria responder
a los postulados de Audretsch, Heger, & Veith
(2015) y Krakowiak-Bal, Ziemianczyk, & Woz-
niak, (2017) que analizaron en los que evidencia
la correlacion positiva que hay entre tener mas
y mejor infraestructura y la localizacion empre-
sarial.

El tercer grupo, centrado en la dindmica
economica de las regiones, utilizando dos indi-
cadores: el valor agregado per cépita y el nivel
de afiliacion a la seguridad social. Este grupo
responde a los andlisis de factores de atraccion
empresarial liderados por Audretsch (1995),
Reynolds, Storey & Westhead (1994).

Y el ultimo grupo, entorno social, mas aso-
ciado a los resultados esperados por los grupos
anteriores tienen directamente sobre la pobla-
cion, se recogen en tres variables: educacion,
vivienda y pobreza, esta ultima medida con base
en la pobreza multidimensional. Estas variables,
entre otras, son resaltadas por Steinacker (2002)
al resaltar las consideraciones que los gobiernos
deben enfrentar a la hora de promover sus ciuda-
des para el desarrollo de nuevos negocios.

Variables a las que se les calculo la correla-
cion contra el nimero de unidades empresariales
en cada municipio (ver Figura 5), permitiendo
identificar relaciones, entre la cuales se destacan
la de poblacion, afiliaciones al régimen contri-
butivo, conexiones de banda ancha de internet,
lo cual pareciera coincidir con las conclusiones
alcanzadas por Ajide (2020).

Todo lo anterior, lleva a dos grandes conclu-
siones. La primera, es que Colombia posee un
tejido empresarial vulnerable, debido a su alta
concentracion de microempresas, que se tiende
a ubicar en las ciudades y aglomeraciones urba-
nas, donde existe una densidad empresarial de
casi el doble e incluso el triple de las que presen-
tan los municipios rurales y rurales dispersos,
los cuales son la mayoria del pais.

Consecuentemente, la poblacion y la forma-
lizacion laboral son variables con mayor corre-
lacion con el numero de empresas, evidenciando
que estas prefieren ubicarse donde existen mejo-
res condiciones para el consumo y la actividad
empresarial.

Incidiendo en el tejido empresarial

Seglin se observa en la literatura internacio-
nal y en las correlaciones de datos, el desarrollo
del tejido empresarial depende de un conjunto de
variables, que sumadas a un contexto especifico,
motivan al empresario a emprender y sentar su
negocio en uno u otro lugar.

La investigacion realizar por Audretsch, He-
ger, & Veith, (2015), partié de la hipotesis de
que la infraestructura tiene una relacion positiva
con la creacion de empresas, la cual servira de
contexto para analizar y estudiar, de manera mas
profunda esta relacion en el contexto colombia-
no. Lo anterior sumado a que la principal fuente
de inversion a nivel municipal en en los tltimos
afios ha sido los recursos de regalias, con poco
mas de 67 billones de pesos entre 2012 — 2021,
los cuales por definicion deben ser orientados
para la mejora de las condiciones de desarrollo
en los municipios, que a su vez son orientadas y
lideradas mayoritariamente por los alcaldes.

Lo anterior, permitiria definir como hipotesis
de investigacion: La inversion en infraestructu-
ra, la cual estd asociada a la capacidad de gestion
del alcalde, en particular la de regalias, tiene una
incidencia positiva en el desarrollo del tejido
empresarial de los municipios. La cual, como
se observa tiene dos planteamientos implicitos:
uno, que la infraestructura incide en el tejido
empresarial, y dos que la gestion, incide sobre la
infraestructura, para lo cual el anélisis se centra-
ra en las regalias.

Division que se tendré presente en el plantea-
miento metodologico. Primero, y considerando
el periodo 2016 — 2019, se analizara la totalidad
de las variables identificadas, discriminadas a
nivel municipal, enfatizando si la mayor y mejor



disponibilidad de infraestructura (INF) incide
en el tejido empresarial (TE). Modelo que pos-
teriormente se enrique con la informacién de la
inversion en infraestructura realizada con los
recursos del sistema general de regalias (SGR),
previamente preseleccionados segin la inver-
sién se oriente a mejorar capacidad institucio-
nal, la infraestructura econémica o productiva
y la social.

aTE ] [ OTE
dINF GINFSGR

Sin embargo, y como se deduce de Stam &
Van de Ven (2021) y de Audretsch, Heger, & Vei-
th (2015) no todos los elementos del ecosistema y
tipos de infraestructura tienen similares niveles
de incidencia en el desarrollo del tejido empresa-
rial. Por lo que no se utiliz6 todo el conjunto de
variables para los diferentes analisis.

La depuracion de las variables, partié de la
comparacion de la significancia de cada una de
estas para cada afio. Comparando regresiones
lineales multiples, para cada uno de los afios,
se encontr6 que variables como la cobertura
de acueducto, aseo y energia eléctrica en areas
rurales, en materia de infraestructura, son poco
significativas, en parte dado el alto nivel de co-
bertura que se tiene en términos generales. Otra
en la que se vio poca significancia fue el valor
agregado pércapital, lo cual se puede dar como
resultado de las deficiencias en el momento de
contabilizar este agregado econdmico en cada
municipio, invitando a una discusion no cubierta
en este analisis, sobre la disponibilidad y con-
fianza de las estadisticas a nivel municipal (ver
Tabla 3).

El resultado parcial, es que hay un conjunto de
siete variables que son reiterativamente significa-
tivas, lo cual invita a analizarlas conjuntamente
mediante una modelo panel, a fin de comprobar
y depurar su significancia. Después de aplicar
varias pruebas, Ramsey y Haussman, el resul-
tado es que hay cuatro variables que explicarian
de mejor manera el comportamiento del tejido
empresarial en el pais: poblacion (Pob), afiliados
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al régimen contributivo (Afiliados), conectividad
a internet con Banda ancha (BandaAncha) y la
Medicion de Desempefio Municipal (MDM).

Resultados consistentes con los analisis inter-
nacionales, salvo la de MDM, la cual, aunque no
se hubiese usado en otros modelos, podria ser
particularmente importante, toda vez que el al-
calde posee un rol mas amplio sobre el desarrol-
lo del mercado, al que de manera explicita define
la Ley, al ser no solo autoridad en territorio, sino
también principal agente y autoridad delegada.
(Dorado, 2020)

Lo anterior, permite concluir que el tejido
empresarial de los municipios del pais, para el
periodo 2016 — 2019 es explicado principalmente
por el tamafo de poblacion y la formalizacion
laboral. Sin embargo, pero en menor medida,
el acceso a banda ancha y la gestion municipal,
medida a través de la mediciéon de desempeio
municipal (MDM), también inciden en el asenta-
miento y desarrollo de empresas del municipio.

Sin embargo, la diferencias que tiene el pais
entre municipios, como lo evidencio la mision de
transformacion del Campo, exigen que se revise
si las variables que se encuentran significativas,
lo son para cada grupo de municipios.

Considerando las categorias descritas en la
Mision de Transformacion del Campo, y aplican-
do similar método de analisis, se encuentra que,
en los municipios de mayor tamafio, la densidad
poblacional y la formalizacion laboral explican
el desarrollo del tejido empresarial; mientras que
en los de menor poblacion y mas ruralidad, la
gestion municipal —la gestion del alcalde- inciden
significativamente, sin desconocer la importa-
cion que mantiene la concentracion poblacional.

Conclusion que es consistente con el nivel de
participacion en la economia que puede tener el
sector publico en los municipios pequeios, y por
ende el alcalde. Es decir, entre mas pequefio y
rural sea el municipio, mayor importancia relati-
va tendra el gasto que realice el sector publico en
la economia puntual del municipio, lo cual au-




46

LAPGA Review / Journal of Public Administration

menta el nivel de significancia que pueda tener el
alcalde en el desarrollo del mismo (ver Tabla 4).

De acuerdo al anterior argumento, no debe
sorprender la incidencia de la gestion municipal
en el desarrollo del mercado, mas si tenemos
en cuenta que estd esta medida por medio del
MDM, que es un indicador sintético que recoge
el estado de la prestacion de los servicios en los
municipios, la capacidad de gestion de recursos,
entre estos los de regalias, y por ende actiia mas
como una variable de tipo instrumental; que al
ser reemplazada por las variables que esta re-
presenta, se encontrd que la mayor explicacion
al tamafio del tejido empresarial del municipio,
desde el punto de vista de infraestructura, la
tienen la capacidad de gestionar proyectos finan-
ciados con recursos de regalias (12%), la conec-
tividad en Banda ancha (10%), y la cobertura de
Alcantarillado (2.3%) (ver Tabla 5).

La segunda parte del analisis parte de com-
prender que la inversion publica o gasto de capi-
tal, representa el gasto destinando a la formacion
de capital que sirve de base para el crecimiento
economico y social de la sociedad. Por lo cual
esta, cumple un doble rol: como instrumento de
politica fiscal, e instrumento de desarrollo; y por
lo tanto su impacto en la sociedad se canaliza a
través de cinco canales: 1) complemento de la in-
version privada; 2) atraccion de la inversion pri-
vada; 3) integracion de mercados; 4) aumento de
la demanda agregada; y 5) aumento del ahorro
nacional (Anderson, de Renzio, & Levy, 2005).

En este sentido, la inversion que se realice
con los recursos del SGR son orientadas por
la administracion municipal, idealmente consi-
derando el efecto que esta pueda tener sobre el
desarrollo del municipio. En el periodo 2016 —
2019, se ejecutaron 6,064 proyectos con recursos
de regalias, donde 85.7% estuvieron orientados
a apoyar actividades de tipo social (educacion,
salud, alimentacion, entre otros), mientras que
1.9%, solo 114 proyectos, a fortalecer la infraes-
tructura productiva de los municipios.

Sin embargo, a fin de diferenciar el tipo de
inversion a realizar con los proyectos de rega-
lias, se procedio diferenciar los proyectos segun
su uso en tres categorias: institucional, econo-
mica y social, tanto por cantidad de proyectos
y por valor, a la vez que se realiz6 una prueba
de emparejamiento entrdpico a fin de tomar dos
muestras aleatorias de municipios, de manera
que se puedan comparar, controlando el efecto
que puedan tener los tipos de proyectos financia-
dos con regalias.

Los resultados de estos ejercicios son disien-
tes en la medida que permiten concluir que si
bien en conjunto la inversion con regalias es
significativa para el desarrollo del tejido empre-
sarial, pierde significancia cuando se diferencia
por tipo de inversion; lo cual sugiere que el rol
que esta tomando la inversion publica estd mas
en crear un aumento en la demanda de bienes y
servicios en los municipios, es decir se compor-
ta como una inyeccion de capital a la economia
municipal, mas que servir de vehiculo para me-
jorar la productividad total de factores via com-
plemento o atraccion de la inversion privada en
el municipio, o la integracién de mercados (vias
y comunicacion), en su escala municipal.

Conclusiones

Los resultados del analisis realizado, par-
tiendo de la necesidad de ofrecer una mayor
claridad a las autoridades responsables de velar
por el sano comportamiento de los mercados,
sobre las caracteristicas propias del desarrollo
empresarial en territorio, y teniendo como base
el periodo 2016 — 2019, el cual se vio beneficiado
por una expectativa de reconciliacion nacional,
resultado de un proceso de Paz, que a pesar de
lo polémico politicamente, transferia una lectu-
ra de tranquilidad a los mercados y creando un
ambiente propicio para la inversion, evidencian
la importancia que posee la concentracién po-
blacional como principal variable explicativa de
la formacion de nuevas empresas.



Variable que se complementa con afiliacion al
régimen contributivo, como indicador de la for-
malizacion laboral; y de la capacidad de gestion
de la administracion municipal.

Esta ultima, adquiere gran importancia, en
particular en los mas de 1000 municipios de
menos de 50 mil habitantes del pais, mas del
90% de las municipalidades, evidenciando una
proporcionalidad inversa entre la poblacion y la
gestion del alcalde. Es decir, entre mas pequefio
sea el municipio, mas importante es la capacidad
del alcalde, medida a través del MDM, para el
desarrollo del tejido empresarial.

Conclusion que se explica por el peso que
tienen el presupuesto publico en el desarrollo
de los pequefios municipios, ya sea por recur-
sos propios o por regalias. El estudio, centrado
en los recursos de regalias muestra que estas
han tenido un efecto sobre el desarrollo del te-
jido empresarial mas asociado al incremento
de la demanda agregada del municipio, que a la
atraccion y complementariedad de la inversion
privada.

Este efecto centrado en demanda agregada,
explica la baja diversidad empresarial, la cual
esta principalmente concentrada en el sector
comercio.

A fin de estimular un mayor tejido empresarial
en los municipios, es recomendable fortalecer
la capacidad de gestion del alcalde, en especial
en lo que se refiere al desarrollo de inversiones,
que ademas de tener efectos sobre la demanda,
mejore la disponibilidad de infraestructura pro-
ductiva.

Lo que sugiere que, para los analisis asocia-
dos a las practicas de mercado, es importante
que las autoridades consideren no solo el estado
del tejido empresarial relacionados, sino también
las caracteristicas del ecosistema en el que se de-
sarrolla el mercado objeto y de manera especial
la capacidad de gestion del alcalde y la adminis-
tracion municipal.

Diego Dorado
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Tablas y figuras

ELEMENTOS DEL ECOSISTEMA HABILITANTE PARA EL DESARROLLO DEL TEJIDO EMPRESARIAL
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Figura 1: Elementos del ecosistema
Adaptado de van de Ven & Aven (2021)

Tabla 1: Nivel de Concentracion de empresas entre municipios del mismo departamento

483

Departamento IHH16 IHH17 IHH18 IHH19
Amazonas
Antioquia 3,073 3,135 3,109 2,936
Arauca 3,088 2,608 2,582 7,493
Atlantico 6,430 6,236 6,454 7,524
Bogota D.c.
Bolivar
Boyaca
Caldas
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Departamento IHH16 IHH17 IHH18 IHH19
Caqueta 4,232 3,961 2,502 2,513
Casanare 3,700 3,275 2,454 2,107
Cauca 3,416 3,463 2,790 1,853
Cesar 3,065 3,514 2,169 1,963
Chocd 3,237 2,921 3,329 2,891
Cordoba 3,110 4,201 4,772 4,516
Cundinamarca
Guaina
Guaviare 7,029 6,766 6,363 6,019
Huila 2,623 2,872 1,975 1,496
La Guajira 2,308 2,669 2,940 1,817
Magdalena 5,190 6,464 4153 2,694
Meta 4,425 5,260 5,361 3,190
Narifio 2,804 3,142 2,584 2,640
Norte De Santander 4,812 5,295 4,334 2,981
Putumayo 5,450 2,418 1,639 1,633
Quindio 3,820 5,446 2,882 3,664
Risaralda 4,490 5,581 2,244 4,504
San Andrés y Providencia
Santander 2,694 3,546 1,439 2,398
Sucre 3,721 4,423 1,850 3,076
Tolima 3,884 4,974 3,452 2,200
Valle Del Cauca 4,263 5,650 2,632 4,091
Vaupés 6,641
Vichada 6,207 5,604 3,073 5,060

Nota: Las tonalidades de rojo denotan una mayor concentracién de empresas en
pocos municipios del departamento. Las verdes lo contrario.

Fuente: elaboracién propia
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ATOMIZACION EMPRESARIAL
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Fuente: elaboracién propia
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Figura 4: Diversidad empresarial
Fuente: elaboracion propia

Tabla 2: Variables consideradas en el Ecosistema habilitante para el desarrollo empresarial

Poblacion Banda Ancha Valor Agregado per |Cobertura Neta en
Capita Educacion

Medicion del Desempeno | Cobertura de Afiliados al Régimen |Déficit de Vivienda

Municipal Acueducto de Seguridad Social

indice de Desempefio Cobertura de Pobreza multidi-

Fiscal Alcantarillado mensional

Cobertura de Aseo
Cobertura de Energia
Cobertura de Internet
Tiempos de Viaje

Fuente: elaboracién propia
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CuantiVivienda -1.92531 ©9.834
BandaAncha 12.56832 0.000
PobrezaMulti -3.633872 9.001
MDM -.5882728 8.595
Tiempoviaje .4233632 0.000
_cons 382.3146 B.018

Poblacion municipal Cmmmmm Valor Agregado PC M‘Wmm
'] . to 3t PLLS B
.. . . 4
- . ! *e . .
’ . 1 . . .
- - -
40 40 20 0 220 40 40 20 0 20 4 6 S0 [ %0 60 40 20 0 20 40
Cobartur acueducio Cobertura alcantaritado Cobertura aseo Cobertura energia
T, e
. .O.t WL 3 f - "
2 - _!__
e 2 e T
.
. K3 a® . ﬂ. Ll . 3 -
. P . .
-40 20 0 20 -0 20 ] 20 40 -0 20 ] 40 10 0 W0 0 W0
Cobertura intemet Déficit cunli vivienda Déficit cuanti vivienda Banda Ancha
ee Jee
* L ® . .
i .‘ ot . e °. i
- - ”‘_-
. f) ., - o -
- - -

20 0 0 10 20 30 30 20 -0 0 10 20
Pobreza Multidimensional MOM

Figura 5: Correlaciones entre las variables y el nimero de empresas

400 200 O 200 400 600
TiempoViage

Fuente: elaboracién propia

Tabla 3: Significancia de las variables mediante regresiones lineales por afo

Variable
Poblacion
Cobertura educacion
Valor Agregado Per Céapita
Afiliados régimen contributivo
Cobertura acueducto - REC*
Cobertura alcantarillado - REC*
Cobertura aseo - REC*
Cobertura energia eléctricarural
Banda anchainternet
Medicién Desempeiio Municipal - MDM

indice de Desempefio Fiscal - IDF

*** Significativo al 1% (p value <0.01)
** Significativo al 5% (p value < 0.05)
*  Significativo al 1% (p value <0.01)

2016
0.000***
0.773
0.292
0.000***
0.558
0.042**
0.267
0.023**
0.000***
0.067*
0.308

2017
0.000%**
0.616
0.442
0.000***
0.411
0.060*
0.525
0.000***
0.242
0.0071***

Fuente: elaboracién propia

2018
0.000***
0.615
0.308
0.000***
0.914
0.008***
0.374
0.370
0.000***
0.400
0.007***

2019
0.000**=
0.000***

0.217
0.000***

0.661
0.025**

0.383
0.000***
0.000***
0.009***

0.159

Resultade
Incluida
Incluida

Eliminada
Incluida
Eliminada
Incluida
Eliminada
Eliminada
Incluida
Incluida

Incluida
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Tabla 4: Panel comparativo del Tejido Empresarial segun categorias de municipios

2 5 . Ciudad
Variable Rural disperso Rural Intermedio e
aglomeraciones
i 188575 0.8144 1.5703
Poblacién (log) 6741511 2 riE
(0,442) (0.000%% (0.000%) (0.000%)
a2z 000462 -. 00004 0.0012 0.0002
Cobertura educacion (0,331) (0,907) (0.000%+%) (0.554)
Afiliados régmen contributivo .175581 .0597393 0.0639 0.2118
(log) (0.000%) ( 0.016) (0.016*) (0.000*)
Cobertura alcantarillado - -. 000065 .0007495 0.000 0.0007
REC* (0,893) (0.038*%) (0.89) (0.087%)
: -.001365 -. 0053671 0.0027 0.0008
Banda‘anche intermet (0,814) (0,126) (0.837) (0.648)
Medicién Desempefio 004180 0023534 0.0027 0.0006
Municipal - MDM (0.000) (0.002**%) (0.000*++) (0.681)
indice de Desemperio Fiscal - 001987 0036632 0.0052 0.0006
IDF (0,901) (0.005**%) (0.000%**) (0.724)

Fuente: elaboracién propia

Tabla 5: Panel comparativo del Tejido empresarial con proyectos financiados por el SGR

Total de
proyectos

Valor total de
proyectos

Variable

Poblacidn (log)

Afiliados régimen contributivo (log)
Valor agregado per capita (log)
Cobertura acueducto

Cobertura alcantarillado
Cobertura aseo

Banda ancha

Proyectos SGR

Proyectos sociales

Proyectos de gestion

proyectos economicos

0007258

1331017

(0,000%*=)
1666313

(0.000%*=)

. 1837762  (0.893)

. 0002721 (0,349)

(0.043%%)

-.0005436
(0129)
0015945
(0,384)
0121864
(0,000%*=)

3734425
(0.000°*%)
4681379
(0.000%*%)
1494114
(0,000°*)
-. 0.0203%8
(0.000°*%)
0.048032
(0,000%%)
- 0.0208
[let% 3]
0.085136
(0012%%)
0146515
(0.048%%)

valor total
Proyectos
Lol proyectos
descriminados S
descriminados
1338245
4376654 0,000%**
(0,000 %) (o, )
1665309 s
(0.000+%) 432252 (0,000%*%)
ARI0490  (0000%**) 1742286 (0,000%%%)
.- 00016872
x
0002651 (0.023*%) (0.000°%%)
00074592 (0.045%%) 005487 {0,000%%%)
g - 00216 (0,000%*%)
(0,127)
0015858
008126 0,000%**
(0,334) (o, )
0135457
0019746 0,000%**
(0,000%%%) (o, )
L0wER1 0012521 (0,263
(0.445)
- 0087611
et} -0012521 (0,167)
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Anexos

Anexo 1: Variables Relacionadas para determinar el Ecosistema

Diego Dorado

Area Informacion Fuente
Directorio Estadistico empresarial 2016, 2017, 2018, 2019 y
2020
Tejido Empresarial Esta informacion se ha beneficiado del cruce con el tamafo | DANE
(TE) . L T
empresarial suministrado por el RUES y la discriminacién
de empresas por actividad econémico en capitulos del ClIU
Rev. 4.0
Poblacion Censo Poblacional 2018 y estimaciones anuales (2016- DANE
(POB) 2020)
Personas en Condicion .d’e Empleg Formal. DANE / Minsalud
Con base en la proyeccion poblacional estimada por el .
. https://www.
DANE, y cruzada con el nimero de personas pertene- minsalud.aov.co/
Empleabilidad cientes al régimen contributivo, segun las estadisticas de roteccio.r?soc-:iall
(EF) aseguramiento en Salud de Minsalud P

Se cuenta con la informacién para los afios 2016, 2017,
2018, 2019 y 2020.

Paginas/ci-
fras-aseguramien-
to-salud.aspx

Infraestructura fisica
-Internet-

Cobertura de Internet (2018)
Penetracion de Banda Ancha (2016, 2017, 2018, y 2019)

Terridata - DANE

(INT)

I_rgrr;(:s;[:ctura fisica Cobertura de energia eléctrica (2018) Terridata — DANE
(ENEI%) Cobertura energia eléctrica rural (2016, 2018 y 2019) Terridata — UPME
'_g;ii:t%cg?ra Social | o pertura de Educacion Neta (2016, 2017 a 2020) Torridata — DANE
(EDUC) Cobertura de Educacion Bruta (2016, 2017 a 2020)

Infraestructura Social
- Cobertura servicios
publicos
(SEPU)

Cobertura de acueducto (2016 a 2020)
Cobertura de alcantarillado (2016 a 2020)
Cobertura de aseo (2016 a 2020)
Cobertura de acueducto CENSO (2018)
Cobertura de alcantarillado CENSO (2018)
Cobertura de aseo CENSO (2018)

Terridata — REC
Terridata — REC
Terridata — REC
DANE CENSO
2018

DANE CENSO
2018

DANE CENSO
2018

Infraestructura Social —
vivienda
(VIVI)

Déficit cuantitativo de vivienda (2018)
Déficit cualitativo de vivienda (2018)

Terridata — DANE

Inversion en Regalias
(REG)

Inversion en proyectos de infraestructura financiados con
recursos del SGR.

Esta informacion esta disponible en el periodo 2012 — 2021,
para todos los sectores.

Se espera centrar la informacion solo en los sectores
asociados a la infraestructura vial, de comunicaciones, de
energia y educacion.

DNP - SGR
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Area

Informacion

Fuente

Calculos de desempeiio

Medicién de Desempeio Municipal — MDM (2016-2020)
Indice de Desempeiio Fiscal — IDF (2016 - 2020)

Terridata — DNP

Ingresos poblacionales

Valor Agregado Per Capita (aproximacién del PIB municipal)
para los afos 2016 a 2019, pendiente actualizacion a 2020.

Terridata — DANE

Ingresos territoriales

Informacion de ingresos municipales segun: ingresos
propios, ingresos por Sistema General de Participaciones y
otras transferencias de la nacion.

Terridata — DNP
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Resumen

El articulo analiza los procesos de gobernanza jerarquica de Kooiman en cuanto a su relacion
con el espacio civico, entendido como el conjunto de libertades de expresion, reunion pacifica
y asociacion en Brasil bajo el mandato del presidente Jair Messias Bolsonaro, en El Salvador
con el presidente Nayib Armando Bukele Ortez, y en México en el gobierno del presidente
Andrés Manuel Lépez Obrador; paises caracterizados por la eleccion constitucional de presi-
dentes ubicados en diferentes vertientes de la gobernanza jerarquica.

Este articulo presenta los resultados de una investigacién terminada desde una perspectiva
analitica, sobre el tema gobernanza jerarquica del espacio civico. Para ello, se consultaron
articulos cientificos, informes oficiales de organismos internacionales, literatura proveniente
de think tanks que estudian la regién, asi como bases de datos del Monitor Tracking Civic
Space de la organizacion CIVICUS, Latinobarémetro, Freedom and Human Rights Idex, en
el periodo de 2019 a 2024.

Palabras clave: Espacio civico, gobernanza, autoritarismo, libertad de asociacion.
Abstract

This article analyzes the processes of hierarchical governance, as conceptualized by
Kooiman, in relation to civic space, understood as the set of freedoms of expression, peace-
ful assembly, and association, in Brazil under the administration of President Jair Messias
Bolsonaro, El Salvador under President Nayib Armando Bukele Ortez, and Mexico during the
government of President Andrés Manuel Lopez Obrador. These countries are characterized
by the constitutional election of presidents positioned within different strands of populism.

This reflection article presents the results of completed research from an analytical perspec-
tive on the topic of hierarchical governance of civic space. To this end, scientific articles,

1 Profesor investigador de la Facultad de Responsabilidad Social de la Universidad Anahuac México. Doctor en Ciencias Politicas y Sociales por la Uni-
versidad Nacional Auténoma de México. humberto.munoz@anahuac.mx
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official reports from international organiza-
tions, literature produced by think tanks spe-
cializing in the region, and databases such
as CIVICUS’s Monitor Tracking Civic Space,
Latinobarémetro, and the Freedom and Hu-
man Rights Index were consulted, covering
the period from 2019 to 2024.

The results reveal that, despite the emer-
gence of various academic trends aimed at
constructing more horizontal and democrat-
ic models of governance, hierarchical gover-
nance not only persists but also constrains
civic space in differentiated ways in each
country.

Keywords: Civic space, governance, au-
thoritarianism, freedom of association

Introduccion

Las relaciones entre el gobierno y la socie-
dad civil ha sido un tema de interés académico
en Latinoamérica, el paso del continente por
episodios de regimenes del viejo populismo a
mediados del Siglo XX en Argentina con Juan
Domingo Peroén, en Brasil con Getulio Vargas,
o en México con Cuauhtémoc Cardenas, son
ejemplos de relaciones que se debatian entre
el clientelismo o la cooptacion. Las dictaduras
militares en Argentina, Brasil, Chile, Colombia,
El Salvador, Guatemala, Nicaragua, Republica
Dominicana, entre otros; revelé el momento de
tension mas algido, mientras que experiencias
como la denominada dictablanda en Mé¢xico
mostraron formas de hegemonia partidista que
mantuvieron al mismo Partido Revolucionario
Institucional (PRI) gobernando durante 71 afios
consecutivos en una relacion que se administraba
entre el clientelismo y cooptacion de la sociedad
civil. El arribo de las democracias electorales
en unos paises y el retorno a la democracia de
otros en las ultimas décadas del Siglo XX se vio
eclipsado, particularmente en este Siglo XXI por
propuestas que se alejan del péndulo tradicional
de izquierdas y derechas; y que se centraban mas
en la personalidad de politicos carismaticos, y

en varios casos pragmaticos, que convencian a
sus votantes bajo las narrativas de una nueva
corriente de gobernanza mas jerarquica con
una diversidad de matices. Lo que es claro hoy
es que referirnos a izquierdas y derechas como
marco analitico es insuficiente para explicar la
manera en la que los derechos civiles se amplian
o constrifien, por ello, el articulo se decanta por
la propuesta de gobernanza jerarquica de Kooi-
man (2003) como un modo de entendimiento
mas acotado y operacionalizable.

Al igual que los conceptos de derechas e iz-
quierdas, el de sociedad civil, se ha vuelto limi-
tado para expresar ese conjunto plural, diverso
y complejo de actores privados. Una alocucion
rebasada en sus propios limites conceptuales,
debido a que, entre otros factores, lo que hoy se
encuentra en disputa, en tension, no es solamente
la expresion organizacional del mundo asociati-
vo de Edwars (2014), sino un conjunto de liber-
tades y derechos donde todos esos actores habi-
tan, conocido como espacio civico. De ahi que
la articulacion de los conceptos de gobernanza
jerarquica y espacio civico dan como resultado
este articulo que ilustra las distintas formas en
las que ese conjunto de libertades es amenazado
en tres casos paradigmaticos de la region, Brasil,
El Salvador y México.

Gobernanza jerarquica y espacio
civico

Referirse a la gobernanza es entrar en un
terreno polisémico que se puede analizar desde
distintas epistemologias, paradigmas o discipli-
nas como la ciencia politica donde ha florecido
un amplio abanico de debates, pero también des-
de la administracion e incluso la responsabilidad
social en su acotacion de pesos y contrapesos en
la toma de decisiones o la inclusion de grupos de
interés en las estrategias corporativas. También
se le puede analizar desde enfoques cuantitati-
vos o cualitativos y a partir de diferentes teorias.
Asistimos, en sintesis, a un fendmeno caracteri-
zado por lo que Borzel definié como “multipli-
cidad babilonica” (Porras, 2016) . Sin embargo,



no es intencion de este texto discutir sobre la
frontera de conocimiento del concepto, sino ha-
cer uso de una de sus definiciones mas acotadas
para explicar la manera en la que la gobernanza
de tipo jerarquica determina las dimensiones del
espacio civico.

Para algunos académicos, la gobernanza se
ubica en la premisa de que hay un “valor desea-
ble en la cooperacion entre instituciones, actores
y recursos gubernamentales y no gubernamen-
tales, buscando transformar la realidad social,
econdmica, politica y burocratica” (Porras, 2016,
p.35), esa relacion se manifiesta en un sentido
vertical (jerarquico-unidireccional) o en un sen-
tido horizontal (cooperativo-bidireccional) entre
el conjunto de actores que habitan en un espa-
cio de libertades civicas. Al respecto, Kooiman
(2003) plantea que:

“La gobernanza toma diferentes formas de inte-
raccion socio-politica como punto central en el
que se establecen distinciones, tales como las que
se dan entre autogobernanza, cogobernanza y go-
bernanza jerarquica; y entre 6rdenes de gobernan-
za tales como el primer orden de gobernanza, que
implica la solucion de problemas y la creacion de
oportunidades; el segundo orden de gobernanza,
que contempla las condiciones institucionales; y la
metagobernanza que se refiere a los principios que
gobiernan la propia gobernanza” (p. 171)

En el contexto de la administracion publica,
la gobernanza jerarquica hace referencia a un
enfoque tradicional en sentido vertical descen-
dente en el que la autoridad y la toma de deci-
siones estdn centralizadas en de las estructuras
gubernamentales. Este modelo hace hincapié en
la aplicacion directa del poder estatal para regu-
lar y gestionar las actividades de la sociedad, a
menudo mediante normas y reglamentos forma-
les. En su articulo, Hill y Lynn (2005) exploran
la prevalencia de esta gobernanza jerarquica me-
diante la revision de mas de 800 estudios para
constatar que los métodos jerarquicos siguen
predominando en las acciones gubernamenta-
les, y que aun cuando han surgido nuevas for-
mas inspiradas, por ejemplo, en el New Public
Governance, a menudo solo complementan las
estructuras jerarquicas tradicionales en lugar de

Humberto Mufioz Grandé

sustituirlas. Del mismo modo, Bell y Hindmoor
(2009) senalan que la gobernanza jerarquica es
un sistema en el que el Estado impone reglas
o normas de comportamiento a otros actores,
respaldadas por sanciones y recompensas, para
alcanzar objetivos comunes. Sostienen que, a
pesar de los debates sobre los cambios hacia for-
mas de gobernanza mas horizontales o en red,
la gobernanza jerarquica sigue siendo una carac-
teristica central y resistente del funcionamiento
del Estado moderno. En resumen, la gobernanza
jerarquica se caracteriza por un control centra-
lizado y descendente en el que el Estado des-
empefa un papel dominante en la direccion y
regulacion de las funciones sociales a través de
medidas autoritarias.

Para operacionalizar este analisis, la gober-
nanza jerarquica se entiende desde dos elemen-
tos:

a. Existencia de leyes promovidas por el Po-
der Ejecutivo y aprobadas por el Poder Legis-
lativo para restringir la actuacion de actores
no gubernamentales en la esfera publica,

b. Existencia de politicas definidas de mane-
ra unilateral por el Poder Ejecutivo para mo-
delar la actuacion de actores no gubernamen-
tales en la esfera publica.

Estos elementos dan como resultado que,
en los hechos, la participaciéon de actores no
gubernamentales en las politicas publicas del
Poder Ejecutivo este cerrada, y el ejercicio de
sus libertades potencialmente limitados. La go-
bernanza desde esta vision se da en dos niveles
de interaccion, el de la estructura en donde se
establecen las leyes, y el de las acciones donde
establecen las politicas, normas y dispositivos
institucionales que definen los contornos de la
relacion (Kooiman, 2003). Ambos niveles, es-
tructura y acciones, conforman el lugar donde
diferentes actores gubernamentales y privados
interactian, ese lugar es el ambito de libertades
que ubicamos como espacio civico. El cuadro
siguiente muestra el modelo de andlisis para este
articulo.
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Cuadro 1. Modelo de analisis de gobernanza jerarquica
del espacio civico

Interacciones Espacio civico. Espacio civico. Espacio civico.
Derecho de Reunién pacifica Libertad de
_850CiaGion expresion
Estructura de la | Leyes Leyes Leyes
gobemanza
Jerdrquica
Acciones | Politicas, normasy  Politicas, normas y  Politicas, normas y
(intencionales) en | dispositivos dispositivos dispositivos
la gobemnanza | institucionales institucionales institucionales
Jerdrquica

El concepto de espacio civico, aludido previa-
mente, surge de la necesidad académica de en-
tender de mejor manera y con menos restriccio-
nes normativas a la sociedad civil. Para algunos
académicos como Schmitter (1995) se trata de un
sistema de grupos intermediarios auto organiza-
dos con caracteristicas en comun. En esta logica
de agregacion, otros autores con una inclinacion
mas econdmica reducen el concepto para equipa-
rarlo al de Organizaciones de la Sociedad Civil
(OSC) con caracteristicas también comunes (Sa-
lamon & Sokolowski, 2016) y entendidos como
intermediarios (Macmillan, 2013) para el bien
comun que interactiian con el Estado en la pro-
vision de bienes y servicios. Esta postura ha sido
complementada por académicos que miran el
fenémeno desde otros angulos (Mufioz-Grandé,
2015) (Olvera, 2009), para quienes la idea de este
tercer sector esta desprovista de toda intenciona-
lidad politica y por tanto favorece el imaginario
de un proceso de “onegeizacion” de la sociedad
civil que hace las veces de ente econdmico, pero
no de contra peso politico o econdomico.

También se ha criticado la idea normativa, en
ocasiones ingenua de organizaciones ideales o
impolutas, asi como que el uso de la nonprofit
theory para reducir operativamente a la sociedad
civil, dejando fuera una inmensidad de expre-
siones societales que interactian fuera de los
contornos de la esfera del tercer sector, por ejem-
plo, las que surgen de la interaccion entre tercer
sector y mercado, como las de economia social y
solidaria; o las que se dan entre el tercer sector y
el gobierno. Otras interpretaciones mas cercanas
a la de espacio civico se encuentran en Walzer
(1992) quien afirmaba que la sociedad civil “es
el espacio de asociacion humana no coaccionada
y también el conjunto de redes relacionales -for-

madas en aras de la familia, la fe, el interés y la
ideologia- que llenan este espacio”.

A la luz de este debate emerge el llamado
espacio civico. Beikart y Flower (2023) sefialan
que pareciera que este concepto ha solucionado
esas limitantes que sefialamos mas arriba, por
una parte, tiene todos los atractivos de los que
carece la sociedad civil: puede ser “visualizado”
o acotado, dindmico, y también puede crecer o
disminuir; y, por otro lado, es lo suficientemen-
te general como para incluir toda una gama de
actores y factores. De esta manera el espacio
civico al que se refiere este articulo es tomado
de Biekart et. al. (2023) en un sentido amplio,
como el entorno legal, burocratico y politico que
permite, restringe, controla y guia los tipos de
actores de la sociedad civil que funcionan y par-
ticipan dentro de ese mismo espacio conformado
por las libertades de expresion, asociacion y reu-
nion pacifica. Este concepto permite alejarse un
poco de la idea de democracia tan debatida, pero
dificilmente operacionalizable por su naturaleza
dindmica, que, como afirma Dahl (1971) lleva-
mos mas de 2,000 afios tratando de definir.

En épocas recientes diversas organizaciones
internacionales han modelado el concepto de
espacio civico para medir su amplitud o cons-
trefiimiento a nivel global, algunos lo han hecho
de manera explicita como el Monitor Tracking
Civic Space de CIVICUS, otros lo han hecho
de manera implicita como el Freedom Map y
Latinobaréometro. A continuacidon, una breve
explicacion de estos instrumentos que permitira
analizar los tres casos de estudio. Desde luego la
comparacion entre las tres primeras representa
un desafio metodologico en tanto algunas dan
cuenta de los cambios en la estructura y acciones
especificas (CIVICUS y Freedom House), mien-
tras otra presenta la opinion de los encuestados
(Latinoabrémetro).



CIVICUS Monitor Tracking Civic Space

La definicion de espacio civico para esta me-
todologia tiene una aproximacion legal de “res-
peto a la legislacion, la politica y la practica, de
las libertades de asociacion, reunion pacifica y
expresion. Las tres libertades se dan en el en-
tendimiento de que los Estados tienen el deber
de proteger a la sociedad civil, y deben ir mas
alld de simplemente abstenerse de interferir en
el disfrute de los derechos de los ciudadanos”
(CIVICUS, 2024). Las fuentes de informacién
para la construccion del indice incluyen reportes
nacionales e internacionales independientes, con
enfoques cuantitativos y cualitativos. Las cali-
ficaciones se someten a dos examenes, primero
con el equipo de investigadores de CIVICUS y
sus responsables regionales; después con sus so-
cios, quienes comprueban los cambios en las ca-
lificaciones y las contrastan contra los primeros
resultados®. La metodologia clasifica el espacio
civico en cinco escenarios que lo graduan: abier-
to, estrecho, obstruido, reprimido y cerrado.

Freedom Map. Freedom House

La base conceptual de este monitor descansa
en el Declaracion Universal de los Derechos
Humanos de 1948. Su elaboracion esta a cargo
de un equipo de aproximadamente 170 analistas
internos y externos, académicos y consultores;
que basan sus puntuaciones en articulos aca-
démicos, de prensa, informes de OSC locales.
Las puntuaciones se otorgan en una escala de
0 a 4, para 10 indicadores de derechos politi-
cos (procesos electorales, pluralismo politico y
participacion, funcionamiento gubernamental)
y 15 indicadores de libertades civiles (libertad
de expresion y de creencias, derechos de aso-
ciacion y organizacion, Estado de Derecho, y
autonomia personal y derechos individuales).

2 Para informacion detallada consultar Civicus. 2024. Civicus
Monitor Traking Civic Space. Methology paper. https:/monitor.
civicus.org/about/how-it-works/methodology/ Para consultar el
listado de socios que proven y analizan la informacion se puede
consultar la siguiente pagina https:/monitor.civicus.org/about/
research-partners/
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Es justamente la dimension de libertades civiles
la que se considera en este articulo.

Latinobaréometro.

Es una publicacion anual de opinion publica.
Su metodologia consiste en la aplicacién de
cerca de 20.000 entrevistas sobre el desarrollo
de la democracia, la economia y la sociedad
civil con la finalidad de medir actitudes, valores
y comportamientos de habitantes de 17 paises
de América Latina. Los indicadores aluden a
cuestionamientos sobre el estado actual de

la economia, el bienestar, la demanda por
cambios, la democracia (para efectos de este
articulo interesa la sub seccion sobre libertad
de expresion), cambio climatico, relaciones
internacionales, integracion de la regién con

el resto del mundo, migracién y valores lati-
noamericanos. El siguiente cuadro sintetiza el
modelo de analisis, las fuentes de informacion
y su estructura.

Cuadro 2. Modelo de analisis comparativo a partir de
fuentes de informacion sobre el estado del espacio civico

Espacio civico: Espacio civico: Espacio civico:
Derecho de Reunién pacifica Libertad de
asociacion (Leyes y Politicas)  expresion (Leyes y
(Leyes y Politicas)
Politicas)
The CIVICUS Monitor | Incluido Incluido Incluido
Tracking Civic Space.
The Freedom Map. | Incluido No incluido Incluido
Latinobarémetro. | No incluido No incluido Incluido

Brasil: Gobernanza jerarquicay
espacio civico en la presidencia
de Jair Messias Bolsonaro

Existen dos preguntas que guian el analisis
de cada uno de los tres casos analizados en este
articulo, la primera, ;cOmo se manifiesta la go-
bernanza jerdrquica del régimen presidencial
estudiado en las leyes, las politicas publicas, las
normas y los dispositivos institucionales?, y la
segunda, ;como constrifien el espacio civico ta-
les medidas?

Durante el régimen del presidente Bolsonaro
(2019 a 2022) no se promulgaron leyes para res-
tringir la actuacion de actores no gubernamenta-
les en la esfera publica, los ordenamientos cons-
titucionales se mantuvieron, aunque se presentod
la iniciativa (no aprobada) para revivir la Ley
de Seguridad Nacional (Ley n° 7.170 de 1983) 59
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que en la dictadura militar penalizaba a quienes
cometieran actos contra el orden o la integridad
del Estado. Algo similar sucedi6 en 2022 con el
Proyecto de Ley para aumentar las penas por la
propagacion de noticias falsas, coloquialmente
denominado “Ley contra fake news”.

En cuanto a las politicas, normas y disposi-
tivos institucionales definidas de manera uni-
lateral por el Poder Ejecutivo para modelar la
actuacion de actores no gubernamentales en la
esfera publica destacan el primer Decreto Ejecu-
tivo (no aprobado) que facultaba a la Secretaria
de Gobierno para supervisar, coordinar, monito-
rear y seguir las actividades y las acciones de los
organismos internacionales y de las ONG. Otro
Decreto (n° 9.759/2019) fue promulgado para eli-
minar diversos consejos ciudadanos en la admi-
nistracion publica federal. También se promulgd
un Decreto para resguardar oficialmente durante
cinco anos la informacion sobre la muerte de
manifestantes el Dia de la Conciencia Negra
celebrado en 2021. Adicionalmente, se omitio la
publicacion de un plan nacional para promover
el Marco Regulador de las Organizaciones de la
Sociedad Civil (MROSC).

En lo que respecta a la forma en la que estas
medidas afectaron el espacio civico en Brasil, a
continuacion, se presentan las evidencias rela-
cionadas con las libertades de expresion, asocia-
cion y reunion pacifica.

El articulo 5 constitucional establece las
libertades de expresion, asociacion y reunion
pacifica; y el 220 la libertad de prensa. No obs-
tante, diversos reportes alertaron que durante el
régimen del presidente Jair Messias Bolsonaro
en Brasil el conjunto de libertades que confor-
man el espacio civico se vieron alteradas. La
organizacion internacional Articulo 19 ranqueo
al pais en la categoria de “represivo” con un
puntaje de 55° que inicid en 57 en el primer afio

3 La metodologia de Articulo 19 establece cinco categorias de liber-
tad de expresidn segln el puntaje obtenido: In crisis (0-19), Highly
restricted (20-39), Restricted (40-59), Less restricted (60-79) y Open
(80-100). Para mas informacion sobre la metodologia consultar https://

www.globalexpressionreport.org/methodology

de su gobierno (Article 19, June, 2022). Por su
parte el Monitor Traking Civic Space lo clasifico
como “obstructor” del espacio civico. Mientras
que, para Freedom House Index Brasil era con-
siderado “libre” con una puntuacion de 42/60 en
materia de libertades civiles en el afio de 2022.

Libertad de expresion:

» Latinobarometro 2023 publico los resul-
tados de percepcion sobre de la libertad de
expresion en Brasil, 12.8% de los entrevista-
dos consideraban que estaba completamente
garantizada, 19% algo garantizada, 4.4% no
sabia; y el 63.8% que estaba poco o nada ga-
rantizada.

» Decretos de secrecia de informacion ofi-
cial como el expediente del caso del Dia de
la Conciencia Negra en resguardo por cinco
anos.

* En 2022 se registraron 430 ataques a pe-
riodistas y trabajadores de los medios de co-
municacion, ademas de un aumento de 50%
en las violaciones a la libertad de prensa, ca-
sos de estigmatizacion de los medios de co-
municacion, bloqueo oficial de las cuentas de
Facebook y Twitter (hoy X) a cerca de 200
periodistas, congresistas y ONG (incluida
Amnistia Internacional).

» Entre agosto y octubre de 2022, Reporte-
ros sin Fronteras (RSF) contabilizo 2,9 mi-
llones de publicaciones en redes sociales con
contenido agresivo y ofensivo contra perio-
distas. La mayoria procedian de partidarios
de Bolsonaro o del propio Bolsonaro, que a
menudo publicaba contenidos agresivos con-
tra periodistas, especialmente mujeres (Free-
dom House, 2025).

* La Federacion Nacional de Periodistas
considerd 2020 como el afo mas violento
desde la década de 1990 para los periodis-
tas, con 428 casos de violencia denunciados
contra medios de comunicacién y periodistas
(OECD, 2022).



Reunién pacifica:

* Protestas vigiladas y reprimidas (manifes-
tacion del Dia de la Conciencia Negra, 19 de
agosto de 2021, donde murieron 25 personas).
* Los pueblos indigenas y grupos ecolo-
gistas fueron objeto frecuente de represion
durante protestas, incluso frente a las insta-
laciones de la Fundagdo Nacional dos Povos
Indigenas, organismo encargado de proteger
los derechos de los indigenas (Longo, 2021).
* De acuerdo con la OCDE (2022) se esti-
ma que 237 personas de la comunidad LGB-
T+ murieron debido a ataques violentos en el
pais en 2020.

Libertad de asociacion:

» Publicacion del Decreto n® 9.759/2019 con
la que Gobierno Federal provoco la extincion
de poco més de 700 6rganos colegiados, in-
cluidos consejos, comisiones y comités.

* Indefinicion de politica pablica derivada
del MROSC.

» The Global Witness 2022 calific6 a Brasil
como el pais mas peligroso del mundo para
los activistas medioambientales en la Gltima
década (342 activistas muertos entre 2012 y
2021), mas del 85% en la Amazonia (Free-
dom House, 2025).

* Declaracion sobre OSC con relacion al in-
cendio del Amazonas “Puede haber, si, y no
estoy afirmando, una accion criminal de esos
oenegeros para llamar la atencion contra
mi persona, contra el Gobierno de Brasil, y
esa es la guerra que nosotros enfrentamos...
he cortado el dinero publico que iba para
las ONG que operan en la region amazoni-
ca, con proyectos supuestamente volcados al
cuidado del ecosistema” (BBC News, 2019) .
» Declaraciones sobre OSC “Ustedes sa-
ben que las ONG no tienen espacio conmigo.
Seré duro con esa gente. No consigo matar

ese cancer en gran parte llamado ONG” (O
Globo, 2020).
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Cuadro 4. Modelo de analisis de gobernanza jerarquica
del espacio civico para Brasil
Espacio civico:

Interacciones Espacio civico: Espacio civico:

Derecho de Reunion pacifica Libertad de
asociacion expresion
Estructura de la | Leyes Leyes Leyes
gobernanza | e Sin iniciativas o Proyecto Leyde e Proyecto de Ley
Jerdrquica Seguridad Fake News (No
Nacional (No aprobado)
aprobado)

Acciones

(intencionales) en | « Decreto p° ¢ Represion de o Decreto para

la gobemanza 9.759/2019 para manifestaciones resguardo oficial
Jerérquica eliminar de informacion

consejos (Caso Dia
ciudadanos Conciencia

o Decreto para Negra)
regulacion de e Ataques a
OSC (No periodistas y
aprobado) medios de

e Ausencia de comunicacion
politica pablica o Bloqueo de
para el MROSC periodistas a

o Reduccion del cuentas de
financiamiento redes sociales
publico a OSC oficiales

El Salvador: Gobernanza
jerarquica y espacio civico en la
presidencia de Nayib Armando
Bukele Ortez

Al inicio del articulo se sefial6 la complejidad
para calificar a un régimen de gobierno como
democratico, autdcrata o autoritario (claro siem-
pre hay excepciones que no dejan lugar a dudas
como el caso de Nicaragua o Cuba), una trampa
dicotomica que dificulta las gradualidades y
matices de toda democracia; por ello, se acudid
al concepto de espacio civico como un término
mas susceptible de ser medido. En esta comple-
jidad se ubica El Salvador, un régimen con com-
plicaciones conceptuales para calificarlo como
autoritario o no democratico en el entendido de
su arribo al poder presidencial por la via electo-
ral legitima en su primer mandato, aunque una
reeleccion en 2024 prohibida por la constitucion,
pero aprobada por la Sala de lo Constitucional
(nombrada por la Asamblea y controlada por el
presidente Bukele) y no apelada por el Tribu-
nal Electoral. Esto marca un punto de quiebre
respecto del tipo de gobernanza en curso, una
inconstitucional, pero avalada en las urnas por
el 85% de los electores. Al respecto, Latinobaro-
metro (2024) reportd que El Salvador es el tercer
pais en AL que mejor evalué su democracia y
el que mayor nivel de confianza tiene en su pre-
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sidente con el 74%, el mas alto de la region; en
contraste, o tal vez como explicacion, el informe
sefiala que en 2023 el 28% los latinoamericanos
opinaban que “da lo mismo un régimen demo-
cratico que uno no democratico”, es decir, uno de
cada cuatro se declar6 indiferente al tipo de régi-
men. De esta manera, analizar su gobierno desde
la gobernanza jerarquica permite identificar las
gradualidades de su cercania o alejamiento de
los actores no gubernamentales y por tanto las
motivaciones para restringir el espacio civico.

Durante el actual periodo del presidente
Bukele (2019-2023, 2024 a la fecha) se publica-
ron leyes que restringen la actuacion de actores
no gubernamentales en la esfera publica, desta-
can la Ley de Ciberseguridad y Seguridad de la
Informacion, la Ley para la Proteccion de Datos
Personales y la Ley de Agentes Extranjeros.

En cuanto a las politicas, normas y disposi-
tivos institucionales definidas de manera uni-
lateral por el Poder Ejecutivo para modelar la
actuacion de actores no gubernamentales en la
esfera publica resaltan la creacion de la Comi-
sion Especial para Investigar el Destino Final de
los Fondos que la Asamblea Legislativa ha Apro-
bado para Organizaciones No Gubernamentales,
Fundaciones y Asociaciones sin Fines de Lucro;
aprobada por la Asamblea Legislativa. También
importante es el uso de software espia Pegasus
en periodistas, asi como operaciones digitales
encubiertas.

En lo que respecta a la forma en la que estas
medidas afectaron el espacio civico en El Salva-
dor, a continuacion, se presentan las evidencias
relacionadas con las libertades de expresion,
asociacion y reunion pacifica.

La situacion sobre el espacio civico duran-
te el régimen del presidente Nayib Armando
Bukele Ortez en El Salvador tiene, en general,
un retroceso importante en los ultimos afios. En
marzo de 2022, el gobierno instituyd un estado
de excepcion de duracion indefinida por el cual
las autoridades suspendieron las garantias cons-
titucionales de reunion y asociacion, ademas de

permitir que las fuerzas del orden accedieran
y vigilaran las comunicaciones de las personas
sin una orden judicial (Freedom House, 2023).
Desde esa fecha y hasta 2024 han sido detenidas
72,000 personas (Rascon, 2024) varios de los
cuales han sido arrestados injustamente o acu-
sados falsamente (Jarjoura, 2024). En 2021, el
Comité Directivo de la Alianza por el Gobierno
Abierto (OGP en inglés) expresod su preocupa-
cion por el cierre del espacio civico en el pais.
En 2022, el Comité declard a El Salvador como
pais inactivo por no cumplir con los requisitos
de elegibilidad durante tres afios consecutivos, y
otorgd un plazo de un afio para presentar un plan
de accion, al no cumplirse esta disposicion, El
Salvador fue expulsado de la OGP.

Por su parte, la organizacion internacional
Articulo 19 ranqued al pais en la categoria de
“altamente restrictivo” de la libertad de expre-
sion con un puntaje de 32 tras un declive progre-
sivo que inicié en 2019 al alcanzar 67 en el pri-
mer afo de su gobierno (Article 19, June, 2022).
Mientras que el Monitor Traking Civic Space lo
clasifico como “obstructor” del espacio civico.
Para Freedom House Index El Salvador es consi-
derado “parcialmente libre” con una puntuacion
de 31/60 en materia de libertades civiles en el
afio de 2022.

Libertad de expresion:

* En términos de percepcion, contrario a lo
que sucedi6 en Brasil, en El Salvador la liber-
tad de expresion estd completamente o algo
garantizada para el 62.9% de los entrevista-
dos, mientras que el 7.8% no sabia; y el 34.8%
considero6 que estaba poco o nada garantizada
(Latinobarometro, 2024).

+ La Asamblea Legislativa, aprobd en no-
viembre 2024 la Ley de Ciberseguridad y Se-
guridad de la Informacion, asi como la Ley
para la Proteccion de Datos Personales. La
primera crea una agencia estatal controlada
por el presidente que corre el riesgo de inter-
pretar libremente lo que se considere un deli-
to en internet, la segunda hace referencia al
llamado “derecho al olvido” que permitiria



el retiro de informacion de los espacios vir-
tuales que resulte incomoda para el gobierno
(Articulo 19, I'V. 2024).

* Grupos de derechos humanos reportaron
que al menos 35 periodistas salvadorefios ha-
bian sido blanco del software espia Pegasus
entre 2020 y 2021, por lo que la Comision In-
teramericana de Derechos Humanos (CIDH)
concedié medidas de proteccion a periodistas
que habian tenido dispositivos comprometi-
dos por ese software (Freedom House, 2023).
* Civicus (2024) reportd que los activistas,
OSCy los periodistas se enfrentan a un clima
de intimidacion publica, campafias de difa-
macion y vilipendio, con un acceso limitado
a la informacion.

e En febrero de 2022, las reformas del co-
digo penal permitieron “operaciones digitales
encubiertas” para investigar presuntos delitos
sin orden judicial, y la fiscalia general de la
Republica elimind las restricciones legales a
las escuchas telefonicas.

Reunién pacifica:

* Freedom House (2023) report6 la absten-
cion ciudadana a participar en eventos civicos
por temor a posibles represalias, una explica-
cion se encuentra en el estado de excepcion
que en el afio 2022 constrifi6 el derecho a la
libertad de reunion.

Libertad de asociacion:

* En 2021 la Asamblea Legislativa aprobo la
creacion de la “Comision Especial para In-
vestigar el Destino Final de los Fondos que
la Asamblea Legislativa ha Aprobado para
Organizaciones No Gubernamentales, Fun-
daciones y Asociaciones sin Fines de Lucro”
* El Poder Ejecutivo presentd la Ley de
Agentes Extranjeros que exige a las personas
y organizaciones registrarse como agentes
extranjeros si sus actividades “responden a
los intereses de un extranjero o estan directa
o indirectamente financiadas por €l1”, al tiem-
po de pagar un impuesto del 40 % sobre los

Humberto Mufioz Grandé

pagos extranjeros (Transparencia Internacio-
nal, 2021).

* El gobierno ataco a varias organizaciones
no gubernamentales de derechos humanos
utilizando el software espia Pegasus en 2020
y 2021, derivado del estado de excepcion im-
plementado en 2022 (Freedom House, 2023).
* Declaraciones sobre OSC “;Qué diria el
Gobierno de los Estados Unidos si nosotros
financiaramos a su oposicion politica? Por-
que eso es lo que hacen esas ONG, y eso todo
el mundo lo sabe” (@nayibbukele. Noviem-
bre 4, 2021. Twitter).

* Declaraciones sobre OSC “Las ONG cam-
bian de nombre, ahora se llaman OSC. El
nombre ONG ya estaba muy desprestigiado.
Qué bueno que reciban financiamiento ex-
tranjero porque del pueblo salvadoreiio no
recibiran ni un centavo. Cada quien invier-
te en sus prioridades” (@nayibbukele. Mayo
21, 2021. Twitter).

» Declaraciones sobre OSC “Estos vivido-
res de las ONGs internacionales dicen velar
por los derechos humanos, pero no se intere-
san por las victimas, solo defienden asesinos,
como si disfrutaran ver los barios de sangre.
Diganme cuantos miles de pandilleros van a
llevarse, para que los traten como reyes alla™.
(@nayibbukele. Marco 28, 2021. Twitter).
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Cuadro 5. Modelo de analisis de gobernanza jerarquica
del espacio civico para El Salvador

Interacciones Espacio civico. Espacio civico. Espacio civico.

Derecho de Reunion pacifica Libertad de expresién
asociacion
Estructura de la | Leyes Leyes Leyes
gobernanza | « Ley de *  Sininiciativas
Ciberseguridad y

Seguridad de la

* Leyparala
Jjerérquica Proteccion de
Datos Personales
Informacion
* Ley de Agentes
Extranjeros (en
proceso

Acciones

(intencionales) enla | « Decreto de * Decreto de * Decreto de

gobernanza Estado de Estado de Estado de

Jjerérquice Excepcion Excepcion Excepcion

*  Comision s Periodistas

Especial para salvadorefios

Investigar el espiados con

Destino Final de software Pegasus

los Fondos que la
Asamblea
Legislativa ha
Aprobado para
oscC

¢ Declaraciones
presidenciales
contra OSC

México: Gobernanza jerarquicay
espacio civico en la presidencia
de Andrés Manuel Lépez Obrador

Durante el periodo de gobierno del expre-
sidente Andrés Manuel Lopez Obrador (2018-
2023) se forjo un proceso dual de eliminacion y
también creacion de nuevos de dispositivos for-
males y no formales que determinarian el estado
actual del espacio civico en México. En materia
de leyes resalta la Reforma al Codigo Penal de la
Ciudad de México que equipara a los directivos
y administradores de OSC con los servidores pu-
blicos. Igual de importantes fueron la Reforma a
la Ley del Impuesto sobre la Renta para eliminar
la deducibilidad de donativos de personas fisicas
a OSC, y la iniciativa de Ley (sin aprobar) para
prohibir a las OSC que reciban recursos extran-
jeros, para intentar “influir o cambiar leyes.

En lo referente a las politicas, normas y
dispositivos definidos unilateralmente por el
Poder Ejecutivo existe un amplio abanico de
evidencias, algunas de ellas relacionadas con el
programa de Austeridad Republicana, como el

debilitamiento de las capacidades presupuesta-
les del Mecanismo para Proteccion de Personas
Defensoras de Derechos Humanos y Periodistas.
Otros son el uso del sistema Pegasus para espiar
a periodistas, la clausura de los mecanismos for-
males de acceso a la informacion, la emision de
la Circular Uno para cancelar el financiamien-
to publico a las OSC, incluida la Convocatoria
Publica para el financiamiento a refugios para
mujeres, la degradacion del Instituto Nacional
de Desarrollo Social (6rgano de relacion con las
OSC) a Direccion General, y la Carta Diploma-
tica para suspender la financiacion de la Agencia
de Estados Unidos para el Desarrollo Internacio-
nal (USAID) a OSC mexicanas.

En lo que respecta a la forma en la que estas
medidas afectaron el espacio civico en México,
a continuacion, se presentan las evidencias rela-
cionadas con las libertades de expresion, asocia-
cion y reunion pacifica.

La situacion sobre el espacio civico durante el
régimen del expresidente sufri6 un retroceso sig-
nificativo. La organizacion internacional Articu-
lo 19 no incluye a México en su ranqueo, tiene en
cambio una metodologia especifica de medicion
que da cuenta de 47 comunicadores asesinados
durante su periodo presidencial (Articulo 19,
2022). Mientras que el Monitor Tracking Civic
Space lo clasifico como “obstructor” del espacio
civico. Para Freedom House Index México era
considerado “parcialmente libre” con una pun-
tuacion de 33/60 en materia de libertades civiles
en el afio de 2021 y 2022. Un dato revelador
es que en el reporte 2023 de Latinobarémetro,
México se ubicaba como el pais latinoamericano
con mayor preferencia por el autoritarismo para
el 33% de los encuestados; para el reporte 2024
Paraguay se ubico como el primero y México
como el segundo en esta preferencia.

Libertad de expresion:

* En términos de percepcion, contrario a
lo que sucede en Brasil y en El Salvador; en
Meéxico la opinion estaba dividida, para el
55% estaba completamente o algo garantiza-



da; mientras que para el 44.3% estaba poco o
nada garantizada. Solo el 0.7% opind que no
sabia (Latinobardémetro, 2024).

* Clausura de los mecanismos formales de
acceso a la informacion establecidos en la
Ley General de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica (Articulo 19, 2022).

* Debilitamiento las capacidades presupues-
tales y de capital humano, asi como falta de
actuacion de las instituciones que conforman
la Junta de Gobierno del Mecanismo para
Proteccion de Personas Defensoras de De-
rechos Humanos y Periodistas (Articulo 19,
2022).

* 47 comunicadores asesinados en el sexe-
nio y 1945 ataques contra la prensa entre 2018
y 2021.

» Uso del sistema Pegasus para espiar a pe-
riodistas (Article 19, June, 2022) y activistas
de OSC, y el Uso faccioso de la Comision Na-
cional de Derechos Humanos (CNDH) para
defender personas funcionarias sefialadas de
violar derechos humanos de periodistas (Ar-
ticulo 19, 2022).

* Concentracion de la comunicacion social
en un solo espacio (Conferencia Mananera) y
estrategia desinformacion oficial. Al respec-
to, se documento que al afio 2021, 40% de las
declaraciones del expresidente no fueron ver-
daderas: 34% mezclaron informacién veridi-
ca con otra equivocada y 17% fueron total-
mente falsas (Articulo 19, 2022).

» Estigmatizacion de la prensa con la sec-
cion semanal “Quién es quién en las menti-
ras” a cargo de la Coordinadora General de
Comunicacion Social y Voceria de la Presi-
dencia, cuyos informes se presentaban en
la Conferencia Mafanera, espacio en donde
también se realizaron declaraciones para de-
nostar el trabajo de la prensa con alocuciones
de “vendidos”, “fifis” o “chayoteros™.

* Discrecionalidad en la asignacion del gasto

4

En México el término “fifi” hace alusion a personas con
dinero, nivel educativo alto, que vive en zonas urbanas privi-
legiadas y con ciertas actitudes de consumo fino. El término
“chayoterro” se utiliza para describir practicas de corrup-
cion de periodistas que reciben un pago a cambio de hablar
bien del gobierno, se dice que en México el padre de esa
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en publicidad oficial concentrada en tres me-
dios de comunicacion (33% del presupuesto).

Reunion pacifica:

* Sin evidencias de alteraciones.

Libertad de asociacion:

* La libertad académica es respetada, sin
embargo, el presidente Lopez Obrador y otros
funcionarios estigmatizan a las universidades
como instituciones “neoliberales” cuya orien-
tacion politica se habia “derechizado” (Free-
dom House, 2024). Adicionalmente, en 2022
se ordend el arresto de 31 cientificos por su-
puesto desvid de fondos publicos, posterior-
mente se comprobd su inocencia. En 2020 se
implement6 la rescision de fideicomisos pu-
blicos para el financiamiento de centros de in-
vestigacion, ademads de la exclusion, en 2019,
de investigadores de universidades privadas
del Sistema Nacional de Investigadores con la
consecuente suspension de la dieta mensual.
* En 2019 se emiti6 la Circular Uno para
cancelar el financiamiento publico a las OSC
“con el proposito de terminar en definitiva
con tal intermediacion que ha originado dis-
crecionalidad, opacidad y corrupcion”.

* En 2019 la Secretaria de Salud Federal
emiti6 un comunicado para comunicar la sus-
pension de la Convocatoria Publica para la
designacion de subsidios para la prestacion
de servicios de refugio para mujeres, sus hi-
jas e hijos, que viven violencia extrema y, en
su caso, a sus centros de atencion externa. Al
respecto, el presidente sefiald “los recursos
para las mujeres violentadas seran otorgados
de manera directa y no a través de las orga-
nizaciones civiles” (Conferencia Mananera,
marzo 1, 2019).

* En 2022 se elimino la deducibilidad de do-
nativos de personas fisicas a OSC.

* En 2021 se aprobd una reforma al Codigo
Penal de la Ciudad de México que equipara a

institucion fue el periodista Carlos Denigri en los afios 50 y
60 del Siglo XX.
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los directivos y administradores de OSC que
reciben fondos, recursos o apoyos publicos
con los servidores publicos

* En el mismo afio se suspendid la aplica-
cion de los Lineamientos para el impulso y la
conformacion, organizacion y funcionamien-
to de los mecanismos de participacion ciuda-
dana en las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal,y con ello se
dejaron de contabilizar y monitorear dichos
mecanismos.

* En 2020 se anuncié la desaparicion del
Programa de Coinversion Social (PCS) del
Instituto Nacional de Desarrollo Social (Inde-
sol) que habia financiado a las OSC por mas
de 26 afios. Al siguiente afio el Indesol que
durante décadas fue la entidad gubernamen-
tal emblematica de las OSC fue degradada a
Direccion General.

* En mayo de 2023, el presidente Lopez
Obrador envi6 una Carta Diplomatica al pre-
sidente de Estados Unidos, Joseph Biden, so-
licitando el fin de la financiacion de la USAID
para las OSC “que se oponen abiertamente
al gobierno legal y legitimo que represento”,
describiendo esta financiacion como “inter-
vencionista”.

* En 2022, legisladores del partido Morena,
presentaron una Iniciativa de Ley (sin apro-
bar) para prohibir a las OSC intentar “influir
o cambiar leyes ya sea a través del cabildeo
o del litigio estratégico” si reciben financia-
miento extranjero.

* Declaraciones sobre OSC “Hay en Estados
Unidos asociaciones, incluso del Gobierno de
Estados Unidos, que les dan financiamiento
a asociaciones no gubernamentales (en Me-
xico), entonces ‘cruz cruz cruz, que se vayd
el diablo y que venga Jesus’, que nos dejen”
(Conferencia Mafianera, agosto 14, 2021).

» Declaraciones sobre OSC “La sociedad ci-
vil, que antes era pueblo, nada mas que aho-
ra ya se apropiaron de la sociedad civil, yo
no conozco gente de la sociedad civil, de ve-
ras, muy pocos de izquierda, con todo respe-
to, todo lo que es sociedad civil tiene que ver
con el conservadurismo, hasta los grandes

consorcios promueven a la sociedad civil, es
una bandera la sociedad civil”, (Conferencia
Maifanera, febrero 19, 2019).

» Declaraciones sobre OSC “Por ejemplo,
se acordo, y esto es muy importante, que ya
no se va a entregar dinero a ninguna orga-
nizacion social, ciudadana o de la llamada
sociedad civil. El dinero del presupuesto ya
no se va a transferir a ninguna organizacion
campesina, de construccion de vivienda, de
filantropia, de fomento a la cultura, al arte, a
la ciencia...No, ya todo va a ser administra-
do por el gobierno, para eso es el gobierno,
porque habia la mala costumbre de que del
presupuesto... se transferian fondos a orga-
nizaciones sociales y no habia transparen-
cia. Y les estoy hablando de miles de millones
de pesos que recibian hasta organizaciones
campesinas, obreras, organizaciones no gu-
bernamentales. Todo eso se termina”, (Con-
ferencia Mananera, febrero 25, 2019).

Cuadro 6. Modelo de analisis de gobernanza jerarquica
del espacio civico para México

Interacciones Espacio civico: Derecho de Espacio civico: Espacio civico: Libertad de

asociacion Reunidn pacifica expresién

Estructura de Ia | Leyes Leyes Leyes
gobemsnzs | «  Reforma al Cédigo Penalde  +  Sin iniciatvas Sin iniciatvas.

Jjerérquica Ia Ciudad de México que

equipara a los directivos de

OSC con servidores publices

Reforma a la Ley del

Impuesto sobre la Renta para

eliminar la deducibiidad de

donativos de personas

fisicas.

Ley para prohibir a las OSC

que reciban recursos

extranjeros, influyan para

cambiar leyes (sin aprobar).

Acciones | «  Circular Uno para cancelarel «  Sin « D

jes) en piblico a las del Mecanismo para

Is gobemanza GsC Proteccion de Personas

Defensoras de Derechos

Jerdrquics | «  Suspension de la

Convocatoria para el
financiamiento a refugios
para mujeres.
Degradacion del Indesol a
Direccién General

Carta Diplomatica para
suspender Ia financiacién
USAID 3 OSC mexicanas.
Declaraciones contra OSC.

Humanos y Periodistas.
Creacidn del Padrén
Nacional de Usuarios de
Telefonia Movil
Publicacidn de los
Lineamientos para regular
la neutralidad de la red de
telecomunicaciones
Clausura de los.
mecanismos formales de
acceso a la informacién
Uso del sistema Pegasus
para espiar a pericdistas



Conclusiones

Kooiman establece que la gobernanza se
ejerce en tres modalidades la jerarquica, la co-
gobernanza y la auto gobernanza. En el primer
extremo se ubica la jerarquica, dentro de la cual
existen gradualidades determinadas por la mag-
nitud de los cambios en los niveles de estructura
y acciones en los que se ejerce el papel domi-
nante del gobierno en la direccion y regulacion
del espacio civico. En los tres casos analizados
se presentaron iniciativas para modificar las es-
tructuras espacio civico por medio de reformas
o creacion de leyes, ademas de multiples tipos de
acciones para modelar el comportamiento de los
actores no gubernamentales que ahi interacttian.

Si bien en Brasil ninguna de las iniciativas
de ley fue aprobada, se presentaron cambios
significativos que constrifieron el espacio civico
mediante acciones en forma de decretos, de omi-
sion de politicas publicas, del uso de la fuerza
publica, y del bloqueo de periodistas al acceso
a la informacion oficial en redes sociales. Los
principales destinatarios de las medidas de con-
traccion intencional del espacio civico fueron las
OSC, personas indigenas y periodistas. Hubo en
efecto un proceso de desmantelamiento de dis-
positivos institucionales, sin embargo, la crea-
cioén de un nuevo marco institucional formal de
caracter estructural represor no necesariamente
logré concretarse. En esto es diferente el caso
de El Salvador y México donde efectivamente
se aprobaron reformas legales. En México estés
fueron dirigidas hacia la libertad de asociacion
con dos propositos, el primero desmantelar el an-
damiaje institucional existente relacionado con
las OSC; y el segundo, y tal vez més importante,
crear nuevas reglas del juego (crear un nuevo
orden) donde el papel mas protagonico lo tendra
el réferi, es decir, el gobierno. A estas reformas
se sumaron acciones especificas de emision de
decretos, degradacion de instancias de relacion
con las OSC, cartas diplomaticas, suspension de
financiamiento publico, debilitamiento y clau-
sura de mecanismos, creacion de padrones de
usuarios y publicacion de lineamientos especi-
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ficos que también tuvieron, al igual que Brasil,
como destinatarios a periodistas y OSC.

El Salvador a diferencia de los otros dos pai-
ses ejecutd el mecanismo mas radical de todos,
la declaracion de Estado de Excepcion que le-
siono brutalmente a las libertades imbuidas en
el espacio civico; pero adicionalmente, concreto
dos leyes dirigidas al control del derecho de aso-
ciacion y la libertad de expresion; ademas de di-
versas acciones como la emision de decretos, la
creacion de comisiones especiales y el espionaje.
Los destinatarios en este caso fueron las OSC,
los medios de comunicacion y los periodistas.

En este estudio se ha comprobado que la go-
bernanza jerarquica es un concepto dinamico
que permite entender las gradualidades que un
gobierno ejerce sobre el espacio civico donde
sociedad expresa sus libertades. Desde luego,
han quedado fuera de este debate otros alcances
como la capacidad del poder presidencial para
controlar, ademas del espacio civico, lo propios
poderes legislativo y judicial, y la posibilidad
mas extrema de controlar a la misma oposicién
(como ya sucede en Nicaragua). Tampoco se
pudo profundizar en la relacion entre los estilos
de populismo y la gradualidad que este impri-
me a la gobernanza jerarquica, por ejemplo, en
las preferencias del gobierno para modificar las
estructuras, o las politicas publicas y los disposi-
tivos institucionales.

Referencias

Kooiman, J. (2003). Gobernar en gobernanza. Conferencia
Internacional Gobernanza, Democracia, y Bienestar Social
(pags. 57-8). Barcelona: Institut Internacional de Governa-

bilitat de Catalunya.

Schmitter, P. C. (1995). On civil society and the consolidation of
democracy: Ten general propositions and nine speculations
about their relation in Asian societies. Consolidating Third

Wave Democracies. Taipei, Taiwan.

Walzer, M. (1992). The civil society argument. Statsvetens-
kaplig tidskrift, 94(1).

6/



LAPGA Review / Journal of Public Administration

Modonesi, M. y. (2023). Hegemonia y la 4T. Un debate
gramsciano. CDMX: Universidad Autéonoma Metropoli-
tana, Unidad Xochimilco, Division de Ciencias Sociales y

Humanidades.
Edwards, M. (2014). Civil Society. Cambridge: Polity Press.

Biekart, K., Kontinen, T., & Millstein, M. (2023). Introduction:
Civil Society Responses to Changing Civic Spaces. En T.
K. Kees Biekart, Civil Society Responses to Changing Civic
Spaces (pag. 300). Switzerland: Palgrave Macmillan.

Porras, F. (2016). Gobernanza: propuestas, limites y perspecti-

va. CDMX: Contemporanea. Politicas Publicas.

Hood, C. (1991). A public management for all seasons? . Public
administration, 69(1), 3-19.

Kooiman, J., & Lane, J.-E. (2004). Governing as Governance.
Public Management Review, 6(2), 293-294.

Hill, C., & Lynn, L. (2005). Is Hierarchical Governance in De-
cline? Evidence from Empirical Research. Journal of Public
Administration Research and Theory, 15(2), 173—195.

Bell, S., & Hindmoor, A. (2009). Hierarchy and top-down go-
vernance. En S. Bell, & A. Hindmoor, Rethinking Gover-
nance: The Centrality of the State in Modern Society (pags.
pp.- 71-96). Cambridge: Cambridge University Press.

Olvera, A. (2009). La participacion ciudadana y sus retos en
Meéxico. Breve estudio del desarrollo de la cultura y de las
instituciones participativas y diagnéstico de su problema-
tica actual, con propuestas para hacer funcionales las ins-
tancias de participacion democratica. CDMX: Secretaria

de Gobernacion.

Salamon, L., & Sokolowski, S. (2016). Beyond nonprofits:
Re-conceptualizing the third sector. VOLUNTAS: Interna-
tional journal of voluntary and nonprofit organizations, 217,
1515-1545.

Macmillan, R. (2013). Distinction in the third sector. Voluntary
Sector Review, 4(1), 39-54.

Muiioz-Grandé, H. (2015). Entrampado institucional de las
organizaciones de la sociedad civil en México. México:
Cemefi.

Biekart, K., & Fowler, A. (2023). Interrogating Civic Space:
Applying a Civic-Driven Change Perspective. En K. Bie-

kart, T. Kontinen, & M. Millstein, Civil Society Responses
to Changing Civic Spaces (pag. 300). Switzerland: Palgrave

Macmillan.

CIVICUS. (2024). Monitor Tracking Civic Space Methodolgy.
CIVICUS.

Dhal, R. (1971). Polyarchy: Participation and Opposition. New

Haven, Connecticut: Yale University.

Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Hu-
manos. (26 de 02 de 2025). Espacio civico y defensores de
derechos humanos. Obtenido de https://www.ohchr.org/es/

topic/civic-space-and-human-rights-defenders

Article 19. (June, 2022). The Global Expression Report 2022.

The intensifying battle for narrative control. Article 19.

Longo, I. (17 de Junio de 2021). Indigenas sdo recebidos com

bombas na Funai em Brasilia; veja videos. Brasil de Fato.

OECD. (2022). Open Government Review of Brazil. Towards
an integrated open governement agenda. Paris: OECD Pu-

blic Governance Reviews.

Freedom House. (26 de 02 de 2025). Freedom in The World
2023. Obtenido de Freedom in The World: https://freedo-
mhouse.org/country/brazil/freedom-world/2023#CL

BBC News. (22 de agosto de 2019). Incendios en el Amazonas:
la polémica declaracion de Bolsonaro sobre quién puede
estar detras de los fuegos en Brasil. pags. https:/www.bbc.

com/mundo/noticias-america-latina-49442924.

O Globo. (04 de septiembre de 2020). Bolsonaro chama ONGs
de ‘cancer’, e entidades contra-atacam. pags. https://oglobo.
globo.com/brasil/bolsonaro-chama-ongs-de-cancer-entida-
des-contra-atacam-24624003.

Latinobarémetro. (2024). Informe 2024. Chile: Corporacion

Latinobarometro.

Freedom House. (2023). Freedom in The World 2022. Freedom

House.

Transparencia Internacional. (17 de noviembre de 2021). El
Salvador: El Proyecto de ley de agentes extranjeros soca-
va el espacio democrdtico de sociedad civil. Obtenido de
https://www.transparency.org/es/press/el-salvador-propo-

sed-law-undermines-civil-democratic-space



Articulo 19. (IV. 2024). Andlisis Trimestral Sobre el Estado de
la Libertad de Expresion en Centroamérica y El Caribe.
Articulo 19.

Rascon, J. (2024). American Hypocresy in El Salvador. Brown

Political Review.

Jarjoura, M. (2024). The rise and eventual fall of the El Salva-
dor’s Mano Dura. University of Miami Inter-American Law

Review.

Humberto Mufioz Grandé

Fuentes, D. (2023). Estado y hegemonia: Una critica a la libe-
racion de la sociedad civil. En M. Modonesi, & D. Fuentes,
Hegemonia y 4T. Un debate gramsciano (pags. 73-100).
CDMX: Universidad Autobnoma Metropolitana.

Articulo 19. (2022). Negacion: informe anual 2021 sobre libertad

de expresion e informacion en México. México: Articulo 19.

Freedom House. (2024). Freedom in The World 2024. Freedom
House.asd






Arilouto de Revista de Administracion Publica del GLAP

Journal of Public Administration of LAGPA v)

ISSN-E: 2590-5333 / volumen 8 nimero 14, 2024 / Paginas: 71-82

Panorama de la Inteligencia Artificial (IA) en la administracion publica
federal: regulacion y usos en Brasil

Panorama of Artificial Intelligence (Al) in the federal public
administration: regulation and uses in Brazil

MARiIA ALEJANDRA NICOLAS'

Clasificacion PUBLINDEX-MINCIENCIA: Articulo de Reflexion
Recibido: noviembre 2024
Aceptado: marzo 2025

Resumen

El auge de los sistemas de |IA generativa, como GhatGPT y DeepSeek, ha despertado inte-
rés académico por sus implicaciones en la democracia y el desarrollo socioeconémico. En
Brasil, la regulacion de la |A esta guiada por la Estrategia Brasilefia de Inteligencia Artificial
(EBIA), el Plan brasileiro de 1A (PBIA) y un proyecto de ley en tramitacion en el Congreso
Federal. Estos marcos normativos enfatizan la centralizacion de la tecnologia en beneficio
de la persona humana, el respeto a los derechos humanos, la proteccion de la privacidad y
la seguridad de los datos. Este estudio analiza los avances en la regulacion de IA en Brasil.
Ademas, se examina la implementacion de la IA en la gestion publica brasilefa, destacando
usos, desafios y oportunidades en la toma de decisiones automatizada. La investigacion
adopta un enfoque cualitativo, que incluye revision documental de normativas, informes gu-
bernamentales y literatura especializada. La implementacion de sistemas de IA en la admi-
nistracion publica brasilefa plantea cuestiones éticas relacionadas con la toma de decisiones
basada en algoritmos. Lo desafios identificados se refieren a la falta de transparencia, los
sesgos algoritmicos, la proteccién de la privacidad, la responsabilidad legal y los dilemas
eticos. Este trabajo contribuye al debate sobre cdmo equilibrar la innovacion tecnologica
con la garantia de derechos fundamentales, en un contexto de competencia geopolitica por
desarrollo de sistemas de IA.
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Abstract

The rise of generative Al systems, such
as ChatGPT and DeepSeek, has sparked
academic interest in their implications for
democracy and socioeconomic develop-
ment. In Brazil, Al regulation is guided by
the Brazilian Strategy for Artificial Intelli-
gence (EBIA), the Brazilian Al Plan (PBIA),
and a bill under discussion in the Federal
Congress. These regulatory frameworks
emphasize the centrality of technology for
human benefit, respect for human rights,
privacy protection, and data security. This
study analyzes the progress of Al regula-
tion in Brazil. Additionally, it explores the
implementation of Al in Brazilian public
administration, highlighting its applications,
challenges, and opportunities in automat-
ed decision-making. The research adopts
a qualitative approach, including document
analysis of regulations, government reports,
and specialized literature. The implementa-
tion of Al systems in Brazilian public admin-
istration raises critical issues related to algo-
rithm-based decision-making. The identified
challenges include a lack of transparency,
algorithmic biases, privacy protection, legal
accountability, and ethical dilemmas. This
study contributes to the debate.

Keywords: Al regulation; Public Administra-
tion; Algorithmic ethics; Brazil.

Introduccion

A pesar de que los sistemas de Inteligencia
Artificial no representan un fendmeno reciente,
su difusion disruptiva, inclusive en el ambito de
aplicacion académica?, han captado una atencion
considerable. La popularizacion de ChatGPT a
principios de 2023 marc6 un punto de inflexion
en el acceso del publico general a las [As ge-
nerativas (Sampaio et al., 2024). Posteriormente,
a comienzos de 2025, emergié masivamente
la aplicacion china DeepSeek, mas eficiente

2 Parauna profundizacion sobre los usos éticos en la investigacion aca-
démica, se sugiere Sampaio et al., 2024.

y econdmica que su predecesora, impactando
significativamente en el mercado global de [A y
provocando la caida en el valor de las acciones
de empresas tecnologicas y Big Techs.

Actualmente, el desarrollo de sistemas de 1A
a nivel global se asemeja a la carrera espacial
del siglo XX entre la Union Soviética y Estados
Unidos (BBC News Brasil, 2025). En ese contex-
to, el presidente norteamericano, Donald Trump,
ha establecido prioridades para su mandato para
gestionar la difusion global de tecnologia de 1A
mediante controles de exportacion, clasificando
a los paises en aliados y no aliados para limitar
el acceso a chips avanzados, utilizados en el de-
sarrollo de sistemas de TA (Heim, 2025).

En este escenario geopolitico, el Sur Global,
especialmente América Latina, evidencia bre-
chas significativas en ingenieria de IA compa-
rado con el Norte Global. Asimismo, los paises
de la region carecen de soberania en el campo
de la computacion de alto rendimiento, lo que
restringe su capacidad para desarrollar modelos
de TA (Centro Nacional de Inteligencia Artificial
[CENIA], 2024).

Adicionalmente, los sistemas de IA han
suscitado interés por sus posibles impactos en
las democracias y el progreso socioeconémico
de las naciones. La [A posee la capacidad de
reconfigurar los fundamentos de crecimiento
econdmico, actuando como un nuevo factor de
produccion (Rodriguez et al., 2020). En este
marco, el International AI Safety Report (2025)
alerta sobre riesgos potenciales y restricciones
en la implementacion de [A, incluyendo la ma-
nipulacion de la opinion publica y los ciberata-
ques’, subrayando la necesidad de regulaciones y
protocolos de seguridad.

En la administracion publica, la A y el ana-
lisis de grandes volimenes de datos, emergen
como tecnologias disruptivas, transformando la

3 El nlmero de ciberataques en 2024 mostro un aumento significativo
en comparacion con el afio anterior, alcanzando un promedio semanal
de 1.673 ataques dirigidos a gobiernos, empresas y ciudadanos, lo
que representa un incremento del 44% en relacién con 2023 (Caniato,
2025).



gobernanza en un proceso mediado por algorit-
mos (Criado, 2021). Definir un sistema de IA es
complejo debido a su constante evolucion y falta
de consenso. La Organizacion para la Coopera-
cion y el Desarrollo Econémico (OCDE) lo des-
cribe como un sistema basado en maquinas que
genera predicciones, contenido o decisiones que
influyen en entornos fisicos o virtuales (OCDE,
2024). Es crucial destacar que estos sistemas ca-
recen de autonomia y racionalidad sin un entre-
namiento previo. Segin Crawford (2022), la IA
estd vinculada a estructuras politicas y sociales,
dependiendo de recursos naturales, infraestruc-
tura y poder. Por lo tanto, no son tecnologias
neutrales ni meramente técnicas (Hui, 2020).

En cuanto a la regulacion de IA, existen
diversos modelos, pero ninguno domina glo-
balmente (Instituto de Tecnologia e Sociedade
[ITS], 2024). Por ejemplo, la Ley de Inteligencia
Artificial Europea (EU Al Act) clasifica los sis-
temas segun su riesgo, imponiendo mayores res-
tricciones a los de alto riesgo (Butcher, 2024). En
Estados Unidos, la regulacion se basa en actos
y decretos ejecutivos, reflejando la competencia
tecnoldgica con otros paises (Academia Brasilei-
ra de Ciencias [ABC], 2023).

En diciembre de 2024, el Senado Federal bra-
silefio aprobo el proyecto de ley n°. 2338/2023,
que enfatiza la centralidad de la tecnologia en la
persona humana, los derechos humanos, la pri-
vacidad y la autodeterminacion de datos. Tam-
bién incorpora valores como justicia, equidad,
innovacion y sostenibilidad. A pesar de la falta
de legislacion especifica, Brasil ha implementa-
do sistemas de IA en la administracion publica
federal, especialmente en los poderes judicial y
ejecutivo.

Este articulo busca discutir la situacion del
marco regulatorio de A en Brasil, sus desafios,
riesgos y potencialidades en la administracion
publica brasilefia. Para eso, el articulo esta divi-
dido en dos secciones, ademas de esta introduc-
cion. La primera aborda las directrices generales,

4 Se espera que sea apreciado durante el afio de 2025 en la Camara de
Diputados.
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el plan de gobierno federal y los avances en la
regulacion de TA. La segunda examina su imple-
mentacion en los tres poderes del Estado a nivel
federal, Por fin, las consideraciones finales traen
una reflexion acerca de las implicaciones éticas y
dilemas del desarrollo de IA en la administracion
publica brasilefia.

Los fundamentos de la regulacién
de la Inteligencia Artificial en
Brasil: proceso de construccion

Varios gobiernos han establecido directrices
de IA antes de la elaboracion de una ley especifi-
ca’. En 2021, el Ministerio de la Ciencia, Tecno-
logia e Innovacion (MCTT) elabor6 la Estrategia
Brasilefia de Inteligencia Artificial (EBIA), que
establece principios éticos para el uso respon-
sable de la TA (MCTI, 2021). La EBIA, basada
en los principios y las recomendaciones de la
Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo
Economico (OCDE) sobre 1A¢, establece tres
ejes transversales: legislacion, regulacion y uso
¢ético; gobernanza de IA; y aspectos interna-
cionales. Estos ejes se articulan con seis areas
tematicas: educacion; fuerza laboral y capaci-
tacion; investigacion, desarrollo, innovacion y
emprendimiento; sectores productivos; poder y
seguridad publica. Para cada uno de estos ejes,
se enumeran acciones estratégicas que deben ser
desarrolladas. El sitio web que alberga la EBIA
no proporciona un sistema de monitoreo para el
seguimiento de esas acciones.

Sin embargo, se ha verificado que una accion
estratégica del eje de gobernanza de IA ha sido
implementada: la creacion del Observatorio

5 Cabe destacar que hay varios modelos de regulacion de IA siendo
implementados por los paises: 1). Modelo de incorporacion: normas ya
existentes y como se relacionan con diferentes aplicaciones de IA (Ja-
pén y Estados Unidos); 2). Modelo emergente: creacién de una nueva
regulacion especifica de 1A (Unidn Europea y Brasil); 3); Modelo ético
o de principios: estructuracion de principios sobre |A, evitando norma
especifica que pueda quedarse desactualizada (Reino Unido) (ITS,
2024).

6 Para mas detalles, consultar: https:/legalinstruments.oecd.org/en/
instruments/OECD-LEGAL-0449
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Brasilefio de Inteligencia Artificial (OBIA),
bajo la responsabilidad del Comité Gestor de la
Internet (CGI)® y del Nucleo de Informacion y
Coordinacion del Punto BR (NIC.br), responsa-
bles por implementar las decisiones del CGI.

Segin un informe del Tribunal de Contas de
la Unién (TCU, 2022), los objetivos de EBIA
carecen de especificidad, no son medibles, al-
canzables ni estan delimitados en un marco tem-
poral. Por ello, el TCU recomendo la creacion de
indicadores de resultados asociados a los objeti-
vos y acciones estratégicas (Alvarenga & Nico-
las, 2022). Filgueiras y Junquilho (2023) sefialan
que la EBIA no presenta una perspectiva clara
de desarrollo de la IA, carece de una integracion
con politicas anteriores, asi como de coopera-
cion entre los sectores de investigacion, privado
y publico. No obstante, la EBIA sugiere diversos
caminos para fomentar el desarrollo de la IA en
Brasil y ofrece bases para iniciar un debate so-
bre la ética en los sistemas de IA (Drummond &
Carneiro, 2022).

La EBIA fue el primer documento sistema-
tico orientado a directrices especificas de IA en
Brasil. Posteriormente, en diciembre de 2024,
el Senado Federal aprob6 el Proyecto de Ley n°
2338/2023. Cabe destacar que uno de los pro-
yectos que sentd las bases para la discusion en
el Senado, fue el Proyecto de Ley n° 21/2020,
aprobado en la Camara de Diputados.

El Proyecto de Ley n° 21/2020, de iniciativa
del diputado Eduardo Bismarck (Partido Demo-
cratico Trabalhista/ PDT), establece principios,
directrices e instrumentos de gobernanza para
el uso responsable de la inteligencia artificial
(IA) en Brasil, dirigidos tanto a la administra-
cion publica como a personas fisicas y juridicas.
Aprobado en régimen de urgencia en 2021 y

7 El OBIA ofrece indicadores sobre inteligencia artificial, organizados
en las siguientes categorias: uso de IA en educacion, empresas, salud
y gobierno; formacion en educacion; y produccion de conocimiento
a través de patentes y publicaciones cientificas. Para detalles de los
indicadores, verificar: https://www.temp.obia.nic.br/

8 EI CGI posee la responsabilidad de establecer directrices relaciona-
das con el uso y desarrollo de Internet en Brasil. Para mas detalles,
consultar: https://cgi.br/sobre/

enviado al Senado Federal, el proyecto enfrento
criticas de organizaciones de derechos digitales
y de la sociedad civil. Estas entidades denuncia-
ron la falta de debate publico, la influencia de
las grandes empresas tecnologicas (Big Techs)
y la promocién de una narrativa centrada en la
autorregulacion del sector privado.

Segun Mesquita et al. (2024), la discusion
en el Senado Federal tomdé un rumbo distinto,
ya que los intentos de lobby privado fueron
frenados por un grupo de juristas con vinculos
con el Supremo Tribunal Federal (STF). Como
resultado, el presidente de la casa instituyé una
comision multisectorial integrada por acadé-
micos, representantes del gobierno, centros de
investigacion independientes y juristas. Esta co-
mision fue encargada de elaborar una minuta de
substitucion para el proyecto de Al de la Camara
de Diputados, asi como para otros proyectos
que se encontraban en tramite en el Senado’.
La comision entregd un informe de mas de 900
paginas. La metodologia adoptada fue participa-
tiva y contemplé audiencias publicas, seminario
internacional y la recepcion de contribuciones
de diversos sectores.

El presidente del Senado, Rodrigo Pacheco
(PSD), presento el Proyecto de Ley n° 2338/2023,
siendo el resultado de la minuta elaborada por
la comision de juristas. El proyecto incluye ele-
mentos del modelo emergente de regulacion y
propone una normativa especifica sobre IA, que
considera el estado del arte y las implicaciones
juridicas de la tecnologia.

En agosto de 2023, se instaurd la Comision
Temporaria Interna sobre Inteligencia Artificial
(CTIA), con el objetivo de examinar todos los
proyectos de A en tramitacion en la casa legis-
lativa. La CTIA fue integrada por 13 miembros,
ocupando la presidencia el senador Carlos Viana
(PODE) y la relatoria el senador Carlos Eduardo

9 Los siguientes proyectos fueron analizados en conjuntos: Proyecto
de Ley n° 5.051 (2019), de autoria del Senador Styvenson Valentim
(Partido Podemos/PODE); Proyecto de Ley n° 21 (2020), del Depu-
tado Eduardo Bismarck (Partido Democratico Trabalhista/PDB) y el
Proyecto de Ley n°872 (2021), del Senador Veneziano Vital do Régo
(Movimento Democratico Brasileiro/MDB).



Torres Gomes (Partido Liberal/PL). La comision
realizd 24 reuniones, asi como 14 audiencias
publicas con participantes académicos, de la
sociedad civil y de clase, inclusive de areas es-
tratégicas del sector publico.

En junio de 2024, el senador Gomes presen-
to un texto substitutivo al Proyecto de Ley n°
2338/2023, introduciendo varias alteraciones. Se
resalta la diferenciacion entre los sistemas de [A
de propdsito general y generativa, los cuales no
necesariamente se categorizan como de alto o
excesivo riesgo, dados que tienen la capacidad
de generar contenido textual, imagen, musica a
partir de datos existentes. Adicionalmente, se
sugiere la creacion de un Sistema Nacional de
Regulacion y Gobernanza de Inteligencia Arti-
ficial (SIA), integrado por una Autoridad Com-
petente, entidades reguladoras del sector, actores
gubernamentales y entidades de autorregulacion
y acreditacion. El SIA aspiraria a coordinar y
promover el didlogo entre los sectores regulado-
res, respondiendo a presiones corporativas que
propugnaban por una regulacion sectorial mas ri-
gurosa. La Autoridad Nacional de Proteccion de
Datos (ANPD) fue establecida como organismo
regulatorio principal, una demanda previamente
articulada por el organismo (Rudnitzki, 2024a).
No obstante, el documento no especifica las cir-
cunstancias de participacion de la sociedad civil
en el Sistema de Informacion para el Desarrollo
(SIA), lo que constituye una deficiencia notable
en su configuracion institucional. Cabe destacar
que numerosos consejos sectoriales en Brasil
incorporan la participacion civil como un meca-
nismo de control social (Coalizagao Direitos na
Rede, 2024).

El texto también establece obligaciones espe-
cificas para el poder publico en el desarrollo de
IA, como la promocion de mecanismos de go-
bernanza participativa, la capacitacion laboral,
la proteccion ambiental y la garantia de accesibi-
lidad para personas con discapacidad. Ademas,
se enfatiza la transparencia en el uso de sistemas
de IA para la toma de decisiones y el desarrollo
de sistemas nacionales que prioricen la cultura y
la lengua portuguesa. Asimismo, se propone la
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implementacion de programas educativos en [A
alineados con las demandas del mercado y del
sector publico (Gomes, 2024).

Un aspecto controvertido es la inclusion de
excepciones para el uso de sistemas de reconoci-
miento facial biométrico en espacios publicos, a
pesar de que el texto incorpor6 demandas de la
sociedad civil, como la clasificacion de sistemas
de armas autébnomas como de riesgo excesivo.
Organizaciones como la Coaliza¢do Direitos na
Rede (2024) advierten sobre los riesgos discri-
minatorios de estos sistemas, que pueden gene-
rar falsos positivos, como en el caso de un joven
detenido erréneamente en Sergipe, lo que llevo
a la suspension del sistema (Rudnitzki, 2024b;
Duraes, 2024).

Organizaciones como Aos Fatos e The Inter-
cept criticaron el texto substitutivo, sefialando
que miembros de la CTIA, como el senador Oli-
veira (PP), presentaron enmiendas alineadas con
los intereses de las Big Techs, buscando reducir
la fiscalizacion sobre desarrolladores y apli-
cadores de sistemas de IA. En marzo de 2024,
Oliveira y el senador Pontes (PL), vicepresidente
de la CTIA, se reunieron en Estados Unidos con
representantes de empresas de IA y del gobierno
(Rudnitzki & Lobato, 2024). Ademas, perfiles de
derecha en redes sociales lanzaron una campana
con el hashtag #PL2338NAO, argumentando
que el proyecto podria censurar redes sociales
debido a sus algoritmos (Schurig, 2024). El Ins-
tituto de Tecnologia e Sociedade do Rio (ITS,
2024) critico la falta la falta de transparencia al
no publicar las contribuciones recibidas de diver-
sos sectores de la sociedad civil, sector privado y
agentes estatales.

El 28 de noviembre de 2024, el senador Go-
mes presentd la complementacion del informe
final de la CTIA, el cual fue aprobado, siendo
que, de las 149 enmiendas propuestas, 49 fueron
aceptadas total o parcialmente. El 10 de diciem-
bre de 2024, el plenario del Senado Federal apro-
b6 el PL 2338/2023. Moyhano y Oliveira (2024)
destacan que la nueva version flexibiliza la eva-
luacion preliminar, antes obligatoria. También se
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eliminaron disposiciones sobre supervision hu-
mana en decisiones automatizadas que afectan
sanciones disciplinarias, despidos y evaluacion
del impacto algoritmico en entornos laborales.

Sakamoto (2024) sefiala que, bajo presion de
la Confederacion Nacional de la Industria (CNI)
y plataformas digitales, los Ministerios de Ha-
cienda y Desarrollo influyeron en la postura del
gobierno federal sobre la regulacion de la IA. En
la vispera de la presentacion del informe, el go-
bierno aprobo internamente una version debili-
tada del PL 2338/2023, eliminando la evaluacion
ex-ante de riesgos y estableciendo que el Sistema

Nacional de Regulacion y Gobernanza de Inte-
ligencia Artificial (SIA) clasifique los riesgos
con base en una probabilidad, en lugar de una
evaluacion algoritmica.

Segtin Soares (2024), el proyecto original se
fundamentaba en un enfoque de analisis de ries-
gos, pero enfrento resistencia y retrasos debido a
la presion de grupos de lobby. A pesar de las mo-
dificaciones, se preservaron aspectos esenciales
como el listado de derechos, medidas de gober-
nanza y proteccion del trabajo y los derechos de
autor. El cuadro 1, a seguir destaca los principa-
les asuntos aprobados de forma resumida.

Cuadro 1. Asuntos principales del PL 2338/23 aprobado en el Senado Federal.

Asunto

Explicacién

VO).

Clasificacion de Riesgo
etc.).

- Sistemas de |A clasificados en niveles de riesgo (alto, excesi-

- Prohibicion de sistemas de “riesgo excesivo” (armas auténo-
mas, técnicas subliminares, explotacién de vulnerabilidades,

- Evaluacion preliminar facultativa, excepto para IA generativa y
de propésito general.

Derechos de Autor ciales.

- Uso de contenidos protegidos para mineria de datos permitido
en instituciones educativas y de investigacion, sin fines comer-

- Remuneracion a titulares de derechos por uso comercial.
- Proteccién de imagen y voz con consentimiento previo.

Proteccion Laboral automatizadas.

- Derecho a explicacion y revision humana en decisiones

- Proteccion contra discriminacion en sistemas biométricos.
- Supervisién humana en decisiones laborales automatizadas.

Integridad de la Informacidn

- Retirada de articulos que vinculaban IA generativa con riesgos
a la integridad informativa y libertad de expresion.
- Proteccién contra desinformacion y manipulacién.

Sanciones y
Responsabilidad

- Multas de hasta R$ 50 millones o 2% de facturacion.

- Responsabilidad civil segun Cdédigo Civil o de Defensa del
Consumidor.

- Inversion del onus probandi en casos complejos.

Autoridad Nacional de
Proteccion de Datos (ANPD)

- Coordinacion del Sistema Nacional de Regulacién y Gober-
nanza de A (SIA).
- Competencias normativas, regulatorias y sancionatorias.

Participacion Publica

- Derecho a informacion, privacidad y no discriminacion.
- Explicacién y revisién humana en sistemas de alto riesgo.
- Supervision humana para minimizar riesgos.

Buenas practicas

- Cadigos de conducta y certificacion de buenas practicas.
- Autorregulacion y entidades de certificacion.

Fuente: Agencia Senado (2024).




En septiembre de 2024, el gobierno federal
brasilefio presentd el Plan Brasilero de Inteli-
gencia Artificial (PBIA), resultado de un proce-
so participativo que involucrd a expertos, insti-
tuciones privadas, sociedad civil y organismos
reguladores (MCTI, 2024). El PBIA tiene como
objetivo impulsar el desarrollo tecnoldgico na-
cional en IA, con una inversion prevista de 23
mil millones de reales en areas como infraes-
tructura, formacion, mejora de servicios publi-
cos, innovaciéon empresarial y gobernanza. El
plan busca reducir la dependencia tecnologica
del pais, promoviendo la creacion de centros de
datos, un supercomputador nacional y una nube
brasilefia para almacenar datos sensibles, ac-
tualmente alojados en servicios externos como
Amazon.

A seguir, la Figura 1 presenta la linea del tiem-
po del proceso de la regulacion de TA discutido
en esta seccion. Cabe destacar que se consideran
los procesos mas relevantes de la discusion por
incluir proyectos de ley aprobado y en discusion
en el Senado Federal, bien como directrices y
plan del gobierno federal.

eBiA CISUBIA CTIA PBIA
Comision de
Juristas responsables por
elaborar sustituto de PI 21/2020 y.
otros sobre IA - Senado

! ! ! !
:
: : |

.

El relator de la CTIA, Senador
Gomes (PL) - Senado

Comision Temporaria Interna sobre
1A responsable por analizar PL
2338/23 y otros - Senado

Plan Nacional de IA -

Estrategia Brasilenia de )
Gobierno

Inteligencia Artificial

'
Proyecto de autoria del
Senador Rodrigo Pacheco
(PSD) - Senado

Aprobacion del Proyecto de
autoria del Diputado
Eduardo Bismarck (PDT) -

Diputados Substitutivo al

Proyecto de ley

Proyecto de ley
2338/23 2338/23 y otros

Proyecto de ley
21/2020

Figura 1. Linea de tiempo sobre regulacion de
la IA en Brasil: hechos destacados.

Implementacién de IA en la
administracion publica federal:
usos y desafios

En 2022, el Tribunal de Cuentas de la Unidén
(TCU) realiz6 una auditoria para evaluar el uso
de IA en las organizaciones publicas de los tres
poderes de la Republica, identificando riesgos y
oportunidades vinculados a la EBIA. Mediante
una encuesta electronica a 293 6rganos publicos
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y entrevistas a gestores, se recogieron respuestas
de 263 organizaciones. Los resultados indicaron
que el 38% se encuentra en un nivel cero de
madurez en IA, sin uso ni planes de adopcion,
principalmente debido a la falta de personal ca-
pacitado y claridad sobre sus beneficios. Apenas
el 17,1% experimenta con IA, el 8% tiene pro-
yectos en uso y el 3,4% expande nuevas iniciati-
vas (TCU, 2022).

Transparencia Brasil (2020) maped el uso
de TA en organizaciones publicas, proponien-
do recomendaciones de gobernanza. Identificd
tres tipos de sistemas: 1) veinte para apoyar la
toma de decision interna; 2) ocho para publico
externo; y 3) dieciséis para mejorar procesos
internos. Los sistemas para apoyar la toma de
decision externa generan preocupacion en orga-
nizaciones de la sociedad civil, ya que pueden
afectar derechos fundamentales, reproducir
discriminacion y perjudicar a poblaciones vul-
nerables, destacando riesgos €éticos en su imple-
mentacion.

De los tres poderes del Estado brasilefio, el
poder judicial se ha destacado por sistematizar
el uso de IA en su jurisdiccion. La plataforma
Sinapses, desarrollada por el Tribunal de Justi-
cia de Rondonia (TJRO) " y adaptada para uso
nacional en 2018, centraliza modelos de 1A, in-
formes y datos sobre su aplicacion en el ambito
judicial. El Consejo Nacional de Justicia (CNJ)
monitorea su evolucion desde 2020 mediante
cuestionarios y entrevistas con representantes de
los tribunales, buscando evaluar la implementa-
cion y avances de la A en este poder.

El informe de 2023 revela datos sobre el uso
de IA en el poder judicial. De 94 6rganos judicia-
les consultados, se identificaron 140 proyectos de
IA en uso, aunque solo el 66% de los tribunales
reportaron tener iniciativas en desarrollo, y po-
cas estan integradas en la plataforma Sinapses.
Los modelos de IA se enfocan en busqueda de

10 Actualmente, la plataforma integra acciones del Programa Justicia 4.0,
cooperacion en el CNJ, el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) y el Consejo Federal de Justicia (CJF). Para acceso
a la plataforma: https://www.cnj.jus.br/sistemas/plataforma-sinapses/
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casos similares, clasificacion de documentos y
estandarizacion legislativa, mientras que la A
generativa se aplica en chatbots y creacion de
textos. Los beneficios incluyen mayor eficiencia,
automatizacion de tareas y reduccioén de erro-
res, pero persisten desafios como la escasez de
profesionales calificados, obtencion de datos,
adaptacion de rutinas y preocupaciones sobre
privacidad y seguridad (CNJ, 2024).

Los informes no detallan auditorias de pro-
yectos de TA en el poder judicial, aunque el
CNIJ (2019) menciona que las predicciones en
la plataforma Sinapses son auditadas. La Reso-
lucion n° 332 (2020) orienta sobre gobernanza
y transparencia. Aunque los sistemas de IA no
sean de alto riesgo segun el PL n° 2338 (2023),
el CNJ podria divulgar auditorias. Ademas,
falta informacion sobre el origen de los datos y
evaluaciones de impacto algoritmico, esenciales
para mitigar riesgos (Lemos et al., 2023).

El CNJ no monitora los Tribunales Superio-
res, como el Supremo Tribunal Federal (STF) o
el Tribunal Superior Electoral (STE), que aplican
sistemas de IA en sus funciones. El STF utiliza
el sistema de IA Victor desde 2017 para analizar
la repercusion general de recursos, Rafa para
clasificar procesos segun los ODS y, desde 2023,
Vitoria para identificar nuevas controversias. Sin
embargo, no se hallaron informes ni monitoreo
de estas herramientas, ni una sistematizacion de
datos sobre su uso (STF, 2018; 2023).

En lo que se refiere al poder legislativo, el
TCU lidera la implementacion de sistemas de [A.
Desde 2016, ha desarrollado herramientas como
ALICE, que analiza licitaciones para detectar
riesgos de fraude, y otros sistemas como SOFIA
(elaboracion de informes), AGATA (construc-
cion de bases de datos) y MONICA (monitoreo
de compras publicas) (TCU, 2024a). Durante la
pandemia de Covid-19, estos sistemas identifica-
ron irregularidades por mas de R$220 millones,
demostrando su eficacia en la mejora de la trans-
parencia y el control de gastos publicos (TCU,
2020, 2024).

En 2023, el TCU implement6 el ChatTCU,
un sistema basado en A de OpenAl, que utiliza
procesamiento de lenguaje natural para apoyar
la produccion de textos, traducciones y analisis.
Operando en la nube de Microsoft, las interaccio-
nes estan protegidas por confidencialidad (TCU,
2023a). Asi como en el STF, no se encontraron
datos sobre evaluaciones de impacto algoritmico
o auditorias internas en el STF.

En el poder ejecutivo federal, el uso de 1A
estd descentralizado por 6rgano. La Controla-
doria Geral da Uniao (CGU) desarrollo el sis-
tema ALICE en 2015, adoptado por el TCU en
2017, que previene fallas en contratos publicos
mediante analisis predictivo. Ademas, la CGU
ha implementado un chatbot basado en 1A ge-
nerativa para facilitar informacion institucional
y sistemas de aprendizaje automatico para mo-
nitorear convenios y rendicion de cuentas en
transferencias federales (CGU, 2023, 2024).

El informe de Transparencia Brasil (2020)
mapea sistemas de IA, incluyendo varios del
poder ejecutivo, y analiza sus impactos en los
derechos fundamentales. Destacan el sistema
de IA de la Caixa Economica Federal, que es
un chatbot para transacciones bancarias, cuyos
riesgos incluyen el reconocimiento de lenguaje y
accesibilidad. controlada por el gobierno federal
del pais. Otro sistema de IA se ocupa de analizar
fraudes, bloquear tarjetas y autorizar transac-
ciones. Este tipo de sistemas pueden tener un
impacto profundo en la vida de las personas, ya
que muchas veces estos modelos consideran fac-
tores que pueden no necesariamente tener una
relacion causal y, de esta forma puede impactar
el derecho de acceso a servicios financieros ba-
sados en sesgos discriminatorios (Transparencia
Brasil, 2020).

La implementacion sistemas de IA en la
administracion publica plantea desafios relacio-
nados con la toma de decisiones algoritmicas y
su impacto en los principios democraticos. Es
esencial garantizar que la arquitectura de estos
sistemas promueva transparencia, precision y
capacidad de explicacion, al tiempo que refuerce



valores como la libertad, igualdad y no discrimi-
nacion, especialmente hacia grupos minoritarios
(Filgueiras et al., 2023). La toma de decisiones
algoritmicas implica el uso de instrucciones pre-
definidas para resolver problemas, sustituyendo
o apoyando la decision humana. Sin embargo,
Filgueiras y Almeida (2021) identifican cinco
desafios principales: (1) opacidad y falta de
transparencia, debido a la complejidad técnica
de los algoritmos; (2) prejuicios, que pueden per-
petuar discriminaciones e injusticias sociales;
(3) privacidad, por el procesamiento de grandes
volumenes de datos personales; (4) rendicion
de cuentas, cuestionando la responsabilidad de
los servidores publicos en decisiones automa-
tizadas; y (5) desafios éticos, relacionados con
el uso de algoritmos en decisiones gubernamen-
tales. Estos aspectos subrayan la necesidad de
un enfoque equilibrado que combine eficiencia
tecnoldgica con garantias democraticas y éticas.

Conclusion

Brasil enfrenta una serie de desafios para
avanzar en el desarrollo de IA. A pesar de los
progresos realizados, aun carece de una regula-
cion integral. El proceso de establecer directri-
ces 0 normativas lleva varios afios. Si bien este
plazo puede no ser un aspecto negativo en si
mismo, dado que las discusiones y audiencias en
el Congreso han contribuido a la madurez de los
proyectos en elaboracion, se percibe una fuerte
presion de las empresas de tecnologia. A pesar
de algunos avances generados por la incidencia
de la sociedad civil organizada, la falta de una
regulacion no ha impedido la implementacion de
sistemas de A en los tres poderes de la Republi-
ca, lo que ha generado incertidumbre y riesgos
en su aplicacion, ya que las organizaciones de-
finen los parametros de implementacion sin una
regulacion externa.

También, surgen una serie de dilemas éticos
y de transparencia, ya que la implementacion de
sistemas de A genera preocupacion respecto a
la opacidad y la falta de evaluacion algoritmica
de los efectos que puedan causar. Es necesario
garantizar que estos sistemas sean justos, impar-
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ciales y consideren el respeto a los derechos fun-
damentales, asi como eviten que generen sesgos
y errores. Los desafios de una gobernanza impli-
can establecer responsabilidades y mecanismos
claros de rendicion de cuentas, lo que incluye
sistemas auditables a lo largo de su proceso de
implementacion.

En términos de capacidad burocratica para la
implementacion, es necesario aumentar las in-
versiones y avanzar en la soberania en [A, con el
fin de desarrollar sistemas menos dependientes
de las grandes empresas que dominan el mercado
mundial de IA. Y, en ese sentido, es fundamental
dotar a los 6rganos publicos de profesionales con
la formacion adecuada para desarrollar, imple-
mentar y utilizar sistemas de IA adaptados al
contexto brasilefio, considerando la gran dispa-
ridad que existe entre las regiones y niveles de
la federacion, donde la estructura federal cuenta
con mas recursos y expertise disponible.

La implementacion de IA en la administra-
cion publica suscita cuestiones relacionadas a
la toma de decisiones algoritmicas, abordando
aspectos como la opacidad, los sesgos, la pri-
vacidad, la rendicion de cuentas y los dilemas
éticos. Es necesario reflexionar acerca de como
dichos sistemas pueden impactar en los princi-
pios democraticos y el acceso a derechos fun-
damentales. Estos desafios requieren un enfoque
coordinado y participativo que involucre a diver-
sos actores, incluyendo el gobierno, la sociedad
civil y el sector privado, para desarrollar un
marco regulatorio que fomente la innovacion,
proteja los derechos adquiridos y no refuerce la
desigualdad en el pais.
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el primer autor, doble asterisco para el segun-
do, y asi sucesivamente. Adicionar los datos
principales de cada autor en el siguiente orden:
a. Cargo, departamento, facultad, universidad,
ciudad y pais. b. Titulo académico de pregrado
y ultimo titulo obtenido, los cuales deben con-
tener el nombre de la institucion, ciudad y pais.
c. Nombre del grupo de investigacion, categoria
segun Colciencias (si aplica), institucion, ciudad
y pais. d. Correo electronico institucional.

Resumen analitico. Explica el desarrollo del
manuscrito en su tematica, detallando antece-
dentes, metodologia, consecuencias y resultados.
Es un andlisis resumido de los conceptos, plan-
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teamientos e ideas fundamentales, siguiendo la
estructura del texto original, destacando sus
elementos esenciales y manteniendo la idea prin-
cipal. Debe tener como minimo 150 palabras y
maximo 250 con traduccion al inglés (Abstract).

Palabras clave. Son las que identifican la te-
matica desarrollada en el articulo, listadas en el
idioma original, con traduccion al inglés. Deben
ser minimo cuatro y maximo siete palabras se-
paradas por comas.

Texto principal del manuscrito. Se reco-
mienda una redaccion con estilo, escrito en
tercera persona, observar las reglas ortograficas
generales y la tilde para las mayusculas; las
expresiones en otro idioma o voces extranjeras
van en letra cursiva (p.e., ad honoren). El cuerpo
del manuscrito debe cumplir de forma obligato-
ria con las secciones enunciadas para cada mo-
dalidad como se explica a continuacion: Intro-
duccion. Se indicara el propdsito y se realizara
de forma resumida una justificacion del estudio.
En esta seccion unicamente se incluiran las refe-
rencias bibliograficas estrictamente necesarias y
no se introduciran datos o conclusiones. Resul-
tados. Presenta en forma argumentada los resul-
tados del estudio, con tablas, gréaficas y figuras
en una secuencia logica. Evitar en el cuerpo del
texto la reiteracion de datos graficados en tablas,
figuras o graficas. Tablas. Se deben presentar en
el programa original; con numeracioén consecu-
tiva en el orden de su primera citacion dentro del
texto; el titulo breve; la explicaciones precisas
se podran en notas a pie de tabla identificadas
con numeracion consecutiva, no en la cabecera.
En estas notas se especificaran las abreviaturas
no usuales empleadas en cada tabla; cada tabla
se cita en el texto; para datos publicados o no
procedentes de otra fuente, se contard con la
autorizacion necesaria para reproducirlos. Si
la tabla ya fue publicada, citar la fuente origi-
nal y presentar el permiso escrito del titular de
los derechos de autor para la reproduccion del
material. Esta autorizacion es necesaria, inde-
pendiente de quien sea el autor o editorial, se
establece como excepcion al derecho de autor
cuando se toma de documentos de dominio
publico, pero siempre debe citarse el autor ori-

ginal. Discusion. En el cuerpo del trabajo se
consignan los aspectos nuevos e importantes
del estudio y las conclusiones que se deriven de
ellos. No se debe repetir en forma detallada los
datos u otras informaciones ya incluidas en los
apartados de introduccion y resultados. Explicar
el significado de los resultados, las limitaciones
del estudio, asi como sus utilidades y valores
en futuras investigaciones. Se compararan las
observaciones realizadas con las de otros estu-
dios pertinentes. Conclusiones. Se deben rela-
cionar con los objetivos y evitar afirmaciones y
conclusiones que no estén demostradas o poco
fundamentadas por los datos. No se citaran tra-
bajos sin terminar. Se pueden proponer nuevas
hipétesis cuando esté justificado, pero se deben
identificar claramente como tales. Se podran
incluir recomendaciones cuando sea oportuno.
Abreviaturas. Utilizar inicamente abreviaturas
normalizadas; evitar las abreviaturas en el titulo
y en resumen. Cuando en el texto se emplee por
primera vez una abreviatura, ésta ird precedida
del término completo, salvo si se trata de una
unidad de medida comun. Citas bibliogrdficas.
Se identifican dentro del texto, tanto de articulos
como de libros, se haran mediante el uso de pa-
réntesis siguiendo las normas APA (American
Psychological Association) 6a edicion que se
explica en esta guia. Referencias bibliograficas.
Todos los manuscritos deben seguir las Normas
APA version 6a edicion. Se incluiran al final del
documento en orden alfabético sin numeracion
y con sangria francesa, listando Unicamente a
los autores citados dentro del texto. Cuando sea
necesario incluir varios articulos de un mismo
autor, se deben escribir en orden por el afio de
publicacion del mas antiguo al més reciente.

Las Normas APA 6a edicién y su
utilizacion

Las politicas de calidad editorial y respeto a
los derechos de propiedad intelectual en la revis-
ta RAP-GLAP demanda la utilizacion del Ma-
nual de Publicacion APA, 6 edicion. Por ello, y
con el &nimo de ejercer una labor pedagogica con



los autores, se presenta una breve resefia del uso
correcto de este sistema a través de ejemplos.

Citas textuales dentro del cuerpo del arti-
culo. Al citar dentro del cuerpo del articulo: Si
la citacion tiene menos de 40 palabras. Se debe
poner entre comillas la cita, precedida de la re-
ferencia, asi: Gonzalez (2011) sostiene que Al
integrar las anteriores propuestas y al tener en
cuenta la producciéon intelectual existente en
la teoria de red, es posible reconocer tres nive-
les de andlisis - Organizacion, Red y Toda la
red”. Respecto a esto... (p. 14) ... “Al integrar
las anteriores propuestas y al tener en cuenta la
produccién intelectual existente en la teoria de
red, es posible reconocer tres niveles de analisis
- Organizacion, Red y Toda la red” (Gonzalez,
2011, p. 14).

Citacion de mas de 40 palabras. El bloque se
debe presentar con letra Arial 10, a espacio sen-
cillo, sin comillas, comenzando en otro parrafo y
dejando cinco espacios del margen izquierdo, asi:

De este modo plantea que:

No obstante, el analisis de redes sociales es una
herramienta interesante en la caracterizaciéon de
una red empresarial, mediante la integracion del
analisis sociométrico y la teoria de grafos, que
son utilizadas tradicionalmente por varias disci-
plinas para estudiar la estructura de los vinculos
y las relaciones de toda la red empresarial en su
conjunto. En este analisis es posible incluir grafi-
camente los componentes, las propiedades y la
naturaleza de las organizaciones que componen
la red empresarial (Gonzélez, 2011, p. 16).

Citas directas de material en linea sin pagi-
nacion. Generalmente las citas directas de mate-
rial online proveen autor, afio y nimero de pagi-
nas entre paréntesis. Muchas fuentes electronicas
no incluyen nimeros de pagina. Si el nimero de
parrafo es visible se debe utilizar en lugar del
numero de pagina, utilizando la abreviatura para:

Gonzalez (2011) plantea que “Al integrar las
anteriores propuestas y al tener en cuenta la pro-
duccion intelectual existente en la teoria de red,
es posible reconocer tres niveles de analisis - Or-
ganizacion, Red y Toda la red” (para. 4).

Instrucciones a los autores

Si el documento incluye subtitulos pero sin
numero de pagina ni parrafos, cite el subtitulo y
luego el nimero de parrafo de la siguiente forma:

Gonzalez (2011) plantea que “Al integrar las
anteriores propuestas y al tener en cuenta la pro-
duccion intelectual existente en la teoria de red,
es posible reconocer tres niveles de analisis - Or-
ganizacion, Red y Toda la red” (Metodologia,
para. 2).

Cambios en la cita que requieren explicacion

Omitiendo material. Para indicar que ha
omitido material de la fuente original utilice
tres puntos suspensivos espaciados (. . .), por
ejemplo:

Los avances en las areas de la psicologia, la
neurociencia, el &mbito cognitivo y la compren-
sion (. . .) formulen nuevas teorias. Este es el
caso del marketing (Avendafio, 2013, p. 17). Use
cuatro puntos para indicar cualquier omision
entre dos oraciones. ... el primer punto indica la
finalizacion de la primera oracion citada y los . .
. indican la siguiente. Por ejemplo: Los avances
en las areas de la psicologia, la neurociencia,
el ambito cognitivo y la comprension sobre el
funcionamiento del cerebro humano han posi-
bilitado que otras disciplinas y areas del cono-
cimiento formulen nuevas teorias. . . Se aplico
una matriz que recopild la informacion sobre la
imagen externa e interna de los establecimientos
atendiendo al uso del color, la luz y la imagen
fotografica. Los resultados muestran que un
buen porcentaje de los establecimientos aplican
los principios del neuromarketing asociados con
la percepcion sobre el color, la luz y la imagen
fotogréfica (Avendaiio, 2013, p. 17). No use pun-
tos suspensivos al principio de cualquier citacion
a menos que, para prevenir malas interpretacio-
nes, se necesite enfatizar que la citacion inicia o
termina en el medio de la oracioén. Por ejemplo:
“Los avances en las areas de la psicologia, la
neurociencia, el &mbito cognitivo y la compren-
sion sobre el funcionamiento del cerebro huma-
no han posibilitado que otras disciplinas y areas
del conocimiento formulen nuevas teorias. . .”
(Avendafio, 2013, p. 17).
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Insertando material. Use corchetes, no pa-
réntesis, para incluir explicaciones adicionales
que no sean parte de la citas original. Enfasis
en una palabra(s): si usted quiere enfatizar una
palabra(s) en la oracion ésta debe de ir en italica.
Inmediatamente después inserte entre corchetes
la frase [énfasis], de la siguiente forma: En la
presente investigacion, que se enmarca dentro de
la economia y las finanzas, se estima la prima de
riesgo por inflacion para Colombia a partir de las
expectativas de inflacién proporcionadas por el
indicador Break Even Inflation (BEI) [énfasis].
Los modelos utilizados en estudios anteriores de
este tipo son estructuralmente complejos en la
medida que no son parsimoniosos, pues el ni-
mero de pardmetros a estimar es alto y de dificil
comprension y se concentran en la medicion de
las expectativas de inflacion (Rios, 2013 p. 28).

Cita dentro de citas. No omita citaciones
embebidas dentro del material original que se esta
citando. El trabajo citado no necesita ser incluido
en la lista de referencias (a menos que se cite como
fuente primaria en otro lugar del documento).

“Surgen diversos criterios de clasificacion de
las condiciones laborales, que tienen que ver con
el ambiente fisico y social, de organizacion y las
demandas cuantitativas y cualitativas, exigen-
cias de rol, cargas y tiempos de trabajo que afec-
tan la salud, la seguridad, al tipo y calidad del
contrato laboral, y es lo que se denomina como
Bienestar Laboral (Casales, 2003)” (Restrepo y
Lopez, 2013, p.66).

Publicacion por autor. El método de citacion
requiere que el apellido del autor y la fecha de
publicacion sean insertados en el texto asi: 122
Cuadernos de Administracion / Universidad del
Valle Garcia (2011) sugiere que las redes... Enun
estudio reciente (Rodriguez, 2011), sugiere que
las redes... Desde 2011, Ceballos sugiere que
las redes... En un estudio reciente, Zapata (2011)
sugiere que las redes ... también recomienda la
modificacion...

Publicacion con mds de un autor. Si se trata
de dos autores, siempre que se parafrasee o se
haga una cita textual, ambos se mencionan; en
caso que sean 3 o mas, se menciona el grupo
de autores en la primera citacion, pero en las

siguientes se utiliza solo el apellido del primer
autor seguido por la expresion et al. asi: Murillo,
Zapata, Martinez, Avila, Salas y Lopez (2007)
encontraron datos... En su investigacion, Murillo
et al. (2007) concluyeron... Si dos referencias con
mas de tres apellidos y mismo afio su citacion en
la misma cite los apellidos de los autores siguien-
tes hasta que se diferencie seguido por coma y
et al. Asi: Ceballos, Rodriguez, Gonzalez, et al.
(2012) Ceballos, Rodriguez, Gonzalez, Murillo,
et al. (2012)

Utilizacion del &. Cuando se hace una ci-
tacion en el cuerpo del texto en un articulo en
inglés los apellidos de los autores deben estar
separados por la palabra and; Si la cita aparece
entre paréntesis en tablas, leyendas y en la lista
de referencias separe los apellidos con un am-
persand &. En caso de que el articulo sea escrito
en espafiol u otro idioma distinto al inglés, s6lo
se utilizara el ampersand en la lista de referen-
cias y si se mencionan a los autores en una cita
entre paréntesis. Por ejemplo: Carvajal, J. G,
& Davila, C. A. (2013). Mobbing or workplace
harassment. Review of the issue in Colombia.
Cuadernos de Administracion, 29 (49), 85-9. Ca-
barcas, A., Martelo, R. J., y Tovar, L. C. (2013).
Software para mejorar la aplicacion de técnicas
cuantitativas en estudios prospectivos. Cuader-
nos de Administracion, 29 (49), 63-73.

Instituciones como autores. Mencionar
siempre el nombre completo de la institucion;
sin embargo, es posible usar el correspondiente
acréonimo siempre y cuando se mencione entre
corchetes en la primera cita, de la siguiente
forma: La American Psychological Association
(APA) (2001) plantea que... APA (2001) mencio-
na dentro de su Manual de Publicacion que las
tablas...

Autores con el mismo apellido. Si la lista de
referencias contiene publicaciones de dos o mas
autores primarios con el mismo apellido, se debe
poner las iniciales del primer autor en todas las
citaciones del texto, incluso si el afio de publica-
cion es diferente. Las iniciales ayudan al lector
evitar confusiones dentro del texto y a localizar
las citas en la lista de referencias asi:



Cita en el documento Algunos estudios de S.
L. Garcia (2012) y de M. Garcia (2012) sefialan
que...
Garcia, S. L. (2012). Esquematizacion del
funcionamiento tacito de un sistema de educa-
cion superior virtual en México. Cuadernos de
Administracion, 28 (47).

1. Garcia, M. (2012). Caracterizacion del
comportamiento de las Pymes segtn el género
del gerente: un estudio empirico. Cuadernos de
Administracion, 28 (47).

Trabajos con un autor no identificado con
autor anonimo. Cuando una cita no tiene un au-
tor identificado cite unas las primeras palabras
de la referencia en la lista (usualmente el titulo)
y el afo. Use comillas para indicar el titulo de un
articulo un capitulo o una pagina web y use ita-
licas para una revista, libro, folleto o un reporte:

Los estudios sefialan (“Dinamica del desem-
peno”, 2012)... Segtn lo que se indica en El hu-
manismo administrativo (2007) Cuando el autor
de un trabajo es designado “Andénimo”, cite en el
texto la palabra An6énimo seguido por una coma
y el afio. En la lista de referencias el trabajo es
alfabetizado con la palabra Anoénimo.

Dos o mas publicaciones dentro del mismo
paréntesis. Cuando una cita tiene varios autores
en un mismo paréntesis, ubique los autores en
orden alfabético tal y como aparece en la lista de
referencias (incluyendo referencias que podrian
abreviarse con la sigla et al.). Si se necesita citar
dos obras del mismo autor en un mismo parénte-
sis, el orden correcto es ubicar de ultimas aque-
llas no publicadas o en proceso de publicacion,
de la siguiente forma:

Estudios anteriores (Varela y Rodriguez,
2007, 2009, en prensa)...

Identificar trabajos del mismo autor y con la
misma fecha se diferencias con los sufijos a, b,
C,... después del afio, asi:

Instrucciones a los autores

Algunos estudios sefialan en cuanto al em-
prendimiento (Garcia, 2012a, 2012b y 2012c).

Cuando se citan 2 o mas publicaciones de dis-
tintos autores sin coincidencias en sus apellidos,
se debe separar cada obra con punto y coma asi:

Sobre los estudios de redes de investigacion
algunos autores (Rodriguez, 2003; Cobo, 2011)
senalan que...

Trabajos clasicos. Cuando la fecha de pu-
blicacion no esta disponible, asi como algunos
trabajos muy antiguos, cite el ano de traduccion
que usted utiliz6, precedido por la abreviatura
trad., o el afio de la version que utilizo, seguido
por version:

Aristoteles, trad. 1931 Cuando se conoce la
fecha original de publicacion, incluirla en la ci-
tacion asi: James (1890/1983)

Citacion de partes especificas de la fuente.
Para citar indique la pagina, tablas, capitulos,
figura o ecuacidn etc., en el punto apropiado del
texto, de siempre el nimero de paginas para las
citaciones. Note que la pagina, mas no el capitu-
lo, esta abreviado en la citacion:

(Gonzalez, 1999, p. 45) (Ceballos, 2001,
capitulo 2) Citas (dentro) de un paréntesis. En
una citaciéon que aparece entre paréntesis uti-
lice coma en lugar de corchetes para sefialar el
ano: (Ver tabla 4 de Rodriguez, 2007, para mas
informacion)...

Obras sin fecha de publicacion. Comun en
obras clasicas muy antiguas, se debe poner el
nombre del autor seguido de las siglas s.f. “Sin
fecha” entre paréntesis asi:

Ciertas teorias (Aristoteles, s. f.) sostienen...
En la Biblia (s. f., ed. 2008) se comenta...
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