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Descripcion

La Revista de Administracion Publica del GLAP. RAP-GLAP es un medio de comunicacién
internacional 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 esté 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.



RAP-GLAP Revista de Administraciéon Publica del GLAP
Journal of Public Administration of LAGPA

ISSN-E: 2590-5333 / volumen 4 numero 7, 2020 / Paginas: 3-5

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 cen-
tros de investigacion académica que elaboran conjuntamente soluciones de Administracion Publica
para los desafios politicos de la época.

El ITAS se establecié 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)
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Editorial

Cerramos este afo 2020 aun en pandemia con incertidumbre para el proximo pero con una sensacion
de optimismo con respecto a los avances en materia cientifica que se estan desarrollando en pro de la
humanidad.

En esta séptima edicion de la Revista RAP-GLAP contamos con dos contribuciones relacionadas pre-
cisamente con el COVID — 19, una, ligada a la migracion en época de pandemia y otra relacionada con
las tecnologias, el uso de sistemas de cdmaras de circuito cerrado con la vigilancia a través del internet
para la gestion de la pandemia de coronavirus en Corea del Sur.

La Revista RAP-GLAP, siempre cuenta con tematicas actuales y de gran envergadura. Articulos
escritos por eminencias académicas en el campo de la administracion publica, politicas publicas,
gobernanza, entre otras disciplinas.

Sin mas preambulo, encontrardan pues la contribucion de los profesores: Wilson Araque Jaramillo,
Jairo Rivera Vasquez y Andrés Argiiello Salazar, cuyo titulo es: El Estimulo del Emprendimiento
desde las Politicas Publicas, de nuestro vecino pais Ecuador. En América Latina el emprendimien-
to es crucial para el desarrollo de la economia de mucho ciudadanos, mas aun en estos tiempos de
pandemia. En el articulo los autores analizan el estimulo emprendedor desde las politicas publicas,
considerando la realidad ecuatoriana y mostrando que se requiere una verdadera articulacion entre
las politicas publicas del gobierno central y las creadas por los gobiernos locales.

Pasamos ahora al tema de la migracion, expresado por los autores: “En la tltima década, la crisis eco-
némica y la situacion politica en Venezuela ha ocasionado el éxodo més grande en la historia recien-
te de América del Sur”, Mirza Marvel Cequea, Valentina Gomes Haensel Schmitt, Agnieszka Ewa
Olter y Oscar Eduardo Melo-Vega Angeles en su articulo: Migrantes venezolanos en Perii: capital
humano y trabajo decente, vulnerabilidades expuestas por el COVID-19, se enfocan en presentar las
caracteristicas del contexto vivencial de los migrantes venezolanos en Perl, en época de pandemia,
con el fin de resaltar la necesidad de una gestion publica orientada a identificar las necesidades de
los desplazados, refugiados y migrantes para lograr reducir sus vulnerabilidades, mitigar la pobreza,
aprovechando el capital humano y generando mejores condiciones para el trabajo decente, en pro de
una sociedad mas equitativa.

El reconocido profesor David Arellano Gault y Gabriel Rojas, ambos del CIDE de México, presentan
en su articulo titulado: Una Introduccion al Impacto de las Tecnologias Disruptivas en la Admin-
istracion Publica de las Sociedades Democraticas, la disrupcion tecnologica dentro de un contexto
social dinamico, donde las transformaciones generadas por las tecnologias impactan en contextos
sociales y politicos. En el articulo se exponen dos casos puntuales con las respectivas promesas y
ventajas de las tecnologias, al igual que los problemas en su aplicacion, buscando comprender los
impactos generados.
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Los professores Leonardo Secchi, Sandra Firmino, Cibele Franzese, Flavio Facha Gaspar, Luciano
Busarello y Nickolas Andrade de Assis,de Brasil, en su articulo: Administracdao publica comparada
em paises Ibero-americanos: proposta de um modelo analitico descritivo, presentan un modelo para
analizar comparativamente el nivel de adopcion de los Paradigmas de Administracion Publica (PAP)
y los Modelos de Analisis de Politicas Publicas (MAPP) en el poder ejecutivo a nivel nacional en los
paises iberoamericanos. El PAP se refiere a la filosofia de la Administracion Publica, compuesta por
doctrinas, justificaciones e instrumentos de gestion publica o de relacion entre el Estado y la Sociedad.

Volvemos a Ecuador, desde otra perspectiva, con el articulo: Politicas Publicas alrededor de la Ma-
ternidad Adolescente en el Ecuador: Una mirada historica, en autoria de la profesora Soledad Varea,
Doctora en Estudios Politicos, con Master en Género y Desarrollo, docente titular del IAEN, recono-
cida institucion que forma parte de la red de LAGPA y docente titular de la UIDE. La autora aborda
la construccion social de la maternidad adolescente en el Ecuador y como esta problematica influye
en las politicas publicas a lo largo de diversas épocas historicas. Dejando la reflexion con respecto al
disefio y construccion actual de politicas publicas para las mujeres que han sido madres adolescentes.

Concluimos nuestra edicion con la contribucion del profesor Edoardo Ongaro, The teaching of philo-
sophy in public administration programmes (La Ensefianza de la Filosofia en los Programas de Admi-
nistracion Publica), version en espainol. En este articulo el profesor Ongaro sostiene que las disciplinas
de la administracion publica también deberian incluir a la filosofia, como fundamento de todas las
demas disciplinas que estudian la administracion publica, desde la ciencia politica, la gestion y la
sociologia, incluso el derecho. Evalua brevemente los fundamentos filoséficos de la administracion
publica y analiza la contribucion de la filosofia en los programas de educacion y formacion en el
ambito de la administracion publica, y el lugar de la filosofia en dichos programas.

Buena lectura.

César Rojas Alfonzo
EDITOR EN JEFE

Ernesto José Piedrahita
ASESOR EDITORIAL Y DE COMUNICACIONES
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El estimulo del emprendimiento desde las Politicas Publicas

The Stimulus of Entrepreneurship from Public Policies
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Resumen

El emprendimiento aporta al desarrollo socioecondmico de los paises y se ha visto fortalecido por la implementacion de
politicas publicas. En ese sentido, este estudio tiene como objetivo el analizar el estimulo al emprendimiento desde las
politicas publicas en el Ecuador. La metodologia de esta investigacion emplea un analisis a partir del modelo de los cinco
momentos que integran el ciclo del emprendimiento y se fundamenta en documentos generados por el Observatorio de
la PyME de la Universidad Andina Simén Bolivar, Sede Ecuador, y la informacién de instituciones relacionadas. Los prin-
cipales resultados denotan un progreso en el tiempo para las politicas publicas de emprendimiento; sin embargo, todavia
queda pendiente una mayor articulacion entre los distintos actores publicos y privados, nacionales e internacionales.
Palabras clave: Politicas publicas, Emprendimiento, Ecuador.

Abstract

Entrepreneurship contributes to the socioeconomic development of countries and has been strengthened by the imple-
mentation of public policies. In this sense, this study aims to analyze the stimulus to entrepreneurship from public policies
in Ecuador. The methodology of this research uses an analysis based on the model of the five moments that make up the
entrepreneurship cycle and is based on documents generated by the Observatory of SMEs of the Universidad Andina
Simén Bolivar, Ecuador, and information from related institutions. The main results denote progress over time for public
entrepreneurship policies; however, a greater articulation between the different public and private, national and local ac-
tors is still pending.

Keywords: Public Policies, Entrepreneurship, Ecuador.
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Introduccion

Una de las preocupaciones que ha tendido a
emerger en el campo del apoyo a la produccion
de los paises es aquella relacionada con el tra-
bajo que, desde la buena gestion de las politicas
publicas, se puede hacer en beneficio de aquel-
las personas que, en calidad de emprendedores,
buscan desarrollar proyectos que, con fines pro-
ductivos, contribuyan a la dinamizacion de la in-
version, produccion y generacion de los puestos
de trabajo que los paises requieren para mejorar
el bienestar de la poblacion.

Considerando esa preocupacion, este articulo,
como guia del trabajo realizado, se plante6 como
objetivo el analizar el estimulo emprendedor des-
de las politicas publicas, el cual, considerando la
realidad ecuatoriana, muestra que, entre otros
elementos, hay una realidad vinculada a que las
politicas publicas pro emprendimiento requie-
ren todavia de acciones de mejora en cuanto a
su disefio, ejecucion y evaluacion; siendo una de
ellas el que, para la optimizacion de recursos, se
requiere una real articulacion entre las politicas
publicas del gobierno central y las creadas por
los gobiernos locales, que luego, desde la logi-
ca del ciclo de la gestion integrada de las politi-
cas publicas, terminan operativizandose en pro-
gramas y proyectos acompaiados del respectivo
financiamiento que se espera, considerando las
buenas practicas de la administracion publica,
sea gestionado de forma eficaz y eficiente.

Para explicar el desarrollo de la investigacion
realizada se presentan como elementos
constitutivos de este articulo, algunos elementos
tedricos referenciales, la metodologia utilizada,
para al final exponer la discusion de los
resultados obtenidos y las conclusiones clave
que se consideraron como aportes al trabajo
realizado.

Referencial teédrico

El ciclo del emprendimiento y los
espacios para la incidencia de Ila politica
publica

En primer lugar, se debe resaltar que, para
comprender el proceso que siguen los emprende-
dores -desde cuando nace la idea del proyecto a
crear, hasta cuando es puesto en marcha gracias
a la sumatoria de habilidades gerenciales y de
recursos financieros-, han surgido, desde varias
organizaciones publicas y privadas -nacionales e
internacionales-, diferentes propuestas que ayu-
dan a la comprension de lo que en este articulo
se ha denominado ciclo del emprendimiento.

El cual, desde la oOptica de la gestion publica
preocupada por el fortalecimiento del emprendi-
miento de los paises, aparece como un modelo
que permite exponer y explicar los espacios en
donde se puede incidir con instrumentos de po-
litica publica para mejorar la situacion actual y
futura de los emprendedores de una nacion. Este
ciclo, considerando para este trabajo la investi-
gacion presente en el libro “Perfil del Empren-
dedor Ecuatoriano” -de autoria de uno de arti-
culistas- estd compuesto por cinco momentos
que, de forma interactiva, impactan en el esti-
mulo del surgimiento de nuevos emprendedores
y, también, en el fortalecimiento de aquellos que
ya emprendieron (Araque, 2009, p. 21).

El primer momento es la “motivacion para
el emprendimiento”, el cual hace referencia a
como incidir en la parte actitudinal que, en el
inicio de un proyecto emprendedor, “representa
el compromiso de la persona con su proyecto o
idea de empresa” (Sanchez y otros, 2012, p. 531);
jugando un rol clave el trabajo que, desde los di-
ferentes niveles del sistema educativo de los pai-
ses, se pueda realizar por el cambio actitudinal
de los educandos para que no solo piensen en ser
empleados de otras empresas, sino que también
consideren la posibilidad de ser los actores di-
rectos de la creacion de algo propio.

Esta tendencia se debe resaltar, y se ha ve-
nido fortaleciendo en paises como Ecuador, en



donde dentro de la formacion de los estudiantes
-cuando se encuentran en sus ultimos tres afios
de estudio del bachillerato- se ha incorporado
una asignatura denominada “Emprendimiento y
Gestion” que, en ultima instancia, busca incidir
en el proceso de cambio actitudinal de los estu-
diantes; en donde, en el emprendimiento, al ser
una actitud dirigida a la creacion de algo, puede
ser aplicada a cualquier campo. De ahi, en la ac-
tualidad, ademas del emprendedor que crea una
empresa privada nueva, también se habla y pro-
pone acciones, en lo publico, con los gobiernos
emprendedores y, en las organizaciones de la so-
ciedad civil, con los emprendedores sociales; por
ejemplo, un referente del emprendimiento social
es Muhammad Yunus quien, incluso recibi6 el
Premio Nobel de la Paz en 2005, por todo su tra-
bajo innovador en favor de los mas pobres -sobre
todo mujeres- a través de todo lo realizado con la
propuesta en accion de las micro finanzas.

En definitiva, la motivacion al emprendedor
en los momentos nacientes del proyecto de em-
prendimiento se vuelve vital, ya que, luego, con-
forme se va consolidando la aventura empren-
dedora, van surgiendo como prioritarios otros
espacios como los recursos materiales, el finan-
ciamiento y las condiciones del entorno (Sastre,
2013, p. 2).

En relacion al segundo momento -el estimulo
de la creatividad y la identificacién de oportuni-
dades de negocio-, este tiene que ver con el de-
sarrollo de capacidades en el emprendedor para
que sea capaz de identificar necesidades insatis-
fechas en el mercado y, luego, crear productos
alineados a esas necesidades detectadas; logran-
do, asi, el punto de encuentro entre el mundo
de la demanda insatisfecha y el pensamiento
creativo e innovador de quienes desean tener
un negocio propio. Este punto de encuentro es
reconocido como el inicio de la creacion de un
proyecto emprendedor que, luego de visibilizar
la oportunidad de negocio detectada, es necesa-
rio analizarla desde los diferentes ambitos que
integran un plan de negocios (Garcia y Garcia,
2008, p.109).

Cuando se habla de la necesidad de dispo-
ner de un plan de negocios, se esta refiriendo
al tercer momento del ciclo del emprendimiento

Wilson Araque, Jairo Rivera, Andrés Argliello

denominado planificacion del emprendimiento,
el cual, resulta clave para la evaluacion atin en
papel de la factibilidad o no del proyecto con fi-
nes productivos que se busca impulsar, ya que el
peor error que puede cometer un emprendedor,
es tratar de desarrollar una actividad productiva
sin una investigacion aplicada previa (Araque,
2009, p. 25).

En definitiva, la elaboracion y evaluacion de
un plan de negocios o de un proyecto de inver-
sion -cualquiera sea la opcion que se escoja- esta
dirigida a la generacion de un documento que
sintetice lo que se espera alcanzar como activi-
dad empresarial futura a realizarse en términos
personales u organizacionales (Andia y Paucara,
2013, p. 83).

Ahora, es importante dirigir la atencion al
cuarto momento del ciclo del emprendimiento
que tiene que ver con el financiamiento espe-
cializado y ajustado a las reales necesidades de
quien busca iniciar una empresa. Este financia-
miento para que funcione y genere los impactos
deseados debe ir mas alla de la oferta del cré-
dito productivo tradicional, se debe orientar al
desarrollo de productos que se tienden a clasifi-
car dentro de las categorias de los denominados
fondos de capital de riesgo para emprendedores
y los fondos provenientes de angeles inversores
(Araque, 2009, p. 29-30). De ahi, la necesidad de
trabajar en la busqueda de opciones de financia-
miento que ayuden, de forma equitativa, a me-
jorar las oportunidades para los individuos y las
comunidades que buscan un mejor futuro econd-
mico gracias al desarrollo de nuevos proyectos
emprendedores (Lasio y Zambrano, 2016, p. 2).

Finalmente, se tiene como el quinto momento
del ciclo emprendedor a la “puesta en marcha del
emprendimiento”, el cual estd relacionado con la
creacion de espacios, incluso fisicos o digitales,
denominados incubadoras de empresas que, por
el proposito que persiguen, buscan dar apoyo a
los emprendedores hasta que su proyecto se for-
talezca y, asi, se contribuya al aumento de la es-
peranza de vida del negocio que ha nacido y re-
quiere apoyo desde diferentes frentes para poder
abordar desafios sobre la administracion de la
gente con la que va a trabajar; la administracion
de los recursos financieros del nuevo negocio; la
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ejecucion de la estrategia de marketing y ven-
tas que se piensa poner en accion; la gestion de
los procesos internos del funcionamiento de la
nueva empresa; y toda la construccion de rela-
ciones con proveedores, clientes, autoridades de
control, competidores y la sociedad en general
(Araque, 2009, p. 32).

En definitiva, el apoyo a la puesta en mar-
cha de un nuevo emprendimiento, involucra el
desarrollo de modelos sistematizados en donde
el emprendedor pueda iniciar y desarrollar su
proyecto de forma sostenida gracias a los pro-
cesos internos y procedimientos especializados
que las incubadoras tienden a definir y poner
en accion (Alba, 2015, p. 68). Siendo para ello
necesario que se realice -junto a la accioén pri-
vada- un trabajo integrado de los esfuerzos que
llevan a cabo las entidades publicas, evitando,
eso si, la fragmentacion de la accion de activi-
dades de reducido alcance y, por supuesto, con
un bajo impacto visible en el fortalecimiento de
los emprendimientos que, luego, terminan enro-
lando las filas de las micro, pequenas y media-
nas empresas (MIPYME) de los paises (Dini y
Stumpo, 2018).

Las politicas publicas como
procesos de transformacion
social

Considerando que el fortalecimiento del em-
prendimiento puede hacerse mediante la accion
de la buena gestion de politicas publicas, es
importante, en primer lugar, comprender algu-
nos planteamientos tedricos de estan detras de
esa forma de gestion.

Primero, se debe sefialar que la politica publi-
ca es un “conjunto de elementos y procesos que,
con el concurso activo o voluntariamente inacti-
vo de alguna institucion gubernamental o auto-
ridad publica, se articulan racionalmente entre si
para lograr el mantenimiento o la modificacion
de alguin aspecto del orden social” (Roth, 2014,
p. 16). En ese sentido, la politica publica como
lo sefala André Roth es un “instrumento de
transformacion de la sociedad que actiia sobre
los comportamientos de las personas” (Rivera,

2019, p. 223). Con ello, una politica ptblica ade-
cuada puede ser aquella en donde los “cursos de
accion y flujos de informacion relacionados con
un objetivo politico se definan en forma demo-
cratica” (Lahera, 2004, p. 8).

En este proceso, resulta fundamental enten-
der que la implementacion de las politicas pua-
blicas es compleja y comprende la adaptacion
del programa planeado a situaciones concretas,
las cuales pueden ser muy diversas de acuerdo
al contexto (Subirats y otros, 2008). Ante ello,
la gobernanza exige un didlogo constante con
la sociedad, donde existe mayor consenso hacia
la importancia de generar caminos de participa-
cion ciudadana. En ese sentido, la vision tradi-
cional de que el Estado desarrolla politicas sin el
involucramiento ciudadano esté siendo superada
por una nueva forma de gestién publica, donde
se despliegan mecanismos e incentivos para el
trabajo mancomunado entre el sector publico,
privado y la sociedad civil, con interrelaciones
activas de beneficio mutuo, reconociendo que
puede existir una “insuficiencia del gobierno, en
razon de que los gobiernos no poseen todos los
recursos necesarios” (Aguilar, 2020, p. 48).

En la misma linea, las fallas de implementa-
cion de las politicas publicas han estado asocia-
das a distintos factores, donde existen diversas
organizaciones y actores, que no han podido rea-
lizar un trabajo articulado, con intereses particu-
lares y enfoques establecidos en el manejo de la
cuestion publica (O’toole 1993). En este proce-
so, la gobernanza en multiples niveles puede ser
entendida como una herramienta para ratificar
que las instituciones son cruciales en el acto de
gobernar y que el contexto tiene mucha impor-
tancia en el desarrollo de las politicas publicas
(Peters y Pierre 2002). A su vez, el desarrollo de
politicas publicas debe ser comprendido como un
proceso sistémico que involucra a varios actores,
donde las relaciones dentro de las instituciones
que conforman el Estado deben estar alineadas
hacia un objetivo comun y tener la capacidad de
incorporar los anhelos y esfuerzos desde otras
organizaciones privadas y de la sociedad civil,
como se indica a continuacion:



La complejidad de los problemas publicos actua-
les puede ser procesada con mayor correccion si el
gobierno y los altos ejecutivos publicos controlan
la fragmentacion intragubernamental, que existe
en y entre las entidades administrativas, y pro-
mueve y facilita un analisis y diseflo relacional de
politicas, integrado, multi e interdisciplinario, que
es mas apropiado para abordar la complejidad de
la composicion y la causalidad de los problemas
publicos actuales... El gobernar por politicas no
puede significar la suma de politicas particulares,
separadas, sino su sistematicidad, su entrelaza-
miento. Se exige y hay que construir un “sistema
de politicas” en vez de una serie de politicas aisla-
das y autocontenidas (Aguilar, 2020, p. 50).

Con ello, las politicas publicas requieren de
una adecuada articulacion, tanto a nivel horizon-
tal como a nivel vertical, que permita alcanzar
eficiencia, dentro de un entorno de gobernanza,
que co-construya lo publico, durante todas las
fases del ciclo. A su vez, dichas politicas necesi-
tan de una continuidad en el tiempo, con ajustes
en el camino, partiendo de la premisa de politi-
cas de Estado, que otorguen sostenibilidad a los
objetivos planteados (Lahera 2004). Finalmente,
las politicas publicas deben ser representativas
y estar integradas con otros programas publicos
(Lahera 1999).

Las politicas publicas de
emprendimiento

Ahora, yendo a la gestion de las politicas pl-
blicas aplicadas de forma especifica al fortaleci-
miento del emprendimiento, es importante par-
tir resaltando que los emprendedores juegan un
rol clave dentro del desarrollo socioeconémico
de los paises, con contribuciones importantes a
la innovacidn, inversion, produccién y empleo
nacional. Schumpeter afirmaba que los empren-
dedores son “agentes de destruccion creativa”
(Acs, Autio y Zserb, 2014, p. 476) debido a su
capacidad de adaptacion e innovacion dentro
de un proceso de entrada y salida de empresas.
Los emprendedores de éxito son “individuos que
transforman ideas en iniciativas rentables” (Le-
derman y otros, 2015, p. 1) para lo cual son ne-
cesarias habilidades individuales y un entorno
favorable para el establecimiento de negocios.
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Ante ello, los paises han desarrollado politi-
cas publicas para el desarrollo y fortalecimiento
del emprendimiento y la creacion de nuevas em-
presas mediante apoyo institucional e incentivos
(Kantis, Federico y Girandola, 2018). Las politi-
cas se han centrado en robustecer el sistema de
emprendimiento de un pais, como un motor del
crecimiento econdmico, estableciendo las condi-
ciones adecuadas para promover el desarrollo de
emprendimientos. En este proceso es fundamen-
tal el pensamiento desde un enfoque sistémico,
tomando en cuenta los aspectos individuales y
los agregados institucionales, con énfasis en las
interacciones y la sostenibilidad. En ese sentido,
importa el ecosistema de emprendimiento y sus
interacciones individuales en determinados con-
textos (Acs, Autio y Zserb, 2014, p. 476).

Si bien existe un consenso en el rol crucial
que tiene el emprendimiento dentro del desa-
rrollo de los paises, la estimacion del impacto
real de las politicas de emprendimiento no es
un proceso sencillo, ya que, justamente, existen
elementos individuales y del entorno (Lederman
y otros 2015). En ese sentido, la evaluacion de
impacto debe tomar en cuenta algunas particu-
laridades propias del fenémeno analizado, entre
ellas: la naturaleza dinamica y sistémica del pro-
ceso emprendedor, y los problemas tedricos, téc-
nicos y de informacion; ante ello, se recomienda
una triangulacion de informacion (Kantis, Fede-
rico y Girandola, 2018).

En la misma linea, la articulacion de las po-
liticas publicas, desde una logica de sistema, es
uno de los retos de la politica de emprendimien-
to (Araque y Rivera, 2019). En este proceso que-
da pendiente el fortalecimiento de la confianza y
la asociatividad para el sostenimiento de los em-
prendimientos en el tiempo (Araque, Argiiello y
Rivera, 2019). Ademas de los distintos tipos de
emprendimiento puede existir el emprendimien-
to econdmico solidario, muy cercano a lo refe-
rente a la economia popular y solidaria, donde
queda el reto de mejorar su productividad en el
tiempo (Dominguez, 2016, p. 232).

Por ultimo, las politicas de emprendimiento
deben entender que es fundamental el desarrollo
de un ambiente adecuado para el progreso em-
presarial, pues las personas e inversionistas eva-
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luan, antes de iniciar una actividad econémica,
los factores del entorno que en muchos de los
casos son determinantes para una alta producti-
vidad y capacidad de crecimiento a lo largo del
ciclo de vida de un negocio (CAF, 2013, p. 187).

Metodologia

Como metodologia se llevo a cabo un proceso
investigativo sustentado en la revision y anali-
sis de documentos generados por el Observato-
rio de la PyME de la Universidad Andina Simén
Bolivar, Sede Ecuador -centro de investigacion
y generacion de informacion fundado en 2010-
, mas informacion de otras entidades que, des-
de su accionar, tienden a contribuir, de manera
permanente, a la comprension de la evolucion
del emprendimiento en el Ecuador; siendo una
de ellas la Alianza para el Emprendimiento y la
Innovacion (AEI) -de la cual el Observatorio de
la PyME es miembro fundador- que, desde 2013,
viene impulsando una serie de acciones que ayu-
den a la articulacion de iniciativas que diferen-
tes actores realizan en pro de irle dando una real
forma sistémica al funcionamiento del denomi-
nado ecosistema emprendedor.

Un producto importante, que sirve como in-
sumo en el presente estudio, es el que se ha gene-
rado desde hace cuatro afios, conjuntamente en-
tre el Observatorio de la PyME y la Alianza para
el Emprendimiento y la Innovacién, denomina-
do AEI Index, el cual toma el pulso al ecosiste-
ma emprendedor en el Ecuador. Este indice se
construye de la combinacion normalizada de in-
dicadores asociados al emprendimiento. Este in-
dice consta de siete dominios o pilares que con-
forman el ecosistema emprendedor, entre ellos:
1) politica y marco regulatorio; ii) infraestructu-
ra y soporte; iii) innovacion; iv) talento humano;
v) cultura; vi) mercado; y vii) financiamiento.

También, ha sido un referente, para argumen-
tar el articulo, la investigacion que, en su mo-
mento, por encargo del Ministerio de Industrias
y Productividad (MIPRO), en alianza por el
Young Americas Business Trust (YABT), se lle-
vO a cabo para analizar la situacion del empren-
dimiento producto de la interaccion publica y

privada. Otro insumo, a relievar, como contribu-
cion al desarrollo del articulo es la participacion
del Observatorio de la PyME en la investigacion
que, como parte del capitulo Ecuador, impulso
la OCDE y la CAF en 2019 para analizar las po-
liticas para PYMEs competitivas en la Alianza
del Pacifico y paises participantes de América
del Sur.

Por ultimo, un punto a resaltar es que el ana-
lisis realizado tuvo como eje de referencia el mo-
delo de los cinco momentos que integran el ciclo
del emprendimiento -desarrollado como parte
de la investigacion, de autoria de uno de los arti-
culistas, expuesta en el libro Perfil del Empren-
dedor Ecuatoriano- que, en ultima instancia,
es una expresion del funcionamiento integrado
del ecosistema emprendedor; siendo esos mo-
mentos -sobre los cuales se buscaron evidencias
que apoyen al objetivo de la investigacion- los
siguientes: motivacion para el emprendimiento;
estimulo para la creatividad y la identificacion
de oportunidades de negocio; planificacion del
emprendimiento; financiamiento del emprendi-
miento; y puesta en marcha del emprendimiento.

Resultados y discusion

En primer lugar, como un elemento contex-
tualizador del emprendimiento regional, se debe
resaltar el hecho que América Latina es una re-
gi6n con un gran numero de emprendedores por
habitante, tanto dentro del sector formal como el
informal; sin embargo, tiene la deficiencia aso-
ciada a una limitada innovacion. Dentro de la
region existe una heterogeneidad en los paises,
con mayor o menor desarrollo relativo, aunque
se mantienen algunos rasgos comunes de limi-
tado crecimiento de las empresas pequenas y
su limitado aporte al empleo. En este contexto
resulta importante dirigir las politicas hacia las
empresas mas jovenes debido a su capacidad de
innovacion inicial y su posibilidad de crecimien-
to, con aportes al empleo y al crecimiento del
pais (Lederman y otros 2015).

Entre los principales factores que explican la
limitada innovacion de los emprendimientos la-
tinoamericanos se encuentran la poca competen-



cia que hay en los mercados internos, las brechas
de capital humano con un déficit relativo en la
formacion de ingenieros y debilidades del entor-
no contractual con cambios recurrentes dentro
de las leyes y trabas para establecer negocios.
Con ello, los principales retos de las politicas se
asocian con los rasgos estructurales relaciona-
dos con normativa, instituciones y dotaciones de
capital humano. Para ello, es fundamental una
“coordinacion de los esfuerzos con el sector pri-
vado, el aprovechamiento de la capacidad de los
agentes privados y el uso de acuerdos de riesgo
compartido para ajustar los incentivos, pueden
ayudar a los gobiernos a identificar a las empre-
sas merecedoras del respaldo del sector publico”
(Lederman y otros, 2015, p. 8).

Yendo al caso especifico del Ecuador se debe
resaltar que, a partir de la primera década de
2000, se empieza a apoyar y a hablar sobre los
nuevos proyectos con fines dirigidos al impul-
so de alguna actividad econdémica -comercial,
industrial, servicios, agricola, etc.-, bajo la de-
nominacion de proyectos de emprendimiento
que, afos anteriores, eran categorizados como
proyectos de inversion de baja escala muy vin-
culados a los espacios productivos de la micro-
empresa y el sector informal urbano que, en su
momento, eran promovidos por instituciones
publicas como el Centro de Desarrollo Industrial
(CENDEYS), el Centro Nacional de Promocion de
la Pequenia Industria y Artesania (CENAPIA)y
la Corporacion Financiera Nacional (CFN).

Algo a resaltar de estas tres instituciones es
que, dentro del proceso de apoyo a las nuevas
iniciativas productivas -que en afos anteriores
a 2000 no se identificaban como emprendimien-
tos-, fueron proveedoras significativas de infor-
macion que, como recurso clave para la orient-
acion de nuevos proyectos, ayudaban a identificar
-de manera sustentada en informacion proveni-
ente de serios ejercicios de investigacion aplica-
da- oportunidades con posibilidades para hacer
negocios dentro y fuera del mercado nacional;
algo que, paraddjicamente, en la actualidad los
emprendedores tienden a no disponer a la hora
de orientar sus decisiones de emprendimiento.

Avanzando en el tiempo, durante los ultimos
afnos de la primera década del 2000, en el pais
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se dan algunos pasos iniciales para el fomento
productivo -en donde el emprendimiento es vis-
to como una opcidn para activar la inversion, la
produccién y la generacion de empleo-; en esta
tendencia, se debe destacar la influencia que
tiene la aprobacion en el Ecuador, a partir del
2008, de una nueva Constitucién que determi-
na derechos y libertades, asi como establece
las funciones e instituciones del Estado, en los
articulos 319 y 320 se reconocen las diferentes
formas de organizacion productiva y se garanti-
za la promocion de la productividad.

En 2008 la Secretaria Nacional de Planifica-
cion y Desarrollo presenta el “Plan Nacional para
el Buen Vivir (PNBV) 2009-2013”, alineado a la
Constitucion y el plan de trabajo del gobierno de
turno. Con lo establecido en la Constitucion y
los objetivos trazados en el Plan Nacional para
el Buen Vivir 2009-2013 en el afio 2010, se pre-
senta el Codigo Organico de la Produccion, Co-
mercio e Inversiones, el cual busca “regular el
proceso productivo en las etapas de produccion,
distribucion, intercambio, comercio, consumo,
manejo de externalidades e inversiones produc-
tivas orientadas a la realizacion del Buen Vivir”
(Asamblea Nacional, 2010).

Finalmente, dentro del marco regulatorio es-
tablecido, en el 2010 surge el denominado Co-
digo Organico de Organizacion Territorial, Au-
tonomia y Descentralizacion (COOTAD) que,
entre sus partes, tiene un capitulo especifico
para el fomento productivo desde los territorios
locales gracias al trabajo de los Gobiernos Pro-
vinciales en articulacion con los Gobiernos Mu-
nicipales y las Juntas Parroquiales.

Producto de esta esta nueva normativa, cabe
resaltar el interés que empezo a generar en la
cooperacion internacional la posibilidad de ca-
nalizar recursos para ir fortaleciendo el traba-
jo de los gobiernos locales. Una de ellas -como
una buena préctica a resaltar- es la que impul-
s6 la Cooperacion Técnica Belga (CTB) junto
al Consorcio de Consejos Provinciales (CON-
COPE) y el Observatorio de la PyME de la Uni-
versidad Andina Simén Bolivar, Sede Ecuador
(UASB-E); en donde, se tuvo como objetivo cen-
tral: “contribuir al mejoramiento del desempefio
de los profesionales involucrados en el fomento
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productivo provincial, a efectos de que influyan
positivamente en un mejor nivel de vida para los
habitantes de sus regiones, dinamizando las eco-
nomias locales” (Observatorio de la PyME de la
UASB-E, CTB y CONCOPE 2011).

Entre las principales actividades que se lle-
varon a cabo dentro de esta buena practica pro
fomento productivo estdn las siguientes: disefio
de una malla curricular para la formacion in-
tegrada de promotores territoriales del fomen-
to productivo local; disefio de programas largos
y cortos con enfoque nacional e internacional
dirigidos al fortalecimiento del talento huma-
no de los consejos provinciales; creacion de
un repositorio de documentos técnicos para el
fomento productivo local; y acercamiento con
buenas practicas de paises andinos vecinos para
el aprendizaje y adaptacion al proceso de cons-
truccion de capacidades de fomento productivo
local (Observatorio de la PyME de la UASB-E,
CTB y CONCOPE 2011).

Este conjunto de actividades, en definitiva,
con la formacion de esos promotores del fomento
productivo local, buscaba la correccion en el ca-
mino de las brechas que se tienden a generar en-
tre competencias asignadas y capacidades exis-
tentes en los gobiernos locales cuando, desde el
gobierno central, se busca la descentralizacién
de funciones y responsabilidades que, por afios,
han estado centralizadas en el poder de quienes,
en su momento, ostentan el cargo de Presidentes
de la Republica; bajo el argumento que, los go-
bernantes locales, al estar mas cerca de las nece-
sidades y realidades de los territorios a los que
representan podrian ser capaces de cumplir una
gestion mas eficaz y eficiente dirigida a resulta-
dos e impactos con efecto integrado.

Lamentablemente, luego de implementar-
se iniciativas como la que se acaba de descri-
bir, debido a la falta, por parte del gobierno de
turno de esa época, de una buena estrategia de
sostenimiento en el largo plazo de las relaciones
con la cooperacion internacional; no se lograron
mantener para ser replicadas, complementadas o
mejoradas con el transcurrir del tiempo; de ahi
el fomento productivo, desde lo local, hasta el
afio 2020, sigue siendo una tarea por cumplir de

forma integrada y permanente; restandole asi,
fuerza potenciadora, a lo que esta escrito, de
manera mandatoria, en cuerpos legales como el
COOTAD.

Dentro de estos esfuerzos de comienzos de
la segunda década en pro de ir fortaleciendo el
apoyo a los emprendedores, surge, desde la so-
ciedad civil con el apoyo de origen de la Cor-
poracion Andina de Fomento (CAF), en 2013, la
Alianza para el Emprendimiento e Innovacion
(AEI) como una red de actores multisectoriales
-incluida la academia- para ir configurando el
verdadero funcionamiento sistémico de lo que,
en los papeles, se tiende a denominar ecosistema
emprendedor y que, en la practica, hasta los mo-
mentos actuales sigue siendo un reto importante
a conseguir que, como resultado final, permita
optimizar los recursos disponibles gracias al tra-
bajo articulado de actores y asi, hacer realidad
una frase fuerte que en su momento lo planted
Albert Hirschman: “el desarrollo no depende
tanto de saber encontrar combinaciones Opti-
mas de recursos y factores de produccion dados,
como de conseguir, para propositos de desarro-
llo, aquellos recursos y capacidades que se en-
cuentran ocultos, diseminados o mal utilizados”
(Hirschman, 1981, p. 17).

El surgimiento de la AEI, pensando en el
desarrollo productivo sistémico de los paises,
surge en un momento oportuno, pues, el esta-
do situacional -para esas fechas- de los momen-
tos que integran el ciclo del emprendimiento, en
términos generales, muestra un perfil de fun-
cionamiento disperso y desarticulado entre los
programas y proyectos que, desde diferentes am-
bitos de accion, se han venido impulsando para
apoyar las iniciativas emprendedoras.

Ademas de la dispersion, también se observa
una tendencia a la concentracion en etapas ini-
ciales del ciclo del emprendimiento como es la
motivacion para emprendedores -8 de cada 10
proyectos generados en el Ecuador para impul-
sar el emprendimiento, estdn concentrados en
la fase motivacional (Observatorio de la PyME
de la UASB-E, YABT y MIPRO 2014)- dejando
con poca accion a etapas finales y de gran im-
pacto en el apoyo al emprendimiento como es el



financiamiento y todas las acciones orientadas
a dar apoyo y acompafiamiento cuando un pro-
yecto esta naciendo y requiere del respaldo para
que, en los primeros momentos, se haga una
incubacion fuerte y capaz de crear las bases
de la sostenibilidad en el tiempo del proyecto
emprendedor fundado.

En medio de este escenario, pensando en
que las personas e inversionistas evallian antes
de iniciar una actividad econdmica los factores
del entorno que en muchos de los casos son de-
terminantes para una alta productividad y ca-
pacidad de crecimiento, a lo largo del ciclo de
vida de un negocio (CAF, 2013, p. 187); para el
caso del Ecuador no se puede desconocer que,
desde varios espacios publicos, se han aportado
con nuevos programas y proyectos que se han
enfocado en fortalecer y desarrollar al sistema
productivo, como lo explica la Alianza para el
Emprendimiento e Innovacion (AEI), en la pu-
blicacion “Estrategia para el desarrollo de un
ecosistema de emprendimiento e Innovacion”,
generada en el 2014, en la cual se plantea que el
pais tiene una Constitucion, un Plan Nacional de
Desarrollo y varias estrategias de cambio, que
han impulsado algunos programas y politicas
para el desarrollo del emprendimiento e innova-
cion (AEI 2014).

Ahora, revisando algunos datos, podemos ver
que el Ecuador es una de las economias mas em-
prendedoras a nivel mundial, pero con grandes
problemas de empleo y pobreza. Para el afio 2019,
el pais registro una TEA* de 36.2%, que represen-
ta 6.6 puntos porcentuales mas a lo registrado en
el 2017, lo que significa que en el Ecuador en el
2019, 3.6 millones de personas iniciaron un nuevo
negocio (Lasio y otros, 2020, p. 15). Como se pue-
de observar en el siguiente grafico, pese a existir
un incremento de los niveles de emprendimiento
en el pais, durante los ultimos 5 afios, los niveles
de empleo inadecuado y desempleo se han incre-
mentado en el mismo periodo de estudio.

Como se puede apreciar, las altas tasas de em-
prendimiento no han garantizado un crecimiento
del sistema productivo nacional, pues segiin los
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datos del Global Entrepreneurship Monitor, la
motivacion por la cual las personas ecuatoria-
nas inician una nueva aventura productiva, se da
principalmente debido a la escasez de empleo
que ofrece el mercado, ya que 8 de cada 10 per-
sonas que emprendio, sefiald esta condicion. Asi
mismo, se debe resaltar que el Ecuador tiene la
tasa mas alta (9.3%) de la region en lo que re-
fiere a emprendimientos que cerraron, teniendo
como principales motivos: problemas personales
(32.7%), falta de rentabilidad (25.2%) y falta de
financiamiento (16.6%).

Se debe resaltar que las politicas, programas
y proyectos que se han ejecutado en el pais en
beneficio de los emprendedores, no han genera-
do un cambio positivo para este sector, pues, en
el transcurso de la ultima década, los tipos de
negocios que se han creado han sido de simi-
lares caracteristicas, predominando los negocios
pequefios, desarrollados por necesidad (falta de
trabajo) y pocas expectativas de crecimiento, en-
focandose en ser negocios de subsistencia. Para
el afio 2010, el 99% de los emprendimientos que
nacieron en el Ecuador eran considerados como
microempresas y en promedio presentaban dos
trabajadores, la mayor parte de estos negocios
estaban centrados en los sectores de comercio y
servicios (Araque, 2015, p. 74). Algo muy simi-
lar a lo registrado en el 2019, ya que, el 97.8%
de los negocios nacientes reportaron ser micro,
registrando en su mayoria (85%) un solo em-
pleado. Se debe recalcar que las expectativas de
crecimiento para los proximos 5 afios son muy
bajas, ya que 3 de cada 4 emprendedores senalan
no tener pensado cambios, en lo que respecta al
numero de plazas de trabajo que genera sus em-
prendimientos (Lasio y otros, 2020, p. 35).

Programas y proyectos para el
emprendimiento

Como se ha podido observar, el emprendi-
miento es una parte fundamental de la economia
nacional en un contexto con grandes problemas

4 : GEM Ecuador Actividad Emprendedora Temprana (TEA), que incluye a todas las personas adultas que estan en el proceso de iniciar un negocio o han

iniciado uno que no ha sobrepasado del umbral de 42 meses.
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de empleo, debido a esta preocupacion, el Estado
ha generado diferentes politicas que buscan pro-
mover un entorno propicio para el desarrollo de
este sector. A continuacion, se analizaran algu-
nas de las acciones de politica publica, que se han
efectuado en cada uno de los momentos que for-
man parte del ciclo del emprendimiento, el cual
se divide en cinco espacios agrupados en los am-
bitos de funcionamiento del ecosistema empren-
dedor y que serviran como guia para compren-
der los ambitos para la creacién de una empresa
(Araque y Rivera 219, p. 330-331).

Motivacion, creatividad y planificacion
para el emprendimiento

En este espacio el Estado ha buscado estimu-
lar las actitudes y aptitudes que pueden tener los
emprendedores para desarrollar ideas que luego
se conviertan en proyectos que generen valor,
por lo que se vuelve imperante revisar el trabajo
que se hace desde el ambito educativo. Una de
las principales acciones que se ha establecido, es
la incorporacion dentro de la malla curricular del
Bachillerato General Unificado la asignatura de
“Emprendimiento y Gestion”, la cual busca brin-
dar herramientas para el fomento del estimulo
emprendedor, enfocado al desarrollo de nuevas
ideas de negocio. Esta ha sido una apuesta con la
cual se pretende que los estudiantes de secunda-
ria, al momento de culminar su etapa educativa,
desarrollen capacidades que les permita influir
en el desarrollo socio-econdémico del pais, de
manera positiva (Araque y Rivera 219, p. 335).

Dentro de esta etapa del emprendimiento
existen algunas instituciones que han aportado
al tema motivacional y que han sido fundamen-
tales para el desarrollo de la cultura emprende-
dora a través de diferentes espacios de capacita-
cion y discusion, entre las organizaciones que la
AEI identificé en su Estrategia 2020, se resalta
el trabajo desarrollado por CONQUITO, EKOS
Negocios, Revista Lideres, Startups & Venture,
Pacto Global, Fundacion CRISFE, Kruger Labs,
ESPOL, Universidad Andina Simo6n Bolivar,
Sede Ecuador, Universidad Técnica Particular
de Loja, Junior Achievement, entre otras; insti-

tuciones y empresas que a lo largo del tiempo
han influido en la capacidad del talento humano
emprendedor, asi como en la cultura en general
del pais, gracias a los proyectos y programas que
han venido ejecutando a lo largo de estos ulti-
mos 10 afios.

Financiamiento para el Emprendimiento

En este campo han existido algunas acciones
por parte de los sectores publico y privado pero
con ciertas limitaciones, segiin la AEIL los ac-
tores del ecosistema ven que el financiamiento
es muy limitado tanto para emprendedores como
para las micro, pequefias y medianas empresas
(MIPYME). Entre las principales dificultades se
encuentran las altas tasas de crédito, asi como la
falta de incentivos y normativa para la creacion
de fondos de capital de riesgo y redes de inver-
sionistas angeles. Una de las principales barreras
que se evidencia en el sistema financiero son las
garantias que exigen las instituciones bancarias
para acceder a un crédito.

Esta realidad se vive a nivel de toda la region,
ya que los emprendedores son el grupo con me-
nos posibilidades de acceder a servicios finan-
cieros especificos para el arranque de sus nego-
cios, asi como el acceso a programas de apoyo
publico o privado, credndose un ambiente poco
favorable para el nacimiento de nuevos negocios
con potencialidades de crecimiento y desarrollo
tecnologico (Grupo Faro, 2019, p. 8).

Una investigacion desarrollada por el Obser-
vatorio de la PyME de la Universidad Andina
Simoén Bolivar, sede Ecuador, resalta que en el
pais la disponibilidad de capital de riesgo es un
tema preocupante, asi como la escaza oferta de
productos financieros para emprendedores y
PYME, pues al comparar con algunos paises de
la region, se observa que alin existe un camino
largo para fortalecer este &mbito y ofrecer ma-
yores herramientas crediticias que permitan un
mejor desarrollo productivo (Observatorio de la
PyME, 2019, p. 13).

Se debe tener en cuenta que la falta de financia-
miento para emprendedores genera frustracion,
siendo uno de los principales obstaculos den-



tro del ciclo del emprendimiento (Araque 2009,
p. 28). Las fuentes de acceso al financiamiento
para la etapa inicial de un negocio, asi como para
su desarrollo y supervivencia es vital, lastimosa-
mente en la mayor parte de los emprendimientos
de la region, se observa que el 80% del capital
corresponde a fondos y aportes de los empren-
dedores, y un 10% se financia con deuda, algo
diferente a lo que sucede en otras economias, en
donde el financiamiento supera el 40% del capi-
tal inicial de un negocio (CAF, 2013, p. 187-188).
En promedio, economias mas desarrolladas, con
un mayor nimero de emprendimientos basados
en temas de innovacion y tecnologia inician sus
actividades con montos mayores a los registrados
en los paises de Latinoamérica, por ejemplo, em-
prendimientos de paises europeos invierten de
manera inicial, un promedio de USD 17.200, en
América del Norte USD 18.500, mientras que en
Ecuador se registra en promedio una inversion de
USD 2.000 (Lasio y Zambrano, 2016, p. 2).

Ahora, revisando el trabajo que viene desa-
rrollando la Banca Publica del Ecuador, debe-
mos indicar que existen tres instituciones en-
cargadas de apoyar y fomentar el desarrollo del
sistema productivo nacional. A continuacion, se
presenta una resefia de estas entidades y los pro-
ductos que se ofrecen al momento:

Corporacion Financiera Nacional

La Corporacion Financiera Nacional (CFN)
es una institucion financiera publica, cuya mi-
sion consiste en impulsar el desarrollo de los
sectores productivos y estratégicos del pais, me-
diante la generacion de varios servicios financie-
ros. En la actualidad, esta entidad presenta dos
productos para créditos de primer piso que se
direccionan a pequefias y medianas empresas,
sin tener ningun servicio especifico para em-
prendedores. El primer producto PYME Express,
tiene como objetivo financiar capital de trabajo,
siendo los montos de venta y el patrimonio, los
principales parametros para calcular el nivel de
crédito al que se puede acceder; el segundo pro-
ducto que presenta esta entidad financiera se de-
nomina PYME Prospera, el cual exige garantias
reales del 125%.
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Este es un banco publico que tiene como mi-
sion impulsar la asociatividad y la mejora de la
calidad de vida de los micro, pequefios y me-
dianos empresarios. Esta institucién tiene va-
rias lineas de crédito enfocados a apoyar a los
emprendedores y microempresarios, la primera
linea (Crédito Microempresas) financia la com-
pra de activos, asi como capital de trabajo; se di-
recciona a empresas con ventas menores a USD
100.000 o aquellas que van a iniciar el negocio,
posee periodos de gracias dependiendo el tipo de
préstamo. Para apoyo de grupos especificos, este
banco presenta algunas lineas de financiamiento
denominadas: Desarrollo Humano, Impulso Jo-
ven, Stper Muyjer Rural, Impulso Turismo, Mu-
jer emprendedora, Asociativo, entre otros.

Corporacion Nacional de Finanzas Populares
y Solidarias (CONAFIPS)

Con la expedicion de la Ley Organica de la
Economia Popular y Solidaria, se dio paso a la
creacion de la CONAFIPS, la cual apoya con
créditos a las organizaciones del sector financie-
ro popular y solidario, es decir, a cooperativas
de ahorro y crédito, mutualistas, cajas de ahorro
y bancos comunales. El objetivo de este organis-
mo publico es brindar financiamiento a las or-
ganizaciones y fortalecerlas para que tengan la
capacidad de prestar dinero a emprendedores de
la economia popular y solidaria. Se debe resaltar
que durante el 2019 la CONAFIPS coloc6 cerca
de 60 millones de dolares en entidades financie-
ras de segundo piso. Actualmente esta institu-
cion tiene algunos servicios financieros enfoca-
dos en apoyar al sector productivo y el desarrollo
de los emprendedores, los cuales se denominan:
MicroEfectivo, Crédito Apoyo migrante, Reacti-
va Ecuador.

Segtin declaraciones de Lenin Moreno, presi-
dente actual del Ecuador, hasta finales del 2019
BanEcuador, la Corporacion Financiera Nacio-
nal y la Corporacion Nacional de Finanzas Po-
pulares y Solidarias colocaron $ 4.600 millones,
los cuales ayudaron a 600.000 emprendedores
con sus negocios (EI Telégrafo 2020). Lastimo-
samente los datos presentados por el GEM des-
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mienten esta realidad, pues una de las debili-
dades del entorno ecuatoriano se relaciona con
el escaso apoyo financiero que reciben los em-
prendedores, tal como se refleja en el informe
de 2019, en el que se resalta la falta de capital
para emprendedores y la insuficiencia de finan-
ciamiento privado y publico.

Finalmente en este &mbito, como parte del ac-
cionar para solucionar esta problematica y luego
de varios esfuerzos y trabajo conjunto de algunas
organizaciones, en febrero de 2020 se publico la
Ley Orgénica de Emprendimiento e Innovacion,
la cual busca en el ambito financiero “estable-
cer el marco normativo que incentive, fomente
el emprendimiento, la innovacion y el desarrollo
tecnoldgico, promoviendo la cultura emprende-
dora e implementando nuevas modalidades so-
cietarias y de financiamiento para fortalecer el
ecosistema emprendedor” (Registro Oficial del
Ecuador, 2020, p. 3). En esta normativa se desti-
na dos capitulos para establecer fuentes alterna-
tivas de financiamiento y fondos colaborativos,
que buscan generar capital para el impulso de
nuevos emprendimientos.

Puesta en marcha del emprendimiento

Actualmente existen varias instituciones pu-
blicas y privadas que apoyan el desarrollo del
ecosistema emprendedor y la puesta en marcha
de emprendimientos. En el tiempo han convivi-
do iniciativas nacionales, con las provinciales y
las municipales, existiendo una tendencia hacia
el fortalecimiento de instituciones desde una 16-
gica local, impulsadas desde gobiernos locales
como municipalidades, que han logrado apoyar
al sistema de emprendimiento de sus ciudades a
través de alianzas con organizaciones privadas y
la academia. A continuacion, se presentan algu-
nas iniciativas.

Banco de Ideas nace en el 2014 y ha sido una
iniciativa desde la Secretaria Nacional de Edu-
cacion Superior, Ciencia, Tecnologia e Innova-
cion (SENESCYT), con la intencion de apoyar
a los emprendimientos innovadores. Dentro de
las convocatorias existen diversas fases de apli-
cacion, entre las cuales se encuentran la pues-

ta en marcha del negocio, donde se analizan las
fortalezas y debilidades del negocio y su posible
financiamiento.

Agencia de Promocion Econdémica CONQUI-
TO es uno de los principales referentes de apoyo
a la puesta en marcha de los emprendimientos
dentro del Ecuador, siendo “el brazo ejecutor de
las politicas publicas de la ciudad de Quito en
temas de emprendimiento, cultura empresarial
y capacitacion” (Larrea y otros 2010). Entre los
principales servicios se encuentran los espacios
de coworking, capacitacion e incubacion de pro-
yectos (Araque y Rivera 2019).

Centro Municipal de Emprendimiento e In-
novacion Guayaquil Emprende, es un organismo
local que nace con la intencion de fortalecer el
emprendimiento en la ciudad de Guayaquil, de-
sarrollando capacitaciones, apoyo hacia el em-
prendimiento y el aceleramiento de negocios
dentro del canton Guayaquil.

Empresa Municipal de Desarrollo Economi-
co de Cuenca (EDEC), es un organismo que ha
desarrollado un Plan de Emprendimiento Mode-
lo Cuenca como un instrumento de gestion que
permita la articulacion de los distintos actores
dentro del canton Cuenca hacia el desarrollo so-
cioecondmico y fortalecimiento del emprendi-
miento. En el proceso se presentan servicios de
capacitacion, alianzas, y apoyo al desarrollo de
emprendimientos, donde se resalta el proyecto
Imptlsate, que pretende fomentar los emprendi-
mientos innovadores, generadores de fuentes de
empleo en el Canton Cuenca.

Desafortunadamente, a pesar de la mayor ins-
titucionalizacion del emprendimiento dentro de
las politicas locales, con programas especificos
a su fomento, todavia no existe una adecuada
coordinacion entre ellas y las politicas naciona-
les. Es decir, el trabajo permanece dentro de una
especie de islas de fomento al emprendimiento
que, si bien han tenido progresos en territorio,
en la practica hace falta fortalecer un organismo
que articule el trabajo entre los distintos niveles
de gobierno y el territorio.

Otro aspecto fundamental en el que se debe
trabajar, es el fortalecimiento de la innovacion,
por lo que las instituciones publicas y privadas



deben enfocarse en generar, apoyar y desarrollar
capacidades que permitan y motiven la puesta
en marcha de este tipo de negocios. El Banco
Mundial, en el texto de Lederman y otros (2015),
sefalaba que una de las problematicas que suce-
de con el emprendimiento en la region, es la pro-
liferacion de empresas informales y de escasa
productividad, por lo que recomendaba generar
un entorno adecuado en donde los emprendedo-
res sean motivados para innovar y de esta mane-
ra crear un sistema productivo que promueva el
desarrollo econdmico.

Pese a que existen algunas instituciones y
proyectos, enfocados en promover la puesta en
marcha de los negocios, como se menciono ante-
riormente, el pais no ha podido establecer ideas
innovadoras, esto lo podemos corroborar con los
datos presentados por el Foro Economico Mun-
dial, quien sefala que el Ecuador a nivel mundial,
en lo que refiere a capacidad de innovacion ocupa
el puesto 88 entre 140 economias, teniendo como
punto mas débil el trabajo entre varios actores asi
como la promocién y desarrollo de clusters (Foro
Econdémico Mundial, 2019, p. 197), informacion
que se contrasta con el “Indice Global de Em-
prendimiento”, en el que se refleja que el pais tie-
ne uno de los niveles mas bajos a nivel mundial,
en la generacion de productos innovadores. En
este proceso es vital la labor del sector publico
y su co-creacion de politicas con las organiza-
ciones del sector privado y las organizaciones no
gubernamentales (Jara 2019).

Finalmente se debe resaltar que la Ley Or-
ganica de Emprendimiento e Innovacion trae al
pais un gran desafio en lo que respecta al tra-
bajo conjunto entre todos los actores para gene-
rar una verdadera interaccion y articulacion que
promueva un Optimo desarrollo del ecosistema
emprendedor, de este modo aportar en el fortale-
cimiento de la institucionalidad.

Conclusiones

Es importante que se fortalezcan, como pro-
ducto de la interaccion publica y privada, los em-
prendimientos desde su nacimiento, siendo para
ello necesaria la articulacion entre motivacion,
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educacion, uso de informacion y financiamiento
especializado como parte de la creacion de un
entorno en donde los nuevos negocios puedan
ser vistos como espacios productivos que no na-
cen y desaparecen inmediatamente, sino como
verdaderos dinamizadores de la economia del
pais gracias a que logran una sostenibilidad en
el mediano y largo plazo. De ahi, en Ecuador es
necesario que se propenda a crear las condicio-
nes para que prevalezca el emprendimiento por
oportunidad con altas dosis de innovacion, lo
cual permitira el acceso a nuevos mercados, cre-
cimiento de los negocios y generacion de mayor
empleo. Junto con esto es necesario un marco
normativo claro, que fortalezca y apoye tanto a
los emprendedores como a las instituciones que
brindan soporte a este sector.

Las politicas de emprendimiento en el Ecua-
dor han transitado desde la generalidad, con
planes y politicas demasiado amplias, hacia lo
especifico, donde la creacion de la Ley Orgéni-
ca de Emprendimiento e Innovacion representa
un avance importante. Sin embargo, el proceso
de concretar los objetivos de la ley y mejorar
el ecosistema emprendedor del Ecuador requie-
re de una accion conjunta, dentro de una logica
de gobernanza, entre el sector publico, privado,
organizaciones de la sociedad civil y la acade-
mia. En esa linea, ademas, resulta fundamental
una adecuada articulacion horizontal y vertical
dentro del Estado, complementar la coordina-
cion con los institutos de los gobiernos locales,
donde la implementacion tome en cuenta la par-
ticipacion ciudadana en la co-produccion de las
politicas publicas.

Por ultimo, es importante que se sigan con-
solidando iniciativas como las que viene im-
pulsando la Alianza para el Emprendimiento y
la Innovacion (AEI) en pro de tener, dentro del
Ecuador, un ecosistema emprendedor que fun-
cione, verdaderamente, bajo los principios y las
caracteristicas que estan detras de lo que se dice
llamar sistema. Pues, aun se observan esfuerzos
desarticulados entre actores publicos y privados,
nacionales e internacionales que, para sumar y
multiplicar esfuerzos pro consolidacion de un
verdadero ecosistema emprendedor, requieren
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de directrices sustentadas en el enfoque y al-
cance de la sinergia que, bien implementadas,
ayudaran a optimizar la inversion de recursos en
servicios financieros y no financieros dirigidos a
ayudar, en ultima instancia, a que los emprende-
dores desarrollen proyectos que sean sostenibles
en el tiempo y, asi, se conviertan en verdaderos
dinamizadores de la produccion y el empleo lo-
cal y nacional.
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Resumen

En la ultima década, la crisis econdmica y la situacion politica en Venezuela ha ocasionado el éxodo mas grande en la
historia reciente de América del Sur. En los paises receptores, la vulnerabilidad y la precariedad ha afectado la vida per-
sonal y profesional de los migrantes. Sumado a los hechos, la pandemia del COVID-19 plante¢ a las sociedades y a sus
gobiernos diversos retos y desafios, ademas de ampliar las vulnerabilidades. Siendo el Peru el segundo pais que mas ha
recibido los migrantes venezolanos, el presente articulo busca presentar las caracteristicas del contexto vivencial de los
migrantes, relacionados al capital humano, trabajo decente y las vulnerabilidades y soluciones presentadas durante la
pandemia. El estudio es de tipo cualitativo, empleandose la técnica del analisis documental, centrado en los documentos
y estudios referidos a los refugiados y migrantes venezolanos en el Peru tanto previos a la pandemia como en el contexto
de esta, haciendo énfasis especial en los originados entre enero y septiembre de 2020. Los resultados apuntan hacia
la necesidad de que la gestion publica esté orientada a identificacion de las necesidades de migrantes, desplazados y
refugiados, a fin de reducir sus vulnerabilidades, aprovechar el capital humano disponible y generar condiciones para el
trabajo decente, como condiciones basicas para evitar y mitigar la pobreza y, por ende, alcanzar una sociedad mas justa,
equitativa y sostenible.
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Abstract

In the last decade, the economic crisis and the political
situation in Venezuela has caused the largest exodus in
recent history from South America. In receiving coun-
tries, vulnerability and precariousness have affected the
personal and professional life of migrants. In addition to
the facts, the COVID-19 pandemic posed various challen-
ges and challenges for societies and their governments,
in addition to expanding vulnerabilities. Peru being the
second country that has received the most Venezuelan
migrants, this article seeks to present the characteristics
of the context experienced by migrants, related to human
capital, decent work and the vulnerabilities and solutions
presented during the pandemic. The study is qualitative,
using the technique of documentary analysis, focused on
documents and studies referring to Venezuelan refugees
and migrants in Peru both prior to the pandemic and in
its context, with special emphasis on those originated be-
tween January and September 2020. The results point to
the need for public management to be oriented towards
identifying the needs of migrants, displaced persons and
refugees, in order to reduce vulnerabilities, take advanta-
ge of available human capital and generate decent wor-
king conditions, as basic conditions to avoid and mitigate
poverty and, therefore, achieve a more just, equitable and
sustainable society.

Keywords: Migrants and Refugees, Decent work, Human
capital, Vulnerabilities, Integration

Introduccion

En la ultima década, la crisis economica y la
situacion politica en Venezuela ha llevado al pais
a una espiral de violencia, escasez de alimentos y
servicios basicos e hiperinflacion, y al aumento
de la migracion de sus ciudadanos y que ha sido
calificada como el éxodo mas grande en la histo-
ria reciente de la region (ACNUR, 2019; Blouin,
2019a; Eguren y Estrada, 2019; OIM, 2020) y ca-
lificada como una crisis econdmica y humanita-
ria de magnitud sin precedentes para un pais que
no esta en guerra (IMF, 2020). La realidad de
Venezuela ha hecho que sus ciudadanos dejasen
de ser receptores de inmigrantes a abandonar en
masa su pais, buscando mejores condiciones de
vida (Freitez, 2011; Heredia y Battistessa, 2018).
Las motivaciones de la emigracion han estado
mediadas mayormente por factores econémicos,
sociales y politicos (Heredia y Battistessa, 2018;
Koechlin et al., 2018).

Se estima que, entre 2008 y 2019, mas de
3.7 millones de venezolanos han emigrado a
diferentes destinos, siendo América del Sur el
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principal por afinidades culturales y el idioma
(ACNUR, 2019). En consecuencia, los paises
receptores han estado cada vez mds sobrecar-
gados y algunos llegando a un punto de satura-
cion, causando un serio impacto social, cultural,
demografico, politico y economico (ACNUR,
2019; Koechlin et al., 2018). El Peru ha sido el
segundo pais mas importante de acogida de los
migrantes y refugiados venezolanos (Koechlin
et al., 2018), habiendo emigrado este pais, de
manera formal hasta el 2019 unas 850 mil per-
sonas (Migraciones, 2019), siendo que mas de
482.500 han solicitado la condicién de refugia-
do (ACNUR, 2020a). Ya para junio de 2020, se
registraba que habian ingresado 1.299.952 ciu-
dadanos venezolanos en el pais (Migraciones,
2020). La mayoria de ellos han elegido a la ca-
pital peruana para vivir (BBVA, 2019), lo que
represento el 25% del crecimiento del gasto pri-
vado en esa region, y contribuy6 con 0.33 pun-
tos porcentuales al crecimiento del PIB en 2018
(Asencios y Castellares, 2020).

En los paises receptores, la vulnerabilidad y
la precariedad que enfrentan los venezolanos es-
tan relacionadas con malas condiciones de vida,
la explotacion y el abuso laboral (Loayza, 2020),
el acceso limitado a los servicios de salud y la
reduccion de las oportunidades educativas. Las
consecuencias son multiples, afectando tanto la
vida personal y profesional de los migrantes, re-
fugiados y personas desplazadas, como el con-
texto de la gestion de los lugares en que pasan a
vivir. Esto pudiera ocasionar tension y conflicto
para aceptar la diversidad, y especialmente mos-
trar empatia, apertura, colaboracion y tolerancia
(Blouin, 2019b; Loayza, 2020; Mateo-Bergan-
za, 2019), por esta razon, la integracion requiere
una ‘gestion’ social y politica para que las mi-
graciones masivas no generen problemas en el
lugar de destino.

En 2020, adicionalmente a la realidad de
vulnerabilidad a raiz de la crisis de Venezuela
y el éxodo migratorio, se declard la pandemia
por COVID-19. En Latinoamérica, los primeros
casos se presentaron al final de febrero (OMS,
2020) y, ante la aparicion de los primeros ca-
sos, los paises comenzaron a adoptar diferentes
medidas buscando evitar los contagios (PNUD,
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2020a). La pandemia trajo a las sociedades y a
sus gobiernos retos y desafios, que requirieron la
busqueda, disefio e implementacion urgente de
soluciones para proteger los ciudadanos.

El presente articulo busca examinar las carac-
teristicas del contexto vivencial de los migran-
tes, relacionado con el capital humano y el tra-
bajo decente, en el contexto de la pandemia por
COVID-19. Se revisa el contexto social, econo-
mico y politico para conocer como son integra-
dos los refugiados y migrantes venezolanos en
la sociedad peruana: 1) como fuerza laboral que
contribuyen al desarrollo del pais, 2) para apro-
vechar las capacidades y competencias del capi-
tal humano de estas personas, 3) para reducir las
condiciones de vulnerabilidad de estos refugia-
dos y migrantes, 4) para garantizar su insercion
social en las comunidades y 5) para garantizar
su insercion al mercado laboral en condiciones
de trabajo decente.

Marco Tedrico
Migracién y Capital Humano

Las migraciones humanas han existido desde
que el hombre aparecié y se han generado nu-
merosos trabajos de sus efectos en los lugares de
acogida (Asencios y Castellares, 2020; Blouin,
2019b; da Silva y Gori, 2020; Mateo-Bergan-
za, 2019). Los movimientos migratorios tienen
causas explicativas dispares y heterogéneas que
interaccionan siendo de origen geografica, eco-
ndmica, personal, cultural y politica (da Silva y
Gori, 2020). Sin embargo, son los factores eco-
némicos los que mas propician la migracién
(Heredia y Battistessa, 2018), por lo tanto, esta
suele ser reflejo de la busqueda para evitar la po-
breza y el desempleo.

El proceso de migracion involucra una diver-
sidad de actores, tanto en la etapa de mudanza
de local de residencia, como en la acomodacion
a una nueva realidad, por lo que las sociedades
receptoras pueden facilitar la integracion, pero
también pueden ocasionar rechazo, discrimi-
nacion, racismo y segregacion de los migrantes
(Castles & Miller, 2004; Blouin, 2019b; Devaku-

mar, et al. 2020; Kluge, et al. 2020; Loayza, 2020;
Mateo-Berganza, 2019; Selee y Bolter, 2020). En
todo caso, es el Estado el que define el enfoque,
bien sea multicultural o de favorecimiento de la
asimilacion, al fomentar una cultura de aprove-
chamiento de la diversidad y moderar las actitu-
des de los nacionales en cuanto a la aceptacion o
rechazo a los migrantes. Ademas, la capacidad
de resiliencia de los migrantes y refugiados jue-
ga un papel relevante para la integracion (Blouin,
2019b; Ruiz, 2012).

Por otra parte, en la necesidad de integracion
de los migrantes, las redes de migracion y dias-
pora son un componente importante, ya que una
vez que comienzan a formarse, facilitan las tran-
sacciones economicas bilaterales al eliminar las
barreras informativas y culturales entre los pai-
ses de origen y de acogida (Eguren y Estrada,
2019; Koechlin et al., 2018; Rapoport, 2016). En
tal sentido, la consecuencia principal de la mi-
gracion es la diversidad cultural y la integracion
de los inmigrantes en las sociedades receptoras,
por lo que los factores que los afectan tienen que
ver con el estatus legal, el racismo, la ciudadania
y la identidad nacional (Castles y Miller, 2004;
Koechlin et al., 2018; Mateo-Berganza, 2019).
En el ambito social, la heterogeneidad suele au-
mentar los niveles de tension y de conflicto ya
que, la diversidad implica mayores esfuerzos, en
las esferas individuales y colectivas, especial-
mente en las habilidades de apertura, colabora-
cion, empatia, tolerancia y resolucion de conflic-
tos (Blouin, 2019b; Mateo-Berganza, 2019).

La ampliacion de la diversidad conduce a
la busqueda de alternativas integradoras y que
permitan el dialogo entre los diferentes. En este
escenario, los inmigrantes que traen consigo
altos niveles de capital humano - profesionales
calificados-, pueden moverse con mas facilidad
en los mercados laborales (Artuc et al., 2015;
Cenci, 2017; Eguren y Estrada, 2019; Kazakis y
Faggian, 2017; Rapoport, 2016). Ese fendémeno
puede influir en cambios de la composicion y
diversificacion de habilidades y en el crecimien-
to economico, en el origen y el destino (Artuc
et al., 2015; Cenci, 2017; Faggian et al., 2017).
Igualmente, la conexidon entre migracion y



carrera de individuos altamente educados es de
alta relevancia, sea para los profesionales como
para el desempeio de las regiones (Artuc et al.,
2015; Cenci, 2017; Kazakis y Faggian, 2017).
En este sentido, la colaboracion sinérgica en-
tre una educacion de calidad, estrategias de de-
sarrollo de las necesidades de las personas y un
buen sistema de proteccion social, contribuyen
a la integracion al mercado laboral y al aprove-
chamiento de las competencias de los migrantes
(Blouin, 2019b; Cenci, 2017; Kazakis y Faggian,
2017). En sintesis, la educacion es clave para la
integracion de los migrantes y su aceptacion en
la sociedad receptora; mientras mayor es el ni-
vel educativo de los migrantes y refugiados, mas
rapida sera la integracion laboral, econdmica y
cultural (UNESCO, 2019). Al integrar las perso-
nas, se reducen directa o indirectamente las vul-
nerabilidades a las que puedan estar expuestas.

Migracion y Trabajo Decente

La tematica del trabajo decente y las formas
aceptables de trabajo son especialmente impor-
tantes cuando se estudia la migracion y, el tema
de los desplazados y refugiados (OIT, 2019). Con
el término ‘trabajo decente’ se distingue el tra-
bajo satisfactorio, digno y suficiente en calidad
y cantidad (OIT, 1999). Ademas, se considera
como la “ocupacién productiva que es justamen-
te remunerada y que se ejerce en condiciones de
libertad, equidad, seguridad y respeto a la digni-
dad humana” (OIT, 1999). Asimismo, el trabajo
productivo involucra la promocién de los dere-
chos fundamentales en el trabajo, el empleo, la
proteccion y el didlogo social, distinguiéndose
cuatro dimensiones del trabajo decente (Soma-
via, 2014): 1) las caracteristicas del trabajo y em-
pleo, 2) la capacidad de poder ejercer los dere-
chos laborales, 3) la seguridad laboral, y 4) la
capacidad de representacion y dialogo con los
empleadores.

El concepto de trabajo decente es relevante,
tanto por la preocupacion y respeto a los traba-
jadores, como también para la sociedad y pre-
sumidamente para los negocios (Alzola, 2018;
McCann y Fudge, 2017), asi como para avanzar
en el Objetivo de Desarrollo Sostenible nimero
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8 (McCann y Fudge, 2017). En la realidad de las
migraciones, aspectos mas fuertes de la norma-
tividad y conexion entre la gobernanza y movi-
mientos de derechos humanos, son necesarios
para avanzar en las agendas de trabajo decen-
te, sea en los paises receptores o en los paises
de origen (Piper et al., 2017; McCann y Fudge,
2017). Sin embargo, migrantes y trabajadores de
bajos ingresos suelen tener sus derechos redu-
cidos, estatus socio-legales precarios y por tér-
minos estructurales, su ciudadania es limitada,
ademas, en la cotidianeidad, el trabajo temporal
de migrantes también puede generar situaciones
analogas a la esclavitud moderna, sea por prac-
ticas abusivas y explotadoras por parte de agen-
cias de reclutamiento o de empleadores por el
pago inferior al de mercado o el no pago por el
trabajo, acoso fisico y sexual o trabajo forzoso
(Alzola, 2018; McCann y Fudge, 2017; Piper et
al., 2017). Dicha realidad refleja lo que la Or-
ganizacion Internacional del Trabajo (OIT) ha
denominado ‘formas inaceptables de trabajo’
(McCann y Fudge, 2017), siendo los migrantes y
trabajadores sin documentos los mas expuestos a
esta forma de vulnerabilidad (Piper et al, 2017).

Vulnerabilidades mas expuestas por la pan-
demia por COVID-19

Las pandemias traen consigo consecuencias
como miedos provenientes de la incertidumbre
y de las situaciones de vulnerabilidad a las que
son expuestos los ciudadanos (ACNUR, 2020b;
Arbeldez-Campillo, et al. 2019; Devakumar, et
al. 2020). Eso es ain mas frecuente para aquellos
ubicados en la base de la pirdmide social y los
grupos de riesgo, como migrantes y refugiados
(ACNUR, 2020; Devakumar, et al. 2020; Klu-
ge, et al. 2020). En situaciones de desastres, la
vulnerabilidad incluye aquellas personas que no
pueden acceder y utilizar los recursos estandar
ofrecidos en las acciones de preparacion y plani-
ficacion, respuesta y recuperacion (Ruiz, 2012;
Wingate et al., 2007). Por otra parte, la vulnera-
bilidad es una situacion que depende de la natu-
raleza de la emergencia y de factores como edad,
clase, raza, pobreza, lengua, cultura, economia,
asi como sociales y psicolégicos (Ruiz, 2012;
Wingate et al., 2007).
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En una pandemia, una persona que no es con-
siderada vulnerable al inicio puede volverse vul-
nerable segun la respuesta de las politicas publi-
cas (Kluge et al., 2020; Ruiz, 2012; Wingate et
al., 2007). Luego, las respuestas pueden afectar
desproporcionadamente a las personas a los re-
fugiados y migrantes que por lo general estan en
los estratos socioecondmicos mas bajos y tienen
acceso limitado a la atencion médica o se desem-
pefan en trabajos precarios (Devakumar et al.,
2020; Kluge et al., 2020; Setién y Salleles, 2019).

En tal sentido, el esfuerzo hacia la protec-
cion de las poblaciones vulnerables involucra un
fuerte enfoque en las necesidades de estas, con
el fin de identificar cuéles son sus condiciones y
necesidades particulares. El desafio para los ad-
ministradores publicos radica en la definicion,
planeamiento, implementacion y seguimiento de
politicas publicas, ya que las soluciones exigen
pensar en medidas con diferentes alcances (OPS,
2019; PNUD, 2020a; R4V, 2020). En el contex-
to especifico de los migrantes, las consecuencias
socioecondmicas afectan particularmente a los
trabajadores migrantes y los refugiados que tra-
bajan en la economia informal, con salarios bajos
y excluidos de las medidas del trabajo decente y
de la proteccion social (OIT, 2020a; OIT, 2020b).

Metodologia

La metodologia del presente estudio es cuali-
tativa, empleandose la técnica del anélisis docu-
mental, ya que se ajusta a la naturaleza del tema
y del objetivo planteado, en cuanto a identificar
la situacion de los migrantes y refugiados vene-
zolanos en el Pert antes y durante la pandemia
por COVID-19. El analisis se centr6 en los do-
cumentos y estudios referidos a los refugiados y
migrantes venezolanos en el Peru, tanto previos
a la pandemia, como en el contexto de esta, ha-
ciendo énfasis especial en los originados entre
enero y septiembre de 2020.

Asimismo, con la finalidad de cumplir con el
proposito de este estudio, la busqueda documen-
tal se enfocd en identificar declaraciones mani-
fiestas y directas presentes en los documentos
revisados para identificar unidades de texto-con-
texto con significacion para el estudio, de acuer-

do con los criterios siguientes: 1) Migrantes y
refugiados como fuerza laboral, 2) Capacidades
y competencias del capital humano, 3) Condicio-
nes de vulnerabilidad, 4) Insercion social en las
comunidades de acogida, y 5) Insercion al mer-
cado laboral en condiciones de trabajo decente.
Las categorias de busqueda, sus dimensiones y
las palabras clave, empleadas para la busqueda
se encuentran en la tabla 1.

Se seleccionaron para el analisis 68 docu-
mentos en total, las fuentes documentales pro-
cedieron de: Organismos multilaterales (29),
Instituciones privadas (1), Instituciones guber-
namentales del Peru (3), e Investigadores y aca-
démicos (35). También se consideraron los que
tratasen especificamente el caso venezolano en el
titulo, en el resumen o en las palabras clave (20
documentos) y que tratasen de politicas publicas.

Resultados y discusion

Migracion masiva venezolana en la
Ameérica del Sur

Al inicio de la crisis migratoria de venezola-
nos, la mayoria de los paises en la region adopta-
ron, marcos legislativos conformes o superiores
a los estandares internacionales, incorporando la
definicion ampliada de refugiado de la Declara-
cion de Cartagena de 1984 (Acosta et al., 2019;
Blouin, 2019a). Sin embargo, frente a la llegada
masiva de ciudadanos venezolanos, los Estados
han optado principalmente por permisos de resi-
dencia especiales, de cardcter temporal y basa-
dos, en la mayoria de los casos, en la discrecio-
nalidad de las autoridades locales (Acosta et al.,
2019; Selee y Bolter, 2020).

En el 2018, los paises afectados por la migra-
cién venezolana, elaboraron un plan para aten-
der en forma conjunta el problema, denomina-
do Plan Regional de Respuesta a Refugiados y
Migrantes’I[RMRP], el cual fue un «plan ope-
racional’ de coordinacion para responder a las
necesidades de los venezolanos que se despla-
zaban para asegurar su inclusion social y econo-
mica en las comunidades de acogida (ACNUR,
2018b). En su contenido se sefiald6 como uno de
los cuatro ejes clave, la necesidad de la integra-



cion socioecondmicay cultural de los migrantes
y en términos productivos, enfatizando como
uno de los puntos prioritarios es la busqueda de
alternativas para la integracion laboral y medi-
das de proteccion social. En tal sentido, la OIT
(2019), por ejemplo, ha invertido 2 millones de
dolares en intervenciones en Ecuador, Colom-
bia y Peru, a fin de: 1. Recopilar datos sobre las
habilidades existentes de los trabajadores vene-
zolanos desplazados, para facilitar la inclusion
en el mercado laboral; 2. Apoyar la creacion de
empresas dirigidas por migrantes y refugiados;
3. Generar campaifias de concientizacion para
promover la participacion justa de los refugia-
dos venezolanos en el mercado laboral; 4. Anali-
zar las cadenas de valor e identificar el potencial
para generar empleo en sectores especificos.

Sin embargo, con mas de 5.000 llegadas dia-
rias (ACNUR, 2018a), las capacidades de los lu-
gares de acogida se visto sobrecargados, lo que
ha incrementado el riesgo de xenofobia. Otro
aspecto importante es que una gran cantidad de
venezolanos estuvo en situacion legal irregular,
debido a factores como la falta de documenta-
cion [pasaporte o cédula de identidad], obstacu-
los administrativos, largos periodos de espera, y
altos costos para tramitar una solicitud (ACNUR,
2018a). Al respecto, Blouin (2019a) sefala que no
se han discutido, entre los paises latinoamerica-
nos, las categorias para la proteccion y la garantia
de derechos de las personas en movimiento.

La situacion irregular de los migrantes y re-
fugiados no les ha permitido el acceso a servi-
cios ni ejercer sus derechos; por lo que muchos
se han vuelto vulnerables a todas las formas de
explotacion y abuso, violencia y discriminacion
(ACNUR, 2018a; Koechlin et al., 2018; Loayza,
2020; OXFAM, 2019). En el Peru, se estima que
uno de cada tres venezolanos ha sufrido expe-
riencias de discriminacion y violencia (Mendoza
y Miranda, 2019).

La llegada masiva de los venezolanos al
Peru

Entre las personas que eligieron el Peru como
destino, se encontrd que estas tuvieron dos gran-
des razones para hacer esta eleccion: 1. Mante-
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nian una relacion familiar o amical previa en el
pais; 2. Algunos, en un primer momento, eligie-
ron otro pais, pero el Pert aparecié como un pais
atractivo por el menor costo de vida (Koechlin et
al., 2018). De los venezolanos que han emigrado
a Peru, entre 2016 y 2019, el 75% ha ingresado
al pais con pasaporte vigente, y trabajaban en
condiciones de desventaja, en cuanto al marco
legal, condiciones laborales y seguridad (BBVA
Research, 2019).

Segtin el estudio realizado por Migraciones
(2020), al 30 de junio de 2020, permanecian en
el Pera 793.169 venezolanos, de los cuales el
61% con edad entre 20 y 39 afios, con jornadas
laboral de 60 horas semanales, mientras que el
Ingreso Promedio mensual de los trabajadores
venezolanos es de S/ 1,116, siendo el del trabaja-
dor peruano de S/ 1,560 - proporcional al rango
entre 300 a 400 ddlares americanos. El perfil de
la poblacion predominante ha sido de personas
en edades econdmicamente activas, la mayoria
participa en actividades econdmicas y posen una
alta educacion, siendo la busqueda de empleo
uno de los principales factores explicativos que
impulsan la emigracion (INEI, 2018).

Asimismo, la poblacion migrante venezolana
presentd un nivel educativo comparativamente
superior a los promedios de la poblacion local,
constituyendo una oportunidad para el pais re-
ceptor (BM, 2019). Con relacion a las competen-
cias de los refugiados y migrantes, esos tienen en
promedio 13,4 de escolaridad a diferencia de los
peruanos que registran 10,5 afios, para la pobla-
cion que tiene 15 afios 0 mas (BBVA Research,
2019). Ademas, el 57% tiene estudios superiores,
por lo que el aprovechamiento del potencial [ca-
pital humano] de los migrantes comienza con su
integracion y ha estimado que de implementarse
las politicas adecuadas podria lograrse un incre-
mento de la productividad laboral en un 3,2 %
(BM, 2019a).

El marco regulatorio: desafios para la
migracién y la garantia de derechos

A la llegada de los venezolanos al Peru, se
encontraron con un contexto desafiante, con
cambios en el marco regulatorio, que se agravo
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por la superposicion de mandatos y la falta de
coordinacién entre las instituciones pertinentes
(Blouin y Button, 2018). Asimismo, el Estado
peruano ha tenido una politica migratoria cam-
biante desde 2017, marcada por dos momentos
(Blouin, 2019b): 1. El primer momento caracte-
rizado por la acogida a personas venezolanas,
principalmente a través el mecanismo del Per-
miso Temporal de Permanencia [PTP]; 2. En un
segundo momento, se pudo observar una etapa
caracterizada por un mayor control con el requi-
sito del pasaporte y la imposicion de la visa hu-
manitaria.

El PTP se convirtié en un iman de atraccion
de migrantes, y se verifico como la principal po-
litica de “integracion” (Koechlin et al., 2018; Se-
lee y Bolter, 2020), pues permitia a los venezo-
lanos trabajar, firmar contratos y acceder a los
servicios de salud y educacion con vigencia de
un afio (Migraciones, 2020). Ademas, luego del
vencimiento del PTP, los ciudadanos venezola-
nos podrian acceder a una categoria migratoria
residente, pero para obtenerla, no se podria tener
antecedentes penales policiales y seria necesa-
rio justificar las actividades econdmicas durante
la vigencia del PTP (Acosta et al., 2019; Selee y
Bolter, 2020). Sin embargo, este Gltimo requisi-
to es particularmente dificil de cumplir para los
ciudadanos venezolanos insertados en la econo-
mia informal (Acosta et al., 2019; Blouin, 2019b),
realidad en la cual el estan el 73% de los asala-
riados - peruanos y extranjeros — que trabajan en
el pais (OIT, 2020b).

Desde el inicio, la incorporacion de los ve-
nezolanos desplazados en los mercados de tra-
bajo ha dependido de varios factores: el capital
humano, tener documentacion suficiente que les
posibilite ser contratados, redes de contacto, el
capital social y las caracteristicas del mercado
laboral (Egurén y Estrada, 2019). Sin embargo,
los vacios en cuanto a la proteccion de los dere-
chos a la educacion, trabajo, y salud en el Peru,
impidieron el amplio acceso a estos derechos por
parte de la poblacion migrante (Blouin, 2019b;
Freier y Brauckmeyer, 2020). El resultado fue
que a fines de 2019 casi la totalidad de los mi-
grantes trabajadores dependientes no tenia con-
trato o estaba en condicion de total informalidad

laboral (Migraciones, 2020).

La trampa de la informalidad: acceso a los
servicios basicos y trabajo decente

Segun estudio de la OXFAM (2019), la reali-
dad de los venezolanos en el Peru esta caracte-
rizada por la ambivalencia ante el flujo de per-
sonas de: oscilacion entre la comprension, la
solidaridad y la preocupacion ante el racismo y
la xenofobia; y la asociacion de los inmigrantes
con la inseguridad, el colapso de los servicios
sociales y el deseo extendido de que las personas
inmigrantes dejen el pais cuanto antes. Ademas,
se verifica las percepciones con relacion a la mi-
gracion, como la precarizacion del empleo, el
‘colapso de los servicios’, las carencias en la se-
guridad social, asi como la asociacion de la mi-
gracion con la idea de inseguridad y delincuen-
cia. Sin embargo, el estudio sefiala que muchas
de estas preocupaciones son situaciones que ya
existian previamente, por lo que la migracion ve-
nezolana ha llegado a develar carencias y tendria
que ser una oportunidad para que los gobiernos
las atiendan de manera mas decidida.

Ante a esta realidad de discriminacion, infor-
malidad y casos de estafa laboral (Koechlin et
al., 2018; Loayza, 2020; Setién y Salleles, 2019),
muchos venezolanos pasaron al autoempleo me-
diante trabajos informales impulsados por ellos
mismos, o generando pequefias empresas forma-
les en su profesion, o desarrollando actividades
ajenas a su formacion (Koechlin et al., 2018). La
informalidad, por general, ha sido reflejo de las
necesidades de supervivencia, para poder conse-
guir dinero mas rapidamente con el propdsito de
pagar sus gastos en el pais receptor y para enviar
remesas a su pais de origen (Egurén y Estrada,
2019).

Con respecto a la salud, el Pert no tiene sis-
tema de salud universal, pero tiene opcion de
seguro publico con un acceso limitado para los
migrantes, en que solo aquellos con Carné de
Extranjeria - documento de residentes extranje-
ros - pueden acceder al Sistema Integral de Sa-
lud (SIS). Por lo tanto, el acceso esta relacionado
con el grado de estabilidad laboral de la persona
migrante: mientras mas reducida sea la insercion
en el mercado formal, més se reduce la posibi-
lidad de tener un seguro de salud que permita



acceder a servicios sanitarios publicos (Blouin,
2019b). Eso implica en qué, ni los migrantes irre-
gulares, ni los que poseen PTP, ni los que tienen
estatus de solicitante de refugio, puedan acceder
al SIS (Freier y Brauckmeyer 2020; Selee y Bol-
ter, 2020). Luego, las caracteristicas de la condi-
cion migratoria y de insercion laboral, hacen que
el acceso a la salud se vuelva casi imposible a los
venezolanos en el Pert (Blouin, 2019b).

Finalmente, en cuanto a la ciudadania, enten-
dida como participacion, el gran facilitador es
el hecho de tener la condicion de residente re-
gular en el pais, y una de las barreras que en-
frentan los venezolanos es la cantidad de horas
que le dedican al trabajo, y a su vez, (Setién y
Salleles, 2019). Asimismo, aun persiste la idea
de que todos los venezolanos son delincuentes,
que vienen a quitarle el trabajo a los peruanos y
por lo tanto hay que cerrarles las fronteras (BM,
2019b). Ante a los prejuicios y limitaciones, la
Organizacion Internacional para las Migracio-
nes (2019) ha verificado que: 1. Es falso que el
ingreso masivo de venezolanos ha desplazado a
trabajadores peruanos ocupados en empleos asa-
lariados formales e informales; 2. No se puede
comprobar que el ingreso masivo de venezola-
nos al mercado de trabajo ha generado una dis-
minucion de los salarios promedios en las activi-
dades econdmicas formales e informales en las
zonas urbanas; 3. Pasado el momento inicial del
movimiento migratorio masivo, no existe la pre-
ferencia de los empleadores locales por contratar
trabajadores venezolanos.

Migrantes y refugiados venezolanos en
Peru en el Contexto del COVID-19

En términos sociales, la pandemia expuso
aspectos no resueltos en muchos paises latinoa-
mericanos, como son los efectos diversos en la
salud de los ciudadanos y grupos poblacionales,
asi como en las economias, la salud y la vida de
los mas vulnerables (CEPAL, 2020). La realidad
ha expuesto fracturas sociales y politicas dentro
de las comunidades, por lo que las respuestas
afectan a los grupos marginados (Kluge et al.,
2020). Por esta razon, los paises mas pobres,
con sistemas de salud débiles son, a menudo, los
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mas afectados por los brotes de epidemias, y es-
tos impactan de manera desproporcionada a las
poblaciones que estdn menos preparadas para
contener la propagacion de los agentes patoge-
nos (BM, 2020).

Enlos paises miembros de la Comunidad An-
dina (CAN), realidad en que se inserta el Peru,
el inicio de la pandemia estuvo marcado por el
hecho de que la mayoria de los paises de la re-
gion no habian invertido lo necesario en salud,
por lo que la crisis de la pandemia empez6 con
deficiencias (CEPAL, 2020). Al respecto, la Or-
ganizacion Panamericana de la Salud [OPS], ha
sefialado la existencia de brechas importantes en
el acceso de la poblacion a los sistemas de salud,
caracterizados por la precariedad, la coexisten-
cia de modelos mixtos entre servicios publicos y
privados, con una débil infraestructura sanitaria
(OPS, 2019).

Anterior a la pandemia, los pronosticos de
crecimiento econémico en la region preveian un
crecimiento de 1,3% para 2020; luego del inicio
de la pandemia, sin embargo, se estimd una con-
traccion de -1,8% del producto interno bruto re-
gional, lo que podria llevar al aumento de diez
puntos porcentuales en el desempleo en la region
y que el nimero de personas en pobreza extrema
podria aumentar de 67,4 a 90 millones (CEPAL,
2020). Ante esta realidad, han sido necesarias
medidas gubernamentales para contrarrestar
los negativos efectos econdmicos de la pande-
mia, como las medidas de contencidn social de
proteccion de los grupos mas vulnerables (BM,
2020; CEPAL, 2020).

En abril de 2020, los paises miembros de la
CAN suscribieron un compromiso para empren-
der esfuerzos conjuntos que contrarrestasen la
propagacion de la pandemia por el COVID-19
(CAN, 2020), entre las medidas tempranas estu-
vo: la activacion de la cuarentena, restricciones
de movilizacion y transito, lo cual ha retarda-
do o evitado el colapso de los servicios de sa-
lud (CAN, 2020; Onrubia, 2020). Las medidas
de confinamiento social han generado efectos en
la educacion, e trabajo, y la vida personal (CE-
PAL, 2020, Onrubia, 2020). En cuanto al traba-
jo, el confinamiento ha dejado por fuera a miles
de trabajadores, tanto formales, como informa-
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les, siendo estos Ultimos los mas vulnerables por
no contar con una capacidad de respuesta para
paliar la crisis en un muy corto plazo; se estima
que en América Latina los trabajadores informa-
les hayan tenido una reduccion en sus ingresos
del 81% (OIT, 2020a).

También en el primero mes de declaracion de
la pandemia, se sefalo la necesidad de una res-
puesta coordinada, por las implicaciones de la
crisis humanitaria agravada por el COVID-19,
instando a la comunidad internacional a au-
mentar su apoyo a los programas humanitarios,
de proteccion e integracion (ACNUR, 2020a;
2020b). La pandemia puso de manifiesto la pre-
caria situacion de los refugiados y migrantes ve-
nezolanos y de sus comunidades de acogida y
la urgente necesidad de financiacion para brin-
darles ayuda. En consecuencia, los gobiernos de
la region han estado liderando y coordinando la
respuesta a las necesidades de estas personas,
pero se han visto desbordados poniendo en ries-
go tanto el bienestar y la seguridad de los vene-
zolanos, como de sus comunidades de acogida
(ACNUR, 2020b).

En cuanto a las iniciativas de las instituciones
internacionales y organismos multilaterales, es-
tos manifestaron interés de brindar cooperacion
técnica no reembolsable para iniciativas relacio-
nadas con la coyuntura global (CAN, 2020). Por
su parte, el Banco Interamericano de Desarro-
llo, [BID], sugirio las transferencias de caracter
temporal dirigidas a las familias, con un enfo-
que especial en el sector informal, ya que estas
resultarian mas perjudicadas (BID, 2020). Estas
medidas han estado orientadas a que el gasto pl-
blico atendiera las necesidades de la poblacion,
y especialmente de los vulnerables.

En el Pert, desde que el gobierno decretd en
marzo la cuarentena, se ha implementado medi-
das para paliar las consecuencias econdmicas de
sus connacionales mas vulnerables con la asig-
nacion de ayudas monetarias para familias en
situacion de pobreza y pobreza extrema, y para
trabajadores independientes. Se estimaba que al
inicio de la pandemia cerca del 80% de las fa-
milias, independientemente de la nacionalidad,
se encontraba en condicion de vulnerabilidad
(CEPAL, 2020). Sin embargo, estas ayudas fue-

ron extensivas solamente la poblacion peruana,
excluyendo a los refugiados y migrantes, quie-
nes en su mayoria se mantenian de la economia
informal y dependian de un ingreso diario (R4V,
2020). Adicionalmente, como muchos peruanos,
también migrantes ya establecidos perdieron sus
empleos y pasaron a la lista de personas vulne-
rables, lo que derivo en inseguridad alimentaria
y econdmica.

La pandemia del COVID-19 y las vulnerabi-
lidades expuestas

La pandemia y las medidas implementadas
han puesto a la poblacion venezolana en una si-
tuacion de mayor desproteccion y vulnerabili-
dad (Freier y Brauckmeyer, 2020). Una situacion
alarmante, fue que la mayoria de las personas
refugiadas y migrantes en condicion de vulne-
rabilidad se encontraban compartiendo a la mis-
ma vivienda o residiendo en albergues (Blouin,
2019b), en areas con acceso limitado a servicios
de agua potable, saneamiento e higiene, incre-
mentando los riesgos de salud, el incremento de
patologias preexistentes y el peligro de contagio
por COVID-19 (ACNUR, 2020b; R4V, 2020).
Muchos de los refugiados y migrantes venezo-
lanos, no tenian ingresos suficientes para cubrir
necesidades basicas y otros ni siquiera tenian
alojamiento, por lo que, la pandemia incremento
la condicion de vulnerabilidad (ACNUR, 2020b;
Freier y Brauckmeyer, 2020; R4V, 2020).

De acuerdo con el Observatorio de Derechos
Humanos [Human Rights Watch], para el 15 ju-
nio de 2020, ya decenas de miles de venezolanos
habian regresado a su pais en medio de la pan-
demia, a pesar de la catdstrofe economica, poli-
tica y humanitaria en Venezuela (HRW, 2020).
Debido a la pérdida de sus ingresos, muchos de
los refugiados y migrantes fueron expulsados o
desalojados de sus lugares de habitacion por no
poder cubrir la renta, y al encontrarse sin dinero
y la certeza de no poder comprar alimentos ni
encontrar refugio para guarecerse en pleno in-
vierno, y sometidos al riesgo de contagio, debie-
ron emprender el regreso a su pais (HRW, 2020).

Si bien, la crisis del sistema de salud venezo-
lano ha impactado en la decision de muchos por
salir de su pais, los migrantes venezolanos en-
frentan obstaculos en la satisfaccion de su dere-



cho a la salud en el Peru (Ganoza, 2019). Pasados
los primeros meses de la pandemia, los migran-
tes venezolanos en condicion de vulnerabilidad
no habian sido incluidos expresamente en las
medidas de apoyo econdémico y las coordinacio-
nes para un apoyo significativo por parte de la
comunidad internacional han tomado mas tiem-
po de lo previsto (Freier y Brauckmeyer, 2020).
Ademas, esta situacion fue mas grave para ellos
por condiciones de vida inadecuadas y la falta
de acceso a servicios basicos como el agua, el
saneamiento y la nutricion (OIM, 2020).

Ante a tal contexto, la OIT ha realizado in-
tervenciones para promover la cohesion social
en las comunidades de acogida, visibilizando la
contribucion de las y los trabajadores venezola-
nos en la mitigacion de la COVID-19, especial-
mente en el sector de la salud y otras actividades
esenciales, mediante la prestacion de asistencia
técnica a sus paises participantes, incluyendo a
los ministerios de trabajo (OIT, 2020b). Asimis-
mo, ha promovido junto al PNUD, una estrate-
gia regional para la integracion socioecondmica
de personas refugiadas y migrantes venezolanas,
la cual se ha adaptado para responder a los re-
tos emergentes y focalizado en aquellos que han
sido mas afectados por las medidas de distancia-
miento social. En tal sentido, en agosto de 2020,
el gobierno del Pert, en el marco de las medidas
de la respuesta de Emergencia Sanitaria, esta-
blecié un mecanismo para que profesionales de
la salud venezolanos, con titulos apostillados o
legalizados, pudiesen trabajar en los servicios
presenciales y sumarse a los equipos de respues-
ta a la COVID-19, siempre y cuando cumpliesen
con los requisitos establecidos por el pais para
el ejercicio de sus profesiones (ACNUR, 2020c).

No obstante, la situacion de la poblacion mas
vulnerable ante la crisis sanitaria fue abordada
pasados seis meses de la declaracion de la pan-
demia. En septiembre de 2020, la OIM y la OPS
firmaron un acuerdo para mejorar la salud de 70
millones de migrantes en las Américas, con el
fin de realizar acciones coordinadas para apoyar
a los paises de las Américas en el abordaje de
salud y migracion, considerando las necesidades
especificas en las politicas durante y después de
la pandemia (OIM, 2020). Asimismo, represen-
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tantes del sector privado y la Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU) se unieron para ayudar
a los refugiados y migrantes venezolanos afecta-
dos por el coronavirus, proporcionadndoles canas-
tas de comida, partiendo de la idea que los de-
rechos humanos son para todos en todas partes.

Con relacion al ambito laboral, la OIT ha se-
nalado que previo a la crisis econdmica provoca-
da por el COVID-19, los refugiados y los trabaja-
dores migrantes eran peor remunerados que los
trabajadores nacionales, y por lo tanto mas vul-
nerables (OIT, 2020b), lo que representaba una
condicion de trabajo no decente. Por otro lado,
durante la pandemia, han aumentado los episo-
dios de discriminacion, xenofobia y estigmati-
zacion contra esta poblacion, lo que redujo aun
mas la capacidad de integracion en las comuni-
dades en las cuales los migrantes y refugiados
residen. Esa tendencia, sumada a la dificultad de
acceder a los servicios publicos, trabajo decente
y contar con medios de vida, no solo han pues-
to en riesgo el desarrollo socioecondmico, sino
también la cohesion social, e incluso la paz la
region (OIT, 2020b).

En sintesis, de acuerdo a la revision de la li-
teratura realizada se puede afirmar que: a) los
migrantes y refugiados presentan condiciones de
vulnerabilidad, la cual puede verse reducida me-
diante la integracion economica, legal, cultural
y social, b) la mayoria de estas personas poseen
un capital humano elevado dado su nivel educa-
tivo, que puede ser aprovechado para aumentar
la productividad y el desarrollo econdémico del
pais, c¢) es posible aprovechar su capital humano
y facilitar su integracion, mediante condiciones
de trabajo decente, y d) la integracion permitira
que estas personas tengan un espacio en la socie-
dad, sujetos a deberes y derechos, es decir, ejer-
cer la ciudadania. La figura 1 presenta el mar-
co conceptual del presente estudio, mediante un
mapa relacional entre las categorias.

Conclusiones

De acuerdo con el propodsito general de este
estudio que se plante6 de examinar las carac-
teristicas del contexto vivencial de los migran-
tes, relacionado con el capital humano y el tra-
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bajo decente, en el contexto de la pandemia por
COVID-I19. Se verifico que los migrantes estan
insertados en su mayoria en la economia infor-
mal y trabajan en condiciones de desventaja, en
cuanto al marco legal, condiciones laborales y
seguridad. Luego, la vulnerabilidad de los mi-
grantes venezolanos estd altamente relacionada
con su condiciéon migratoria y su condicion de
empleo (Freier y Brauckmeyer 2020).

En cuanto a la integracion, persiste una per-
cepcidn negativa hacia los refugiados y migran-
tes y a los prejuicios existentes, lo que dificulta
su integracion plena a la sociedad de acogida y
extender las redes de apoyo. Ademas, los pro-
cesos de inclusion estan muy vinculados a la
posibilidad de la regularizacion migratoria, el
reconocimiento de la condicion de refugiado
(Blouin, 2019b). Sin embargo, la pandemia por
el COVID-19 ha limitado tanto los procesos de
integracion como de inclusion de los venezola-
nos en el contexto socioeconémico peruano.

Las condiciones de vulnerabilidad a que estan
expuestos los migrantes y refugiados en dicho
contexto estan relacionadas con: a) la posibilidad
de regularizacion legal de su permanencia en el
pais y las barreras administrativas; b) la suscep-
tibilidad a las diferentes formas de explotacion
y abuso, violencia, discriminacion y acoso; y c)
el limitado acceso a los servicios basicos y esen-
ciales. Esta situacion irregular, o la existencia de
varios legales, les deja sin derechos ni acceso a
servicios esenciales (Blouin, 2019b) y, por lo tan-
to, con la posibilidad limitada de mantenimiento
de una condicién de vida digna y decente.

Con relacion al capital humano, las capa-
cidades y competencias de los refugiados y
migrantes, se verifica que ese constituye una
oportunidad para la sociedad receptora, pues-
to el potencial de contribucion para el desarro-
llo socioecondémico de los paises de acogida vy,
por ende, de elevacion de la calidad de vida de
la sociedad en su conjunto (Cenci, 2017; Kaza-
kis y Faggian, 2017; UNESCO, 2019). Ademas,
la presencia de los refugiados y representan
una oportunidad econémica, que depende de la
adaptacion de politicas e instituciones publicas
que faciliten los procesos de integracion a la so-
ciedad y economia nacional (BM, 2019).

En cuanto a la insercion al mercado laboral
en condiciones de trabajo decente, la mayoria de
los refugiados y migrantes trabajan en condicio-
nes de desventaja, en cuanto al marco legal, con-
diciones laborales y seguridad. La evidencia de
la precarizacion del trabajo de estos individuos
se presenta como un reto a los gestores publicos
y privados en la bisqueda por lograr condiciones
favorables para el garantizar sus derechos y el
ejercicio de la ciudadania.

Finalmente, la pandemia del COVID-19 ex-
puso aun mas las vulnerabilidades de los refu-
giados y migrantes venezolanos en Pert. Por lo
que, se evidencid la necesidad de cambios es-
tructurales (Freier y Brauckmeyer, 2020) y de
generacion de acciones coordinadas en la elabo-
racion de estrategias y politicas mas efectivas,
orientadas a la prevencion, mitigacion y supera-
cion de la vulnerabilidad de estas personas para
el beneficio de la sociedad en general con una
vision a corto, mediano y largo plazo.

Debido a que en este estudio se examinaron
aspectos sociales relativos al capital humano y el
trabajo decente, como vehiculos para reducir las
vulnerabilidades y facilitar la integracion de los
migrantes y refugiados, y no se trataron aspectos
economicos, como por ejemplo la bancarizacion,
ni aspectos culturales, como la interculturalidad
y la multiculturalidad, estos temas quedan abier-
tos a futuras investigaciones. Igualmente, las li-
mitaciones propias del analisis documental pue-
den ser allanadas con la realizacion de estudios
de tipo mixto, que permita una aproximacion
holistica del problema.
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Tabla 1. Criterios para el analisis documental: categorias, dimensiones y palabras clave

Categorias

Dimensiones

Palabras clave

Capital humano

Capacidad humana que incluye habilidades
humanas y lo que estas pueden producir,
en consecuencia, la educacion hace que la
persona sea mas

eficiente en la produccion de bienes, enton-
ces su mejoramiento

puede agregar valor y generar cambio so-
cial y cambio economico (Sen, 1998).

Nivel educativo

Experiencia laboral

Nivel de entrenamiento
Capacidades y competencias

Habilidades y destrezas Capacidades y
competencias, Productividad, Formacién,
Fuerza laboral

Vulnerabilidad Econémica Pobreza

“Condiciéon multidimensional, que, si bien | Social Ingresos precarios

se asocia de alguna manera con la po-|Legal No bancarizacion

breza, implica la afectacion objetiva de un Exclusion

conjunto mas amplio de aspectos de la vida Discriminacion

social, materiales, ambientales y relaciona- Xenofobia

les, de los cuales es necesario dar cuenta”. Violencia

(Ruiz, 2012, 70) Condicién migratoria
Falta de identificacion
Falta de documentos
Condicién del empleo

Trabajo decente Trabajo productivo Caracteristicas del trabajo

Condiciones de trabajo decente Remuneracion justa Capacidad ejercer los derechos laborales,

“ocupacion productiva que es justamente
remunerada y que se ejerce en condiciones

Respeto a la dignidad humana
Condiciones de equidad

Capacidad de representacion y dialogo
con los empleadores.

de libertad, equidad, seguridad y respeto a | Contrato laboral

la dignidad humana”. (OIT, 1999) Sequridad laboral

Integracion Redes de apoyo Permanencia legal
Proceso en el que migrantes y refugiados | Resiliencia Bancarizacion

se vuelven parte de la sociedad de acogida
(Blouin, 2019b)

Acceso a servicios de salud
Acceso a servicios basicos
Recreacion

Ejercicio de la ciudadania

Fuente: elaborado por los autores
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Resumen

La disrupcion tecnoldgica es constante y ocurre dentro de un contexto social dinamico. Por ello, las transformaciones que
generan las tecnologias impactan criticamente en asuntos sociales y politicos de suma importancia. Este articulo busca
comprender estos impactos, de una manera preliminar, a partir de dos ejemplos. El primero versa sobre los mecanismos
de control impuestos por el gobierno de Corea del Sur con el uso de los circuitos cerrados de television junto con las
aplicaciones de rastreo para identificar personas contagiadas de coronavirus en 2020. El segundo es un estudio expe-
rimental sobre el uso de smart contracts aplicados en procesos de contratacion publica. En ambos casos, se exponen
las promesas y ventajas de las tecnologias, asi como las tensiones y problemas que surgen de su aplicacion. Dos retos
para los gobiernos de sociedades plurales se enfatizan: las pretensiones de objetividad y completitud que el discurso de
diversas tecnologias de este tipo parece asumir. Ello en contra de la importancia de la deliberacién, diversidad y hetero-
geneidad valorativa, supuestos criticos de gobierno y gobernanza de toda sociedad democratica.

Palabras clave: tecnologias disruptivas, axiomas de la democracia, smart contracts, sistemas de control por internet

Abstract

Technological disruption is constant and occurs within a dynamic social context. For this reason, the transformations
generated by technologies have a critical impact on social and political issues of great importance. This article seeks to
understand these impacts, in a preliminary way, using two examples. The first deals with the control mechanisms imposed
by the South Korean government with the use of closed-circuit television together with tracking applications to identify peo-
ple infected with coronavirus in 2020. The second is an experimental study on the use of smart contracts applied in public
procurement processes. In both cases, the promises and benefits of the technologies are exposed, as well as the tensions
and problems that arise from their application. Two challenges for the governments of plural societies are emphasized:
the claims of objectivity and completeness that the discourse of various technologies of this type seems to assume. This
goes against the importance of deliberation, diversity and value heterogeneity, critical assumptions of government and
governance of any democratic society.

Key words: disruptive technologies, axioms of democracy, smart contracts, internet control systems.
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Introduccion

La disrupcion tecnoldgica es constante, los
cambios tecnoldgicos ocurren permanentemen-
te. Sin embargo, el cambio no es lineal pues se
puede hablar de al menos dos tipos: el continuo
que consiste en la mejora marginal de las capa-
cidades de tecnologias previamente existentes,
sin que el usuario requiera desarrollar nuevas
capacidades; y el disruptivo, que es un cambio
significativo que implica el desarrollo y apren-
dizaje de nuevos conocimientos o habilidades
para el uso de la tecnologia. Estos cambios no
solo irrumpen en el ambito técnico (Kurzweil,
2005), en el economico (Degryse, 2019; Obo-
lensky, Alvina, Rozenberg, Rentschler, Avner,
Hallegate, 2019), sino también en el politico
(Sandel, 2007, Fukuyama, 2002). En el caso de
este articulo importa en particular el impacto
que tiene y tendra en la accion gubernamental y
en las politicas publicas (Oszlak, 2020).

(Por qué es importante hablar del impac-
to que esta disrupcion tendra en la administra-
cion y politicas publicas? El argumento central
del articulo esta en enfatizar las consecuencias
adversas que, ceteris paribus, estas tecnologias
pueden tener sobre principios sustantivos de
cualquier democracia plural. En particular, se
enfatizan dos de estos. El primero es denomi-
nado principio de la incertidumbre que signifi-
ca que no existe un monopolio de la verdad, por
lo que ningun agente social se pueda adjudicar
tener la unica solucion (Innerarity, 2020). El se-
gundo es que, por esta razon, una sociedad plu-
ral basa sus decisiones en un proceso racional,
pero limitado, que implica un constante proceso
de aprendizaje, debate y deliberacion entre gru-
pos diferentes. Proceso de racionalidad limitada
como mecanismo no infalible pero legitimo para
decidir sobre los problemas publicos (Lasswell,
1971). En una sociedad plural, por tanto, no es
posible el monopolio de la verdad y la raciona-
lidad de los actores sociales y politicos siempre
es limitado y por lo tanto, no hay mecanismo o
técnica que pueda prometer completitud u ob-
jetividad, sin caer en proposiciones autoritarias
(Pressman y Wildavsky, 1973, Lindblom, 1990,
Arrow, 1963, Arellano y Blanco, 2013).

David Arellano, Gabriel Stephan

Este articulo reflexiona sobre el impacto de
las tecnologias disruptivas en el ejercicio guber-
namental en sociedades democraticas contem-
poraneas, a partir de dos ejemplos, con el fin de
ofrecer algunas lecciones sobre el tipo de accio-
nes e ideas a debatir para dirigir el desarrollo de
estas tecnologias disruptivas en y desde las orga-
nizaciones gubernamentales. El articulo esta di-
vido en cuatro secciones. La primera presenta el
ejemplo del monitoreo que ejerce el gobierno de
Corea del Sur, donde combina el uso de sistemas
de camaras de circuito cerrado con la vigilancia
a través del internet para la gestion de la pande-
mia de coronavirus.

En la segunda, se expone un estudio experi-
mental, desarrollado por los autores, sobre las
implicaciones del blockchain —en contratos in-
teligentes—, aplicado en contratacion de obra
publica.

En la tercera seccion, a partir de las leccio-
nes que otorgan los dos ejemplos analizados,
se argumenta que los gobiernos requieren re-
accionar proactivamente para incorporar, regu-
lar y dirigir, a través de los propios valores de
una sociedad plural, el desarrollo de las tecno-
logias disruptivas. Las tecnologias disruptivas
pueden fortalecer los valores democraticos de
pluralidad, transparencia, rendicion de cuentas
sin crear ilusiones de verdades incuestionables.
A partir de esto, en la ultima seccion, se ofrece
una reflexion sobre como los cuestionamientos
a los principios y debates que surgen en torno
a ellos pueden organizarse diferenciado los tres
roles que desempefia el gobierno en la aplicacion
de tecnologias. En cada uno de estos, se presen-
tan retos, preguntas y agendas futuras de inves-
tigacion, para concluir con un breve esbozo de
los retos que tiene la administracion y politicas
publicas en el futuro cercano.

CCTV y control por internet: el
caso del gobierno surcoreano

Segin Han, Hawken y Williams (2015), la
aparicion de los sistemas de circuito cerrado de
television (CCTV) ocurri6 en la década de 1960,
pero gano relevancia hasta las décadas de 1980 y
1990. Ademas, Han et al. (2015) enlistan algunas
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de las caracteristicas que hacen atractivo el uso
de CCTV como herramienta de gestion espacial
urbana: primero, es predictivo; segundo, permite
observar eventos en tiempo real; y tercero, pue-
de ayudar a identificar problemas ocurridos en
el pasado. Estas caracteristicas no solo son utiles
para vigilar, sino para controlar los espacios ur-
banos en todo momento, en el pasado, el presen-
te e incluso el futuro.

EICCTYV remite al pandptico (Koskela, 2003),
un edificio cuya estructura permite al observa-
dor en la parte superior vigilar a todos debajo
de él, al mismo tiempo, que no les permite ver
si estan siendo observados. Asi, estaran perma-
nentemente vigilados, obligandolos a actuar de
acuerdo con las leyes e instituciones pactadas de
manera permanente. Jung (2017) menciona que,
de acuerdo con Yoon (2020) en 2019 se instala-
ron alrededor de 1,5 millones de camaras de te-
levision de circuito cerrado en espacios publicos
de todo el pais. Woo (2015), indica que el moni-
toreo del gobierno comenz6 con la justificacion
para reducir el crimen, la inestabilidad social y
las actividades pro-norcoreanas. Sin embargo, el
enfoque principal del sistema de CCTV coreano
no es el control del crimen (Lim, Eck & Kim,
2013). EI CCTV funciona como un dispositivo
de control para las poblaciones, incluso esté co-
nectado y amplificado por otras herramientas,
como los puestos de control en Internet para el
reconocimiento de identidad y la disponibilidad
de informacion ciudadana facilitada por las em-
presas tecnologicas al gobierno (Woo, 2015).

Paraddjicamente, el circuito cerrado de tele-
vision como intervencion del Estado, se apoya
en un sistema de seguimiento de la poblacion de
forma perpetua. Si bien, nadie mira permanen-
temente como en el pandptico, el CCTV graba
todo el tiempo, almacena las grabaciones du-
rante treinta dias para que sea utilizadas por los
funcionarios pueden verificarlo en tiempo real
siempre que sea necesario (Gobierno Metropo-
litano de Seul, 2015). En Sedtl, existe una red de
organizaciones que dependen del sistema CCTYV,
esta red, denominada Centro de Control Integra-
do (ICC), incluye la policia, la oficina de bombe-
ros, la oficina de control de desastres, el centro
de informacion de trafico y otras agencias (Go-

bierno Metropolitano de Seul, 2015). Las tareas
del Centro radican en la deteccion de fendmenos
meteorologicos, identificacion de actividades ili-
citas y vigilancia de los espacios publicos. Cuan-
do ocurre alguna actividad sospechosa, se puede
verificar en tiempo real, por lo que la respuesta
de cualquiera de las agencias es inmediata. En
consecuencia, el ICC asegura un dispositivo de
control instantaneo pero permanente.

Control en tiempo real: la experiencia
de rastrear infectados durante el brote
pandémico de coronavirus

Durante el brote de coronavirus, los gobier-
nos han disefiado diferentes estrategias para
mitigar los contagios y aplanar la curva. Hasta
ahora, es discutible cual es mas efectivo, porque
aun no termina la pandemia, y como fendme-
no complejo, cambia todo el tiempo, alterando la
efectividad de las acciones gubernamentales. No
obstante, la estrategia de Corea del Sur fue cla-
ra desde el principio: oponerse a una cuarentena
general, enfocandose en una politica de pruebas
masivas, rastreando los posibles casos y tratan-
dolos de inmediato (Kim, 2020).

En los primeros meses del brote pandémico,
la politica de Corea fue considerada un referente
por su facilidad para identificar focos de conta-
gio sin frenar las actividades econdmicas —pro-
blema importante para todos los gobiernos—.
Por lo tanto, el esquema de la politica fue una
combinacion precisa: control de la infeccion,
manteniendo la economia dindmica. La directriz
consistio en desarrollar una aplicacion para telé-
fonos inteligentes llamada self-quarantine o Co-
ronal00 que funciona rastreando via satélite a
las personas que han desarrollado algiin sintoma
de coronavirus. El diagndstico se genera a través
de un cuestionario donde las personas con sig-
nos son rastreadas hasta sus apartamentos para
hacerse una prueba. Si la prueba es positiva, las
autoridades sanitarias los contactan a través de
la aplicacion que estd vinculada a su teléfono
celular, y pueden rastrear sus movimientos para
alertar a las personas que tuvieron contacto con
ellos en los dias anteriores. Para tener acceso a
servicios de internet, el gobierno mantiene una



relacion cercana con las principales empresas de
servicios de Internet, los usuarios deben presen-
tar datos personales, como nombre, direccion y
numero de registro de residente.

De esa manera, el gobierno coreano tiene ac-
ceso a la localizacion de todos los ciudadanos con
servicio de Internet en tiempo real. Ademas de la
informacion de la aplicacion, se utiliza el modelo
coreano de seguimiento de tres tipos de informa-
cion: primero, las transacciones con tarjetas de
crédito y débito para indicar donde ha comprado
o comido una persona infectada, incluso a don-
de ha viajado; segundo, registros de ubicacion de
teléfonos de los operadores moviles; y tercero,
detalles capturados por la extensa red de cama-
ras de vigilancia de Corea del Sur (Cellan-Jones,
2020). Estos revelan dos hechos, la compleja red
de informacién disponible para el gobierno y la
destacada capacidad para procesarla.

A pesar del logro inicial en el manejo de in-
fecciones en marzo y abril de 2020, para mayo
surgieron las primeras criticas sobre las impac-
tantes invasiones a la privacidad, mientras que
otras aplicaciones fueron menos intrusivas en
Singapur y Australia (Babones, 2020). En julio,
las criticas se centraron en problemas en la apli-
cacion, puesto que Sang-Hun, Krolik, Zhong y
Singer (2020) descubrieron defectos significati-
vos en la seguridad que permitieron la filtracion
de informacion sensible de miles de ciudadanos.
Asimismo, en agosto, la informacion sobre el
aumento de casos alcanzd nuevos niveles alar-
mantes, lo que sugiere que la estrategia de Corea
del Sur no fue suficiente para controlar los brotes
(Bicker, 2020).

Scott (1998) afirma que, aunque las intencio-
nes de los Estados son buenas, enfrentan obsta-
culos y efectos no deseados (Sherden, 2011). En
el caso de las aplicaciones de rastreo de corona-
virus, han experimentado dificultades para man-
tener el control de las infecciones; ver la realidad
es mas complicado que los modelos generados
por los gobiernos (Scott, 1998). Por ejemplo, to-
davia no hay evidencia sustancial sobre el com-
portamiento del virus, lo que hace que las aplica-
ciones sean inexactas o no capten por completo
coémo se propaga el virus (Babones, 2020).
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Tensiones y dilemas con los principios
de las sociedades democraticas

En este caso pueden identificarse tensiones
entre las tecnologias y los principios de la 16gi-
ca democratica. En ambos dispositivos, el inte-
rés del Estado es vigilar de manera eficiente. Sin
embargo, estos generan paradojas y efectos cola-
terales para la poblacion. El principal problema
resulta ser el rol de la privacidad como un tema
critico que debe ser considerado. A pesar de que
a los ciudadanos les parece aceptable sacrificar
su privacidad frente al bien comun y la seguri-
dad. No obstante, la dependencia de las politicas
de rastreo de aplicaciones y CCTV ha demos-
trado ser poco confiable, tiene fallas que pueden
ocasionar que los ciudadanos cuestionen si estan
de acuerdo en esta disyuntiva de valores.

Kim (2020) sefiala la capacidad de respues-
ta del gobierno coreano ante la opinion publica
cuando estalla una crisis. Sin embargo, la res-
puesta se sustenta en el abuso de la privacidad
por parte del gobierno coreano con el argumento
de la conservacion de las buenas costumbres so-
ciales. Esta es una constante en la sociedad co-
reana, el sacrificio de la privacidad y otras liber-
tades en nombre de la seguridad, el bienestar y
el bien comun.

Uno de los efectos colaterales a sefalar es el
uso sesgado del CCTV por parte de la policia.
Jung (2017) recuerda la experiencia de un abo-
gado que afirma que “la policia a veces delibe-
radamente no recopila imagenes de CCTV que
podrian funcionar a favor del sospechoso... como
resultado, los jueces solo pueden ver una parte
de la verdad.” Otro es que las aplicaciones han
demostrados ser vulnerables ante los ataques de
hackers, por lo que la informaciéon de miles de
coreanos ha sido expuesta (Sang-Hun, Krolik,
Zhong y Singer, 2020). Estos problemas son re-
levantes porque una de las principales justifica-
ciones de invadir sistematicamente la privacidad
de los ciudadanos se basa en las creencias que
son un sacrificio por el bien comtn (Kim, 2020)
y el gobierno es cuidadoso con el manejo de da-
tos sensibles (Sang-Hun, Krolik, Zhong y Sin-
ger, 2020).
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A pesar de que ambas tecnologias han sido
efectivas y son aceptadas por la poblacion, tam-
bién enfrentan problemas y surgen tensiones,
principalmente el dilema de privacidad contra
seguridad en las aplicaciones moviles. Es funda-
mental preguntarse si en otras sociedades, esta
cesion de privacidad a cambio de seguridad pue-
de ocurrir como en Corea del Sur, la respues-
ta promueve un amplio debate. Por lo tanto, es
esencial realizar un analisis mas profundo para
comprender todas las implicaciones del CCTV
en la concepcion de los espacios publicos para
la sociedad coreana, y como se ha gestionado la
pandemia. Asimismo, debe cuestionarse si es-
tos dispositivos cuentan con legitimidad porque
en efecto sirven para vigilar efectivamente, o es
mas bien una creencia sobre su eficiencia y neu-
tralidad para mantener el orden publico.

Uso de smart contracts en
contratos de obra publica: una
aproximacion experimental

Problemas de las contrataciones
publicas y soluciones tecnoldgicas

El segundo ejemplo por utilizar es el de un
experimento realizado por los autores de este
articulo con el fin de comprender las dindmicas
que el blockchain puede tener en procesos com-
plejos de decision gubernamental como las con-
trataciones. Las contrataciones publicas son pro-
cesos cotidianos, que consisten en la adquisicion
de un bien o servicio por parte de una agencia
publica con un agente privado mediante arreglos
contractuales (Lloyd y McCue, 2004). Las con-
trataciones publicas son altamente complejas,
situadas en estructuras rigidas de contratos con
el fin de blindarlas de la discrecionalidad de los
servidores publicos en la seleccion de los licitan-
tes (Kelman, 1990). Esta estructura genera con-
secuencias como procesos de contratacion basa-
dos en asimetrias de informacion estudiadas en
el modelo agente-principal, contratos incomple-
tos, y elevados costos de transaccion (William-
son, 1981; Williamson, 1979; Bajari y Tadellis,
2001). En este sentido, existen limitaciones en

los mecanismos de contratacion que reducen la
flexibilidad en las relaciones entre las dependen-
cias y empresas, asi como problemas de riesgo
moral y seleccién adversa (Bajari et al., 2001;
Rogerson, 1994; Laffont y Tirole, 1993; Alchian
y Demsetz, 1972). De tal forma, las contratacio-
nes presentan complicaciones ex post en el des-
empefo de los contratistas (Miller, 2014; Spiller,
2008; Malin y Martimort, 2000; Rogerson 1994;
Laffont et al., 1993; Kelman 1990).

Adicionalmente, en los procesos de contra-
tacidbn ocurren comportamientos oportunistas,
es decir, relaciones basadas en intereses propios
construidas bajo engafios (Williamson, 1979). El
principal efecto del oportunismo es que en una
relacion agente-principal, los costos de transac-
cion para el principal se elevan considerable-
mente. Por tanto, los mecanismos de contrata-
cion estan disefados de tal forma que reduzcan
el oportunismo de los agentes. No obstante, los
contratos clasicos enfrentan problemas debido a
que no consideran elementos contextuales que
afectan el desempeno y resultados estipulados
ex ante.

Ante las limitaciones de los mecanismos
de contratacion publica, el blockchain aparece
como una respuesta debido a las caracteristi-
cas de su logica de programacion. El blockchain
dada su funcionalidad, genera que no se requiera
la participacion de un tercer actor, asi que la con-
fianza entre las partes de un acuerdo resida tec-
nologia, formando un nuevo marco institucional
(Atzori, 2015).

En este caso, se analiza el blockchain apli-
cado en contratos inteligentes, puesto que debi-
do a su légica de programacion permite reducir
los costos de transaccion impuestos por terceros
(Szabo, 1998). El blockchain es un libro conta-
ble, registro o red de informacion descentraliza-
da que conserva un registro histérico de todas
las transacciones basado en un proceso proof-
of-work, un algoritmo que confirma todas las
transacciones desde el primer bloque de infor-
macion de la cadena hasta al ultimo (Nakamo-
to, 2008; Tar, 2018). Estas propiedades —la des-
centralizacion y el registro—permite una alta
confiabilidad en la informacion contenida en los



bloques, asi como la virtual imposibilidad de al-
terarla (@lnes Ubacht y Janssen, 2017). De este
modo, la informacidon que se afiade es accesible
para todos los nodos en la red, y sus modifica-
ciones también son aprobadas por todos para que
sean aceptadas en el sistema, es decir, una au-
tovalidacion de la informacion. Esto genera que
el intercambio de informacion, el cumplimiento
de acuerdos y transacciones que ocurren en la
red no requieran la participacion de un tercer ac-
tor que vigile los acuerdos, sino que la tecnolo-
gia produce confianza entre los nodos de la red
(Mik, 2017; Ishmaev, 2017; Nakamoto, 2008).

Estas propiedades se trasladan a los contra-
tos inteligentes que pueden ser definidos como
la ejecucion automatizada de contratos legales,
por medio del uso de cddigos de programacion
asociados al cumplimiento de los acuerdos con-
tractuales entre las partes (Mik, 2017; Stark,
2016). Los smart contracts siguen una logica if
this then that, es decir si se realiza una accion
se activa automaticamente (Mik, 2017). En estos
programas, los términos son inmutables y ga-
rantiza que el contrato sea ejecute tal como fue
programado para reaccionar a pautas estableci-
das ex ante mediante algoritmos, lo que permi-
te considerar factores técnico-contextuales, una
propiedad sumamente util en contextos de alta
complejidad como los procesos de contratacion
de obra publica. De ese modo, los smart con-
tracts pueden auto cumplirse de acuerdo con la
ocurrencia o no de eventos estipulados por am-
bas partes (Mik, 2017; Koonce, 2016). Una vez
que el contrato estd en marcha, no puede modi-
ficarse ni alterarse unilateralmente, ademas de
que es posible consultarlo en tiempo real por to-
dos los actores de la transaccion, reduciendo los
costos de transaccion y el oportunismo (Qlnes,
et al., 2017).

Una aproximacion experimental

Para este caso, se analiza un experimento
theory-driven, en donde son simuladas —de
manera simplificada y controlada— las condi-
ciones de contratacion publica. El fin del expe-
rimento es comprender cuales son las implica-
ciones de los contratos inteligentes en los costos
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de transaccion del proceso de contratacion. Para
el experimento los costos de transaccion con-
sisten en costos de informacion que el principal
debe realizar para obtener informacion sobre el
rendimiento del agente y los costos que impli-
ca el tiempo y esfuerzo que deben destinar los
principales para vigilar a los agentes (Butler et
al., 2014).

El experimento consiste en dos grupos: uno
de control —con un proceso tradicional de con-
tratacion publica— y; uno de tratamiento —pro-
ceso de contratacion mediante un contrato inte-
ligente—. Adicionalmente, existen dos roles: el
sujeto experimental que actiia como funcionario
de una agencia gubernamental y un agente con-
trolado que funge como una empresa construc-
tora concursante en la licitacion. Ambos estan
en salas separadas simulando el sitio de la obra 'y
la separacion geografica. En la prueba, se simula
el proceso de contratacion para la construccion
de un puente fabricado con bloques de plastico,
donde los participantes deben tomar decisiones,
replicando un juego secuencial. Durante toda la
prueba, el sujeto experimental debe tomar deci-
siones sobre la seleccion de licitantes, la infor-
macion que adquiere para la eleccion, el nimero
de veces que vigila el avance del licitante. Mien-
tras que, los sujetos controlados, es decir, los li-
citantes tienen perfiles asignados basados en la
literatura por Kelman (1990), Butler et al. (2014)
y Thaler (1988), lo que determina como es su
comportamiento durante el experimento.

A partir de los resultados se examinan las
diferencias estadisticas entre los grupos en tres
variables: costos de informacion, costos de vi-
gilancia y tiempo invertido en la vigilancia de
los sujetos experimentales en segundos. De tal
forma, si se comprueban diferencias entre los
grupos, puede afirmarse que los smart contracts
tienen efecto en los costos de transaccion. En
una primera etapa, fueron realizadas 22 pruebas,
repartidas en 11 en cada grupo. La asignacion
de los grupos fue de manera aleatoria, de forma
que se reducen los problemas de seleccion en la
muestra.

De acuerdo con los datos de los sujetos, el
rango de edad del grupo de control es de 18 a
33, con una media de 22.81 afios y una desvia-
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cion estandar de 4.44. En el grupo de tratamien-
to, el rango de edad es 19 a 31, la media es de
24.04 y la desviacion de 3.75. Para comprobar
que no existen diferencias en las caracteristicas
observables entre los grupos, fueron realizadas
pruebas ¢ entre los grupos. Para la caracteristi-
ca ‘edad’, el estadistico ¢ es 0.7255, el p-value es
igual a 0.4766 por lo que no se rechaza la hipo-
tesis. En cuanto a la variable género, en el grupo
de control participaron 5 mujeres y 6 hombres,
mientras que en el grupo de control 6 mujeres y
5 hombres. En esta caracteristica, el estadistico
t es 0.4082, el p-value es de 0.6874, por lo tanto,
tampoco se rechaza la hipdtesis. En la caracte-
ristica ‘experiencia previa’ de los participantes
en los grupos, el estadistico ¢ es 0.4880, el p-va-
lue tiene un valor de 0.6309, asi que tampoco se
rechaza la hipotesis. De esta manera, los grupos
no tienen diferencias significativas en las tres
variables, por lo que no existen problemas de se-
leccion en la muestra.

Las variables analizadas son los costos de in-
formacion, vigilancia y el tiempo que los sujetos
experimentales dedicaban a revisar los avances
de los licitantes. En la primera variable gasto de
informacion, en el grupo control, el rango fue
de 100 a 200, la media en el grupo de control
fue de 154.54, con una desviacion estandar de
52.22. En contraste en el grupo de tratamiento,
el minimo fue de 0 y el maximo de 100, la media
es 27.27, la desviacion es 46.71. En la variable
gasto de vigilancia, el grupo de control, el ran-
go fue de entre 400 a 1600, con una media de
745.45, con una desviacion estandar de 410.76.
En el grupo de tratamiento, el minimo fue de
400, el maximo de 800, la media fue de 509.09,
y la desviacion estandar de 137.51. Para la varia-
ble tiempo el grupo de control tiene un minimo
de 93 segundos, y el maximo de 522 segundos,
la media es de 189.09 y la desviacion de 117.84.
En cuanto al de tratamiento, el minimo fue de
94 y el maximo de 231, una media de 141.73 y la
desviacion es de 46.81.

Para analizar el efecto de los contratos entre
los grupos, fueron realizadas pruebas ¢ para de-
terminar si existen diferencias entre los grupos
en las tres variables. A partir de los resultados,
es posible afirmar que el efecto de la aplicacion

de contratos inteligentes es la reduccion de los
costos de transaccion en los procesos de contra-
tacion. El efecto es mucho mas significativo en
los costos de informacion con un 99% de signi-
ficancia estadistica, en menor medida en los cos-
tos de vigilancia con una diferencia entre grupos
con una significancia estadistica de 90% y tiene
un impacto nulo en el tiempo invertido por los
sujetos en el monitoreo de las empresas.

Tensiones en los smart contracts

En la literatura de smart contracts comin-
mente se estudian las atribuciones legales y su
rol frente a las instituciones juridicas (Governa-
tori, Idelberger Milosevic, Riveret, Sartor y Xu,
2018; Mik, 2017; Savelyev, 2017). En ese cuerpo
de literatura se enfatizan las caracteristicas dis-
ruptivas, como que los contratos no requieren de
un actor que vigile el cumplimiento del acuerdo,
lo que presupone la creacion de un nuevo marco
institucional (Szabo, 1997; Mik, 2017; Ishmaeyv,
2017). Ishmaev (2017) sefiala que los contratos
inteligentes permiten especular sobre que en el
futuro no sera necesaria la existencia de institu-
ciones juridicas que velen por el correcto cum-
plimiento de acuerdos, transacciones y contratos.

No obstante, debe considerarse que algunas
de las caracteristicas resultan promesas de las
tecnologias, tal como la neutralidad del control y
vigilancia ejercida por los contratos inteligentes.
Asimismo, los smart contracts aparentemente
reducen la rigidez de los procesos de contrata-
cion, aunque terminan por incrementarlas, dado
que al no permitir cambios una vez puestos en
marcha, terminan por convertir estos procesos
en mas inflexibles y ralentizar ain mas estos
procesos.

Un elemento mas para considerar es que
como fue identificado en el disefio experimental,
a través de la aplicacion de blockchain se forman
nuevas interacciones sociales, generadas a partir
de la confianza que se construye por la tecnolo-
gia. Esto supone una investigacion futura para
comprender la dindmica y funcionamiento de
esas nuevas relaciones. Las relaciones sociales
son fundamentales para entender el impacto de
una tecnologia. En esta primera fase de la prue-



ba, los participantes reportaron reacciones mix-
tas, con algunos mencionando que la tecnologia
les generaba mayor ansiedad, debido a que po-
dian ver el avance en tiempo real por una com-
putadora, mientras que para otros fue complejo
comprender el funcionamiento de la tecnologia,
a pesar de que fue utilizada una plataforma sim-
plificada. También es esencial reconocer las li-
mitaciones del disefio experimental, tal como
el tamafio de esta muestra, y la simplificacion
realizada en el experimento. Por lo tanto, se re-
conoce la importancia de ampliar el nimero de
muestra, asi como las variables para ampliar la
comprension de esta tecnologia no soélo en sus
efectos técnicos, sino también en sus interaccio-
nes sociales.

Como reflexion de este ejemplo, es necesario
analizar las ventajas de los contratos inteligentes,
sin creer que estos eliminaran el oportunismo y
reduciran los costos de transaccion definitiva-
mente, puesto que, estos emanan de relaciones
sociales complejas. La tecnologia no ofrece so-
luciones infalibles y a su vez, crea subproductos
que deben ser evaluados.

Democracias plurales y
tecnologias disruptivas

Las democracias plurales son por logica he-
terogéneas, con amplia libertad para discutir
y debatir los fines. Fines que se encuentran en
disputa. Diversos principios se han derivado a
partir de la logica plural de una democracia. En
este articulo se busca enfatizar sobre dos de esos
principios que, de partida, son profundamente
afectados por las tecnologias disruptivas con-
temporaneas. Especificamente en este escrito se
considera el principio de incertidumbre y el de
racionalidad limitada en las decisiones guberna-
mentales (Innerarity, 2020).

El principio de incertidumbre estableceria
que, dado que las personas y los grupos persi-
guen valores irreductibles, éstos no pueden de-
finirse ex ante, o ser resueltos por un argumento
técnico, por ejemplo, hay diversas maneras de
definir lo que es “la buena vida”. Ello implica un
constante proceso de negociacion, deliberacion y
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regateo para definir los problemas publicos y la
forma en que se deben enfrentar. La deliberacion
ocurre bajo un marco constante de incertidum-
bre, puesto que no existe de partida una mejor
manera ni definir los problemas publicos ni de
resolverlos. La libertad de las personas, propia
de toda democracia plural, esta asegurada por
este ‘principio de incertidumbre’, ante la imposi-
bilidad del monopolio de la verdad. Los valores
estan siempre en disputa y deben negociarse, dis-
putarse y confrontarse en arenas politicas. COmo
se debate, con qué informacion, con qué meca-
nismos de gobernanza, todos son aspectos que
resultan clave para cualquier sociedad plural.
(Como puede afectar las tecnologias disrup-
tivas este primer principio? Por ejemplo, cuando
se habla de decisiones apoyadas por algoritmos
se tiene que preguntar ;como toman decisiones
los algoritmos? Argiiir que los algoritmos logra-
ran infalibilidad, neutralidad y objetividad, es ir
a contracorriente de la logica plural cldsica de la
creacion de politicas publicas donde el proceso
a través del cual se toman decisiones es critico.
Los algoritmos prometen reducir esas paradojas
porque las decisiones se presumen neutrales y
basadas en un andlisis completamente técnico.
En un contexto de aplicacion de las tecnolo-
gias disruptivas, esta discusion puede exacer-
barse, puesto que la seleccion puede resultar atin
mas opaca. Mediante un algoritmo cuyo fun-
cionamiento es complejo, es posible tomar de
decisiones politicas que son legitimadas como
técnicas y neutrales, de forma que pueden ser
consideradas como la mejor decision. De esta
manera, llevado al extremo, se haria innecesaria
la discusion de valores, puesto que objetivamen-
te es posible identificar la solucion optima, los
fines ultimos son alcanzables de manera eficaz.
No obstante, en el sentido estricto, asegurar que
hay una forma de eliminar la incertidumbre pro-
ducida por la pluralidad a través de mecanismos
tecnoldgicos que aseguran la objetividad puede
convertirse en una pesadilla. Es necesario pre-
guntarse entonces jquién disend el algoritmo, en
qué contexto organizacional y bajo qué intereses
politicos u organizacionales?, ;como vigilar que
el mecanismo de decision puede contener sesgos
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o prejuicios ocultos en el entramado técnico?,
(se pueden inadvertidamente estar priorizando
cierto valores sobre los demas? Estas son apenas
algunas preguntas que, sin ser menores, indican
una guia basica indispensable para reflexionar
desde el punto de vista gubernamental.

El segundo principio que se pude discutir es
el de la racionalidad limitada en el ejercicio gu-
bernamental de una sociedad plural (Lindblom,
1959/1992; Simon, 1949). Tal como fue mencio-
nado, los valores son multiples, heterogéneos y
diversos, lo que implica que existen distintos ca-
minos posibles para alcanzar uno de estos fines.
La base de toda accion politica son seres huma-
nos que tienen limites cognitivos, temporales y
sociales. No hay accion y decision sin sesgos,
sin valores, sin heuristicas, normas y costum-
bres, es decir, sin consecuencias no deseadas de
la accion (Sherden, 2011). Entender como socie-
dad una légica de racionalidad limitada implica
construir mecanismos, instituciones y reglas fa-
libles, por lo que estan en constante deliberacion
y ajuste incremental como sugiere Lindblom
(1959/1992). Este proceso continuo estriba en
probar de qué formas, en qué contextos, qué ac-
ciones, son resueltos con mayor eficacia los pro-
blemas que en otros.

La racionalidad limitada en las decisiones
ha permitido pensar, por ejemplo, que la alter-
nancia en el poder es fundamental: las demo-
cracias permiten a diferentes grupos probar sus
soluciones, aprender de sus errores, cambiar y
aprender. La lucha legitima por el poder entre
grupos, punto clave de cualquier democracia,
es una instituciéon de la racionalidad limitada
en muchos sentidos. Ello implica que ningu-
na decision de ningiin agente social puede ser
neutral ni carecer de valores. Ni estar exenta de
fallas o consecuencias no deseadas de la accion.
Mas aun, toda decision colectiva implica distri-
buir cargas y beneficios distintos entre diferen-
tes personas o grupos. Discutir la legitimidad
de esa distribucion no puede darse por razones
exclusivamente técnicas.

Que diversas tecnologias disruptivas pro-
metan que se puede tomar decisiones publicas
con informacidon completa, gracias a analisis
hipersofisticados y cantidades ingentes de datos,

insintia que el debate social y politico dejaria
de ser central para la toma decisiones. Indicaria
que el papel de las personas y sus valores pue-
den dejar de ser importantes si se permite de-
cidir a través de tecnologia, asumiéndola como
neutral y objetiva

La falacia de tal argumento pareceria eviden-
te. La tecnologia no se desarrolla en el vacio. Al
contrario, se crean y avanzan en un contexto so-
cial, organizacional y politico. Las tecnologias
disruptivas no escapan de la logica valorativa vy,
hasta el momento tampoco de la incompletitud
del conocimiento y la racionalidad limitada.

De tal manera, el analisis requiere ser cui-
dadoso, las tecnologias disruptivas también son
creaciones sociales y tienen impactos politicos.
Lo ideal seria que, desde el principio, estén in-
corporadas a la 16gica de las sociedades plurales
en su complejidad y diversidad, y no construidas
como aparentes soluciones a “los defectos” de la
pluralidad social y politica.

Para iniciar valdria preguntarse si verdadera-
mente todas estas promesas presentadas en las
tecnologias disruptivas (Kurzweil, 2005) son
realmente alcanzables, en tanto que existen li-
mites técnicos, computacionales u organizacio-
nales. Asi, es sencillo identificar si las expecta-
tivas sobre la aplicacion de una tecnologia seran
balanceadas y reales. Al respecto de los limites,
las organizaciones publicas suelen resistirse a
los cambios, sobre todo si son abruptos o alteran
las dinamicas de poder al interior de estas. Las
organizaciones publicas terminan por alterar y
adaptar los efectos esperados de intervenciones
sean tecnologicos o de cualquier otro tipo, tal
como sefiala Arellano (2010) sobre el efecto neto
dentro de las organizaciones. De esta manera, el
cambio de las tecnologias disruptivas hacia las
organizaciones publicas no serd unilateral, lineal
ni libre de obstaculos

El desarrollo tecnoldgico visto como un pro-
ceso social requiere hacerse una pregunta evi-
dente: ;como debe enfrentarse, como sociedad
plural, en el marco politico propio de cualquier
gobierno, las transformaciones potenciales de
las tecnologias? Podria decirse que existen tres
tipos de respuestas basicas. En un extremo esta
la aceptacién o resignacion, pues es inevitable



que las tecnologias seguirdn su curso sin que se
pueda tener injerencia en dicho proceso. En otro
extremo, puede aparecer la negacion: la idea de
que es indispensable bloquear el desarrollo de
estas tecnologias, sobre todo si son francamente
disruptivas. En un punto intermedio puede apa-
recer una vision mas precavida y cautelosa, don-
de se puedan aprovechar las promesas de estas
tecnologias, siguiendo cuidadosamente los im-
pactos de las disrupciones y las posibilidades de
regulacion que pueden surgir y experimentarse.
Probablemente esta tercera perspectiva sea mas
logica, e implique una constante atencion y es-
fuerzo para construir las capacidades de aplica-
cion transparente y cuidadosa de las tecnologias
disruptivas en las decisiones gubernamentales.

Atn es pronto para reconocer claramente los
efectos, pero es el momento ideal para cuestio-
narse sobre como deben responder los gobiernos,
qué impacto tendran las tecnologias disruptivas
en la accion gubernamental y coémo deben reac-
cionar las sociedades democraticas. Una postura
que defienda la idea de que las sociedades seran
potenciadas o afectadas gravemente por las tec-
nologias es incompleta y sesgada. La importancia
de comprender los dos principios aqui presenta-
dos promueve un panorama mas completo, en el
cual se observan e incluyen factores complejos
como que en las organizaciones existen grupos
enfrentdndose (Cyert y March, 1965), efectos no
deseados de la accion (Sherden, 2011; Arellano,
2010), relaciones de poder (Crozier, 1964), entre
otras. Las tecnologias disruptivas también estan
asentadas en supuestos que requieren explicarse
y sefialar los efectos que producen.

Reflexiones finales: Los roles del
gobierno

A partir de examinar los dos principios que
se ven cuestionados y debatidos por las tecno-
logias disruptivas, es necesario avanzar en una
propuesta para sistematizar el efecto de estas
en el ejercicio gubernamental. Esta es una sola
aproximacion que resulta sumamente util pues
propone el analisis desde los roles del gobierno.
Frecuentemente, se observa al gobierno como
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un monolito que actia de manera homogénea,
un actor unitario que funge de una sola manera,
sin importar la contingencia. No obstante esta
vision es erronea y simple, debido a que, ignora
algunos elementos sustanciales para comprender
como actlian las organizaciones publicas como
actores débilmente acoplados que reaccionan de
manera distinta ante la contingencia (Arellano,
2010). De este modo, la propuesta parte de desa-
gregar los diferentes roles que ejerce el gobierno
en el desarrollo y aplicacion de tecnologias en
tres roles: el de usuario, el de impulsor y el de
regulador.

En cada uno de estos roles, la participacion
del gobierno varia considerablemente, asi como
los retos, cuestionamientos y dilemas que en-
frentan. Este planteamiento brevemente deli-
neado representa un punto de partida para futu-
ras investigaciones en la resolucion de algunas
las preguntas sugeridas aqui, y que seguramen-
te continuaran apareciendo. Asimismo, permite
reflexionar sobre la amplia labor para compren-
der los efectos de las tecnologias en el ejercicio
gubernamental.

El primer rol del gobierno es como usuario,
utilizando las tecnologias disruptivas para me-
jorar la calidad de los servicios publicos, facili-
tando su acceso, haciéndolos mas baratos, mas
eficaces e incluso mas transparentes. Un ejem-
plo son los servicios facilitados a través de bloc-
kchain, por el ejemplo el caso en Rio Blanco,
donde el mecanismo de seleccion de programas
puede trazarse a través de una red de bloques
publicos, de forma que es mas sencillo consul-
tar la informacién del programa en tiempo real
(Riquelme, 2018). Asimismo, cada vez es mas
recurrente el uso de sistemas inteligentes de res-
puesta para atender personas de manera automa-
tica y masiva (Serale, Redl y Muente, 2019). En
este primer rol surgen algunas preguntas sobre
(quiénes disefian esos instrumentos?, jcon qué
fines y precauciones se realizaron?, ;como iden-
tifican los costos y si incluyen los efectos no de-
seados de la accion?, jestos mecanismos actuan
conforme a las leyes y regulaciones?

En este sentido, aparecen algunas sospechas
sobre como asegurar que estas tecnologias en
efecto son la mejor manera de entregar recursos
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porque los algoritmos pueden tener los prejuicios
o sesgos de quienes los disefian e instrumentan
(Banerjee, Kumar y Bajpai, 2018). Los algorit-
mos y sistemas computacionales finalmente son
creados por personas con valores, ideas y creen-
cias, por lo que estos mecanismos pueden ser
vistos como cajas negras que incrementan la
discrecionalidad, por lo que debe asegurarse que
estén controlados y qué sus disefiadores rindan
cuentas sobre los resultados de estos mecanis-
mos. El gobierno como usuario tiene que cuidar
el proceso de como usa estas tecnologias, como
justifica su aplicacion y como reduce los riesgos
de que se conviertan en mecanismos sesgados.
En este punto surgen dos retos para la disciplina:
la discrecionalidad en la toma de decisiones legi-
timidad en la neutralidad y objetividad aparente
de las tecnologias disruptivas —aunque pueda
esconder sesgos—; y la segunda es la responsa-
bilidad de esa decision, que plantea un debate
sustancioso sobre quién es responsable de una
decision tomada por un algoritmo, ¢la inteligen-
cia artificial que llegd a esa decision por si mis-
ma, o el programador que la diseid? Esta es un
area gris donde el responsable debe rendir cuen-
tas al respecto de acuerdo, y sobre todo si estas
decisiones causan dafios, lo cual pertenece a un
debate concerniente a la tecno ética.

En el segundo rol, el gobierno puede fungir
como impulsor de las tecnologias, motivado por
las promesas de mayor eficacia y calidad en los
servicios, analisis mas completos y en tiempo
real para las politicas publicas. De tal forma, los
gobiernos pueden interpretar el uso de estas tec-
nologias como un mantra de acciéon, una nueva
moda administrativa. Sin embargo, los gobiernos
mismos tienen intereses, ejercen el poder y las
razones detrds de la promocion en el desarrollo
tecnoldgico, como el incremento de la coercion,
la sofisticacion de los métodos del uso de la fuer-
zay la vigilancia. Estos no son cuestiones inofen-
sivas, sino que implican retos a derechos como el
de la privacidad, la libre expresion y el libre tran-
sito. La justificacion en el impulso de las tecnolo-
gias resulta crucial, porque es sencillo alterar el
uso de una tecnologia para que sirva a fines par-
ticulares en vez de al bien comun. El blockchain
puede servir para democratizar la informacion,

prevenir e identificar fraudes y corrupcion pero
también puede causar el surgimiento de fecno
élites como arguye Atzori (2015).

El gobierno como impulsor requiere de me-
canismos de gobernanza, donde los actores que
interactiian con las tecnologias disruptivas de-
ben participar en la discusion de cudles son los
sesgos y las logicas de los algoritmos. En esta
linea surgen interrogantes sobre ;como sera pro-
tegida la informacion?, ;quién puede utilizarla?,
[para qué sera utilizada?, ;en qué momentos?,
(como autorizar y denegar el uso de los datos
personales y poblacionales? Estas preguntas im-
plican una dinamica politica, donde se enfrentan
distintos intereses y valores —como el caso de
Corea del Sur—.

El tercer rol es el gobierno como regulador
pues estas tecnologias tienen un gran poder,
que puede ser aplicado para coacciéon e impac-
tar los comportamientos de la poblacion a un
nivel nunca visto. Las tecnologias pueden gene-
rar mecanismos muy efectivos de modificacion
de comportamientos a través del manejo de la
informacion, como datos sobre las decisiones,
preferencias y movimientos de las personas. La
legibilidad del comportamiento como explica
Scott (1998), con estas tecnologias incrementa
considerablemente la posibilidad de leer, admi-
nistrar e intervenir en las interacciones sociales,
cambiar las conductas y disefiar politicas publi-
cas focalizadas con informacion de calidad en
tiempo real. Sin embargo, surgen nuevas interro-
gantes: jquién determina qué esas intervencio-
nes son correctas o deseables? Con este amplio
poder de transformacion que permiten los algo-
ritmos, (como explicarle a la sociedad por qué
esos mecanismos fueron adecuados para cam-
biar cierto tipo de comportamientos? Por estas
razones, el gobierno debe fungir como un vigi-
lante de estas tecnologias, debe establecer limi-
tes, atribuciones y responsabilidades nitidas. La
rendicion de cuentas sobre el funcionamiento de
los mecanismos de los algoritmos, las condicio-
nes de las redes en blockchain, la proteccion de
datos en bancos de genes, entre otras.

Regresando al principio de esta reflexion, las
tecnologias ocurren en un contexto social, por
lo que al introducirlas en el sector ptblico en-



frentan a logicas politicas. Para enfatizar, estas
tecnologias seran implementadas en un ambien-
te institucional, por lo que deben enfrentar una
serie de factores que deben ser pensados y con-
siderados. La principal labor de los administra-
dores publicos, practicantes y académicos es la
de enfrentar los retos que se avecinan de manera
proactiva, examinar criticamente las promesas
de las tecnologias sin descartarlas de forma pesi-
mista ni exacerbarlas optimistamente. El acerca-
miento de nuestras disciplinas a las tecnologias
debe ser constante, abierto y reconociendo que
los principios de las sociedades democraticas no
pueden derribarse, y que los gobiernos no son
actores monoliticos, sino que desempefan diver-
sos roles con pautas de accion distintas en cada
uno de ellos. Retomando a Ongaro (2020), “;aca-
so un gobierno holistico, empoderado con tecno-
logias modernas de recopilacion de datos perso-
nales y medios coercitivos... serian también una
amenaza mayor a la libertad individual?”
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Tabla 1. Analisis de las pruebas t de las tres variables.

Variable Megl:\tgr:;po Media grupo tratamiento | Estadistico t P-value
Costo de informacion 52.22 21.27 6.0246 0.0000***
Costo de vigilancia 745.45 509.09 1.8097 0.0854*
Tiempo 189.09 141.73 1.2388 0.2297

*kk

con un nivel de 99% de significancia estadistica; * con un 90% de significancia estadistica.

Fuente: Elaboracién propia
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Resumo
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Abstract

This article aims to discuss a framework to comparatively
analyze the adoption of Public Administration Paradigms
(PAP) and Models of Public Policy Analysis (MPPA) in the
executive branches at the national level of Ibero-Ameri-
can countries. This is an analytical framework targeted to
mid-range exploratory-descriptive research, multinational
comparisons, for testing and theoretical building on admi-
nistrative systems. PAP refers to a philosophy of Public
Administration, composed of doctrines, justifications and
tools for the management of public administrations or for
the relationship between State and Society. MPPA is a
methodological procedure to support the decision-making
process in order to formulate policy proposals or recom-
mendations, and their programs or actions. The theoreti-
cal framework adopted is the new historical and sociolo-
gical institutionalism, associated with the policy diffusion
theory. To build the analytical model, its variables and the
analytical categories, a bibliographic research was car-
ried out on the recent scientific production of comparati-
ve public administration and comparative public analysis.
As a product, this article brings the analytical model with
the dimensions of analysis (PAP, MPAA), the dependent
and independent variables, and the operational definitions
for each dimension. It is expected that the implementa-
tion of comparative studies in the Ibero-American region
can improve dialogue and learning of public management
policies and to advance political-administrative theories
grounded in the trajectories and peculiarities of the region.
Keywords: Comparative Public Administration; Public
Policy Analysis; Public Administration Paradigms, Latin
American, Ibero-America.

Introducao

As administragdes publicas de diferentes pa-
ises tém muito a aprender umas com as outras.
Problemas de formulagdo, decisao, implementa-
¢do e avaliagao de politicas publicas podem ser
muito similares em contextos politico-adminis-
trativos, mas muitas vezes sao tratados como se
fossem exclusivos ou idiossincraticos.

Na América Latina e no contexto Ibero-Ame-
ricano, ha ainda muito espago para aprendizado
pratico intergovernamental e académico de ad-
ministragdo publica com base em pesquisa com-
parada. Desde a onda de propostas de reforma
do Estado e reformas administrativas inspirados
na Nova Gestdo Publica (New Public Manage-
ment), entre as décadas de 1980 e 1990, tem-se
institucionalizado importantes féruns e canais

de publicacdo de conhecimento técnico-cientifi-
co na area de Administracao Publica e Politicas
Publicas, comegando pelo Congresso Internacio-
nal do Centro Latinoamericano de Administra-
¢do para o Desenvolvimento (CLAD), passando
pelo Congresso Internacional de Governo, Ad-
ministragdo e Politicas Publicas (GIGAPP) e o
Grupo Latino-Americano para a Administragdo
Publica (GLAP), filiado ao International Institu-
te of Administrative Sciences (I1AS).

Apesar destes avancos, os estudos e publi-
cagoes de Administracdo Publica e Politicas
Publicas na regido Ibero-americana ainda se
caracterizam como estudos “pais”, de comu-
nicacdo de realidade individuais ou mudancas
politico-administrativas em unidades nacionais
ou subnacionais, seja em areas de operagdo de
governo (ex. recursos humanos, finangas e or-
camento, etc) ou areas de politicas publicas (ex.
saude, educagdo, etc). Ha ainda a divulgagdo e
discussao de boas praticas de gestdo publica no
meio dos practitioners. Quando ocorrem, estu-
dos comparados sdo geralmente realizados por
amostras de conveniéncia por parte dos pesqui-
sadores, sem aten¢ao ao principio da comparabi-
lidade (Van de Walle & Brans, 2018).

Ainda atualmente, o que se percebe ¢ uma
escassez de estudos sistematizadores nas publi-
cacdes cientificas de carater comparado regional
de Administragdo Publica e das Politicas Pu-
blicas. Para Jreisat (2011), a teoria e pratica de
administracdo publica corre o risco de se tornar
uma ciéncia paroquial, i.e. de cada pesquisador
externando os seus achados locais, sem uma
preocupacao no acumulo dos aprendizados en-
tre objetos de estudo. Para o autor, paises do Sul
Global como a América Latina, Africa e Sudes-
te Asidtico encontram ainda menor inser¢ao no
debate internacional sobre Administra¢ao Publi-
ca e Politicas Publicas, quando comparado aos
paises da América do Norte, Europa e Oceania.
O mesmo autor discorre sobre a necessidade de
“desprovincializar” a Administracdo Publica,
por meio de pesquisas comparadas, com po-
tencial de “perceber uma ampla gama de agdes
administrativas, identificar uma variedade de
problemas e, simultaneamente, melhorar nos-



LAPGA Review / Journal of Public Administration

sa compreensao sobre as falhas e limitagdes do
nosso proprio contexto administrativo” (Jreisat,
2005, p. 232).

A partir deste contexto de falta de conheci-
mento comparado internacional mid range, a
produ¢do deste ensaio buscou a construgdo de
um modelo que pudesse analisar comparativa-
mente os paradigmas e modelos de administra-
cdo publica (estrutura) e de anélise de politicas
publicas (estratégia/formulacio de diretrizes) na
regiao.

Este ensaio tem como objetivo apresentar e
debater um modelo de analise comparada sobre
a adogao de Paradigmas de Administragao Pu-
blica (PAP) e Modelos de Analise de Politicas
Publicas (MAPP) no poder executivo de nivel
nacional de paises Ibero-americanos.

O espaco Ibero-Americano ¢ um terreno
fértil para estudos comparados devido a tracos
comuns de cultura, lingua e modelo legal-ins-
titucional similar (civil law) e um sistema ad-
ministrativo derivado do modelo napolednico
continental europeu (Kuhlmann & Wollmann,
2014). Somam-se, a estas caracteristicas, 0 com-
partilhamento de algumas fases politicas co-
muns, como a instalacao de ditaduras militares
até as décadas de 1970 e 1980 e a subsequente
distensao democratica que perdura até os dias
atuais.

Também existem diferencas estruturais mar-
cantes: enquanto na América Latina predomina
o sistema de governo presidencialista, Portugal
e Espanha possuem, respetivamente, sistemas
semipresidencialistas e parlamentares, e perten-
cem a uma entidade de governanga continental,
que ¢ a Unido Europeia. Estas diferengas se so-
mam a modelos de desenvolvimento diferentes,
assim como politicas publicas que sofreram va-
riagdo temporal e entre os paises desde o periodo
colonial (Peters, Fontaine & Mendez, 2018).

Para a formulagdo deste ensaio foi realizada
em trés etapas: 1) revisdo da literatura interna-
cional e regional sobre Administragdo Publi-
ca comparada e Politicas Publicas comparadas,
2) revisao da literatura internacional e regional
sobre Paradigmas de Administracdo Publica,
Modelos de Analise de Politicas Publicas e No-
vo-Institucionalismo historico e socioldgico, 3)

construcdo do modelo de andlise a partir de va-
ridveis e categorias consolidadas em teoria e na
pratica politico-administrativa da regido.

Este modelo analitico fica a disposi¢ao da co-
munidade epistémica de Administragdo Publica
e Politicas Publicas para realizar os seguintes
avancos: a) compreender comparativamente os
paradigmas de administracao publica e da anali-
se de politicas publicas entre paises Ibero-ameri-
canos; b) gerar aprendizado na area de Adminis-
tracao Publica e Politicas Publicas com fins ao
desenvolvimento de modelos e ferramentas de
analise e gestdo de politicas publicas mais ade-
quados ao contexto historico e socioinstitucional
da Ibero-américa; ¢) aproximar as comunidades
epistémicas do campo de Administracao Publica
e Politicas Publicas na Ibero-américa.

Politica Publica Comparada e
Administragao Publica Comparada

Estudos comparados de administragdo publi-
ca sempre tiveram espaco desde a inauguragdo
dos campos de estudo de Public Administration,
com Wilson (1887), e dos Policy Studies, com
Lasswell (1951), mas apenas depois da 2* Guer-
ra Mundial que se aceleraram com o avango das
politicas de desenvolvimento e de consolidagao
do Estado de bem-estar social nos paises consi-
derados mais desenvolvidos (Rathod, 2007; Ge-
va-May et. al., 2018).

Sao conhecidos os potenciais ganhos dos es-
tudos comparados na area de administracdo pu-
blica e politicas publicas:

» Aprendizagem cruzada e transferéncia de

estratégias e politicas para melhoria dos siste-

mas administrativos (Jreisat, 2011; Geva-May

et. al, 2018);

* Identifica¢do das diferencas das experién-

cias politico-administrativas (Jreisat, 2005);

 Identificagao das similaridades e unifor-

midades, mesmo em contexto politico insti-

tucionais diferentes (Jreisat, 2005);

» Reflexdo e compreensdo critica dos atri-

butos administrativos e de policy, afastando

visdes etnocéntricas (Jreisat, 2005).
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Van de Walle e Brans (2018) trazem a distin-
¢do de objetivos e origens entre Comparative
Public Policy (CPP) e Comparative Public Ad-
ministration (CPA). Os estudos de politica pu-
blica comparada surgiram nos ambientes dos
governos, com preocupacao pratica de aprendi-
zagem cruzada das estratégias de resolucdo de
problemas setoriais (ex. saude, defesa, desigual-
dade social etc.). A caracteristica normativa (ndo
neutra), multidisciplinar e orientada a resolucao
de problemas, defendida por Lasswell (1951),
pautou o desenvolvimento deste perfil de estudo.
Sua principal preocupagdo ¢ analisar o processo
de politica publica, desde a formacao da agenda,
a formulacdo das alternativas de policy, seu pro-
cesso decisorio, sua implementagdo, avaliagdo e
eventual terminagdo das politicas publicas, em
chave comparada.

Em especifico sobre Modelos de Analise de
Politicas Publicas (MAPP), existem trés gran-
des tradicdes tedrico-metodologicas que disse-
minam suas ferramentas, métodos e espacgos de
pratica muito distintos para prescri¢do de reco-
mendagdes de politicas publicas. A tradicao ra-
cionalista, baseia-se em analise custo-beneficio,
analise custo-efetividade, avaliacdo econdmica
de projetos (Weimer, 1998). A tradi¢do argu-
mentativa, por sua vez, adota andlise critica, ar-
gumentativa, participacdo e deliberacdo como
formas de informar o tomador de decisdo (Fis-
cher, 1998). Embora ndo seja uma tradi¢ao do
ponto de vista prescritivo, ha ainda consolidado
na literatura aquilo que é chamado modelo in-
cremental, que pauta a formulagdo de politicas
publicas com base nas experiéncias passadas
dos proprios gestores, na adaptagdo de politi-
cas publicas dentro de limites impostos por ins-
tituigdes formais e informais e acordo politico
acima de racionalidade técnica (Bobbio, 2005;
Lindblom, 1959).

Cabe destacar aqui que o ferramental anali-
tico dos MAPP ndo incluem os chamados mo-
delos descritivo-analiticos utilizados pelas policy
sciences para construgdo teorica, como o Advo-
cacy Coalition Framework (Weible, Sabatier &
McQueen, 2009), o Equilibrio Pontuado (Jones &
Baumgartner, 2012, o modelo de fluxos multiplos
(Kingdon, 1984) ou outros modelos de processo

(Nowlin, 2011). Os MAPP sdo ferramentas me-
todologicos-prescritivas utilizadas em governo,
para construgdo de diagnosticos, projegoes, argu-
mentos e recomendagdes para o enfrentamento
de problemas publicos concretos. Toma-se aqui o
conceito de analise de politicas publicas de Dunn
(1981, p. ix), como atividade pratica “que usa
multiplas metodologias de pesquisa ¢ argumen-
tacdo para produzir e transformar informagdes
relevantes que poderdo ser utilizadas no contexto
politico para resolver problemas publicos”.

Entre as ferramentas de analise e prescrigao
racionalista estdo a analise custo-beneficio, ana-
lise custo-efetividade, analise de viabilidade po-
litica, matriz decisoria (Secchi, 2016). No mode-
lo argumentativo, estdo disponiveis as técnicas
de deliberacgdo publica, planejamento de proces-
sos participativos, mapeamento de argumentos
e a andlise narrativa de politica publica (Fischer,
Miller & Sidney, 2007). O modelo incremental
de Lindblom ndo traz ferramentas, técnicas e
procedimentos, a ndo ser a prescrigdo genérica
que a formulacao de politica publica deve ser
ocorrer de maneira simultdnea ao diagnostico
do problema, fusdo entre avaliagdo e analise em-
pirica, comparacdes sucessivas limitadas, feita
com ajustes mutuos entre os atores (analistas e
politicos) (Lindblom, 1959; Lindblom, 1979).

J4 a administragdo publica comparada nasceu
no ambiente académico e tem sido promovida,
desde a década de 1960, naquilo que foi chama-
da administracdo do desenvolvimento (develop-
ment administration), com pesquisas financiadas
por organizacdes como a Ford Foundation, a Or-
ganizagdo para Cooperacdo e Desenvolvimento
Economico (OCDE) e o Banco Mundial. Inicial-
mente, seus objetivos eram identificar barreiras
estruturais para o desenvolvimento das Admi-
nistragdes Publicas dos paises em desenvolvi-
mento, para entdo propor modelos e ferramentas
administrativas que pudessem ser adotadas pe-
los governos. Fica, portanto, sublinhada a rele-
vancia do estudo da estrutura, da capacidade de
governo, os paradigmas ou modelos de gestao,
assim como o relacionamento entre governo e
entes nao-governamentais e cidadaos (ex. orca-

mento, prestacao de servigo, transparéncia etc.).
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Em grande parte, os modelos tedrico-empiri-
cos de CPA sdo pautados no conhecimento produ-
zido nos paises desenvolvidos sobre Paradigmas
de Administrag¢do Publica (PAP), predominante-
mente Estados Unidos e Europa. Iniciando com
o passado patrimonialista, passando a organiza-
¢do burocratica (Weber, 1992), pela Nova Gestao
Publica (Pollitt & Bouckaert, 2002; Kettl, 2005)
e com a nova Governanga Publica (Kooiman,
1993; Rhodes, 1997), os modelos de gestao publi-
ca sao todos pautados na adogao de justificativas,
valores e instrumentos teorizados ou praticados
nesses paises (Hood & Jackson, 1991).

O passado patrimonialista tem como princi-
pal caracteristica a falta de limites entre a esfe-
ra publica e a esfera privada. E um paradigma
anterior ao da legalidade baseado, portanto, no
que Weber classificou como tipos de dominagao
tradicional ou carismatica (Weber, 2004). A so-
brevivéncia desse paradigma pode se revelar de
diferentes maneiras como por exemplo, por meio
do nepotismo, que seria a nomeag¢do de familia-
res em cargos publicos; do clientelismo, que en-
volve a concessdo de beneficios publicos em tro-
ca de apoio politico, principalmente na forma de
voto (Carvalho, 1997); e da patronagem, que tra-
ta especificamente da troca de empregos publi-
cos por apoio politico que durante muito tempo
representou a realidade dos sistemas de espolio,
do qual os Estados Unidos foram um exemplo ti-
pico problematizado no texto de Woodrow Wil-
son que relatava a situacdo prévia a reforma do
servigo civil norte-americano (Wilson, 1887).

Justamente com o objetivo de separar o pu-
blico do privado e substituir os sistemas de es-
polio por administracdes baseadas na técnica ¢é
que se propoe o paradigma burocratico. Baseada
no modelo idealizado por Weber (1978), a buro-
cracia seria a expressao da forma de dominagao
racional legal, na qual a legitimidade ndo esta
mais na tradicao ou em lagos pessoais, mas sim
nas regras e estatutos estabelecidos, que obede-
cem a uma estrutura hierarquizada.

Essa racionalidade seria capaz de oferecer,
por meio da técnica, um alto grau de eficiéncia
ao sistema, baseado na padronizagao e controle
por meio de regras e procedimentos pré-defini-
dos. Desta forma, garantem-se além da legalida-

de — base essencial para organizacao burocratica
— as seguintes caracteristicas: impessoalidade;
livre selecao de funcionarios baseada em com-
peténcia técnica; escala salarial baseada em hie-
rarquia e responsabilidades do cargo; cargos que
pertencem a carreiras e cujas atribuigdes sao le-
galmente definidas; funcionarios cuja demissdo
depende de circunstancias bem especificas, ou
seja, protegidos de desmandos politicos; prerro-
gativas sdo do cargo e ndo da pessoa, isto ¢, ha
uma clara separagdo entre as esferas publica e
privada (Weber, 1978).

Por fim, vale ressaltar que tanto Weber (1974)
quanto Wilson (1887) reconheciam a importan-
cia do papel politico da Administragdo Publica,
mas deixaram claro em suas obras a diferenca
entre a funcdo técnica ¢ de execucao do buro-
crata, para o primeiro - e¢ do administrador, para
o segundo - em contraposicao a fung¢do politica
daqueles que disputam elei¢cdes e formulam as
leis. Enquanto a separagdo entre as fungdes po-
litica e administrativa foi bem caracterizada por
Wilson em sua obra, a discussdo entre politica e
burocracia permanece como uma grande tensao
na discussao weberiana, a partir da preocupagao
do autor com a ameaca que o crescimento da bu-
rocracia poderia representar ao espaco da deci-
sdo politica.

O terceiro paradigma, do New Public Ma-
nagement (NPM) ou da Nova Gestdo Publica
(NGP), iniciou-se com as reformas gerenciais do
final da década de 1970 ¢ comego dos anos 1980.
O pioneiro em sua implementacdo foi o Reino
Unido, seguido por Nova Zelandia, Australia e
depois uma série de paises da OCDE (Gruening,
2001). Bastante motivado pela crise fiscal dos es-
tados, o movimento buscou na ideia de eficiéncia
do setor privado, que promoveu tanto privatiza-
¢Oes quanto incorporagdo de praticas de gestdo
empresariais no setor publico.

Abrucio (2001), observando a experiéncia in-
ternacional, classifica essa como apenas a pri-
meira fase da reforma gerencial, denominan-
do-a de gerencialismo puro, um momento no
qual os governos estariam bastante focados na
reducdo de custos e aumento de produtividade,
iniciando ainda um movimento de administra-
¢do por objetivos, com a finalidade de obter uma
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responsabilizagdo clara das tarefas delegadas as
agéncias descentralizadas.

O segundo momento, denominado de consu-
merismo, passou a incluir uma preocupagdo nao
apenas com a eficiéncia, mas com a qualidade
dos servigos prestados. Neste sentido podemos
observar as politicas que consideram o cidadao
como um cliente e buscam dar-lhe poder de es-
colha diante de um quase-mercado como vou-
cher na oferta de servigos publicos de educacao,
saude e habitacao ou, de forma geral, a incorpo-
racdo de diferentes parceiros privados — lucrati-
vos e ou do terceiro setor — que, por meio de con-
tratos, passam prestar servicos publicos, ao lado
de entidades governamentais, estabelecendo en-
tre si uma forma de competicdo administrada.

Ja Rami6 Martes (2016) agrupa as principais
caracteristicas das duas primeiras fases descri-
tas por Abrucio (2001) — busca por eficiéncia, a
administracdo por objetivos e a ideia do cida-
ddo-consumidor — em uma primeira corrente
da administracdo gerencial, que julga ter sido a
maior fonte de inspirac¢ao entre os governos, de-
nominada pelo autor de neo-empresarial. Ra-
mié Martes ressalta ainda como caracteristicas
relevantes dessa primeira fase a autonomia dada
aos gestores e a flexibilidade no uso dos recur-
sos em contrapartida a avaliagdo de resultados;
o foco em resultados, em contraposi¢ao ao foco
em procedimentos; e a ideia de que o desempe-
nho organizacional melhora quando hé pactua-
¢do prévia de objetivos.

O modelo de gestao destas fases descrito aci-
ma consiste no cerne da administracdo geren-
cial. Sao essas as principais caracteristicas men-
cionadas quando se fala em reforma gerencial
(Bresser Pereira, 1996; Crozier, 1997, Martins,
1997). Gruening (2001), ao fazer uma extensa
revisdo de literatura para discutir as bases ted-
ricas do New Public Management, chega a uma
matriz com 25 caracteristicas principais, dentre
as quais, podemos dizer que, pelo menos 18 es-
tariam contempladas na descrigdo acima (como
exemplo das caracteristicas podemos citar: corte
orcamentario, privatizagdes, terceirizagoes, des-
centralizagdo, auditoria por desempenho etc).

Abrucio (2001), entretanto, identifica ainda
uma terceira etapa, chamada de public service

orientation. Nesta fase, utilizam-se conceitos
como accountability, transparéncia, participacado
politica, equidade e justica, que estavam ausentes
do debate da reforma gerencial. Apesar de nao
se negarem as discussdes sobre eficiéncia, qua-
lidade, avaliagdo de desempenho, flexibilidade
gerencial, planejamento estratégico etc, o referen-
cial da esfera publica se torna mais importante.

Esta ultima etapa ndo so6 inclui as sete ca-
racteristicas restantes do quadro de Gruening
(2001) — com caracteristicas como democratiza-
¢do e participacdo, por exemplo — mas também
corresponde ao que Ramio Martes (2016) cha-
mou de uma outra corrente da reforma, a corren-
te neo-publica. Para este ultimo autor a corren-
te neo-publica ¢ bastante minoritaria, tanto em
base académica quanto nos governos, € traz re-
politizagdo, nova regulagao, participagao e €tica.

O quarto e ultimo paradigma ¢ o da Nova
Governanga Publica ou do Estado-Rede. E um
movimento posterior a NGP que busca respon-
der aos desafios de um mundo mais conectado
e com problemas cada vez mais complexos — os
wicked problems. Diante de problemas como,
por exemplo, terrorismo, aquecimento global,
crise migratoria - percebe-se que o Estado, sozi-
nho, ndo tem capacidade para resolver. Torna-se
cada vez mais importante articular o conheci-
mento que existe na sociedade para ser capaz de,
em parceria, procurar dar um melhor tratamento
a questoes tao desafiadoras.

Nesse sentido, Goldsmith e Eggers (2004)
afirmam que em um paradigma de governanga
em rede o governo passa a ser uma terceira par-
te, ou seja, deve deixar de ser o protagonista e
passar a se relacionar de maneira horizontal com
atores publicos e privados, substituindo a antiga
forma hierarquica de lidar com a sociedade. Bo-
vaird e Loffler (2009) complementam que, além
dessa visao de horizontalidade e parceria, o mo-
delo em rede prioriza o engajamento dos stake-
holders dos temas tratados, valorizando para
1sso a transparéncia; qualifica a discussdo de
equidade com questdes de género, etnia, idade,
religido; discute comportamento ético e honesti-
dade na conducao da politica; preza pelo fortale-
cimento da accountability e, por fim, pauta ndo
apenas resultados[mous] .
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A questao da flexibilizacdo da hierarquia tam-
bém ¢ ressaltada por Rhodes (2007), que apos ter
iniciado a discussao em 1997, faz um balango te-
orico dez anos depois. O autor contrapde o mode-
lo de governanca ao burocratico enfatizando que
enquanto o primeiro baseia-se em autoridade e
regras, o segundo ¢ fundado em confianga e di-
plomacia — caracteristicas capazes de manter a
conexao entre as redes que o compodem.

A presenga de atores ndo governamentais - lu-
crativos e do terceiro setor - também ¢ entendida
como marca deste modelo, o que faz o conceito
de governanga ser mais amplo que o de governo.
Nesse sentido, as redes criam uma interdepen-
déncia entre as diferentes organizagdes e a fron-
teira entre publico e privado se torna permeavel
e opaca. Para gerenciar esse novo modelo, o au-
tor afirma que a tradicional forma de comando
centralizado do Estado ¢ ineficaz e defende uma
teoria de descentralizagao (Rhodes, 2007).

Stoker (2018) também parte do principio de
que governanga ¢ um modelo no qual as fron-
teiras entre publico e privado nao sdo claras.
Em um balango mais recente da teoria, o autor
estabelece cinco proposi¢des com o objetivo de
sintetizar seus principios. Os principios sdo de-
talhados e organizam a discussdo, mas como se
poderd ver adiante, apenas aprofundam o que
Rhodes (2007) j& havia identificado.

A primeira delas ¢ justamente sobre o envol-
vimento de atores privados e afirma que o mode-
lo da governanga refere-se a atores e instituigdes
governamentais, mas também que estdo além
do governo; a segunda afirma que esses atores
organizados dividem, de maneira ndo tao clara,
responsabilidades por atuar em assuntos tan-
to econdmicos quanto sociais; a terceira aponta
que a governanga percebe a dependéncia do po-
der envolvido nas relagdes entre as institui¢cdes
envolvidas na agdo coletiva; a quarta, identifica
que a governanga se organiza por meio de dife-
rentes redes autdonomas, autogeridas; e a tltima,
a governanca reconhece que a possibilidade de
ver as os objetivos realizados ndo esta na capa-
cidade de comando e controle do governo, ou no
uso de sua autoridade — v€ o governo como capa
de utilizar novas habilidades de dire¢do e geren-
ciamento (Stoker, 2018).

Por fim, Ramié Martes (2016) quando aborda
o tema da governanca ressalta também a maior
integracdo do governo com o mercado e o ter-
ceiro setor para a resolucdo de problemas cada
vez mais complexos. Porém, ressalta com mui-
ta énfase a questdo da criacdo de espacos pu-
blicos deliberativos de cogestdo, para o alcance
de uma democracia mais plena, complementar a
democracia representativa. Isso possibilitaria o
aumento da participagdo, transparéncia e presta-
¢ao de contas, fazendo com que o cidadao saia
da condigdo anterior de cliente e resgate a posi-
cdo de sujeito de direitos.

A CPA e a CPP se encontram nas chama-
das Politicas de Gestao Publica (Barzelay et. al,
2003). As mudangas nas areas-meio, administra-
tivas, de gestdo de pessoas, desenho organiza-
cional, orcamento e finangas, compras publicas,
auditoria e controle, que formam as politicas de
gestao publica, também sao analisadas sob o en-
foque analitico das politicas publicas, da mesma
forma que outras areas finalisticas de interven-
¢do governamental. Ou seja, na perspectiva da
CPA, estas mudancas sdo observadas especial-
mente em suas estruturas e capacidades, e na
perspectiva da CPP, elas sdo analisadas quanto
ao estilo ou forma de formulacdo, decisdo, im-
plementacdo e avaliacao.

Aos estudos comparados de Administragao
Publica e Politicas Publicas interessa perguntar
em que medida tais paradigmas e modelos cria-
dos e disseminados a partir de paises da Europa
e América do Norte, conseguiram ser dissemi-
nados para os paises da América Latina, assim
como em Portugal e Espanha. Também cabe
pesquisar comparativamente a existéncia de mo-
delos e paradigmas proprios, ferramentas pro-
prias coerentes com os tragos socioinstitucionais
dos paises da regido.

Novo-institucionalismo histérico e
sociologico e difusao de politicas
publicas

A proposta do modelo analitico para o estudo
dos paradigmas de administragdo publica e dos
modelos de andlise de politicas publicas dos pa-
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ises da Ibero-América faz-se tendo por base um
quadro teorico do Novo Institucionalismo e da
Difusao/ Transferéncia de Politicas Publicas.

O Novo Institucionalismo (NI) é constituido
por multiplas correntes de pensamento que pos-
suem em comum a crenga de que as instituigdes
definem os resultados politicos (Hall & Taylor,
1996). Sao trés as correntes neoinstitucionalistas
identificadas no artigo seminal de Hall e Taylor
(1996): o historico, o sociologico e o de escolha
racional. Posteriormente, outros autores viriam
a propor outras correntes como sejam o NI Nor-
mativo (March & Olsen, 1984, 1989), alinhado
com a visao sociologica, ou o NI Discursivo de
Schmidt (2010). As correntes do NI trabalham
as institui¢coes de diferentes formas, mas, de for-
ma agregadora, as mesmas podem ser definidas
como elementos de natureza formal ou informal,
como regras, normas, valores, habitos e rotinas,
que afetam o comportamento individual — obri-
gando, permitindo ou proibindo determinadas
acoes —, possuindo legitimidade superior em re-
lagdo as preferéncias individuais e tendendo para
perdurar ao longo do tempo (Lowndes, 1996).

Conforme referem Kuhlmann e Wollmann
(2014), as “teorias neoinstitucionalistas tém ob-
tido crescente atengdo e aceitagdo na analise e
explicacdo das reformas administrativas, trans-
formacgdes e também para a persisténcia de sis-
temas numa perspetiva comparativa nacional e
internacional” (p. 44). Segundo os autores, as
instituicdes surgem como varidvel explicativa
para a mudanga ou a persisténcia das politicas,
tendo por base os atributos dos sistemas politi-
co-administrativos, onde se incluem o tipo de
cultura administrativa (Rechtsstaat ou Interesse
Publico), sistemas politicos, formas de Estado, o
grau de centraliza¢do/descentralizacdo adminis-
trativa, os regimes de funcdo publica (carreira
ou posicao) e o grau de politizagdo da Adminis-
tragdo (Kuhlmann & Hollmann, 2014). A ten-
déncia para a convergéncia nas politicas publicas
de reforma administrativa ja havia sido notada
por Pollitt (2002), com relacdo a NGP. De acordo
com o autor, existiu uma ampla convergéncia do
discurso dos governos com relagdo a retérica da
NGP, mas a mesma nao foi acompanhada ao ni-
vel das praticas e dos resultados obtidos com as

medidas que foram implementadas pelos paises.
Como tal, conforme advoga Carvalho (2008), a
NGP acabou por configurar uma “ementa glo-
bal”, mas com “escolha local”, dado que os pai-
ses entre a cartilha preconizada pelo movimento
fizeram adaptagoes e escolhas diferenciadas, ob-
servando diferentes graus de sucesso.

Ao contrario dos supracitados autores, que
consideram as trés correntes principais do NI,
para o que releva no presente trabalho procura-
mos apenas identificar justificativas encontradas
nas correntes socioldgica e historica. As duas
correntes elencadas assumem o peso das insti-
tui¢des na definicdo das preferéncias dos indivi-
duos, ja que as suas escolhas ndo se conseguem
apartar do contexto institucional em que os mes-
mos sao socializados. As preferéncias individu-
ais que influenciam o comportamento surgem
num contexto de racionalidade limitada e pos-
suem natureza endogena e nao independente das
instituicdes. Como tal, os individuos ndo conse-
guem vislumbrar opg¢des tidas como aceitaveis
fora do dominio institucional (Hall & Taylor,
1996; Thelen & Steimo, 1992). Como consequ-
éncia, as duas correntes admitem que a persis-
téncia de instituigdes na sociedade pode levar
a resultados ineficientes (Hall & Taylor, 1996;
Schmidt, 2006).

De acordo com o NI Historico, as escolhas
realizadas no passado acabam por se impor so-
bremaneira na tomada de decisdo no presente,
levando a consequéncias indesejadas (Schmidt,
2010), no que ficou conhecido por path-depen-
dency (dependéncia de trajetdria). Deste modo:

a ordem pela qual as coisas acontecem afeta como
eles acontecem; a trajetéria da mudanga para um
ponto em si constrange a trajetdria depois desse
ponto; e as escolhas estratégicas feitas num mo-
mento particular eliminam todo o leque de possi-
bilidades de escolha a seguir, porquanto servem de
condi¢do a existéncia de outras (Hay & Wincott,
1998, p. 955)

De acordo com a corrente, reverter as con-
sequéncias de uma ma decisdo ou promover
uma mudanga possui um custo muito significa-
tivo, porque as instituicdes presentes vao cons-
tituir um obstaculo e as novas vao requerer uma
aprendizagem e adaptacgdo (Lecours, 2005).
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No NI Sociologico, as institui¢des permitem
a transmissao e a aprendizagem da cultura, fun-
cionando a mesma como um refor¢co a manuten-
¢do de comportamentos, por assimilacao e inte-
riorizacao dos individuos e sem necessidade de
coercdo (Zucker, 1991). March & Olsen (1995)
consideram que as instituicdes afetam a forma
como os individuos encaram as suas opgdes no
momento de agir, prescrevendo o comporta-
mento “apropriado” para contextos especificos,
dando consisténcia e significado particular as
situacdes. Em retorno do seu comportamento,
os individuos esperam obter da outra parte um
comportamento que também ¢ definido como
adequado para a situagdo. Deste modo, as ins-
tituigdes concedem ordem, estabilidade e previ-
sibilidade, sendo o seu cumprimento refor¢ado
pela presenga de sangdes.

De acordo com o NI Sociologico, na procura
de resposta adequada as instituigdes e de legi-
timagdo face ao contexto exterior, 0 que garan-
tird uma sobrevivéncia no longo-prazo (Meyer
& Rowan, 1991), as organizac¢des regem-se por
praticas culturais de ambito reconhecido em
termos sociais (Hall & Taylor, 1996), o que as
pressiona no sentido da homogeneizagdo. O iso-
morfismo — processo que leva as organizagoes a
assemelhar-se a outras — pode decorrer de trés
mecanismos: o coercivo, conjunto de pressdes
formais ou informais exercidas sobre as orga-
nizagdes pelo governo ou outras organizagdes
das quais dependem; o mimético, que se refere a
tendéncia para se adotarem comportamentos se-
melhantes as organizagdes “modelo”, numa bus-
ca por serem bem-sucedidos; e o normativo, re-
sultante da socializagdo, pela qual se imprimem
praticas semelhantes, por exemplo, a individuos
da mesma profissdo (DiMaggio & Powell, 1983,
pp. 150-152).

Das correntes do NI supracitadas, fica a ideia
de durabilidade e persisténcia das instituigdes,
ao mesmo tempo que se revela a dificuldade de
promover a mudanca nas mesmas (Harty, 2005).
Este facto decorre da presenca de mecanismos
associados as instituigdes que tanto constituem
estruturas de incentivo e constrangimento a
agdo, como reforgam o sistema de distribuigao
de poder entre os atores, o que leva a uma preser-

vagdo do status quo (Thelen, 1999). Deste modo,
pequenas transformagdes podiam surgir através
das experiéncias acumuladas e aprendizagem
dos atores, com reflexo sobre as suas ideias de
politicas (Hay & Wincott, 1998). Por outro lado,
a presenca de conjunturas criticas, resultantes de
situacdes extremas, como catastrofes naturais ou
escandalos politicos, pode dar origem a ruptu-
ras politicas e mudangas radicais, designadas de
pontuacdes (Peters & Pierre, 1998). Neste senti-
do, aponta a Teoria do Equilibrio Pontuado, que
salienta, na maior parte do tempo, a existéncia
de estabilidade e incrementalismo no processo
politico. Reflexo de uma légica conservadora do-
minante do tipo de subsistema politico ndo com-
petitivo, capaz de praticar uma agenda denial,
que faz com as politicas se mantenham estaveis,
a situacdo s6 seria revertida pela alteracdo do
equilibrio de forgas e entrada para a discussdo
politica de novos atores, que, com as suas no-
vas ideias, produziriam mudancas de politicas
(True, Jones & Baumgartner, 1999).

No nosso estudo, pretendemos perceber como
os paradigmas de administra¢ao publica sdo re-
fletidos nas escolhas de politicas publicas (e os
modelos de analise de politicas em que se supor-
tam) no que se refere as praticas de gestdo pua-
blica implementadas. Neste pressuposto, equa-
ciona-se a possibilidade do incrementalismo nas
politicas publicas, mas também de mudancgas de
orientacao mais radicais, que se afastam do sta-
tus quo presente. As mudangas de politicas de
gestdo publica podem ser o resultado de pres-
sOes internacionais para a convergéncia, decor-
rentes de diversas forcas como a existéncia de
uma agenda de discussdo publica internacional
sobre o tema, a crescente globalizagdo, do peso
das organizagdes internacionais e respectiva
ideologia sobre a reforma ou da transplantagdo
e importacao de medidas oriundas de outros Es-
tados. Neste sentido, promove-se um crescente
mimetismo e homogeneidade nas estruturas ad-
ministrativas (Verhoest, 2013), explicadas pelo
NI sociolégico, mas também por teorias como
a Difusdo/ Transferéncia de Politicas Publicas.

Nao sendo conceitos sindnimos, optamos por
incluir a literatura de difusdo e transferéncia de
politicas publicas de forma agregada dada os
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contributos efetivos de ambas e sem grande pre-
ocupacgao de delimitagao conceptual. Como refe-
rem Marsh & Sharman (2009), ambas podem ser
entendidas como complementares, embora nao
exista suficiente integracdo da literatura numa
Unica teoria, ja que emergem em areas cientifi-
cas distintas, trabalham os mecanismos associa-
dos aos processos diferentemente e utilizam as
abordagens metodoldgicas opostas, no que se re-
fere ao nimero de caso e ao recurso a estratégias
quantitativas e/ou qualitativas. A transferéncia
de politicas publicas pode ser definida como a
utilizagdo dos conhecimentos sobre as politicas
e os arranjos administrativos de uma realidade
num outro contexto politico, seja 0 mesmo den-
tro de um pais ou entre paises (Dolowitz & Mar-
sh, 1996, 2000). Ja o processo de difusao de po-
liticas define-se como a influéncia exercida pelas
escolhas e praticas politicas de um pais (ou juris-
dicao) sobre um(a) outro(a) (Gilardi, 2016; Gilar-
di & Wasserfallen, 2019), levando a um processo
de interdependéncia e convergéncia de politicas
(Marsh & Sharman, 2009, p. 271). Nao hé una-
nimidade dos autores sobre a ideia de que a di-
fusdo ¢ um tipo de transferéncia; ou que a trans-
feréncia ¢ uma forma de difusdo; ou mesmo que
ambas sdo uma forma de aprendizagem politica
(Marsh & Sharman, 2009).

Existem diversos mecanismos que os dois
campos identificam para os processos de difusao/
transferéncia, concretamente: a aprendizagem,
que implica uma decisdo racional dos governos
de adotar praticas internacionais bem-sucedi-
das, estando sobretudo ligada a transferéncia de
politicas publicas; a competi¢do, que salienta a
procura de atratividade dos paises, ao reproduzi-
rem as condi¢des ambientais mais favoraveis no
contexto internacional para a captacdo de recur-
sos (normalmente, associada a condi¢des eco-
nomicas, como fluxos financeiros e mercados
internacionais); a coer¢do ligada a for¢a dos Es-
tados mais poderosos e das Organizagoes Inter-
nacionais na defini¢ao das politicas, no contex-
to de empréstimo e doagdo de fundos (algo que
provou ser um mecanismo de difusdo relevante
no contexto do mundo em vias de desenvolvi-
mento); ¢ o mimetismo, ligado ao processo de
socializagdo e replicacao de praticas que decorre

de fatores normativos ou de natureza simbolica,
que leva os paises a percepcionar determinadas
praticas com as apropriadas (Gilardi & Wasser-
fallen, 2019; Marsh & Sharman, 2009).

Para Stone (2012), a literatura de difusdo
de politicas sugere que a mudanga de politicas
ocorre por o0smose, ou seja, ‘¢ contagiosa em vez
de escolhida” (p. 484), o que tem levado a um
descaso pelo estudo dos interesses politicos en-
volvidos na adoc¢ao das politicas, quando a influ-
éncia exercida nao ¢ condicao suficiente para a
importacdo de medidas. Neste sentido:

fatores que sdo internos a um sistema tais como
as dinamicas de poder ou os interesses politicos
e a feitura histérica e social de uma politica pode
ser um determinante mais poderoso em relagdo ao
que esta a ser adotado do que os fatores externos
(Stone, 2012, p. 485, italico do original).

A transferéncia de politicas traduz-se em si-
tuagdo de integragdo voluntaria ou coerciva para
os paises. A transferéncia voluntaria decorre de
problemas e insatisfacdo interna com os resulta-
dos das politicas presentes, traduzindo-se uma
procura externa por solugdes. A coer¢ao signifi-
ca uma imposi¢ao de adogao de politicas, poden-
do ser direta, o que ¢ raro entre paises, mas onde
se destaca o papel das organizagdes supranacio-
nais, ou indireta, relacionada com as interdepen-
déncias e externalidades (sobretudo negativas),
que levam a procura de solugdes comuns entre
0s paises, como ¢ o caso das politicas ambien-
tais (Dolowitz & Marsh, 1996). As organizagdes
transnacionais exercem, deste modo, forca co-
erciva tanto pela via impositiva, obrigando os
paises a introdugao de politicas, como por meio
de conferéncias ¢ disseminacao de relatorios de
boas-praticas, o que constituird uma coer¢ao in-
direta (meio de persuasdao e nao de imposi¢ao)
(Stone, 2012). Por outro lado, a transferéncia vo-
luntaria ou coerciva de politicas leva a existén-
cia de um continuum que opde a aprendizagem
a imposi¢do direta de um programa ou politica,
ainda que, em muitos casos, as transferéncias re-
sultem de tanto de decisdo voluntaria como co-
er¢do (indireta), devido a pressdes competitivas
(Dolowitz & Marsh, 2000).

63
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Além do contributo dos atores oficiais, os au-
tores destacam o papel dos atores supranacionais
e ndo oficiais de politicas no seu papel de empre-
endedores para a transferéncia das politicas (Do-
lowitz & Marsh, 1996). Deste modo, de acordo
com Stone (2012, p. 494):

Think tanks, coalizdes de negdcios, universidades,
fundagdes filantropicas e ONG sdo ‘empreendedo-
res da transferéncia de politicas’ transnacionais.
Sédo melhores para a transferéncia soft das ideias
gerais das politicas; a matéria intelectual que sus-
tenta as politicas. Usam a sua autoridade intelectual
ou expertise de mercado para reforgar e legitimar
certas formas de politica ou padrdes normativos
como ‘melhores praticas’. Contrariamente, os ofi-
ciais publicos estdo mais envoltos na transferéncia
hard de praticas e instrumentos politicos envolven-
do decisdes executivas, legislagdo e regulagio.

Neste contexto, a Unido Europeia (UE) € con-
siderada uma plataforma macica de transmis-
sao de politicas (Bulmer & Padgett, 2005). Ao
olhar para as instituicdes europeias, 0s mesmos
autores consideram que a EU atua em diversas
matérias como um processo de governanga ver-
tical, de cariz coercitivo direto, complementan-
do a sua atividade com formas de governanga
consensualizada (por maioria), de tipo negocial,
e de adesdo voluntdria em matérias onde domi-
na a soberania nacional, mas com coordenag¢ao
politica europeia, onde domina mecanismos de
persuasdo e difusdo. Ficam assim firmados os
mecanismos de governanga europeia: hierar-
quia, negocia¢do e facilitacdo (Bulmer & Pad-
gett, 2005). Um exemplo da influéncia da UE na
adog¢do das politicas publicas nacionais ¢ obser-
vado por Ongaro e Kickert (2020). Os autores
analisam as reformas do setor publico de alguns
paises-membros, no seguimento da crise econo-
mica mundial de 2008, notando a crescente in-
fluéncia exercida pela UE no sentido da conso-
lidacdo fiscal. A dindmica explicativa para este
fendmeno ¢ encontrada na politica das entida-
des doadoras (Banco Central Europeu, Fundo
Monetario Internacional e Comissdao Europeia)
de condicionamento da ajuda a aceitagdo de im-
plementacao de determinadas medidas de refor-
ma, o que denota a existéncia das forcas coer-
civas que faldmos anteriormente. Numa alusao

a transferéncia de politicas, os autores referem
“as reformas foram copiadas e coladas de um
‘Consenso de Washington’ estilizado e artificial,
orientado para a austeridade fiscal e inspirado
numa pegada econdmica neoliberalista.” (Onga-
ro & Kickert, 2020, p. 122).

Aprendizados para construgao do
modelo analitico para a realidade
Ibero-Americana

Este processo de construgao de um modelo de
analise comparada de Administra¢do Publica e
Politicas Publicas adequado para a regido Ibero-
-Americana partiu da leitura e analise dos prin-
cipais artigos e livros especializados no tema
para compreensdao dos aprendizados acumula-
dos. Os aprendizados identificados sdo relativos
a capacidade de formulacao e a testagem teorica
dos modelos.

Talvez a critica mais presente a estudos de
perfil comparado ¢ quando eles sao montados
apenas com intuito descritivo, sem preocupagao
de testagem de teoria ou construgdo de teoria.
Para evitar a perecibilidade do conhecimen-
to, Peters et. al. (2018) e Geva-May et al. (2018)
recomendam que as comparagdes devam estar
fundadas em algum marco tedérico da area de
politicas publicas ou de administracdo publica,
para que o conhecimento se acumule com outras
analises de casos ou analises comparadas. A im-
portancia de testagem de matriz teodrica ja exis-
tente ou de construcao de novas categorias indu-
tivas de fendomenos politico-administrativos sao
fundamentais para superacao de analises pontu-
ais, descritivas ou meramente exploratorias.

Com relagao a escolha das unidades de anali-
se, a recomendagdo existente na literatura € que
se fuja de amostras por conveniéncia, € que se
definam critérios de selecdo com justificativa te-
orica e respaldo empirico. E necessario explici-
tar a homogeneidade ou heterogeneidade entre
os casos escolhidos, para que as diferengas, se-
melhancas e variagdo concomitante dos fenome-
nos politico-administrativos sejam identificaveis
(Geeva-May et al., 2018; Peters et al., 2018; Van
de Walle & Brans, 2018).
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Quanto ao numero de casos, Peters et. al.
(2018) mostram que existe um permanente di-
lema entre a quantidade de casos e a profundi-
dade qualitativa da andlise comparada. Se, por
um lado, pesquisas com grande ntimero de ca-
sos trazem a possibilidade de testagem de hipo-
teses, analise de causalidade e covariacdo com
base em varidveis dependentes e independentes,
as pesquisas comparadas de N-pequeno (amos-
tragem reduzida) sdo fundamentais para expli-
citar as nuances e elementos comportamentais
individuais ou coletivos. Estudos de caso com
uma quantidade razoavel de casos encontram-se
também no plano intermedidrio de vantagens e
desvantagens entre profundidade analitica e in-
feréncia estatistica externa.

Um dos aprendizados acumulados em estu-
dos descritivos qualitativos ¢ que o acesso aos
sujeitos de pesquisa ¢ fundamental para o suces-
so de uma pesquisa comparada. Em geral, a dis-
ponibilidade dos burocratas da alta administra-
¢do publica, bem como dos politicos em cargos
gerenciais ou legislativos, ¢ bastante dificil de
obter por indisponibilidade de tempo e/ou inte-
resse destes agentes de serem entrevistados para
pesquisas de cunho tedrico-cientifico (Engelli et
al., 2018). Neste sentido, uma alternativa ¢ bus-
car acessar aqueles que estudam e sistematizam
os temas, sejam eles académicos ou profissionais
especialistas. Estes mesmo autores apontam que
o conhecimento linguistico dos paises ou regi-
Oes que se buscam comparar ¢ muito necessa-
rio, para que ndo haja mal entendimento ou tra-
dugdo irregular de termos técnicos ou sutilezas
de linguagem que revelam elementos essenciais
da realidade politico-administrativa ndo escrita
(Engelli et al., 2018).

Barzelay et al. (2003) escreveram um artigo
sobre estratégias de pesquisa para comparacao
da Administracao Publica na América Latina.
Entre os ensinamentos dos autores estdo que
as entrevistas devem ser a estratégia de coleta
de dados preferencial, por uma série de razdes
(Barzelay et al., 2003, p. 34):

* Entrevistas ajudam a verificagdo factual

da realidade;

* Entrevistas ajudam a entender a dinamica

do processo de politica publica, incluindo se-

quéncias de agdes, mudangas nos pontos de
vistas, conflitos, e resultados intermediarios
que ficam invisiveis ao final dos processos;

* Entrevistas contribuem através do regis-
tro de palavras que melhorar a descricao dos
fendomenos sociais e preenche as lacunas de
investigacao;

* Entrevistas ajudam o pesquisador a aces-
sar informagao acumulada no nivel pessoal.

» Entrevistas sdo adequadas para refinar des-
crigdes sobre o como e por que as situagdes
aconteceram, além de absorver ideias, valo-
res, opinides e impressdes dos protagonistas.
» Entrevistas conseguem prover dados obje-
tivos, além de indicar fontes de informagoes
negligenciadas;

» Entrevistas sdo apropriadas para induzir
os atores a relembrar experiéncias passadas,
para identificar discrepancias e incongruén-
cias em descrigdes disponiveis.

Os mesmos autores enumeram uma sé-
rie de recomendagdes praticas para a elabora-
¢do de roteiros de entrevistas, entre as quais a
elaboracdo antecipada do roteiro de perguntas
(planejamento da entrevista), sistematizacao
das perguntas de pesquisa que serdo base para
as comparagdes, elaborar perguntas sobre o
“como” e o “porqué” os fendmenos politico-ad-
ministrativos ocorreram de tal maneira, elabo-
rar perguntas que contenham o processo (como
comecgou, como procedeu, como resultou) e ro-
teiros de condugdo das entrevistas que servem
apenas como guias gerais, sendo modificados
de acordo com a contingéncia do processo de
coleta de dados (Barzelay et. al., 2003).

Ao observar o tipo de analise comparadas em
administragcdo publica e politicas publicas, Ra-
thod (2007) classifica-as por niveis de analise,
podendo incidir nos sistemas administrativos de
carater estratégico (nivel macro), em areas seto-
riais de politicas publicas, como satude, educagao
ou gestao publica (compras, governo eletronico,
etc.) (nivel meso) ou em processos de elaboragdo
de politicas e programas especificos (nivel mi-
cro). A decisao do nivel de anélise devera estar
presente na definicdo do modelo analitico a apre-
sentar, conforme se discutira seguidamente.
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Por outro lado, para considerac¢ao do tipo do
modelo de andlise e da base metodologica da
pesquisa, releva o olhar sobre as publicacdes ja
efetuadas sobre o dominio comparado da Ad-
ministracao Publica e das Politicas Publicas, tal
como proposto pelo trabalho de Geva-May et al.
(2018). Os autores concluiram do resgate histo-
rico a existéncia de um predominio dos estudos
de caso e analises historicas (62% dos artigos do
JCPA e 53% dos artigos em outras revistas na
base EBSCO) e dos artigos que buscam desen-
volvimentos ou aplicagdes tedricas (42%). Os
autores notam a expansao deste perfil de estu-
dos, especialmente apds 1998, mas também in-
dicam uma evidente falta de publicagdo na Amé-
rica Latina, Africa e sudeste asiatico. Portugal
também nao fez parte de publicag¢des deste perfil
de estudo.

Apresentagcao do modelo de
analise para os casos lbero-
Americanos

Neste estudo, a matriz tedrica adotada esta
presente no NI (histérico e sociologico), bem
como nas teorias de difusdo e transferéncia de
politicas publicas, conforme evidenciado ante-
riormente. Parte-se do pressuposto que a ado-
cdo de Paradigmas de Administracdo Publica
(PAP) e Modelos de Analise de Politicas Publi-
cas (MAPP) sao reflexos de pressdes coercitivas,
imita¢ao/isomorfismo, mas também motivadas
pela aprendizagem e por pressdoes competitivas.
Conforme referido, a literatura evidencia a ten-
déncia dos ultimos anos para a ado¢ao de medi-
das semelhantes ao nivel da reforma administra-
tiva (Pollitt, 2002; Verhoest, 2013), mas observa
também a persisténcia de diferengas, que podem
ser explicadas face as circunstancias particula-
res de cada contexto nacional, havendo risco de
rejeicdo das novas institui¢des pela presenca de
diferentes atributos dos sistemas politico-admi-
nistrativos, como a cultura administrativa, a for-
ma de Estado e estruturas administrativas ou o
tipo de sistema de fung¢do publica e o grau de po-
litizagcdo (Kuhlmann & Wollmann, 2014; Pollitt
& Bouckaert, 2011).

Os pressupostos do estudo sao:

* Dentro de cada administragdo publica fe-
deral/nacional (unidade de analise), coexis-
tem Paradigmas de Administracdo Publica
(PAP) e Modelos de Analise de Politicas Pu-
blicas (MAPP);

* O Paradigma Patrimonialista e o Paradig-
ma Burocratico configuram status quo e o
Paradigma Gerencial e de Governanga Publi-
ca configuram policy change;

* A decisdo de tipo incremental configura
status quo ¢ os modelos de analise de poli-
ticas positivista (apelo a racionalidade) e ar-
gumentativo (com envolvimento de stakehol-
ders) configuram policy change.

As hipdteses de relagdo explicativa que se
procuram testar com este estudo sdo:

» Entre os paises Ibero-americanos existe
uma convergéncia discursiva de Reforma/
Modernizacdo dos PAP e MAPP pautado
por fatores externos (agéncias financiadoras
e think tanks como Banco Mundial, OCDE, e
a propria Unido Europeia);

» Entre os paises da América Latina existe
maior persisténcia administrativa (resisténcia
a mudanga de PAP e MAPP) por motivos ins-
titucionais (culturais, legais, path dependen-
ce), enquanto em Portugal e na Espanha exis-
te maior ado¢do de novos PAP e MAPP por
coercao, imitagcdo, competicao e aprendizagem
da Unido Europeia e seus Estados-membros.

As variaveis do estudo comparado estao ope-
racionalizadas no quadro 2.

Esta proposta analitica configura-se uma pes-
quisa exploratdria-descritiva por meio de um
estudo de casos multiplos (Lakatos & Marconi,
1992; Yin, 1994). A natureza exploratdria refere-
-se a busca de informacodes bésicas e gerais so-
bre a Administragdo Publica, seus paradigmas
de gestdo e suas tradi¢des de analise de politicas
publicas nos paises da Ibero-América. A nature-
za descritiva refere-se a finalidade de mostrar as
caracteristicas essenciais, suas especificidades,
relagdo historica e pertenca socioinstitucional.

Quanto ao enquadramento desta pesquisa,
nas tipologias de Comparative Public Admi-
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nistration (CPA) e Comparative Public Policy
(CPP) apresentadas na revisao da literatura, ela-
borou-se 0 Quadro 3 que traz uma sintese deste
estudo como mid-range (11 casos), multinacio-
nal, de andlise macro (sistema administrativo)
para testagem e construcao tedrica.

Consideragoes finais

Tem sido lugar comum os paises Latino-A-
mericanos ¢ mesmo Portugal e Espanha busca-
rem referéncias administrativas e de politicas
publicas nos paises mais desenvolvidos. Existe
bastante aprendizado e frustracdo nesse proces-
so. Este ensaio trouxe uma proposta de modelo
analitico para observacao desta regido, com vis-
ta a encontrar paradigmas e modelos proprios e
analisar o quanto os modelos “importados” re-
almente estdo afetando a pratica da gestdo e da
formulacao de politicas publicas nos governos
nacionais da regido.

A escassez de estudos comparados especial-
mente talhados para estudar a regido Ibero-A-
mericana foi um dos ignitores para a elaboragao
deste modelo analitico. Como sublinha Jreisat
(2005), através da comparagdo somos capazes
de entender a diversidade naquilo que aparen-
temente ¢ igual e encontrar similaridade em fe-
ndémenos diferentes. Comparar € tdo importante
para a ciéncia, que ¢ elemento fundamental da
metodologia cientifica.

E incrivel perceber que se sabe tanto das ini-
ciativas de reformas administrativas e de adocao
de novos modelos de analise em paises da Amé-
rica do Norte, Europa e até¢ Oceania, e pouco se
aprende entre paises «vizinhosy.

Como a Colombia avangou em termos de
participagdo social na formulacao de politicas
publicas? Quais sdo os modelos e instrumentos
de gestdo financeira e orcamentaria no governo
Mexicano? Qual a capacidade instalada de ana-
lise racionalista de politicas publicas no gover-
no nacional argentino? O quanto o Peru ja con-
seguiu se livrar de herangas patrimonialistas e
burocraticas? Por que o Chile possui um design
de organizagao publica diferente da Venezuela?
Como Portugal e Espanha aproveitaram as plata-

formas de compartilhamento de praticas e expe-
riéncias de gestdo com demais paises da Unido
Europeia? Quais entraves institucionais para
adocdo de paradigmas e modelos importados
no Brasil? Sdo algumas perguntas que merecem
respostas compartilhadas e consciéncia coletiva
no ambito regional.

Espera-se que com esse modelo analitico a
comunidade epistémica de Administragao Pu-
blica e Politicas Publicas da Ibero-América te-
nha a disposi¢cdo uma ferramenta que favorega
o conhecimento reciproco sobre as praticas, ins-
trumentos e modelos de gestao e analise de poli-
ticas publicas. Conhecer os vizinhos ¢ importan-
te para compreender a si proprios, enxergar-se
no espelho, a fim de rever as proprias praticas,
criar modelos de gestdo mais adequados a nossa
realidade a fim de fazer a Administracao Publica
mais eficiente, eficaz e responsiva.
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Quadro 1: Paradigmas de Administragado Publica (PAP) e Modelos de Analise de Politicas Publicas

(MAPP)

Paradigmas de Administragdo Publica

Modelos de Anadlise de Politicas Publicas

Administragéo Publica patrimonialista

Modelo incremental

Administrag&o Publica burocrética

Modelo racional

Nova Gestdo Publica

Modelo argumentativo

Governanga Publica

Fonte: elaborag&o prépria
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Figura 1: Paises objetos de estudos comparados nos ultimos 40 anos
Fonte: Geva-May et. al. (2018).

Quadro 2: Variaveis dependentes e independentes

Variaveis dependentes

Variaveis independentes

Favorece o status quo: institucionalizagdo formal e informal das | - Nivel de adog&o dos diferentes PAP

praticas de gestéo publica

Favorece o status quo: institucionalizagdo formal e informal das

praticas de analise de politicas publicas

Favorece o policy change: discursividade de reforma/moderni-

zagdo disseminada e induzida por agentes externos

Favorece o policy change: coercdo, imitacdo e aprendizagem e
competicdo da Unido Europeia e respectivos Estados-membros

sobre Portugal e Espanha

- Nivel de adogé&o dos diferentes MAPP

Fonte: elaboragao propria




Leonardo Secchi, Sandra Firmino, Cibele Franzese, Flavio Facha, Luciano Busarello, Nickolas Andrade

Quadro 3: Enquadramento metodolégico de estudo comparado

Tipos de estudos comparados em Adm. Piblica e Politicas Publicas

NUmero de ca-
sos (Peters et
al., 2018)

Poucos casos

Mid-range (11
casos)

Muitos casos

Objeto da com-

Transversal

paragdo  (Ra-|Interinstitucional | Intranacional Multinacional | Multicultural (cross-tempo-
thod, 2007) ral)
. .| Macro (o siste-
Nivel de analise ma administra- | Meso Micro
(Rathoud, 2007) | ,.
tivo)
Metodologia Andlise de ca-|Testagem teori-| , .. . A .
. ~ | Analises quanti- | Analises quali- )
(Geva-May, et|sos e analises|ca e construgéo |, .. . Survey Etnografia
o L tativas tativas
al., 2018) histéricas teorica

Fonte: elaborag&o propria.
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Resumen

En este articulo se abordara la construccion social de la maternidad adolescente en el Ecuador y cémo ella influye en
las politicas publicas en distintas épocas historicas. Se sostiene que los sentimientos, significados y los propios modelos
mentales de las mujeres adolescentes no han estado presentes en los instrumentos de las politicas publicas. Con el fin
de analizar los modelos mentales se realizaron entrevistas y se hizo un grupo focal con diez mujeres que fueron madres
adolescentes desde el afio 2000 hasta la actualidad, tomando como foco central las percepciones y significaciones que
las mujeres hacen de su propia maternidad. Finalmente se muestran los resultados de estas historias de vida de mujeres
que fueron madres adolescentes en diferentes épocas. Dichos resultados se complementan con la revision de discursos
de la sociedad civil, de las politicas sociales y su transformacién hasta la actualidad. Aquellos modelos podrian ser pen-
sados por el estado al momento de construir politicas publicas teniendo en cuenta lo que para las mujeres significa ser
madre adolescente.

Palabras clave: Embarazo en la adolescencia, politicas publicas, género, Ecuador.

Abstract

This article will address the social construction of adolescent motherhood in Ecuador and how it influences public policy in
different historical periods. It is argued that the feelings, meanings and mental models of adolescent women themselves
have not been present in public policy instruments. In order to analyze the mental models, interviews were conducted and
a focus group was held with ten women who were adolescent mothers from 2000 to the present, taking as a central focus
the perceptions and meanings that women make of their own motherhood. Finally, the results of these life stories of wo-
men who were teenage mothers at different times are shown. These results are complemented by a review of civil society
discourses, social policies and their transformation up to the present. Those models could be thought of by the state when
building public policies, taking into account what it means for women to be an adolescent mother.
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Introduccion

El objetivo de este articulo es analizar la
construccion social del embarazo y la materni-
dad adolescente y como aquella influye en las
politicas publicas. Aquella ha ido cambiando a lo
largo del tiempo. No obstante los sentimientos,
significados y deseos de las mujeres no han sido
tomados en cuenta cuando se disefian los instru-
mentos de politica.

A continuacion sefialaré que a principios del
siglo XX, el discurso hegemoénico decia que las
mujeres debian actuar en espacios privados, ca-
sarse, especializarse en el cuidado infantil y los
asuntos reproductivos y eran responsables po-
blar la nacién, por lo tanto no se discutia la edad
en que ellas procreaban. A partir de la década
de 1980, las mujeres no s6lo debian ser madres,
ademas tenian que estudiar y trabajar fuera del
hogar, desde esta década, las politicas de plani-
ficacion familiar cobran fuerza. Para 1990, la
“adolescencia” se inscribe dentro de un estatus
legal, se instalan los derechos de los nifios y ado-
lescentes. De manera que las ONGS, la coope-
racion internacional y el Estado crean politicas
especificas para jovenes.

Entonces, las mujeres de 15 a 24 afios debian
estudiar, era su derecho y obligacion, razon por
la cual la maternidad en estas edades se convir-
ti6 en un problema de politicas publicas. Aquello
ha influido en la conceptualizacion de la mater-
nidad adolescente como una patologia.

Durante el gobierno del presidente Rafael Co-
rrea (2007-2016), se llevaron a cabo dos politicas
sociales radicalmente opuestas: “La Estrategia
Nacional Intersectorial de Planificacion Fami-
liar” (ENIPLA), basada en el derecho de las mu-
jeres adolescentes a decidir sobre sus cuerpos a
través del acceso de uso y acceso de métodos
anticonceptivos y educacion sexual y el “Plan
Familia” basado en el refuerzo de los valores de
la familia como el espacio seguro para las ado-
lescentes la educacion en valores y la abstinencia
sexual. A pesar de ello ninguna de las dos politi-
cas logro bajar la tasa de embarazo adolescente.

Actualmente se ha publicado un informe
de UNICEF en el cudl se calculan el gasto del
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Estado en este problema social, se ha dicho por
ejemplo que los costos totales anuales debido
al embarazo en la adolescencia y la maternidad
temprana ascienden a cerca de $270 millones de
dolares, equivalentes al 0,26% del PIB nominal.
Mientras que segun la sociedad civil (Surkuna)
El 37% de mujeres declararon que faltaban mé-
todos anticonceptivos en el centro de salud al
que acudid. Asimismo, el 36% de las encuesta-
das abandon¢ el uso de anticonceptivos. Es decir
que hoy por hoy, el embarazo adolescente esta
controlado por el Estado en el sentido biopoliti-
co, no obstante el porcentaje ha ido en aumento
y se ha incluido la variable de la violencia sexual
intrafamiliar.

Asi, este articulo tiene las siguientes partes:
el estado del arte en donde se muestran los prin-
cipales aportes de los estudios sobre maternidad
adolescente, el marco tedrico en donde se expo-
nen los conceptos de “construccion social” en la
hechura de las politicas publicas y finalmente los
resultados en donde se muestran historias vida
de mujeres que fueron madres adolescentes en
diferentes épocas historicas, un grupo focal de
mujeres que han sido madres en el ultimo perio-
do, aquello se complementa con la revision de
discursos de la sociedad civil y de las politicas
sociales y su transformacion hasta la actualidad.

Marco teodrico

La maternidad adolescente desde el punto de
vista epidemiologico ha sido concebida como
un problema de salud publica, es decir una si-
tuacion que encarna problemas a nivel biologi-
co y psicoldgico, Deal y Holt (1998) asi como
Hudson la han definido como una situacién que
lleva a la depresion y el suicidio y el desarrollo
deficiente del papel materno (Millar, 1996). Se
ha dicho también que los hijos de madres ado-
lescentes estan en riesgo de tener mayores pro-
blemas intelectuales y sociales. Por otra parte,
que las madres adolescentes alcanzan un menor
nivel educativo (Coley y Chase-Lansdale, 1998,
Stevens-Simon et. al, 2001).

El enfoque mencionado ha sido cuestionado
por los puntos de vista sociologicos, que anali-
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zan la problematica a partir de la resignificacion
y construccion , asi por ejemplo McDermott y
Graham (2005) han argumentado que resulta
importante realizar una critica a las investiga-
ciones de maternidad adolescente especialmente
que se cuestione aquella como un problema.

Por otra parte Llanes (2016) realiza una tipo-
logia de la maternidad adolescente resignifica-
da, ella utiliza la variable del “paso del tiempo”,
pues permite darle a la maternidad un signifi-
cado distinto, especialmente porque las mujeres
puede reconstruirse a si mismas y revalorizar
la maternidad y el impacto que ha tenido en su
vida a lo largo del tiempo, el primer tipo basico
propuesto por la autora es el hecho de vivir la
maternidad adolescente como un evento desea-
do pero acompafado del arrepentimiento de la
union y el segundo tipo es la equivocacion y el
tercero la busqueda de autonomia, respecto a la
maternidad adolescente analizada desde el pun-
to de vista del tiempo y los procesos histéricos
y culturales (Gergen, 1985), asi por ejemplo las
actitudes dominantes hacia las madres adoles-
centes, contribuyen a la politica social, la provi-
sion de servicios y las practicas que son fuerzas
significativas en la configuracion de la experien-
cia de la maternidad adolescente (Cherrington
y Breheny, 2005). Asi los autores proponen que
las instituciones que tienen poder de hecho pue-
den dominar la comprension al establecer como
deberia entenderse la maternidad adolescente.
Aquellas visiones problematizadores, efectiva-
mente pueden ocultar la forma como el sujeto se
construye a si mismo. Ahora bien, desde el pun-
to de vista historico, la maternidad adolescente
no siempre fue un problema, efectivamente exis-
tieron diversos factores para que el Estado lo
convierta en un problema publico. En esta pers-
pectiva, se ubican los estudios que han aborda-
do la diferencia entre adolescencia y juventud. Y
también en aquellos que ubican este problema en
todo el marco de los procesos de la modernidad.

Los conceptos que se utilizaran en este arti-
culo son la “construccion social” de las pobla-
ciones objetivo en el ciclo de la politica publica
de Ingram y Deleon (2014), el mismo que explica
como las construcciones sociales tienen un peso
fundamental en la agenda politica y en la elec-

cion de sus instrumentos, asi se mostrara como
aquellas en el caso del embarazo y la materni-
dad adolescente no han tomado en cuenta las
percepciones y significaciones de las actoras in-
volucradas. Esto quiere decir que no se incluyen
su propia voz y mas bien los instrumentos son
elaborados sobre la base de las construcciones
sociales del Estado y los organismos internacio-
nales. Aquellas siempre estan relacionadas con
el riesgo.

Adicional a ello se utiliza el concepto de “mo-
delos mentales” (D’Andrade Roym 1995) “, que
justamente son aquellas representaciones que
aparecen plasmadas en el discurso son contra-
dictorios, intertextuales. Stern (1997) se pregun-
ta para quién es un problema el embarazo ado-
lescente. Asi para Aramburu y Arias (2008) y
Varea (2007) las voces, percepciones y construc-
ciones de las propias adolescentes no son toma-
das en cuenta en el ciclo de la politica publica.
Asi en este articulo justamente se analizaran es-
tas voces frente a lo que estan decidiendo por
ellas el estado y la cooperacion internacional.

Metodologia

Para observar como la construccion social de
la maternidad adolescente influye en las politicas
publicas en distintas épocas historica, se revisan
los documentos relacionados con las politicas
publicas.

Para analizar “modelos mentales” se realizan
entrevistas y se hace un grupo focal con diez
mujeres que fueron madres adolescentes desde
el afio 2000 hasta la actualidad, aquel se basa en
la lectura de un cuento y la consecuente escucha
de las percepciones y significaciones que las mu-
jeres hacen de su propia maternidad.

Resultados y discusion

Desde la época republicana hasta la actua-
lidad, las mujeres han ejercido la ciudadania a
través de la maternidad, lo cual ha tenido varios
matices y transformaciones a lo largo de la his-
toria, a inicios del siglo XX, por ejemplo impera-
ban las politicas pro-natalistas que tenian como



objetivo consolidar la nacion y formar ciudada-
nos fuertes y sanos para lo cual era necesario
educar a las mujeres con el fin de que sean ma-
dres, higiénicas y sanas.

De esta manera, las mujeres participaron en
la construccion de la nacion a través de la mater-
nidad y desde los espacios privados. Segin Guy
(1999) en América Latina, antes de la época re-
publicana las mujeres no podian cumplir con su
deber patridtico, por lo tanto surgieron nuevas
formas de ejercer el patriotismo femenino rela-
cionadas con el cuidado de la vida para equili-
brar a la sociedad y proteger al estado. En esta
época las autoridades médicas y seculares cons-
truyeron una imagen de madre satisfactoria.

Segun Clark (2001), a partir de 1910 los dis-
cursos referentes al cuidado de los nifios afecta-
ron en la vida de las mujeres que habitaban en
el Ecuador. La prioridad entonces era poblar el
pais, las mujeres eran quienes construirian la na-
cion por lo cual se elaboraban grandes campanas
publicas dirigidas a combatir la mortalidad in-
fantil.

Para Guy (1999) la maternidad era una cons-
truccion historica atravesada por procesos eco-
ndmicos, politicos, religiosos y de género. Es asi
como en Argentina, el discurso de la materni-
dad, se construy¢ a través de concepciones reli-
giosas, seculares, médicas, feministas y de cla-
se alta que definian los parametros de lo que se
transformd en una vision burguesa de la paterni-
dad y el papel de las madres. Las mujeres enton-
ces, resultaban imprescindibles para engendrar
herederos y ciudadanos. La autora también ana-
liza las tensiones de un discurso basado en el gé-
nero proveniente de una elite, impugnado por las
clases populares. El estado en ese entonces debia
asumir la responsabilidad de los nifios abando-
nados. En el Ecuador, la situacion era similar,
pues el estado tenia que velar por la educacion
de las madres y era la instancia que definia el
significado del amor maternal.

Clark (2001) analiza cémo los discursos de
las feministas conservadoras ecuatorianas invi-
taban a las mujeres a ejercer su influencia sobre

2 Entrevista #1, 20 de mayo, 2005.
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la politica desde el hogar y no en los foros pu-
blicos. También argumentaban que las mujeres
no debian volverse hombres, sino reconocer sus
atributos especiales como sexo bello, al mismo
tiempo existia la prioridad nacional de educar a
las mujeres en todos los campos para criar a sus
hijos. Segutn la autora las organizaciones feme-
ninas estaban ligadas a la maternidad.

La ciencia alrededor de la crianza cobrd re-
levancia, de esta manera las redes de cuidado y
los conocimientos tradicionales fueron cuestio-
nados. Es por eso que los médicos eran protago-
nistas principales en todo lo que tenia relacion
con la maternidad a pesar de que las madres y
las comadronas seguian presentes en el escena-
rio del parto. Es asi como una madre quitefia de
clase media, que tuvo su primer parto en 1948,
afirma lo siguiente:

“Mama me ensefaba la asepsia que tenia que te-
ner. Para que a mi no me de una infeccion, por
el cuidado. Todo era con agua hervida. Me desin-
fectaban. A los cinco dias se le cayo el ombligo...
Todo era muy sano. Es que la alimentacion mia
era muy sana. La Maternidad siempre ha existi-
do... Pero mi madre quiso cuidarme en mi casa.
Me atendieron dos médicos y una enfermera. Y mi
madre, logicamente a lado mio, con mi marido que
estaba también™ .

A partir de la preocupacion por la vida, los
nifos ocuparon un lugar privilegiado dentro de
la sociedad. Las sirvientas, ya no eran personas
ideales para cuidarlos. Si bien, antes el cuidado
de infantes por parte de las mujeres de clase alta
estaba mal visto. A partir del discurso moder-
nizador, ellas debian cumplir con esa responsa-
bilidad. Fuentes (2001) afirma que la edad re-
productiva de la mujer definia los roles que se le
asignaban. De esta manera, ella afirma que

“La mujer debe hacer todo lo posible por ser una
madre saludable y una esposa con buenas condi-
ciones de salud para cumplir con los deberes que
le impone su estado conyugal” (Fuentes, 2001: 75).

“Yo como me casé tan joven de 17 afios. A los 18
ya tuve a mi primera hija. Sentirme madre el mo-
mento que ya estuve encinta de mi primera hija
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para mi fue lo mas grande, lo mas sublime. La mu-
jer debe ser siempre preparada para tener una fa-
milia. Educarse para tener una familia. Porque te-
ner un hijo en la vida es un reto. Pero asi mismo el
cariflo que uno tiene para ese hijo que viene, como
formarle el futuro de él, es un reto para mi fue un
reto y tuve cinco hijos y a los cinco hijos yo les
cri¢, les amé, les di todo, porque la maternidad es
de la madre. El hijo es de la madre. Logicamente
el que debe acompanar es el padre, pero la respon-
sabilidad es de la madre. El hijo si es bueno o malo
es responsabilidad de la mujer’.

Es asi como en esta época la vision de los mé-
dicos respecto a la maternidad evolucionod, de
una mirada compasiva, a una vision de la ma-
ternidad como un derecho. Segun Clark (2001)
el discurso de Andrade Marin propuso cambios
en los derechos de las madres. En este aspec-
to, el estado fue un protagonista fundamental.
Segtin Mannarelli (1999) son dos los problemas
vinculados a este tema: los derechos propiamen-
te femeninos y el control de la sexualidad. Es asi
como el control de la maternidad, por un lado
trajo una serie de restricciones y por el otro la
creacion de nuevos espacios de desarrollo. Al
mismo tiempo que la salud de las mujeres era
primordial para el progreso de la patria, sus
practicas y formas de vida -segun el discurso
médico- constituian un impedimento para el de-
sarrollo de la civilizacion.

En definitiva, la construccion de la materni-
dad temprana o adolescente en ésta época no
existia y mas bien la procreacion era una necesi-
dad de la nacién y de los futuros ciudadanos. Las
mujeres por su parte no participaban de aquella.

Si bien a inicios del siglo XX, las mujeres
eran ciudadanas en cuanto parian hijos sanos y
el problema se concentraba en la mortalidad in-
fantil, el crecimiento de la nacion y la especia-
lizacion maternal. A finales de la década de los
sesenta, la obligacion de las mujeres era crear al
ambiente familiar propicio para que el nifio o la
nifla nazcan, debian realizarse como seres indi-
viduales y controlar el nimero y esparcimiento
de nacimientos. De esta manera ellas contribui-

rian con la construccion de la nacidon pues para
esta época la prioridad era el descenso de la fe-
cundidad. A continuacién mostraré como ocu-
rTi6 este proceso.

En primera instancia, la mejora en servicios
publicos de salud dio como resultado la disminu-
cion de mortalidad infantil y materna a partir de
la década de 1960, segun Pilar Egliez:

“El descenso de numero de muertes en el Ecua-
dor encuentra logica en el cambio de perfil de la
mortalidad de la poblacion, que se ha producido
debido a la ampliacion de los servicios de salud y
el acceso a servicios basicos, acorde al comporta-
miento general en América Latina. Esto deriva en
gran parte en el tratamiento de afecciones bioldgi-
cas prevenibles, sobre todo relacionadas al sistema
respiratorio y digestivo” (Egiiez, 2005:37).

Junto con la disminucion de la mortalidad in-
fantil y materna, para esta época existié una pro-
liferacion de dispensarios de salud publica y la
norma general era el parto en el hospital lo cual
segin Viveros (1995) rompio6 las relaciones que
se construian y se construyen en torno a la salud
reproductiva. El parto dejo de ser un ritual en el
que participaban varios miembros de la familia.
Y el conocimiento de la salud reproductiva se
convirti6 en un saber exclusivo de los médicos —
hombres que no vivian la experiencia del parto®.
A pesar de que no podian prescindir de la ayuda
de las obstetrices, ellas no tenian el mismo pres-
tigio. En el siguiente testimonio en que se narra
un parto ocurrido en 1975, observaremos como
ocurre un nacimiento en el hospital.

“El parto fue terrible... Mi parto no fue muy nor-
mal. El ginecologo me decia que el parto estaba
previsto para el 20 o el 25 de septiembre y mi hijo
nacio el 2 de septiembre. El decia: “el tope es hasta
el 25. Pero estaba dentro de la normalidad”. Fue
un parto horrible. El Doctor le decia a mi marido:
hay la posibilidad de la cesarea, y ¢l decia: no yo
no quiero cesarea. Me pusieron pitosin... dificil”.

¢.)

“El rato que ya nacid no estuvo mi marido, el Doc-
tor le dijo que salga porque me ponia nerviosa.

— 3 Entrevista #1, mayo del 2005

7 6 4 De hecho mi madre y mi abuela fueron madres a los 17 y 18 afios, en ese tiempo no existia ninguna proteccion para ellas, mas que su marido y su
— familia.



Porque el era estudiante de medicina. Cuando ya
salio, a la media hora nacio.

Estaba controlada todo el tiempo, me decian: puje
este momento. Fue un parto muy doloroso. Dos
enfermeras me ayudaron, yo tenia impregnadas
las manos de las enfermeras™.

El proceso civilizatorio, segun Norbert Elias
(1989) supone una construccion de una pared in-
visible de afectos que se levanta paulatinamente
entre un cuerpo y otro, repeliendo y separando.
Las reservas entre las personas crecen. Los con-
tactos corporales se inhiben y van restringiéndo-
se a espacios privados. De esta manera, los afec-
tos y cercanias presentes en el parto de alguna
manera se perdieron.

Las paradojas presentes en la instalacion del
discurso y practica higienista, se expresaron en
el hecho de que, a pesar de la significativa dis-
minucion de mortalidades maternas e infantiles,
las practicas ancestrales, fueron erradicandose
poco a poco. La presencia de la madre, abuela o
partera, y el marido, que ain se da en los partos
del campo, y que en 1948 ocurrian en algunos
partos de la ciudad, huyen del escenario:

“Ellas no se hacian atender con los médicos [en
Mulald] Entonces yo empecé a ver esa cultura de
las campesinas. Vivia yo en los partos, yo le es-
peraba afuera a mi marido. Por lo general estaba
el marido de la indigena, la abuela, y por lo gene-
ral lo que hacian era calentar agua ese rato, era en
la chocita y daban a luz en la tierra. Entonces mi
marido siempre que salia de las chozas y decia: es
increible como dan a luz las indigenas. Entonces
por eso planificamos el parto en la casa. Pero fue
el peor error de la vida porque yo no tenia esa cul-
tura. Ademas yo no me preparé para dar a luzen la
casa. Mi marido decidio. Ellas ni siquiera dan a luz
con el médico, sino con la partera, con el marido,
por ultimo solas. Y yo no tenia esa cultura por-
que mi primer hijo nacié en la clinica. Entonces
yo veia que no habia problema, pero yo no estaba
preparada... Mi mama dio a luz en la casa pero
con los médicos, por eso ella estaba conmigo...
El llevo todo lo de un hospital. Pero el parto se
fue complicando. Estabamos en la casa. Entonces
ya comencé con los dolores y mi marido me dijo

5 Entrevista #2, mayo, 2005
6 Entrevista #3, junio, 2005
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bueno... y se fue complicando. Mi mama me veia
a mi y lloraba porque yo ya no sentia... Y de ahi
ya no me acuerdo, mi mama estaba conmigo. Mi
mama fue la que me protegié a mi y estuvo con-
migo. Y cuando ya nacio la placenta mi marido se
dio cuenta de que se quedd un pedazo de placenta
y mi mama estuvo cuando realmente necesitamos
ayuda. Fue la que nos salvo. Fui al hospital y a mi
hija le tenian aisladita porque nacio6 en la casa™.

Ademas de la proliferacion de dispensarios
médicos, el cambio del parto en la casa al par-
to en el hospital y la mejora de las condiciones
de salud, el uso de métodos anticonceptivos y el
control de la fecundidad, fueron temas impor-
tantes en la década de 1970. Segtn el estudio de
Pilar Egiiez (2005), la oferta de planificacion fa-
miliar, se dio en los afios setenta y estuvo mar-
cada por la intervencion técnica y financiera in-
ternacional. El uso de métodos anticonceptivos,
segun la autora, es el determinante fundamental
para el descenso en los niveles de fecundidad,
desde 1970.

“El descenso en la fecundidad en América Latina,
ocurri6 de manera acelerada a partir de los afos
setenta desde aproximadamente 7 hijos por mujer.
El principal factor que se le atribuye a este cam-
bio fueron las politicas de planificacion familiar
impulsadas en estos paises en esta época” (Egiiez,
2005: 43).

Ya que para esta época lo que importaba era
que las ciudadanas fueran responsables de crear
un ambiente social y familiar propicio para que
sus hijos llegaran al mundo, los especialistas
comenzaban a mencionar la edad ideal para pro-
crear, como se puede observar en la siguiente
cita:

“Las estadisticas médicas sefialan, que las madres
muy jovenes o afiosas presentan mayores riesgos
durante el embarazo, asi como en el proceso del
parto, situaciones, éstas que pueden gravitar en la
salud psico — biologica del nifio. Los especialistas
califican el periodo vital de 20 y 35 afios, como 6p-
timo para la procreacion, siempre que no existen
contraindicaciones de cardcter médico o psico-so-
cial” (CEPAR, 1984: 15).
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En esta etapa entonces, se comenzo a men-
cionar la maternidad responsable e ilustrada. Es
decir que las madres que no tenian escolaridad
no eran capaces de cuidar a sus hijos tan bien
como aquellas que habian logrado un nivel de
instruccion alto. Por lo tanto aquellas mujeres
que eran madres en edad de estudiar, segun el
discurso oficial, enfrentaban problemas. Sin em-
bargo todavia no se creaban instituciones estata-
les dirigidas a tratar estos temas y al parecer las
madres adolescentes de ese tiempo estaban con-
formes con su papel, como podemos observar en
la siguiente historia de vida de una mujer que fue
madre a los quince afios en la década de 1970:

“Le dio la paranoia a mi mama de que yo era muy
joven para tener hijo... Al médico se le ocurrid que
tenia que dar cesarea. Ya me estaba haciendo el
chequeo. El decidié que tal fecha tenia que dar a
luz, a cuento de que ya estaba parado y no iba a
poder dar a luz pero a la final salié prematuro. A
mi no me dio ni contracciones. El primero de fe-
brero daba a luz.

El médico y mi mama decidieron. Yo promulgo el
argumento de que es mas sano [tener hijos cuando
una es adolescente]. Yo tenia la vitalidad para cui-
dar al guagua. Cargarle hasta los tres afios. A los
quince afios es como cargar una pelota, una mochi-
la. No es un trabajo. Todo el mundo le califica como
una inconveniencia. Pero eso permiti6é que el gua-
gua se crie sanamente, sin conceptos aprendidos ni
dafiados de lo que es la educacion de un nifio. El iba
corriendo de vereda en vereda. Con esa libertad.
No era un niflo “educado” era un nifio libre. Yo no
le trataba como a un ser pequeilo. Le trataba como
un ser que entiende las cosas. Yo le explicaba todo:
este es un arbol, la semilla.... Era una suerte de re-
lacion de que yo también era guagua.

Cumpli un papel bioldégico en un momento en que
la biologia manda. De no por qué te enfermas.
Acaso que los perros salvajes esperan un periodo
para entrar en celo, para procrear. Entran en celo
y se dedican a criar. Ya después vienen los afanes
sicologicos, sociales de ser alguien... El principio
natural de la mujer es parir’’.

Para le década de 1980, el aborto era un pro-
blema central que el Ministerio de Salud, el Fon-

7 Entrevista # 3, julio del 2005.

do de Poblacion de Naciones Unidas (UNFPA)
y el CEPAR (Centro De Estudio de Poblacion
y Desarrollo Social) debian estudiar y prevenir
por los riesgos a los que las mujeres se exponian
cuando realizaban esta practica. Los profesiona-
les afirmaban que el aborto era una forma de an-
ticoncepcion. Por ejemplo se decia que:

Otro de los temas que preocupaba mucho era
la desigualdad de la mujer en el hogar, los traba-
jos que ella realizaba, las desventajas entre mu-
jeres y hombres. Lo cual estaba muy ligado a los
nuevos modos de vida capitalistas, en los cuales
era urgente que la mujer se incorpore al mercado
laboral. Se hablaba de “compartir trabajo” entre
la pareja, los roles que la mujer debe cumplir y
le colocaban en desventaja frente al hombre, etc.
Sin embargo, siempre se hablaba de una familia
nuclear y de una pareja heterosexual.

La lactancia estaba muy ligada al nivel de
instruccion, y también era un determinante en
la conducta pro creativa de las parejas la educa-
cion que estas habian adquirido. Las relaciones
sexuales premaritales estaban asociadas con la
formacion de la mujer. Se asumia que las mu-
jeres con mayor ilustracion, tenian acceso a esa
informacion, la frase que sonaba en la television
era: “es un derecho de la pareja el decidir cuan-
tos hijos tener y cuando tenerlos”. La mortalidad
infantil, ocurria mas en el caso de hijos de ma-
dres jovenes, pobres y sin escolaridad.

En la década de los ochenta el problema prin-
cipal de la maternidad no eran los embarazos y
partos adolescentes. La construccion de la ma-
ternidad inmersa en las politicas publicas tenia
relacion con el nivel de instruccion de las ma-
dres, relacionado al control poblacional, la fe-
cundidad, el deseo de tener hijos, el uso de mé-
todos anticonceptivos, la atencion y el acceso a
la salud. La familia nuclear heterosexual estaba
inmersa en los discursos, al punto que las fami-
lias compuestas solo por mujeres, solo por hom-
bres u otra estructura, tampoco constituian un
tema de discusion.

Como consecuencia de la obligacion que
tenian las mujeres de espaciar sus hijos, las



politicas de planificacion familiar, y la imple-
mentacion de métodos anticonceptivos, a fines
de la década de 1980, el periodo fértil se redujo.
El objetivo en esta época era educar a las muje-
res para que tuvieran hijos a edades que- segun
el discurso oficial - eran maduras. Ligada a este
proceso esta la creacion de la categoria adoles-
cencia. Las misma que conceptualizada como la
etapa de la vida en donde finaliza la infancia y
comienza la edad adulta®.

Es asi como en 1998, el Ministerio de Salud
Publica en coordinacion con el Consejo Na-
cional de las Mujeres (CONAMU) expidio el
Manual de Normas y Procedimientos para la
atencion de Salud Reproductiva donde se incor-
poraron pautas relacionadas con la salud de los
y las adolescentes y el tratamiento de enferme-
dades de transmision sexual. Dentro de la refor-
ma al codigo de menores se ampli6 la proteccion
a la mujer embarazada y madre trabajadora. Se
impulso la consulta nacional a los y las jovenes
desde la Direccion Nacional de la Juventud para
incluirlos en las decisiones sobre politicas para
su beneficio; sin embargo los y las jovenes no
fueron convocadas de forma regular. En la Con-
ferencia Internacional de Poblacion y Desarrollo
del Cairo en donde la participacion del Ecuador
fue ambigua, se llegd a un consenso interna-
cional sobre derechos de los y las adolescentes
(Egiiez, 2005).

En ese entonces, las politicas publicas se
construian con base en responsabilidades, dere-
chos y préacticas adultas que no contaban con la
decision ni el conocimiento de las y los jovenes.
De esta manera, a partir de la década de los no-
venta, los profesionales y las politicas publicas,
establecieron una edad ideal para ser madre sin
contar con la opinion de las propias mujeres. Asi
el embarazo adolescente se convirtié en un pro-
blema de salud sexual y reproductiva. El Minis-
terio de Salud, los organismos internacionales,
la universidad y el CEPAR (Centro De Estudio
de Poblacion y Desarrollo Social) intervinieron
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en esta problematica. Lo cual podemos observar
en la nueva estructura de la ENEMAIN (En-
cuesta Demografica y de Salud Materna e Infan-
til). Dentro de la cual se incluye un cuestionario
especial para “mujeres adultas jovenes de 15 a
24 anos de edad” y diagnostica que:

La alta incidencia de una fecundidad elevada que
presentan las mujeres al comienzo del periodo re-
productivo, relacionada a una iniciaciéon sexual
temprana en condiciones de inmadurez fisica, psi-
colégica y posiblemente en situaciones sociales y
econoémicas adversas” (CEPAR, 1994: 115).

La edad en que las mujeres inician su vida
reproductiva, en los informes anteriores no era
tan problematico como en el de 1994, en el cual
se afirma que:

“La edad a la cual las mujeres inician su vida
reproductiva constituye uno de los factores de-
mograficos determinantes de la fecundidad y de
consecuencias importantes para: la salud de la ma-
dre y el nifio; la familia y la sociedad” (CEPAR,
1994:115).

Los manuales producidos por el Ministerio
de Salud, que se impartieron en los hospitales,
tenian recomendaciones especiales para tratar
a las adolescentes: como aproximarse a ellas,
como darles confianza, qué preguntas hacerles,
etc. Es decir, que el término adolescencia cobro
importancia y se crearon espacios dedicados
a este grupo de la poblacion. En el informe de
1994, se menciond que la maternidad temprana
es un problema que afecta cada dia mas al pais.
Una de las cosas que en los afios ochenta no se
mencionaban eran los riesgos fisiologicos que
afronta una mujer embarazada cuando es muy
joven:

“En las metas reproductivas es muy importante
tener en cuenta el ritmo de formacion de la fami-
lia por diversas razones entre las cuales se des-
tacan las consecuencias de salud, principalmente
los nacimientos de periodos intergenésicos cor-
tos, ya que tiende a disminuir las probabilida-

8 Enoccidente, al contrario de otras sociedades, no existen ritos de paso que marcan el fin de la infancia y el comienzo de la edad adulta, lo cual genera
una serie de conflictos. En culturas mas primitivas el gesto de paso de la nifiez a la edad adulta esta marcado por una ceremonia de iniciacion absolu-
tamente precisa. En los hombres la prueba de dolor y el esfuerzo, en las mujeres el secreto femenino entregado por via oral desde las mayores a las
muchachas con la marca corporal de la menarquia , la primera menstruacion, que abre literalmente el cuerpo a la tierra en sangre convirtiendo a la nifia

en una muijer fértil. (Marco Antonio de la Para Calderén: 152)
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des de sobrevivencia de los hijos y a complicar
los embarazos de las madres muy jovenes; otro
aspecto se relaciona con la edad de la madre al
tenerel primer hijoy las complicaciones socio-eco-
némicas y de desarrollo personal de la mujer”
(CEPAR, 1994: 119).

Los embarazos adolescentes, segun estos in-
formes, también estaban muy relacionados con
el uso de métodos anticonceptivos, y el nivel de
instruccion de las madres. Es asi como el conte-
nido del cuestionario especial para las mujeres
“adultas jovenes”, tenia relacion con la explo-
racion de la actividad sexual, qué conocimien-
to existia al respecto, qué relacion habia con la
persona con quién las mujeres tenian relaciones
sexuales, el tiempo que conocian a ese sujeto, y
los métodos utilizados.

Es decir que el cuerpo de las mujeres adoles-
centes se convirtid en el blanco privilegiado de
distintos espacios y disciplinas: los clubs de be-
neficencia, el estado y las personas profesionales.

Ahora bien, a partir de la problematizacion de
la maternidad adolescente y de que se logra in-
cluir esta situacion en la agenda publica, ocurre
una disputa alrededor de los cuerpos de las mu-
jeres adolescentes. Asi, por una parte las jovenes
logran incluir sus demandas en el proceso pre
constituyente que ocurre en el Ecuador a partir
del 2007 en Montecristi. Se organizan y pueden
construir articulos constitucionales alrededor de
su cuerpo, el conocimiento de su sexualidad y
el acceso a la tecnologia reproductiva. Aquel-
lo evidentemente no es un proceso coyuntural.
Afios antes se forma la CPJ, una organizacion de
jovenes que centran su trabajo en los derechos
sexuales y reproductivos y que mas adelante en-
tran a formar parte del movimiento feminista
del Ecuador (Entrevista Pamela Quishpe, 2019),
durante el proceso pre constituyente, ademas se
forma la “Coalicién por la despenalizacion del
aborto” la misma que piensa y discute el em-
barazo deseado entre las adolescentes.

Si bien las actoras jovenes y feministas dis-
cuten alrededor de sus propios cuerpos y deman-
dan desde su agencia la inclusion de aquellas de-
mandas en las leyes y politicas formales, una vez
incluido aquello en los textos constitucionales,
se observa una disputa de las instituciones del

Estado alrededor de ellas. La misma se centra
en dos debates: el primero tiene relacion con la
libertad de decision y el segundo con el temor de
la modernidad. Asi estas construcciones sociales
se traducen en politicas publicas. La primera es
el ENIPLA y la segunda el Plan Familia que de-
scribiré a continuacion:

Para Maldonado (2020) a partir de la Consti-
tucion de Montecristi, se amparan los derechos
sexuales y reproductivos en los Articulos 32, 66,
332, 333 y 363, a partir de principios como por
ejemplo vida digna, derecho a la salud una vida
libre de violencia; derecho a tomar decisiones li-
bres, informadas, voluntarias y responsables so-
bre la sexualidad, la vida y orientacion sexual;
y decidir cuando y cuantas hijas e hijos tener.
Aquello evidentemente da paso a la obligatorie-
dad del Estado en temas de salud sexual y re-
productiva, derechos y en especial a centrarse
en la problematica del embarazo adolescente.
En el afio 2012, desde un enfoque intersectori-
al de varios ministerios (Salud, Educacion, In-
clusion Econdémica, de Coordinacion Social, se
implementa una Estrategia Nacional de Planifi-
cacion Familiar llamada ENIPLA que a su vez
genera debate publico porque esta centrada en
la educacion sexual desde una perspectiva liber-
al. El objetivo principal de la estrategia era que
se cumplan los derechos sexuales y reproduc-
tivos, de planificacion familiar pero sobre todo
que disminuya el embarazo adolescente a través
de la transformacion de los patrones culturales.
De tal manera que en los términos de referencia
que firma con el UNFPA los problemas que se
anotan son los siguientes: a) Imaginarios cul-
turales y de género, en que prevalecen relaciones
de poder inequitativas; b) situaciones de vi-
olencia de género; c) participacion masculina
y masculinidades; d) imaginarios sobre sexual-
idad y la reproduccion; e) situacion de los y las
adolescentes en el ejercicio de sus derechos sex-
uales y derechos reproductivos.

(...) promover el acceso y permanencia de las
mujeres en el sistema educativo como un fac-
tor protector frente a embarazos no planificados.
El derecho de las personas a decidir sobre su
vida reproductiva, es un derecho humano que
debe ser un ejercicio libre, informado, voluntario



y responsable enmarcado en los postulados de la
Constitucion y el Buen Vivir (UNFPA, 2012: 1).

Al ser la educacion y la sexualidad libre el
pilar del ENIPLA, los y las adolescentes tenian
la libertad de llegar a cualquier centro de salud
publica y acceder de manera gratuita a cualquier
anticonceptivo y método de prevencion del em-
barazo incluida la Pastilla de Anticoncepcion
de Emergencia que afos antes estaba prohibida.
Si bien el trato no era personalizado un numero
importante de jovenes podia acceder a métodos
anticonceptivos.

Ahora bien, segun la perspectiva de Béez
(2019) existen tres causas puntuales para la
creacion del ENIPLA, que son las siguientes:
la primera seria la estrategia que implemento
el Ministerio de Salud Publica con la finalidad
de reducir la mortalidad materna y los embara-
zos subsecuentes en adolescencias, la segunda
estaria protagonizada por la sociedad civil, ya
que a partir del 2007, fecha en que se redacta
la constitucion en Montecristi, los y las jovenes
logran incluir varios articulos

En especial “el articulo constitucional 39 ha-
bla del reconocimiento como actores estratégi-
cos para el desarrollo y el reconocimiento de
los derechos sexuales y reproductivos” (Neira,
2018: 4:01), como consecuencia, en el ano 2010
la Red Nacional por los derechos sexuales y re-
productivos, entrega a la ministra del MCDS,
Janeth Sanchez, un manifiesto con estos temas
(M. Porras, comunicacion personal 17 diciembre
de 2018). La tercera causa, segiin Baez (2019) y
que ya habiamos mencionado en un principio
es la intervencion de la cooperacion internacio-
nal en los cuerpos de las mujeres adolescentes,
asi el UNFPA en el afio 2007 eligi6 el problema
de la maternidad adolescente como el pilar del
trabajo para la region andina. Finalmente, afir-
ma Béez, la voluntad presidencial del entonces
mandatario quién expresa su preocupacion por
esta problematica.

Asi, el Plan Nacional del Fortalecimiento de la
Familia Registro Oficial No. 395 del 12 Diciem-
bre 2014, el documento oficial versa que “resulta
conveniente reestructurar el proyecto Estrategia
Intersectorial de Prevencion de Embarazo Ado-
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lescente y Planificacion Familiar ENIPLA, con
la finalidad de que éste sea asumido directamen-
te por la Presidencia de la Republica” (Republica
del Ecuador, 2014).

EL PFF, se compone de cinco articulados,
el primero transfiere el proyecto del Ministerio
Coordinador Social MCDS a la Presidencia de la
Republica, el segundo designa como directora a
Monica Herndndez de Phillips y los tres restan-
tes hablan del personal, presupuesto y bienes del
proyecto, en ninguno se denomina como Plan
Familia Ecuador.

El nombre “Plan nacional de fortalecimiento
de la familia” aparece en el proyecto de inver-
sion presentado a la Presidencia de la Republica
el 16 de mayo del 2016, su plazo de ejecucion es
de 2015 al 2017, el presupuesto fue casi dos mi-
llones de dodlares, en este mismo documento se
reconoce asi a la ENIPLA:

[...] se reconoce el trabajo que ejecutd la ENI-
PLA. A partir de noviembre de 2014 mediante De-
creto Ejecutivo 491 dicho proyecto fue asumido
por la Presidencia de la Republica quien dio con-
tinuidad al mismo con el proyecto “Plan Nacional
de Fortalecimiento de la Familia (Plan Familia)
priorizado por SENPLADES mediante dictamen
de prioridad de 18 de junio de 2015 (Presidencia
de la Republica, 2015: 7).

Esto quiere decir que ambas politicas ENI-
PLA y PLAN FAMILIA tienen como objetivo
reducir el embarazo adolescente desde la pers-
pectiva intersectorial. Aparentemente ambos
tienen una construccion de la maternidad ado-
lescente que proviene de una vision “adulto cén-
trica” como ya lo han sefialado algunas activis-
tas jovenes. No obstante para ambas politicas
sigue constituyendo solamente “problema” y el
deseo que tienen las mujeres de ser madres como
un proyecto futuro no aparece en los documen-
tos disponibles porque no estan incluidas ni sus
voces ni su propia construccion de significados.

Ahora bien, a partir del afio 2016 Ecuador es
el tercer pais en la region con la tasa mas alta
de embarazos de adolescentes y para el 2018 tie-
ne la tasa mas alta de embarazo adolescente de
América Latina y el Caribe.Segtin los ultimos
datos:
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en Ecuador 6 nifias de entre 10 y 14 afios dieron
a luz cada dia, asi como 148 adolescentes de en-
tre 15 y 19 afios. Ese mismo afio, la gaceta sobre
muerte materna del Ministerio de Salud Publica
(MSP) senald que hubo 154 decesos, entre ellos
tres de ninas de entre 10 y 14 afios, y 16 adoles-
centes’.

Para la perspectiva de los organismos inter-
nacionales como UNPFA y UNICEF, las con-
secuencias del embarazo infantil y adolescente
produce la desercion estudiantil, el acceso al
mercado laboral

“Entre las principales consecuencias del embara-
zo adolescente figura la desercion estudiantil, que
posteriormente deriva en problemas para acceder
al mercado laboral. “Es un potencial tremendo que
se pierde para el pais, es un trauma que las nifias
se llevan, es un riesgo para sus propias vidas”'”

Es decir que las construcciones sociales ac-
tualmente tienen que ver con los costos que ge-
nera para los estados la maternidad en edades
tempranas.

Con la finalidad de indagar sobre los mode-
los mentales de las mujeres que fueron madres
en la adolescencia durante la ultima etapa , se
realizé un grupo focal con mujeres que han sido
madres adolescentes a partir del afio 2006, la
metodologia utilizada es una convocatoria para
escribir una narrativa, se pegaron una serie de
carteles en las redes sociales y en varios sitios de
la ciudad y se convocoé para que las adolescentes
madres, embarazadas o mujeres que fueron ma-
dres en su adolescencia escriban su narrativa. A
continuacion se describird coémo ocurridé aquel

grupo:

Asisten al grupo alrededor de diez mujeres adoles-
centes o que habian sido madres en la adolescen-
cia, son de todos los sectores de Quito y princi-
palmente de clase media. Se congregan alrededor
de un texto literario que es leido por quién dirige
el taller, se refiere al hecho de ser madre y sus di-
ficultades y luego cada una cuenta su historia de

vida.

Algunas fueron madres a principios del ano 2000,
otras hace pocos afios y algunas estan embaraza-
das. El tema en comun es justamente la sensacion
o el sentimiento de que su voz no ha sido escucha-
da ni por sus familias ni por sus parejas ni tam-
poco por el Estado durante el embarazo, parto,
posparto y crianza, pues la maternidad siempre ha
sido vista como un problema negativo. Otro de los
temas que se presentan es aquel deseo de ejercer
la maternidad en contra de un discurso dominan-
te que plantea justamente lo contrario y contrario
a la construccion social de la maternidad adoles-
cente como una experiencia siempre problematica
que impide cumplir metas. Adicionalmente surge
la culpabilidad que sienten porque en efecto nadie
puede comprender su deseo de ser madres, de cui-
dar a sus hijos o hijas y de que aquello sea visto
como un problema por parte del Estado no como
un proyecto de vida. Respecto al Estado, esta cer-
cay beneficia a las mujeres de bajos recursos, pero
abandona a las de clase media, quienes deben arre-
glarselas con sus familias, las mismas que les han
abandonado por estar embarazadas. Su voz evi-
dentemente no fue escuchada el momento de im-
plementar politicas publicas. El sistema médico
tampoco comprende el embarazo adolescente, hay
mucha violencia gineco obstétrica con los cuerpos
de mujeres embarazadas en general y adolescentes
en particular. Quienes ya fueron madres adoles-
centes antes, miran su maternidad desde la resig-
nificacion, algunas tuvieron que dejar sus estudios
y retomarlos cuando sus hijos crecieron, otras los
llevaban al colegio o a la universidad y pudieron
continuar. El comun es que ellas no siempre fue-
ron pacientes del Estado sino de la salud privada
y en este sentido no estan tan atravesadas por las
politicas publicas directamente, aunque si por las
campafas elaboradas por el estado respecto al uso
y acceso de métodos anticonceptivos. Recuerdan
por ejemplo que cuando ellas fueron madres, no
existia informacion alrededor de las diferencias
anatémicas entre una mujer adolescente y otra
adulta, de tal manera que ellas construyeron su
propio conocimiento. A pesar de que el Estado ha
ofertado en distintas paginas web métodos anti-
conceptivos existen prejuicios y maltrato gineco
obstétrico el momento de acceder a éstos farmacos
Ademas se hablo de como cambian las relaciones

9  Este contenido ha sido publicado originalmente por Diario EL COMERCIO en la siguiente direccion: https://www.elcomercio.com/actualidad/embara-
zo-adolescente-ecuador-costos-salud.html. Si esta pensando en hacer uso del mismo, por favor, cite la fuente y haga un enlace hacia la nota original
de donde usted ha tomado este contenido. EIComercio.com

— 10 Este contenido ha sido publicado originalmente por Diario EL COMERCIO en la siguiente direccion: https://www.elcomercio.com/actualidad/embara-
8 2 zo-adolescente-ecuador-costos-salud.html. Si esta pensando en hacer uso del mismo, por favor, cite la fuente y haga un enlace hacia la nota original
= de donde usted ha tomado este contenido. EIComercio.com



sociales, es decir la soledad en que ellas se vieron
envueltas luego de ser madres porque sus activida-
des cambiaron.

Hablaron de la culpa que sintieron cuando querian
tener el nifio y aquello les causo vergiienza en su
familia y entre sus pares.

Los padres y madres les propusieron acceder
a abortos frente a lo cual ellas prefirieron ser
madres.

(Observacion propia octubre, 2019)

En el grupo focal realizado se indagaron los
modelos mentales concebidos como las repre-
sentaciones que aparecen expresadas en el dis-
curso (D’Andrade Roym 1995) y que estan de-
tras de las decisiones individuales o grupales,
se observan asi, una serie de valores, imagenes
y varios modelos mentales contradictorios, por
una parte existe un fuerte deseo de ser madres
en todas las épocas historicas, pero también la
culpa por sentir ese deseo, el sentimiento de ex-
clusion por parte de sus pares por el hecho de
haber tomado este camino, el abandono de las
distintas instituciones incluso el Estado, pues
para la sociedad y sus construcciones sociales,
sigue siendo un proyecto ilegitimo.

Conclusiones

En este articulo se analizd la construccion so-
cial del sujeto adolescente en el ciclo de la politi-
ca publica, que ha fluctuado entre la obligatorie-
dad de ser buena madre y el discurso del control
poblacional ya sea desde el punto de vista de la
libertad y derecho a decidir sobre el propio cuer-
po o desde la idea de que el lugar seguro para
las mujeres adolescentes es la familia nuclear
heterosexual. Aquellas construcciones eviden-
temente ha influenciado en los instrumentos de
politica publica, en diferentes épocas historicas,
en un principio para poblar la patria y criar ciu-
dadanos sanos, luego para reducirla y fortalecer
la mano de obra femenina, especializando los
saberes maternos. Finalmente aquella construc-
cion social se debate entre la decision sobre el
cuerpo y el riesgo que implica ser madre a una
edad temprana.

No obstante en el ciclo de las politicas publi-
cas sigue ausente la voz de las mujeres adoles-

Soledad Varea

centes y por ello se mostrd su propia signifi-
cacion de la maternidad a través de entrevistas y
un grupo focal que indago6 los modelos mentales
contradictorios de las mujeres adolescentes, los
mismos que muestran un deseo de ser madres
que a su vez estd embestido de sentimien-
tos de culpa y vergiienza. Aquellos modelos
podrian ser pensados por el estado al momento de
construir politicas publicas.
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Resumen

La administracién publica puede considerarse como un campo aplicado e interdisciplinario, cuyo estudio exige la contri-
bucién de una serie de disciplinas, como las ciencias politicas, la gestion, el derecho, la sociologia, entre otras. En este
articulo se sostiene que las disciplinas de la administracion publica también deberian incluir a la filosofia, no como disci-
plina (la filosofia no es una disciplina en el sentido en que lo son las ciencias modernas; mas bien, en las raices de la filo-
sofia estan las preguntas clave: ;qué hay? (ontologia); ¢quiénes somos? (filosofia de la mente); cdémo vivir bien? (ética);
¢como vivir bien juntos? (filosofia politica) y asi sucesivamente). Sino como fundamento de todas las demas disciplinas
que estudian la administracion publica, desde la ciencia politica (cuyas raices estan en la filosofia politica), la gestion y
la sociologia (cuyos fundamentos estan en las concepciones ontoldgicas del individuo y la sociedad), hasta el derecho
(cuyas raices estan en la filosofia del derecho) y asi sucesivamente. Si la filosofia es fundamental para la administracion
publica, surgen al respecto dos preguntas clave: en la investigacion de la administracion publica, ¢cual es la contribucién
de la filosofia al avance de nuestra comprensién de la administracion publica? Y en la ensefianza de la administracion
publica, ¢cudl es el lugar de la filosofia en los planes de estudio de los programas de administracion publica? Este arti-
culo, tras evaluar brevemente los fundamentos filoséficos de la administracion publica, tiene por objetivo examinar esta
ultima pregunta acerca de la contribucién de la filosofia en los programas de educacion y formacién en el ambito de la
administracion publica, y el lugar de la filosofia en los programas de educacion de la administracion publica.

Palabras clave: Filosofia, administracién publica, educacion superior, maestria en administracién publica, servicio publi-
co, servicio civil, educacion ejecutiva.

Abstract

Public administration can be considered as an applied, interdisciplinary field, whose study demands the contribution of
a range of disciplines, including political science, management, law, sociology and others. The article argues that the
disciplines of public administration should also include philosophy, not as a discipline (philosophy is not a discipline in
the sense modern sciences are; rather, at the roots of philosophy are key questions: what there is (ontology); who we are
(philosophy of the mind); how to live well (ethics); how to live well together (political philosophy) and so on) but as the foun-
dation of all the other disciplines studying public administration, from political science (whose roots are in political philoso-
phy), to management and sociology (whose underpinnings are in ontological conceptions of the individual and society), to
law (whose roots are in the philosophy of law) and so on. If philosophy is foundational to public administration, then two key
questions arise: in researching public administration, what is the contribution of philosophy to advancing our understand-
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ing of public administration? And in the teaching of public
administration, what is the place of philosophy in the cur-
ricula of public administration programmes? The article,
after briefly reviewing the philosophical foundations of
public administration, aims to discuss the latter question
about the contribution of philosophy to educational and
training programmes in the field of public administration,
and the place of philosophy in public administration edu-
cation curricula.

Keywords: Philosophy, public administration, higher ed-
ucation, Master of Public Administration, public service,
civil service, executive education.

Los fundamentos para incorporar
la filosofia en los programas de
administracion publica

En este articulo se sostiene que la filosofia
como campo académico del conocimiento debe
incorporarse a la ensefianza de la administracion
publica (en adelante AP), en todos los niveles.
Nuestro principal argumento es que el conoci-
miento filosofico proporciona una contribucion
distintiva y constitutiva para una mejor com-
prension de la AP, junto y mas alla de los cuer-
pos especificos de conocimiento, proporciona-
dos por las disciplinas que constituyen el campo
de la AP (como la gestion, el derecho, las cien-
cias de la organizacion, las ciencias politicas, la
sociologia, la psicologia social o la economia).

El tipo de conocimiento y comprension filo-
sofica que debe incorporarse a la formacion de
estudiante de AP y futuro administrador publi-
co, debe ser entendido en su mas amplia gama,
compuesta por ramas de filosofia seleccionadas
individualmente, como la ética publica, la filo-
sofia politica, o la epistemologia de las ciencias
sociales. Cada una de ellas es importante, pero
aqui argumentamos acerca del conocimiento fi-
losofico ampliamente destinado a ser puesto en
primer plano en la ensefanza de la AP y la for-
macion de los administradores publicos.

La razon por la que la filosofia es fundamen-
tal para la AP se encuentra en la propia natura-
leza de la AP como una empresa interdisciplina-
ria. La AP puede considerarse como un campo
aplicado e interdisciplinario, cuyo estudio exige
la contribucion de una serie de disciplinas, in-
cluidas las ciencias politicas, la gestion, el de-
recho, la sociologia, entre otras. La AP se ha

definido como el estudio interdisciplinario del
gobierno (famously by Waldo, 1948/1984; Fre-
derickson, 1980; Marini, 1971), [famoso por
Waldo, 1948/1984; Frederickson, 1980; Marini,
1971]. En este sentido no es una disciplina, sino
mas bien un conjunto de enfoques disciplina-
rios destinados a mejorar nuestro conocimien-
to y comprension del gobierno en accion. Cada
una de estas disciplinas, a su vez, como todas las
ciencias “modernas”, se han establecido a través
de un proceso de separacion de la filosofia y en
la estructuracion de su propia declaracion de los
problemas especificos abordados, los conceptos
y la terminologia utilizados y los métodos para
generar y acumular conocimientos.

Por ejemplo, la economia pertenecio original-
mente a la filosofia moral y luego se establecio
como una ciencia independiente -aunque lejos de
ser incontrovertible- definiendo sus problemas
especificos abordados (el uso de recursos escasos
y fungibles para objetivos alternativos), concep-
tos y terminologia (como las nociones de “fun-
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cién de produccidon”, “transaccion econdmica”,
“intercambio de mercado”, “oferta”, “demanda”
y similares) y métodos (desde la modelizacion
formal hasta la econometria, etc.). En los térmi-
nos del historiador de la filosofia, Kenny, “once
problems can be unproblematically stated, when
concepts are uncontroversially standardized,
and where consensus emerges for the methodo-
logy of solution, then we have a science setting
up home independently, rather than a branch of
philosophy” [una vez que los problemas puedan
ser enunciados sin inconvenientes, cuando los
conceptos son estandarizados sin controversia
y cuando surge el consenso para la metodologia
de la solucion, entonces tenemos una ciencia que
se establece de manera independiente, en vez de
una rama de la filosofia] (Kenny, 2012).

Sin embargo, las disciplinas de las ciencias
sociales rara vez, posiblemente nunca, estan
totalmente separadas de la filosofia; mas bien,
contienen lo que se llama el residuo filosofico:
“Perhaps no scientific concepts are ever fully
clarified, and no scientific methods are ever to-
tally uncontroversial: if so, there is always a phi-
losophical element left in every science’ [Tal
vez ningin concepto cientifico nunca se aclare



del todo, y ningiin método cientifico sea nunca
incontrovertible totalmente: si es asi, siempre
queda un elemento filosofico en cada ciencia]
(Kenny, 2010: x).

Cuando una disciplina esté lejos de tener sus
problemas sin problemas declarados y sus con-
ceptos incontrovertidamente estandarizados,
entonces sus vinculos con la filosofia son mas
fuertes y el “residuo filoséfico” no resuelto gana
en importancia. Este es el caso de la AP: un
esfuerzo intelectual interdisciplinario cuyo
enunciado del problema y definicion de los mé-
todos estan lejos de haber sido resueltos (Raads-
chelders, 2005) y requieren mas bien sapiencia
y sabiduria para ser entendidos (la AP como “el
arte de gobernar™), que se basa en una amplia
gama de disciplinas, cada una de las cuales pre-
senta un residuo filos6fico méas pequeiio o mas
grande -y de cualquier manera de importancia
irreductible-. De este modo, las disciplinas de la
ciencia de la gestion o de la organizacion, con
su enfoque en la comprension de las decisiones
en la organizacion estdn en menor o mayor me-
dida inherentemente enganchadas con la cues-
tion filosofica de lo que es la accion humana y la
libertad (causas fundamentales y fuentes de la
libre eleccion).

El campo de los estudios de Derecho nunca
puede dejar de lado las cuestiones sobre las ba-
ses de la ley positiva y natural y las preguntas
morales sobre lo que “deberia” ser en contrapo-
sicion a lo que es en realidad, revelando asi las
persistentes conexiones intimas con la filosofia
moral y la filosofia del derecho. La disciplina de
la sociologia puede estar investigando perfiles
de sistemas sociales con conceptos y métodos
relativamente poco controvertidos, pero las pre-
guntas sobre la naturaleza misma del ser huma-
no como “animal social”, “man is by nature a
social animal’ [e]l hombre es por naturaleza un
animal social] (en la definicion inmortal de Aris-
toteles) sustenta sus investigaciones, al igual que
las preguntas sobre el mundo y el ser, que en ul-
tima instancia son de naturaleza ontoldgica. Es
por esta razén y en este contexto, que argumen-
tamos que la filosofia actia como fundamento
para la comprension de la AP como un campo
intelectual de investigacion y como un “pega-
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mento” para la aplicacion coherente e integrada
de la gama de ciencias sociales que apuntalan y
constituyen el estudio de la AP.

Antes de profundizar en las implicaciones
de este concepto de la relacion entre la filoso-
fia y la AP, hay una ardua cuestion preliminar
que se debe abordar, y que solo podemos tocar
brevemente aqui (para mayor informacion ver
Ongaro, 2017, capitulo 1: “what is philosophy?
One starting point towards a definition lies in
considering that philosophy — unlike ‘scienti-
fic’ disciplines — does not have a subject matter;
rather, it has key ques- tions and themes such
as ‘what there is’ (the question which underlies
the branch of philosophy known as metaphysics
or ontology); ‘who we are/who I am’ (philoso-
phy of the soul and mind); ‘how to live’ (addres-
sed by ethics and morality, or axiology); ‘how
to live together’ (the key question for political
philosophy) and ‘how to know/what we know’
(the philosophy of knowledge or epistemology)
)” [ qué es la filosofia? un punto de partida hacia
una definicion reside en considerar que la filoso-
fia - a diferencia de las disciplinas “cientificas”
- no tiene una materia; mas bien, tiene preguntas
clave y temas como “lo que hay” (la pregunta
que subyace a la rama de la filosofia conocida
como metafisica u ontologia); ;quiénes somos/
quién soy yo?” (filosofia del alma y la mente);
“como vivir” (abordado por la ética y la moral,
o axiologia); “;coémo vivir juntos?” (la pregunta
clave de la filosofia politica) y “;como saber/qué
sabemos?” (la filosofia del conocimiento o epis-
temologia) | (Kenny, 2012).

La filosofia se ocupa de la adquisicion de un
conocimiento racional y de la comprension de
la realidad como tal, en su totalidad, y su ulti-
ma finalidad es la comprension profunda de la
realidad, en lugar de un conocimiento discipli-
nario mas amplio de una materia (como en las
disciplinas cientificas individuales). En el idioma
original del pueblo a cuyo genio se atribuye la
invencion misma de la filosofia, la palabra anti-
gua griega para filosofia es filosof,ia (1¢ase ‘phi-
losoph1a’), que podemos traducir como “amor
a la sabiduria™: la busqueda del conocimiento
y la comprension hecha por el amor mismo de
la sabiduria que se fundamenta en la mas plena
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comprension de las cosas. Es esta sabiduria la
que también es central en el arte de gobernar y
en el estudio y la préctica de la AP (Raadschel-
ders, 2008, 2011). En el marco de este inmenso
cuerpo de entendimiento y pensamiento que es
la filosofia, algunas de sus ramas pueden ser mas
susceptibles de aplicacion directa a la AP que
otras (Whetsell, 2018), pero nuestro argumento
es que la “sabiduria filosofica” en su amplitud y
profundidad es de méaximo valor para la forma-
cion de los estudiantes y de profesionales de AP.

Si este razonamiento para incluir la filosofia
en cualquier entendimiento de la AP es en un
sentido constitutivo, ya que esta enraizado en la
naturaleza misma de la AP como una empresa
interdisciplinaria. Hay también otro argumento
que puede proponerse para la inclusion sistema-
tica de la filosofia en el estudio de la AP y la
formacion de los funcionarios publicos. Este se-
gundo y complementario argumento es en cierto
sentido mas contingente a la época en que vivi-
mos, pero solo puede contribuir a hacer alin mas
convincente el argumento a favor de la inclusion
de los conocimientos filosoficos en el estudio
de la AP. El argumento se orienta a considerar
que vivimos en una época en la que las viejas
certezas se desmoronan. Como sefiala Drechs-
ler (Drechsler, 2017), diversas concepciones de
régimen politico-administrativo compiten o se
disputan y el dominio ideolégico de la democra-
cia liberal que surgi6 en la década de 1990 se
ha erosionado, si no se ha puesto en peligro por
completo.

Supuestos en los que se basan gran parte de la
literatura sobre AP e innumerables investigacio-
nes, como el “circuito de retroalimentacion de la
responsabilidad democratica representativa”, en
el que se supone que la gente es consciente de lo
que quiere y necesita, y elige a un representan-
te para un cargo publico, comparando paquetes
alternativos ofrecidos por candidatos y partidos
rivales. A su vez, una vez en el cargo, se votan
leyes que reflejan la eleccion de la gente y una
poblacion vigilante presta suficiente atencion a
las elecciones de los gobernadores para poder
juzgar a los representantes electos como exito-

sos o deseados. Por ultimo, el resultado de las

elecciones subsiguientes se vera afectado de ma-
nera decisiva a juicio del pueblo sobre la calidad
del trabajo realizado por el titular mientras ocu-
pa el cargo (“an assumption whose very foun-
dations have been harshly criticised by Box and
Miller, 2004”) [un supuesto cuyos fundamentos
han sido duramente criticados por Box y Miller,
2004]. Tales supuestos aparecen repentinamente
“fuera de contexto” en un mundo en el que la de-
mocracia liberal se encuentra a la zaga, asedia-
da practica e ideoldgicamente por concepciones
alternativas, y en el que el comportamiento de
los votantes parece desafiar cada vez mas la 16-
gica de un ciclo de retroalimentacion. Supuestos
tan ampliamente sostenidos sobre el nexo entre
el desempeio, la rendicion de cuentas y la ree-
leccion en el cargo parecen tenues a lo sumo, y
por lo tanto tantas piezas de investigacion, que
han estado implicita o explicitamente basadas en
ellos, de repente parecen problematicas en sus
propios cimientos.

También hay otra cuestion - que es también
de naturaleza contingente, pero significativa por
su influencia actual - y es que la balanza del co-
nocimiento de la AP parece inclinarse hacia el
lado técnico de manera inherente, en detrimen-
to de las herramientas conceptuales para desci-
frar un mundo complejo. Como dice Drechsler
(2017: 235):

“There is certainly [in PA research and teaching]
a lot of theory, mostly on a very technical level —
basically a polytechnical one, as promulgated in
innumerable graduate classes, workshops and the
like. [A]nd polytechnical theory, too often outright
anti-philosophical and patterned on an 1870s-style
positivism, has a decidedly harmful side as well,
tricking its disciples into the false security of ima-
gining that one has captured (at least part of) the
world formula, and that one can, at least in one’s
own narrow confines, be certain of reality. (Much
talk about ‘evidence’, by which is actually meant
‘empirical proof’, is an indication of such a posi-
tion, as is the idea of an ‘openness’ of data that so-
mehow guarantees truth through method.)” [Hay
ciertamente [en la investigacion y ensefianza de la
AP] mucha teoria, sobre todo a un nivel muy técni-
co - basicamente un politécnico, como se promul-
ga en innumerables clases de graduados, talleres
y similares. Y la teoria politécnica, con demasia-
da frecuencia abiertamente antifilosofica y con un



patrén de positivismo al estilo de la de 1870, tiene
también un lado decididamente dafiino, engafian-
do a sus discipulos con la falsa seguridad de ima-
ginar que uno ha captado (al menos parte de) la
formula del mundo, y que uno puede, al menos en
sus propios y estrechos confines, estar seguro de la
realidad. (Mucho hablar de “pruebas”, con lo que
en realidad se quiere decir “prueba empirica”, es
una indicacion de tal posicion, como lo es la idea
de una “apertura” de datos que de alguna manera
garantiza la verdad a través del método)].

Y el punto atin mas destacado es que esta in-
clinacion de los estudios de la AP hacia las “cer-
tezas” puede tener vinculos mas profundos con
la imagen de un mundo en el que las suposicio-
nes incuestionables se desmoronan. Siguiendo,
de nuevo, a Drechsler (2017: 235-236):

“There is something to be said in favour of un-
questioned assumptions: Leo Strauss’s point that
a society is a group of people that have elected to
call certain options ‘truths’ is pertinent here. The
problem is that if these ‘truths’ are not rigorously
enforced — and they are very difficult to enforce in
a liberal context already in the mid-run — they will
be contested and, for various reasons, they might
all of a sudden be questioned and even rejected,
as events in 2015-2016 have impressively shown.
Unquestioned assumptions are inherently weak,
and they may easily crumble. This is why in our
field of PA, the philosophical dimension and the
philosophical debate are so important” [Hay algo
que decir a favor de las suposiciones incuestiona-
bles: El punto de Leo Strauss de que una sociedad
es un grupo de personas que han elegido llamar
“verdades” a ciertas opciones es pertinente aqui.
El problema es que si estas “verdades” no se apli-
can rigurosamente -y son muy dificiles de aplicar
en un contexto liberal ya a mediados de la carrera-
seran impugnadas y, por diversas razones, podrian
ser cuestionadas e incluso rechazadas de repente,
como han demostrado de manera impresionante
los acontecimientos de 2015-2016. Los supuestos
incuestionables son intrinsecamente débiles y pue-
den desmoronarse facilmente. Por eso, en nuestro
campo de la AP, la dimension filosofica y el debate
filosofico son tan importantes].

Para resumir, la filosofia como campo acadé-
mico de estudio deberia incorporarse al estudio
de la AP y a la formacion de los administrado-
res publicos: la dimension filosofica y el debate
filosofico son simplemente muy importantes
para ser dejados de lado.
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Queda por anadir una salvedad importante:
que la filosofia debe introducirse en el estudio
de la AP de manera personalizada, mediante la
aplicacion de conceptos filosoficos para ilustrar
aspectos clave de la AP. El objetivo fundamental
del enfoque aqui defendido es el uso de la espe-
culacion filosofica para revelar las facetas del es-
tudio y la practica de la AP, y encontrar nuevos
puntos de vista sobre los temas de la AP: esto es
lo que llamamos filosofia para la AP (Ongaro,
2017, capitulo 7; Whetsell, 2018). Por lo tanto,
nuestro argumento condensado en una declara-
cion es que la filosofia para la AP debe incluirse
en todos los programas educativos y de forma-
cion de AP.

Lugar, contenidos, métodos de
ensefianza y otros temas de
filosofia para la AP

A partir del argumento de que la filosofia de
la AP podria y deberia ensefiarse en los progra-
mas de AP, se plantean una serie de cuestiones
practicas sobre los detalles del lugar y el conte-
nido del tema “filosofia de la AP en los progra-
mas de educacion educativos y de formacion de
AP. Estas preguntas incluyen:

» ;Cual deberia ser el lugar de la filosofia en

los planes de estudio de la AP?, ;a qué nivel

deberia ensefiarse la filosofia: s6lo a nivel de

maestria y doctorado, o también a nivel de li-

cenciatura?, ;y cudl es el lugar de la filosofia

para la AP en la formacion de los ejecutivos

y en programas mas cortos para los adminis-

tradores publicos?

* En cuanto al contenido, ;cuales son los

contenidos clave de la filosofia de la AP?,

Ly cudles son las herramientas de ensefanza

disponibles (libros, manuales, otras lecturas y

similares) que puedan apoyar la ensefianza de

la filosofia para la AP?

* (En qué relacion deberia situarse la ense-

nanza de la filosofia para la AP con respecto a

otros mddulos de un programa de AP?

* Y como - por medio de qué métodos y

enfoques de ensefianza - deberia ensenarse la

filosofia?
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La gama de opciones incluye si el pensamien-
to filosofico debe ampliarse dentro de los modu-
los relativamente establecidos en los programas
de AP. Por ejemplo, en los cursos, cuando exis-
ten dentro del programa, en ética publica y va-
lores publicos, o epistemologia y métodos para
las ciencias sociales y similares. O si su lugar
mas apropiado se encuentra en los propios cur-
sos introductorios de la licenciatura o el master
de administracion publica (MPA) o el progra-
ma de doctorado -en otras palabras, los cursos
que normalmente se dedican a introducir la AP
como una asignatura y un campo de estudio para
estudiantes cuyos antecedentes pueden ser muy
variados. O como tercera alternativa, si se debe
introducir un médulo distinto de filosofia para la
AP junto con otros moédulos mas convenciona-
les. La adopcion de esta tercera opcion también
implicaria hacer que el programa de AP se dife-
rencie de otros programas de la competencia, ya
que, sabemos que en el momento de escribir este
articulo no hay programas de AP que incluyan
un modulo completo de filosofia para la AP.

Una pregunta relacionada se refiere al nivel —
pregrado, posgrado o investigacion/PhD - en el
que se puede considerar mas apropiado introdu-
cir el estudio de la filosofia para la AP. No hay
una respuesta univoca a esta pregunta, ya que
puede depender de una serie de otros factores
contextuales, entre los que se encuentra el gra-
do de ensefianza de la filosofia en la escuela se-
cundaria de un pais determinado. Por mencionar
dos ejemplos en los polos opuestos, la filosofia
es ampliamente estudiada en las escuelas secun-
darias de Italia, en las que al menos el 40% de
la poblacion estudiantil que alcanza el nivel mas
alto de educacion secundaria - la parte “orienta-
da hacia lo académico” de la poblacion estudian-
til, entre la que la mayoria de los alumnos conti-
ndan con titulos universitarios - estan expuestos
a tres afos de estudio de la filosofia, preparados
por el estudio quinquenal del latin, y para algu-
nos de ellos también del griego antiguo.

En el polo opuesto, la filosofia apenas se en-
sefia en las escuelas secundarias britdnicas. A
este respecto, introducir el estudio de la filoso-
fia para la AP a nivel de licenciatura podria ser
mas facil en aquellos paises donde la filosofia se

ensefa sistematicamente en la escuela secunda-
ria, mientras que podria ser una tarea mas dificil
donde no lo es.

Sin embargo, y esto estd vinculado con la
cuestion de las herramientas para la ensefian-
za de la filosofia en los programas de AP, debe
mantenerse en el centro de atencién que lo que
se requiere para un programa de AP. No es la
educacion filosofica de amplio alcance, sino mas
bien la aplicacion de conceptos filosoficos a los
temas de AP, y esto se puede ensefiar dentro del
formato de un moddulo universitario. Una for-
macion filoséfica mas amplia en los estudiantes
puede ser una ventaja, y en cierto sentido repre-
senta la condicion previa Optima para el apren-
dizaje de la filosofia para la AP, pero no es un
requisito en si. De hecho, un libro recientemen-
te publicado (Ongaro, 2017) proporciona en su
primera parte una introduccion sistematica a la
filosofia (occidental), luego en la segunda parte
aplica ese cuerpo de conocimientos y compren-
sion a la AP, todo ello contenido en un texto de
longitud media para un libro universitario. En
ultima instancia, entonces, sostenemos que la fi-
losofia para la AP puede ser ensefiada en todos
los niveles — pregrado, posgrado, titulos de in-
vestigacion - en diferentes grados de profundi-
dad, en funcioén del nivel, pero también con otras
opciones didacticas mas amplias, recurriendo a
las herramientas de ensefanza apropiadas (mas
sobre esto mas adelante en el articulo).

Thus, we argue that philosophy for PA is also
of significance for executive education program-
mes, and philosophical notions may resonate
very well with the lived experience of PA prac-
titioners, may spark thoughtful discussions and
illuminate the dilemmas and quandaries that the
street-level bureaucrat and public manager have
to face in managing public organisation and pu-
blic services (Parker, forthcoming). De hecho, si
nos detenemos un poco mas en los niveles en
los que la ensefianza de la filosofia para la AP
puede ser valiosa, argumentariamos ademas que
los elementos de la filosofia para la AP también
pueden ser de importancia para la educacion
ejecutiva. Contrariamente a nuestras expectati-
vas de que el pensamiento filosofico es antitéti-
co al “razonamiento practico” que necesitan los



ejecutivos. Por el contrario, fue el gran filosofo
griego Aristoteles quien presentd por primera
vez la nocién misma de “razonamiento précti-
co” (especialmente en su escrito Nicomachean
Ethics; para una version en inglés, véase Aris-
toteles, 2002) y esboz6 su significado y la dife-
rencia entre la razén contemplativa y la razon
calculadora, que consiste en una especie de razo-
namiento centrado en la relacion de los medios
con los fines, es decir, en el calculo de la adecua-
cion de los medios para alcanzar los fines, como
argumenta Aristételes en, On Politics y Platon
argumenta en The Republic. Por lo tanto, argu-
mentamos que la filosofia para la AP es también
de importancia para los programas de educacion
ejecutiva, y las nociones filosoficas pueden reso-
nar muy bien con la experiencia vivida por los
profesionales de la AP, pueden suscitar debates
reflexivos y esclarecer dilemas y disyuntivas que
el burdcrata de nivel de calle y el gerente publico
tienen que afrontar en la gestion de la organiza-
cion y los servicios publicos (Parker, de proxima
aparicion).

La cuestion es mas bien cudnto tiempo hay
que dedicar a la inclusion de la filosofia para la
AP en la educacion ejecutiva de los funcionarios
publicos, ya que aqui hay que encontrar un di-
ficil equilibrio dada la duraciéon limitada de un
curso ejecutivo y las demas materias urgentes
que hay que ensefiar, y el enfoque didactico que
se adopta mejor en lo que suelen ser cursos de
corta duracion, en los que se dedica mucho es-
pacio a los debates interactivos. Sin embargo, y
de hecho, los debates interactivos son muy ade-
cuados para introducir la filosofia para la AP en
tales cursos: de hecho, el gran filosofo Socrates,
mentor de Platon, solia ensenar filosofia -solo
mediante debates con sus interlocutores- y el
mismo Platon expuso sus reflexiones filosoficas
principalmente en forma de didlogos en los que
los personajes entablaban conversaciones vivi-
das entre si.

(Cudl podria y deberia ser el principal en-
foque sustantivo en cuanto al contenido de los
conocimientos filosoficos para un programa de
AP?y, de manera preliminar, ;qué herramientas
existentes estan disponibles que puedan propor-
cionar el apoyo practico para permitir la ense-
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nanza de la filosofia en los programas de AP?

Ya hemos mencionado el trabajo de Ongaro
(2017), cuyo propdsito es proporcionar, en pri-
mer lugar, una introducciéon completa y auténo-
ma a la filosofia, seguida por la filosofia para la
AP, en un libro de texto compacto, al tiempo que
se refiere a una amplia gama de obras cientificas
tanto en el &mbito de la filosofia como en el do-
minio de los estudios de AP, para el lector que
desee investigar mas a fondo el tema.

El libro también tiene como objetivo sinte-
tizar los elementos principales y proporcionar
una guia de fécil acceso para introducir la filo-
sofia de la AP tanto para estudiantes como para
profesores, y proporciona una introduccion sis-
tematica a la contribucion de la filosofia al es-
tudio y la practica de la AP a través de una obra
monografica dedicada a este propdsito.l Este
y otros libros proporcionan entradas: Lynch y
Cruise (2006) cotejan las contribuciones de una
serie de académicos de EE.UU. sobre filosofos
individuales y algunas lineas de influencia de su
pensamiento en la teoria y la practica de la AP.
Varios libros examinan perfiles especificos del
pensamiento filosofico aplicado a la AP, como la
epistemologia (para un ejemplo, véase Riccuc-
ci, 2010). Capitulos dedicados aplican el analisis
filosofico a la AP, en particular los fundamen-
tos de la accion administrativa (Virtanen, 2018).
Las contribuciones que aparecen en dos revis-
tas cientificas notables, Administrative Theory
and Praxis y Public Voices, proporcionan otro
punto de entrada. También contribuyen algu-
nos articulos escasos pero relevantes en revistas
de AP de corriente principal (véase De Graaf'y
Van Asperen, 2018, sobre el uso de las image-
nes y el arte con contenido filosofico, en parti-
cular Aristoteles y la filosofia politica medieval,
para avanzar en la comprension de los debates
contemporaneos de las AP, como el tema de la
“buena” gobernanza).

En resumen, parece haber una oferta sufi-
cientemente amplia de libros de texto y mate-
riales de lectura para el tema de la filosofia para
que la AP sea apoyada adecuadamente en los
programas de AP. A esto se afade otra toma
complementaria al problema de la oferta de
libros de texto y otros materiales para la ense-
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nanza de la filosofia de la AP: si bien es cierto
que la oferta influye en la demanda, es ante todo
la demanda la que impulsa la oferta y, por lo
tanto, a este respecto, cuanto mas se incluya la
filosofia de la AP en los programas de AP, mas
la oferta seguird a la demanda y se producira
una gama mas amplia de materiales para apoyar
la ensefianza de este tema.

Podemos ahora pasar de la cuestion prelimi-
nar de las herramientas disponibles a la cuestion
principal de los contenidos sustantivos a los que
se debe dar prominencia para llevar el conoci-
miento filosdfico-fisico a los programas de AP.
Si bien una discusion sistematica de los conte-
nidos de la filosofia para las AP esta fuera del
alcance de este articulo, se pueden desarrollar
aqui algunas reflexiones sobre los enfoques ba-
sicos que se pueden seguir. Se pueden esbozar
dos enfoques principales. La primera radica en
centrarse en determinadas ramas de la filosofia,
identificadas como las “mas pertinentes” con el
fin de ilustrar los aspectos de la AP, o al menos
como las mas cercanas tematicamente a los te-
mas y asuntos tradicionalmente debatidos en la
AP. Ejemplos de estas ramas podrian ser la epis-
temologia, que se convierte entonces en la epis-
temologia de los métodos de investigacion para
la AP; o la ética publica y en particular la ética
de los funcionarios publicos; o la filosofia poli-
tica, con un enfoque en el papel de la AP, en los
procesos y estructuras politicas y normativas.

El segundo enfoque se centra en la filosofia
como tal (sobre todo en la ontologia), y tiene
como objetivo discutir en toda su amplitud acer-
ca de los filosofos y filosofias clave, para luego
aplicar estos conjuntos de conocimiento a la AP.
Esto significa, por ejemplo, ensefar temas como
el administrador publico existencialista y lo que
la filosofia del existencialismo puede decir sobre
la AP (una linea de investigacion que figur6 de
manera prominente en los EE.UU. en el decenio
de 1970; véase Waugh, 2006; Ongaro, 2017: 133-
136). La relacion entre el marxismo, el papel de
la distribucion del poder en los procesos politicos
y administrativos, la influencia duradera de los
partidos politicos en el gobierno publico y la AP
(por ejemplo, 1éase a través de las lentes teoricas
elaboradas por el filosofo Gramsci, que preten-

dia conectar el marxismo con el pensamiento de
Maquiavelo y concebia el partido politico como
el “principe moderno”: pero ;cudnta atencion se
presta en los estudios de la AP a la continua in-
fluencia de los partidos politicos sobre los apara-
tos burocraticos? A este respecto, el pensamien-
to gramsciano puede ser un valioso recordatorio
y proporcionar “utilisable analytical lenses
[lentes analiticas utilizables]); el enfoque “alter-
nativo” (cuando se contrasta con ciertas “prac-
ticas cientificas estandar”) de la generacion de
conocimientos que proporciona la corriente fi-
losdfica conocida como “fenomenologia” - tan-
to en su variante idealista como, especialmente
argumentariamos, en su variante realista - y su
importancia para profundizar nuestra compren-
sion de la AP en accion (véase Ongaro, 2017:
136-138; Waugh y Waugh, 2006). El potencial
del historicismo filosofico para esclarecer sobre
la AP, en particular su modificacion y evolucion
interna a largo plazo; la importancia continuada
del estructuralismo para nuestra comprension de
la sociedad y, como parte de ella, de la AP; y asi
sucesivamente.

En opinién de este autor, este ultimo es el
enfoque mas potente, el que puede permitir al
maximo los beneficios de “apertura mental” que
se derivan del pensamiento filosofico aplicado a
la AP, y que puede inculcar a los estudiantes el
tipo de razonamiento critico que se esta volvien-
do cada vez mas importante para el desempefio
del trabajo de administrador publico en tiempos
en los que las certezas se estan desmoronando y
los problemas que parecian resueltos resurgen en
toda su espinosa complejidad. Sin embargo, es
justo decir que ambos enfoques tienen sus pros y
sus contras: en ultima instancia, lo que importa
es la alineacion de los contenidos de la filosofia
para la AP con los demas contenidos y modulos
del programa de la AP, y ademas la alineacion y
coherencia con los objetivos de aprendizaje y las
preocupaciones pedagogicas mas amplias que
sustentan el programa de la AP.

Otro cuestionamiento hace referencia a la
combinacién de métodos de aprendizaje (y
equipo de ensefianza: uno o dos profesores,
(juno mas versado en la AP y el otro en filoso-
fia?) mas apropiada para la ensefianza de la filo-



sofia para la AP. A grandes rasgos, una primera
distincion puede ser entre un enfoque que hace
hincapié en los debates y los “estudios de ca-
sos” y otros métodos interactivos para incluir la
problematica filoséfica, por un lado, y un enfo-
que que sitia en el centro la ensefianza frontal
y que luego se complementa con métodos mas
discursivos, por otro.

Algunos de los pros de los métodos interacti-
vos radican en que pueden estimular la reflexion
y el sentido de pertenencia de los alumnos, mien-
tras que entre los contras se puede contar que el
punto de partida de los alumnos en cuanto a co-
nocimientos de filosofia puede ser bajo en mu-
chos paises, por lo que los elementos introducto-
rios pueden ser indispensables (sin embargo, el
gran filosofo griego Socrates enseid la filosofia
s6lo mediante la conversacion y el interrogato-
rio, lo que demuestra la potencia de tal enfoque).
A la inversa y de forma complementaria, un as-
pecto positivo de la ensefianza frontal puede ser
su capacidad para proporcionar a los estudiantes
una introduccién y una vision general de los te-
mas principales, un requisito de aprendizaje que
probablemente tenga una gran demanda entre
los estudiantes de AP expuestos a estos conte-
nidos. Por lo tanto, los enfoques para incluir un
conjunto de conocimientos filoséficos en los pro-
gramas de ensefianza de la AP en todos los nive-
les requieren una combinacién de opciones que
delineen estrategias alternativas para desarrollar
la ensefianza de la filosofia de la AP.

En primer lugar, si se establece un nuevo mo-
dulo o mas bien se potencian los mddulos ya
existentes (ya sea el mdédulo de introduccion o
los modulos dedicados, por ejemplo, a la ética
publica). Las ventajas de este tltimo enfoque son
que se basan en contenidos ya existentes, y bien
puede ser que a través de los variados modulos
que se ofrecen en las escuelas de asuntos publi-
cos, AP y politica publica haya al menos en oca-
siones un cuerpo de contenidos ya existente que
en menor o mayor medida aprovecha el cono-
cimiento filosofico y lo aplica a la AP. Este en-
foque podria potenciar y hacer la conexién con
los contenidos filosoficos de una manera mas
directa y explicita. Por el contrario, la eleccion
de establecer un modulo dedicado enteramente
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a la ensefnanza de la filosofia para la AP puede
ser, en ultima instancia, mas potente. Y dar una
ventaja competitiva a las instituciones que la in-
troducen ya que pueden diferenciar su oferta de
una manera muy distintiva.

Tanto en el caso de la introduccion de un mo-
dulo distintivo como en el caso de potenciar los
contenidos filosoficos en mddulos ya existentes,
la eleccion de métodos de ensefianza es crucial,
aunque posiblemente también mas facil. Pare-
ce que una combinacion de ensefianza frontal y
métodos de aprendizaje mas interactivos puede
ser Optima, con diferentes grados y combinacio-
nes de ambos métodos en funcion de los obje-
tivos generales de aprendizaje del programa, y
también de los conocimientos y aptitudes didac-
ticas disponibles. De hecho, si la ensefianza de la
filosofia para la AP se desarrolla en el futuro, los
académicos en el campo de la AP con formacién
filosofica pueden obtener una ventaja competiti-
va y ser cada vez mas requeridos por los depar-
tamentos y escuelas de AP.

Queda por resolver una tltima cuestion, con-
cerniente a los programas de Maestria en Ad-
ministracion Publica (MAP). Ademaés de la re-
glamentacion nacional de la ensefianza superior,
muchas MAP estdn también acreditadas inter-
nacionalmente, primordialmente por los tres
principales organismos de acreditacion: Euro-
pean Association for Public Administration Ac-
creditation (EAPAA), en propiedad conjunta
con EGPA (European Group for Public Admi-
nistration) and NISPAcee (Network of Institutes
and Schools of Public Administration in Central
and Eastern Europe); International Commission
on the Accreditation of Public Administration
training and education (ICAPA), TASIA-IIAS
(International Association of Schools and Insti-
tute of Administration); y Network of Schools of
Public Policy, Affairs and Administration (NAS-
PAA).

La cuestion entonces, a los efectos de nues-
tra reflexion sobre la importancia de incluir la
filosofia en la AP en las MAP, es como hacerlo
de forma coherente con las limitaciones combi-
nadas derivadas de la reglamentacion nacional
por un lado y la acreditacion internacional por la
EAPAA, ICAPA y NASPAA por otro.
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En lo que respecta a las reglamentaciones
nacionales, por definicion el asunto solo pue-
de abordarse pais por pais y la respuesta variara
segun la jurisdiccion, aunque este autor, que ha
trabajado en varios sistemas de ensefianza supe-
rior, ha comprobado que las reglamentaciones
nacionales suelen ofrecer un margen de manio-
bra para adaptar los planes de estudio a los objeti-
vos de aprendizaje del programa en cuestion; por
lo tanto, en este sentido hay motivo para desarro-
llar la filosofia en los planes de estudio de la AP.

En cuanto a los criterios de acreditacion in-
ternacional, el autor considera que los vigentes,
adoptados por los tres organismos de acredita-
cion permiten plenamente la ensefianza de la fi-
losofia para la AP, incluirla y desarrollarla en las
MAP3. Sin embargo, la cuestion deberia plan-
tearse mas bien en términos de si los criterios
alientan, en lugar de sélo permitir, la filosofia de
la AP para que se incluya y desarrolle mas sis-
tematicamente en las MAP, a fin de desarrollar
aun mas las actitudes de pensamiento critico en
los estudiantes. Este articulo hace un firme lla-
mamiento para que los criterios de acreditacion
alienten ain mas la inclusion sistematica del
pensamiento filosofico en la formacion y educa-
cion de los administradores publicos.

Conclusion

Esta contribucion argumenta la inclusion de
la ensefianza de la filosofia para la AP en los
programas de la AP, en todos los niveles. Argu-
mentamos que la integracion del conocimiento
filosofico puede permitir a los estudiantes de los
programas de AP adquirir una postura mas criti-
ca hacia las diversas disciplinas que contribuyen
a la AP como el estudio interdisciplinario del
gobierno (Raadschelders, 2005), mediante el es-
clarecimiento del “residuo filosofico” contenido
en cada una de ellas -desde el derecho a la eco-
nomia, desde las ciencias politicas a la gestion-
como se ha discutido en detalle anteriormente en
este articulo.

La filosofia también puede aportar una con-
tribucion distintiva al elucidar los perfiles de la
AP que de otro modo estarian poco explorados,

en particular cuando se trata de abordar cuestio-
nes de juicios basados en valores que permitan la
adopcion de decisiones en las funciones ejecuti-
vas: un asunto importante para los ejecutivos de
todo tipo de organizaciones -publicas o privadas
(Hodgkinson, 1978)- y, aun asi, posiblemente de
especial trascendencia para los administradores
publicos.

La inclusion de la filosofia en la educacion
y la formacion en materia de AP puede equipar
mejor a los administradores publicos actuales y
futuros para descifrar la complejidad del mun-
do actual e interconectar de forma mas clara y
profunda las variadas contribuciones -valiosas
pero por su propia naturaleza fragmentarias- que
aportan las distintas disciplinas que sustentan la
AP (derecho, economia, ciencias politicas, ges-
tion, sociologia, psicologia social, etc.), con el fin
ultimo de mejorar la gobernanza publica, las po-
liticas publicas y los servicios publicos.

Declaracion de intereses en conflicto

Los autores no declararon ningun conflicto
de intereses potencial con respecto a la inves-
tigacion, la autoria y/o la publicacion de este
articulo.

Financiacion

El autor no recibi6 ningun apoyo financiero
para la investigacion, la autoria y/o la publica-
cion de este articulo.

Notas

1. En el momento de escribir este articulo,
dos editoriales se han comprometido a reali-
zar traducciones del libro al italiano y al es-
pafiol, se esta considerando la posibilidad de
traducir el libro al francés, coreano y rumano,
y el capitulo introductorio se esté traduciendo
al chino en la Fudan Public Administration
Review. El aparente interés en el libro parece
indicar un vacio en la oferta de productos de
enseflanza en esta area. También seflala, en
nuestra opinion, la importancia que siguen te-
niendo los idiomas nacionales para los deba-



tes en el ambito de la AP, y para la ensefianza
de la AP, especialmente cuando los temas tra-
tados van mas alla de los aspectos estricta-
mente técnicos.

2. El enfoque de los estudios de casos en fi-
losofia se denomina técnicamente casuistica
cuando se aplica a la filosofia moral: la ca-
suistica es un método elaborado por los Pa-
dres Jesuitas y al que las técnicas modernas
de estudio de casos deben mas de lo que se
suele reconocer.

3. Las conversaciones personales manteni-
das por el autor de este articulo con funcio-
narios de muy alto nivel de estos organismos
de acreditacion apuntan a una fuerte confir-
macion de que los criterios de acreditacion
permiten - de hecho, instan cuando sefialan
la importancia de desarrollar el pensamiento
critico en los estudiantes - la introduccion y
el desarrollo de la filosofia para la AP en los
planes de estudio.
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Resenas

Propuesta de un diseno institucional para el Sistema Estatal
Anticorrupcion de Jalisco (SEAJAL)

La instalacion del Sistema Anticorrupcion de Jalisco (SEAJAL)
tiene sus origenes en la Comisiéon Interinstitucional la cual fue coor-
BH diseiio dinada por la Contraloria del Estado de Jalisco, asi como la Mesa
para el Sistema Legislativa de Gobernanza para la discusion de las propuestas de leyes secun-
3 ‘Il\“lt'wf(r;'ipﬂm darias. Fueron necesarias cerca de ocho sesiones de trabajo intenso donde se
lograron definir los objetivos fundamentales entre los que destacan el marco
legal que sustenta el disefio del sistema anticorrupcion, el paquete de reformas
a la Constitucion Politica del Estado de Jalisco asi como la propuesta especifica
para la Ley del Sistema Estatal Anticorrupcion de Jalisco (SEAJAL). El trabajo
realizado en clave de gobernanza dotd de un importante componente ciuda-
dano al proceso de deliberacion y toma de decisiones entre actores politicos y
sociales.

En los dos primeros afios de funcionamiento del SEAJAL desde su ins-
talacion (2018-2019), el camino hacia la consolidacion institucional ha im-
plicado un trabajo fino de articulacion entre las instancias que conforman
el Sistema. De manera particular, se hace una revision del trabajo y las ba-
ses institucionales del Comité de Participacién Social (CPS), el Comité
Coordinador (CC) y el 6rgano de técnico de trabajo, la Secretaria Ejecutiva
del SEAJAL. EI CPS, ha cumplido con una funcién de bisagra institucio-
nal entre la sociedad civil y las responsabilidades publicas establecidas en
la SEAJAL, sin olvidar la agenda ampliada que ha adoptado para difun-
dir consolidar mecanismos de integridad publica como son los procesos
de designacion de cargos publicos. El CC integrado por siete entidades pu-
blicas y su Secretaria Ejecutiva, tiene como principal obligacion la articula-
cion de politicas, planes, programas y acciones anticorrupcion de lo particular (el SEAJAL) a lo general (todo
Jalisco). Por su parte, la Secretaria Ejecutiva, en su funcion de brazo técnico de trabajo del SEAJAL, tiene como primera
tarea establecer rutinas institucionales que propicien las condiciones organizacionales suficientes para la ejecucion e ins-
trumentacion de los Acuerdos del CC. De ahi que a dos afios de la puesta en marcha del SEAJAL, su consolidacion pasa
en buena medida por la adopcion de estrategias de coordinacion de las cuales se destacan: las politicas organizacionales,
la unificacioén procedimental y el compromiso politico.

La propuesta que se presenta, destaca la importancia de contar con mecanismos efectivos de coordinacion para que el
impacto que tengan las decisiones y acciones emprendidas desde el SEAJAL, tengan un impacto positivo en el control de
la corrupcion en el sector publico. Por lo anterior, trazar una ruta de accion especifica para la consolidacion del Sistema,
es la aportacion mas relevante del estudio presentado.

)2 19105 y posibles soluciones

Autores: Freddy Mariifiez. PhD. en Sociologia Politica por la Université Laval, Canada con maestrias en Economia y
Sociologia de la Cooperacion. Profesor-Investigador de El Colegio de Jalisco. Actualmente es Coordinador de la Maes-
tria Interinstitucional de Politicas Publicas entre la Universidad de Guadalajara (CUCEA).

Gabriel Corona. Licenciado en Relaciones Internacionales por Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Occi-
dente (ITESO), y maestro en Politicas Publicas por la Universidad de Guadalajara. Entre las publicaciones con las que
cuenta, se encuentran tematicas como gobernanza metropolitana, politicas publicas, rendicion de cuentas y anticorrupcion.



G lbrosy Revista de Administracion Publica del GLAP

e libre
publicaciones Journal of Public Administration of LAGPA

ISSN-E: 2590-5333 / volumen 4 nimero 7, 2020 / Paginas: 96-98

Filosofia y Administracién Publica. Una introduccién. México: CIDE. 2020

(Puede la administracion publica separarse de la discusion del poder? ;Para
qué sirve tener, usar y buscar el poder? ;Son los ciudadanos receptores de los
bienes y servicios de la administracion ptblica? O, por el contrario, ;son los ciu-
dadanos pieza clave para que la legalidad, pluralidad y legitimidad de las deci-
siones gubernamentales exista? ;Un gobernante, sin una administracion legitima
y capaz, puede soflar siquiera ser un buen gobernante? La administracion publica
siempre estara relacionada con el poder, pero su relacion con este es fundamen-
talmente a través de y para la ciudadania. En una sociedad plural, donde no hay
monopolio de la verdad y el conflicto civilizado por el poder permite y aplau-
de las volteretas politicas constantes, ;como puede ser la accion gubernamental
efectiva, legitima, equitativa? Estas y muchas otras preguntas fundacionales de
la administracion publica requieren de una honda discusion de cuestiones ontolo-
gicas y epistemologicas. La relacion de los ciudadanos y el poder, las virtudes y
las claves de un buen gobierno, los limites sustantivos de cualquier accion guber-
namental y de Estado sobre las poblaciones, la ética de la accion en una sociedad
plural que no es valorativamente reductible. Temas y debates esenciales, propios
del aparato gubernamental, de la disciplina y profesiéon que la ha venido justifi-
cando y legitimando a través de los siglos.

Tal como la alegoria del buen gobierno de los murales de Ambrogio Lorenzetti
(sala de los Nueve Gobernadores Ayuntamiento de Siena, 1339) muestran que los
efectos del buen o mal gobierno son evidentes sobre las sociedades. El libro usa
estos murales para mostrar de manera efectiva y clara la intrincada relacion entre
poder, virtudes, concordia, fortaleza, templanza y sabiduria, en el arte del buen
gobierno. La introduccion a la filosofia y su relacion con la administracion pu-
blica que presenta Edoardo Ongaro, busca ser justamente eso: recuperar los ele-
mentos basicos de debates esenciales. Debates, como el de las virtudes en el uso
del poder, que existen al menos desde Aristoteles. Este libro permite adentrarse
a los herramentales filoséficos sustantivos que posibilita tener mayor claridad en
debates criticos. Debates sobre qué opciones se tienen ante el desgaste constante
de las democracias liberales. O sobre sociedades globalizadas que sin embargo encuentran problemas para cooperar,
para coordinarse, como se ha visto con la pandemia del 2020. De desigualdades rampantes que estan minando la con-
fianza en las virtudes de la libertad como principio. De la urgencia de mantener al poder acotado, controlado, vigilado
y desconfiar de demagogos que prometen soluciones radicales y simples a problemas intrincados. En fin, para seguir
debatiendo la importancia de la virtud politica a través de la sociedad, diferenciada, plural y heterogénea. Para seguir
comprendiendo que la constante persecucion de las verdades serd siempre una empresa incierta. Incertidumbre que es
base de sociedades democraticas que confian en la inteligencia distribuida en la poblacion, en las localidades en los
grupos y en los ciudadanos.

‘ Edoardo Ongaro

Filosoffa y administracién pablica
Una introduccién

Autor: Edoardo Ongaro. Doctor del King’s College London, MPhil de la London School of Economics and Political
Science y MSc/BSc del Politécnico de Milan. Profesor de Gestion Publica en la Universidad Abierta, Reino Unido.
Miembro de la Academia de Ciencias Sociales y del Consejo Universitario Conjunto de Ciencias Sociales Aplicadas. En
2019 fue elegido miembro del Consejo de Administracion del International Institute of Administrative Sciences (ILAS).
Ha publicado extensamente sobre el tema de las reformas administrativas y la gestion publica comparada.
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The IIAS Special Report on COVID-19 pandemic: Early Lessons for

Public Governance

Gestion del Conocimiento
y Gobierno Contemporaneo
Luis F. Aguilar

El conocimiento es condicion necesaria de la efecti-
vidad gubernamental. Sin datos y sin conocimiento cau-
sal el gobierno no tiene el timon para dirigir a la sociedad
contemporanea. La importancia del conocimiento para la
gobernanza no ha destacado empero la gestion de su ela-
boracion, difusion, uso, innovacion y la critica a los datos
inexactos, explicaciones ideologizadas, supuestos irreales
de muchos gobernantes. Lo nuevo hoy y hacia el futuro
es que el conocimiento se produce a través de las tecno-
logias de informacion, que instrumentan la recopilacion y
el procesamiento estadistico y algoritmico de los datos, la
elaboracion de los conceptos, la formulacion de modelos
causales, la generacion de aplicaciones y el disefio de los
procesos automatizados de la inteligencia artificial. Son
interdependientes la gestion del conocimiento y la gestion
tecnologica. El libro ofrece un panorama de los conceptos,
modelos y estrategias de la gestion del conocimiento (caps.
1y 2) y se enfoca en los principios y las actividades de la
gestion del conocimiento en el gobierno contemporaneo:
electronico, abierto e inteligente (caps. 3 y 4), que com-
prende la coordinacion de los intercambios de informacion
entre los sectores publico, privado y académico y la copro-
duccidén de datos y conocimientos.

Autor: Luis F. Aguilar Villanueva. Doctor en filosofia, con especialidad en filosofia politica, con estudios de postgra-
do en la Pontificia Universidad Gregoriana, Roma y en la Universidad Estatal Eberhard Karls de Tubinga, Alemania.
Ha sido profesor investigador de la UNAM, El Colegio de México y la Universidad Autonoma Metropolitana, Unidad
Xochimilco. Es Investigador Nacional Emérito del Sistema Nacional de Investigadores. Es el introductor de la disci-
plina de las Politicas Publicas en México y en el mundo académico de lengua espafiola. Es Presidente del Comité de
Expertos de la ONU en Administracion Publica. Actualmente es el Director Fundador del Instituto de Investigacion en
Politicas Publicas y Gobierno de la Universidad de Guadalajara. Coordinador del Comité Técnico de la Red de Politicas

Publicas de la UdeG..
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Eventos

CONFERENCIA VIRTUAL LAGPAI/IIAS 2020

Con el apoyo de la Escuela Superior de Administra-

< cion Publica —-ESAP- la Universidad del Valle, y la Fun-
% L,AG pA dagdo Getulio Vargas -FGV- (Brasil) se llevo a cabo la
& VI rtu al Conferencia Anual del Latin American Group for Public
§ 2 0 2 0 Administration (LAGPA), expresion regional del Interna-

tional Institute of Administrative Sciences (ILAS), los dias
19 al 22 de octubre, y fue realizada por primera vez vir-
tualmente en sesiones de 3 horas diarias.

La ceremonia de apertura inici6 el dia 19 a las 4:00 pm

Temdticas (hora Bogota) y contd con la participacion del presidente
Dar\dgnﬂa COY\DJS—Respuestas de politieas publicas de LAGPA/IIAS’ Ruben DaI'lO Echeverry (C.Olomblf.l), el
¥ gestién del riesgo. presidente del ITAS, Ra’ed BenShams (Bahrain), el direc-

: ’ : tor general del IIAS, Sofiane Sahraoui (Tunez), el rector
Transformaciones en la Administracion Publica: . . .
gobernanza y tecnologias de la Universidad del Valle, Edgar Varela Barrios (Colom-
2 e B T # bia), el director de la Escuela Superior de Administracion
yeconstruyendo las desigua el papel de . , .
cas piblicas y los movimicAto§Sociales e Publica (ESAP), Pedro Medellin Torres (Colombia). La
construccién de sociedades inclusivas .y, . .
nérica Latina y el Caribe. presentacion especial estuvo a cargo del presidente de la
Fundagdo Getulio Vargas (FGV), Carlos Ivan Simonsen
5 Del19 al 22 de @ De 4:00 p.m. Leal (Brasil). Los temas a tratar en esta edicion fueron
octubre de 2020 a 7:00 p.m. .
- hora Bogot4 debatidos en tres paneles por expertos en gobernanza, po-
T - . liticas publicas y administracién publica de Argentina,
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Estados

Unidos, México, Paraguay, Peru, Puerto Rico, Uruguay,
entre otros.

Subdireccion de Proyeccién Institucional - Comunicaciones

2
QOO =oworicia LAGPA/ - ’ coe
www.esap.edu.co [ b § o chick WTFGV

PANEL 1 — Pandemia de COVID-19. Respuestas de
politica publica y gestion de riesgos.

PANEL 2 — Transformaciones en la administracion
publica: gobernanza y tecnologias.

PANEL 3 — Deconstruyendo las desigualdades: el pa-
pel de las politicas piblicas y los movimientos sociales
en la construccion de sociedades inclusivas en América
Latina y el Caribe.

Durante la ceremonia de clausura, tuvo lugar la Asam-
blea General del grupo, una sesion de Relatoria y una pre-
sentacion especial sobre el libro: “Filosofia y Administra-
cion Publica. Una Introduccion”, a cargo del Prof. Edoardo
Ongaro (Ex Presidente de European Group for Public Ad-
ministration/ILAS).
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CONGRESO VIRTUAL DEL CENTRO LATINOAMERICANO DE
ADMINISTRACION PARA EL DESARROLLO, CLAD 2020

v CLAD

Del 24 al 27 de noviembre de 2020 se llevd a cabo la XXV edicion del Congreso Internacional del CLAD,
sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, contando con la Republica Portuguesa como pais
anfitrion. Un total de 220 panelistas internacionales en 60 paneles dieron a conocer los temas mas recientes de
debate en las administraciones publicas de la region.

XXV Congreso Internacional del

e CLAD

sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Piblica
830

Linboa Portugal 24 - 17 de rivvbomitwre, 20

Respuestas de gestiéon y de politica publica de los gobiernos subnacionales
frente al COVID-19 en América Latina: el caso México y Colombia

Omar Enrique Cervantes Juan Antonio

Rivera Zornoza Bonilla
SeCritan o Gonerd Profesor v Tgador Profedce - (Feeatigadss
Gotserra de Tpomuice Méxco Urssersidsd Nassonsl de Coomss Uriversidad del Vale. Coombia
Jueves 26 de noviembre 2020 17:15 hr. Lisboa / 11:15 hr. Cd. de México / 12:15 hr. Bogotéa
i .
- s REPUBLICA p—
HiEE CLAD ST @ 55 | m—

"p W ras A beatig e !-’ wne LA1IDAD 6
T8 OIS Tiajomulco g'*!f.f'.?..“.'“ h: -
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IIAS 90th Anniversary Conference
Public Governance for Climate Action
December 15-18, 2020

The ITAS 90th Anniversary Conference was online. It is possible to watch
the videos recorded through VISA (Virtual Institute for the Sciences of
Administration), the new virtual platform for IIAS online services,
Staged over 4 days, this conference had many components: Anniversary

celebration, Governance meetings, scientific and professional panels on
| | AS Climate, COVID-19, the SDGs and other topics.

RE(PENSAR)

La Agenda Urbana en el contexto de Pandemia

410 Coloquiointermacional de Gobemanza Metropoitana | S-1Bnov | Expenenda Virtual

Conferencias Magistrales

Keynote Lectures

Dr. Quim Brugué 1]
Retos de la Gobernanza Urbana

acelerados en un contexto de pandemia
Universidad de Girona
Espafia

@‘ Dra. Cecilia Cadena
El Colegio Mexuiquense
| Méxco
Prof. Rod Rhodes ’
Public Governance: trends and issues
The University of Southampton
United Kingdom

Prof. Eva Serensen I

Prof. Jordi Moratd

Cétedra UNESCO Desarmollo Humano Sostenible
Universitat Politécnica de Catalunya
Espana

Robust Governance Responses to Coronavirus
Roskide School of Governance, Roskilde University

Danmark
Dr. André-Noél Roth
i D
Gobernar las Ciudades Pospandemia:
<&del ocaso del gobierno burocrético y gerencial
a otro de gobernanza resiiente?
b % ;
G RO P e Cente
o o W Comdue W ot
o @ . 'é\: Universidad Nacional CA 957
Y IETIMER"® de General Sarmien ? 22 '
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JORNADA ACADEMICA

Rethindling
Management

GOVERNMENT = ECONOMY -~ BUSINESS

))) La Administracién Pablica del Futuroe (¢

*

g

“{"?r
1]

Freddy Marifiez Paula Pedro Juan Vargas

Ph.D. in Political Soclo:‘?‘y Executive Director of Latin Ph.D. in Economics
Université Laval - Can America & the Caribbean University of
at J-PAL Lab, MIT - USA London - England
Viernes
0% - 10mM88 - OQzoom
Dicilembre HORAS
o= ORGANIZA: Universidad
) Facultad de Clenclas ,
- = RAEDE Econémicas y Empresarlales ECOteC

g

CATEDRATATINOAMERICANA

La Céatedra Latinoamericana Julio Cortazar
invita a la conferencia magistral del

Académico mexicano especialista en politica publica y gobierno

Luis F. Aguilar
Villanueva

Jueves 19
de noviembre
18:00 horas

Transmision en vivo por :

SEMINARIO:
“Una teoria del gobierno”

- . i\
Sesiones en vivo por Google Meet - °

canal 44 @udg_oficial udegmx

Mayores informes e inscripciones al seminario: ﬁ udgtv.com
catedra.juliocortazar@academicos.udg.mx

@udg.mx

&= UNIVERSIDAD DE
{7+ GUADALAJARA
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Instrucciones a los autores

La Revista de Administracion Publica del
GLAP. RAP-GLAP es una publicacion periddi-
ca semestral de caracter cientifico, disciplinaria y
tematica de las ciencias administrativas que tiene
por objetivo principal la divulgacion de estudios
tratados con rigor conceptual y metodolégico,
de interés para la comunidad académica en los
procesos de ensenanza de pregrado, postgrado,
la investigacion y la extension. Procura ser un es-
cenario de debate de las tendencias nacionales e
internacionales, aportando a la consolidacion de
las disciplinas de estudio y recibe contribuciones
en espaiol, inglés, francés y portugués.

Politicas editoriales

La Revista de Administracion Publica del
GLAP. RAP-GLAP, publica articulos cientificos
originales e inéditos, es decir, que no hayan sido
publicados previamente en ningiin medio impre-
so, electronico o digital (otras revistas, memorias
de congresos, portal Web, CD-ROM) y que no
estén sometidos a otra publicacion. Los articulos
se aceptan para publicacion definitiva después de
un proceso riguroso de revision de su calidad y
pertinencia académica, conforme a evaluacion de
arbitros externos a la revista.

Paragrafo: Casos especiales

Para el caso de los investigadores que hayan
participado como autores de un articulo publica-
do en la revista y que deseen someter otro ma-
nuscrito a una nueva convocatoria, sélo podran
realizarlo si ha transcurrido minimo un afo des-
de la ultima publicacion o el equivalente a dos
ediciones. Si en una misma convocatoria se reci-
ben dos 0 mas manuscritos donde figure un mis-
mo autor o mas, se debe tener en cuenta que sélo
se publicard uno en caso de que estos cumplan

con los requisitos técnicos de publicacion; la se-
leccion dependerd de la evaluacion que hagan los
miembros del Comité Editorial con base en los
siguientes criterios:

Promedio de las notas de las evaluaciones
emitidas por los pares.

Orden en el cumplimiento con el proceso de
evaluacion, el cual concluye con el visto bueno
final de los arbitros de la version corregida por
los autores, donde se valida que se acogieron
las recomendaciones o se dio claridad sobre las
observaciones emitidas por la Revista con base
en la evaluacion de los pares y se confirma la
pertinencia para la publicacién. Pertinencia,
actualidad e interés del manuscrito.

Lineas tematicas

* Administracion publica
 Politicas publicas.

Secciones

Los manuscritos aceptados para evaluacion y
posible publicacion corresponden a la clasifica-
cion del Indice Bibliografico Nacional de Publi-
caciones Seriadas Cientificas y Tecnologicas de
Colombia (PUBLINDEX- COLCIENCIAS), a
continuacion se describen segun tipologia:

Articulo de investigacion cientifica y tecno-
logica. Documento que presenta de manera de-
tallada, los resultados originales de proyectos
terminados de investigacion; estructura: 1. In-
troduccion 2. Marco teorico. 3. Metodologia 4.
Resultados y discusion 5. Conclusiones 6. Refe-
rencias 7. Se puede incluir una seccion adicional
para agradecimientos.

Articulo de reflexion. Documento que presen-
ta resultados de investigacion terminada desde
una perspectiva analitica, interpretativa o critica
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del autor, sobre un tema especifico, recurriendo
a fuentes originales; estructura: 1. Introduccion
2. Marco teorico 3. Discusion 4. Referencias

Articulo de revision. Documento resultado
de una investigacion terminada donde se anali-
zan, sistematizan e integran los resultados de in-
vestigaciones publicadas o no publicadas, sobre
un campo en ciencia o tecnologia, con el fin de
dar cuenta de los avances y las tendencias de de-
sarrollo. Se caracteriza por presentar una cuida-
dosa revision bibliografica de la literatura exis-
tente (por lo menos 50 referencias); Estructura:
1. Introduccion 2. Marco tedrico 3. Desarrollo
teorico 4. Referencias.

Revision de tema. Documento resultado de
la revision critica de la literatura sobre un tema
en particular.

Estudio de caso. En el estudio de caso se pre-
sentan y describen los resultados de un estudio
sobre una situacion particular para dar a cono-
cer las experiencias técnicas y metodologicas y
el material obtenido al trabajar con un individuo,
organizacion o situacion especifica, para descri-
bir un problema o indicar como resolverlo.

Cartas al editor. Posiciones criticas, analiti-
cas o interpretativas sobre los documentos pu-
blicados en la revista, que a juicio del Comité
Editorial constituyen un aporte importante a la
discusion del tema por parte de la comunidad
cientifica de referencia.

Editorial. Documento escrito por el editor,
un miembro del comité editorial o un investiga-
dor invitado sobre orientaciones en el dominio
tematico de la revista.

Politicas de evaluacion

El proceso de evaluacion en su primera etapa
lo realiza el Editor en Jefe quien seleccionara los
manuscritos que cumplan con los criterios meto-
dolégicos y de contenido tematico de la revista.

El Editor en Jefe es responsable del proceso
de publicacion de los articulos y del estado de
evaluacion de cada uno de ellos.

El Editor en Jefe y el Comité Editorial se re-
servan el derecho de aceptar o no los manuscri-
tos para evaluacion y publicacion. Esta decision

se basa en factores como: Politicas y criterios
establecidos, los conceptos de los arbitros, las
necesidades de material apropiado para los lec-
tores de la Revista de Administracion Publica
del GLAP, las prioridades determinadas por el
grupo editorial, la calidad de los manuscritos
en consideracion y la importancia actual del
tema tratado.

Los manuscritos preseleccionados se envian
a evaluacion por dos arbitros que son seleccio-
nados por su reconocida experiencia en el tema,
son investigadores activos con vinculacion aca-
démica de diversas instituciones de educacion
superior nacional e internacional y con publica-
ciones en revistas indexadas relacionadas con la
linea tematica.

La decision definitiva de publicar los manus-
critos, requiere la evaluacion minima de dos ar-
bitros, con una calificacion no menor de tres (3)
para cada evaluacion y sumadas las dos evalua-
ciones el promedio no puede ser inferior a tres
con cinco (3.5)

El rechazo o sugerencias de modificacion se
comunicard al autor(es). En el caso de las mo-
dificaciones, tendra un plazo de diez (10) dias
calendario para aceptar las sugerencias y en
consecuencia, enviar la version definitiva del
manuscrito para nueva revision.

Politicas de propiedad intelectual

El autor (es) garantiza que el manuscrito que
somete para posible publicacion es de su autoria
y que no infringe ningun derecho de autoria de
terceros, ya sean de propiedad industrial o de-
recho de autor, o cualquier otro y, garantiza asi-
mismo que, el contenido de las obras no atenta
contra los derechos al honor, a la intimidad y a la
imagen de terceros. El autor(es) como garante de
la autoria del manuscrito, asume toda reclama-
cion por responsabilidad civil o penal, incluyen-
do las indemnizaciones por dafios que pudieran
ejercitarse contra la revista por terceros que vie-
ran infringidos sus derechos e intereses a causa
de cualquier reclamacion de autoria intelectual.
La obra se pondré a disposicion de los usuarios
para que hagan de ella un uso honrado no viola-



torio de los derechos de autor, segtin lo permiti-
do por la legislacion aplicable nacional e interna-
cional, especialmente por lo previsto en la Ley
23 de 1982 (Ley de Derechos de Autor en Co-
lombia), sea con fines de estudio, investigacion,
o cualquier otro fin licito, de modo que siempre
se cite su autoria y no se obtenga beneficio co-
mercial. La revista, con el &nimo de ser participe
de las nuevas formas de difusion de informacion
y permitir un acceso abierto de sus contenidos
a los usuarios, cuenta con la Licencia “Creative
Commons Atribucion-NoComercial-Comparti-
rlgual 2.5 Colombia”.

Requisitos técnicos del articulo

Extension del documento. Maximo 12.000
palabras, incluyendo las referencias bibliogréficas.

Espaciado y margenes. Parrafos con interli-
neado de espacio y medio (1.5 lineas) y marge-
nes de 3 cm en todos los lados.

Tipo y tamaiio de la letra. Los titulos y sub-
titulos inician con letra mayuscula y van con
numeracion consecutiva. Letra Arial 12 puntos
para el texto, titulos y subtitulos; Arial 10 puntos
para las citas de los pies de pagina y fuentes de
tablas, graficas y figuras.

Tablas, grdficas y figuras. Se citan dentro
del texto con numeracion consecutiva para cada
tipo, especificar el titulo y la fuente de elabora-
cion siguiendo el estandar de la citacion en APA
6" version (American Psychological Associa-
tion). En caso de ser elaboracion propia de los
autores, se sigue la misma regla.

Referencias y citas bibliogrdficas. Para las
fuentes consultadas utilizar las Normas APA 6a
version.

Orden del manuscrito

Cabeza del documento: titulo, resumen y pa-
labras clave en el idioma original y con traduc-
cion en inglés (keywords).

Tablas, graficas y figuras van al final con su
respectiva citacion dentro del texto.

* Anexos

» Referencias en orden alfabético.

Instrucciones a los autores

* Documentos adjuntos: Carta de certi-
ficacion de originalidad y cesion de dere-
chos, formato de autores y formato datos del
articulo.

Estructura de los articulos

Cabeza del documento

El titulo debe ser preciso, concordante con el
contenido del trabajo y procurar no exceder de
palabras. En lo posible, el titulo no debe hacer
uso de abreviaturas o acréonimos. Incluir en el
idioma original y traducido al inglés.

Informacion de los autores. Incluir los nom-
bres completos y los apellidos de cada autor. En
nota al pie de la primera pagina con un asterisco
el primer autor, doble asterisco para el segundo,
y asi sucesivamente. Adicionar los datos princi-
pales de cada autor en el siguiente orden: a. Car-
go, departamento, facultad, universidad, ciudad
y pais. b. Titulo académico de pregrado y ulti-
mo titulo obtenido, los cuales deben contener el
nombre de la institucion, ciudad y pais. c. Nom-
bre 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 analisis resumido de los conceptos, plan-
teamientos e ideas fundamentales, siguiendo la
estructura del texto original, destacando sus ele-
mentos 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 redaccidn con estilo, escrito en ter-
cera persona, observar las reglas ortograficas
generales y la tilde para las mayusculas; las
expresiones en otro idioma o voces extranjeras
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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 indicard el propdsito y se realizarad
de forma resumida una justificacion del estudio.
En esta seccidn unicamente se incluiran las refe-
rencias bibliograficas estrictamente necesarias y
no se introducirdn 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 numeracion 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 numeracioén consecutiva, no en la cabece-
ra. En estas notas se especificaran las abrevia-
turas no usuales empleadas en cada tabla; cada
tabla se cita en el texto; para datos publicados
o no procedentes de otra fuente, se contara 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 autorizacién 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 pu-
blico, pero siempre debe citarse el autor original.
Discusion. En el cuerpo del trabajo se consig-
nan los aspectos nuevos e importantes del estu-
dio y las conclusiones que se deriven de ellos.
No se debe repetir en forma detallada los datos
u otras informaciones ya incluidas en los apar-
tados 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
hipdtesis 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 Uinicamente 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 mas reciente.

Las Normas APA 6a edicién y su
utilizaciéon

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 animo 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 produccién intelectual existente en la
teoria de red, es posible reconocer tres niveles de
analisis - Organizacion, Red y Toda la red”. Res-
pecto a esto... (p. 14) ... “Al integrar las anterio-
res propuestas y al tener en cuenta la produccion
intelectual existente en la teoria de red, es posi-
ble reconocer tres niveles de analisis - Organiza-
cion, 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 caracterizacion
de una red empresarial, mediante la integracion
del analisis sociométrico y la teoria de grafos,
que son utilizadas tradicionalmente por varias
disciplinas para estudiar la estructura de los vin-
culos y las relaciones de toda la red empresarial
en su conjunto. En este andlisis es posible incluir
graficamente los componentes, las propiedades y
la naturaleza de las organizaciones que compo-
nen 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 nii-
mero 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).

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 ambito cognitivo y la com-
prension (. . .) formulen nuevas teorias. Este es
el caso del marketing (Avendafio, 2013, p. 17).
Use cuatro puntos para indicar cualquier omi-

Instrucciones a los autores

sion entre dos oraciones... el primer punto indi-
ca la finalizacién de la primera oracion citada
y los . .. indican la siguiente. Por ejemplo: Los
avances en las areas de la psicologia, la neuro-
ciencia, el ambito cognitivo y la comprension
sobre el funcionamiento del cerebro humano
han posibilitado que otras disciplinas y areas
del conocimiento formulen nuevas teorias... Se
aplico una matriz que recopild la informacién
sobre la imagen externa e interna de los estable-
cimientos 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 aso-
ciados con la percepcion sobre el color, la luz 'y
la imagen fotografica (Avendano, 2013, p. 17).
No use puntos suspensivos al principio de cual-
quier citacion a menos que, para prevenir ma-
las interpretaciones, se necesite enfatizar que la
citacion inicia o termina en el medio de la ora-
cion. Por ejemplo: “Los avances en las areas de
la psicologia, la neurociencia, el ambito cogni-
tivo y la comprension sobre el funcionamiento
del cerebro humano han posibilitado que otras
disciplinas y areas del conocimiento formulen
nuevas teoria...” (Avendafo, 2013, p. 17).
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 pala-
bra(s) en la oracion ésta debe de ir en italica. In-
mediatamente después inserte entre corchetes la
frase [énfasis], de la siguiente forma: En la pre-
sente 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 inflacion 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 na-
mero de parametros 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
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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 cita-
cion requiere que el apellido del autor y la fecha
de publicacion sean insertados en el texto asi:
122 Cuadernos de Administracion / Universi-
dad del Valle Garcia (2011) sugiere que las re-
des... En un 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 tra-
ta 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 gru-
po 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, Muri-
llo et al. (2007) concluyeron... Si dos referencias
con mas de tres apellidos y mismo afio su cita-
cion en la misma cite los apellidos de los autores
siguientes hasta que se diferencie seguido por
coma y et al. Asi: Ceballos, Rodriguez, Gonza-
lez, et al. (2012) Ceballos, Rodriguez, Gonzilez,
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 apare-
ce entre paréntesis en tablas, leyendas y en la
lista de referencias separe los apellidos con un
ampersand &. En caso de que el articulo sea es-
crito en espafiol u otro idioma distinto al inglés,
solo se utilizara el ampersand en la lista de re-
ferencias 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 correspondien-
te acronimo siempre y cuando se mencione en-
tre 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 segtin el género
del gerente: un estudio empirico. Cuadernos de
Administracion, 28 (47).

Trabajos con un autor no identificado con
autor andénimo. 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-
pefio”, 2012)... Segln 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 afo, asi:

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

Cuando se citan 2 o mds 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...

Instrucciones a los autores

Trabajos clasicos. Cuando la fecha de publi-
cacion no estéd disponible, asi como algunos tra-
bajos muy antiguos, cite el afio de traduccion que
usted utilizo, precedido por la abreviatura trad.,
o el ano de la version que utilizd, 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, fi-
gura o ecuacion 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 citacion que aparece entre paréntesis uti-
lice coma en lugar de corchetes para sefialar el
afio: (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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