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E ditorial

Gesti n del conocimiento y pol ticas publicas
fallidas; herramientas para construir un buen
gobierno

La globalizacién significa una transformacion de los procesos econé-
micos, tecnoldgicos, culturales y politicos de caracter mundial. Este
fendmeno exige una nueva forma de entender los modelos de ges-
tién publica, y en particular una especial atencién a los cambios tec-
noldégicos, comunicacionales y de expectativas sociales; en sintesis,
nos enfrentamos ante el dinamismo de las nuevas fronteras entre lo
privado y los ambitos publicos, tensiones en las cuales la construc-
cioén de las decisiones publicas se encuentran en contextos de mayor
complejidad.

El estudio de las administraciones publicas en el proceso de la cons-
truccion y decision de la agenda de las politicas publicas desde una
perspectiva empirica, auxiliada por la comprensién del funciona-
miento de las fallas y distorsiones politico-institucionales, exige
siempre una apuesta segura y decidida por la duda, como norte de
navegacion de toda reflexion. Desde la duda podemos diferenciar
los sonidos vacios y aquellos otros sélidos en cada concepto, idea y
resultado. Con la duda aprendemos el valor permanente de la crea-
tividad y la innovacién, pero también el reforzamiento de los valores
sociales e institucionales mas sagrados. Al final de cuentas, la fuerza
y la estabilidad de las instituciones publicas depende de su vigencia
en las mentes de la sociedad.

En el transitar por este sendero de la creatividad y la innovacion ha-
cia nuevas formas de entender y potenciar la gestiéon publica, el es-
tudio de lo que podriamos denominar las politicas publicas fallidas
se convierte en un ordculo de Delfos contemporaneo, resguardado
en muchas ocasiones por el dragén de la vanidad que nos impide
acercarnos a la fuente del conocimiento que brota de los errores y las
fallas compartidas en la sociedad.

Prestar la atencion a las politicas publicas fallidas tiene su inspiracion
en el gran maestro, Niccolo di Bernardo dei Machiavelli, cuando nos
dicta la importancia de situarnos siempre en la coyuntura, en lugar de
reflexionar sobre la coyuntura. En especial cuando uno de los prin-
cipales peligros de la gobernanza democratica no es la inestabilidad
per se, sino la inestabilidad debida al temor por impulsar y generar los
cambios necesarios para estar a la altura de los nuevos tiempos.

Por tanto, ante un contexto de incertidumbres volatiles el desafio
de las administraciones publicas es mejorar las capacidades técnicas,
tecnolégicas y politicas para la gestion de las mismas bajo un perma-
nente proceso de preparacién para lo desconocido; para lo cual se re-
quiere una innovacion politica en materia de: i) determinar los ciclos
de tendencias y de rupturas, ii) pensamiento disruptivo y critico en la



construccién de la nueva matrices de oportunidades, o dicho de otra forma, en la identificaciéon de
los nuevos temas frontera del desarrollo, iii) aprender a ser eficientes y eficaces en la inestabilidad,
iv) transformar lo cotidiano, v) generar una adecuada gestién del conocimiento para entrenarse en
el cambio, y fundamentalmente vi) tener la capacidad integral de gestionar las ignorancias.

En esta edicién se adoptan como interrogantes de partida: ;Cudles son los factores politico-
institucionales que determinan la capacidad de las politicas publicas? ; ;Cudles son las principales
particularidades del proceso de politicas publicas y sus procesos de generacion de conocimiento? ; ;En
qué medida el disefio institucional influye en la capacidad de responsividad de las politicas publicas?

Se debe resaltar que las instituciones y sus interlocuciones no operan al vacio, y por ende los procesos
de construccion y reconstruccién histérica marcan la pauta en la forma en que se desempenan y for-
mulan politicas publicas. De esta forma, se expresan abstracciones conceptuales y operativas basadas
en el funcionamiento de las democracias que a su vez contribuyen a ir delineando una nueva agenda
de pensamiento propio sobre la innovacién de la gestién publica para la regeneracion democratica.

La pérdida de confianza en las instituciones publicas es una debilidad que se expresa por la insuficiencia
de su legitimacion representativa, producto no sélo de la desafeccién politica y las tendencias de abs-
tencionismo electoral generado; sino también, por la falta de identificaciéon de la diversidad de sectores
sociales con los asuntos publicos, y aun cuando existe algtin nivel de identificacion a favor de la institu-
cionalidad -en algunos pocos casos-, lo cierto es que hay una sobreposicion de una visién social compar-
tida acerca de la inoperancia, lentitud y poca transparencia de la accién publica. En sintesis, vivimos una
permanente confrontacion entre la gestiéon publica de rendimientos y ahora una nueva gestion publica
gue exige mayores capacidades de comunicacion y de narrativa sobre el funcionamiento institucional;
de ahi que el aprendizaje ha de ser la importancia de que el relato debe estar coherente con la imagen
proyectada y con la accién realizada. Entonces ;como conquistar lo irreversible?.

Al plantearse las politicas publicas fallidas, se pone sobre la mesa de discusién ;qué aspectos hacen
que una politica sea fallida?; ;cudl es la delimitacion conceptual de eso denominado fallido? ; ;quién
determina lo que es o no fallido? Cuestionamientos que cada vez mas nos profundizan en el laberinto
y nos hacen ver que quizas debemos asumir nuevas formas de entender y comprender los proce-
sos publicos, o en otros términos ;cuales son las nuevas fronteras politicas a las cuales debemos
prepararnos? Después de todo la excepcionalidad del ayer se constituye cada vez mas en la normali-
dad del hoy, o como bien indicaba Antonio Gramsci el interregnum como un periodo de crisis durante
el cual se cuestionan varios principios de los consensos establecidos con anterioridad.

Intentar deshilachar la complejidad politico-institucional en el estudio de las politicas publicas fa-
llidas, es apostar por la duda y la complejidad -cara y cruz de una misma moneda- en los procesos
publicos del Estado; es un ejercicio de mineria para de-construir y re-construir la forma y las capa-
cidades de actuacién de las instituciones publicas. Examinando relaciones, alianzas y conflictos, en
un espectro complejo de relaciones con actores intervinientes, sefialando los mecanismos y tipos
de coordinacién generados.

Dilucidar sobre las capacidades y resultados de las politicas publicas requiere comprender un com-
plejo andamiaje de relaciones intra e interinstitucionales, donde la coordinacién no siempre tiende
a ser el elemento de cohesién de la ingenieria del Estado. De esta forma, se pone el énfasis no solo
en los contenidos de intervencion sino también en la forma en que se toman las decisiones, la inclu-
sién de los niveles de gobierno en la elaboracién e implementacion de las actuaciones.
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Plantear la pertinencia de las politicas publicas fallidas implica reflexionar sobre lo sustantivo, pues
el problema no se da exclusivamente en la definicién de los alcances y limites del contenido de las
mismas, sino y principalmente en las bases institucionales donde emergen las relaciones entre los
diversos grupos politicos y sociales en una dindmica de construccion de eso que podriamos deno-
minar el interés general.

El punto meridional nos acerca entonces cada vez mas hacia una democracia que sea capaz de
entenderse, en un contexto en el cual las formas tradicionales de intermediacién politico-social
pierden la confianza. Por ello, las instituciones publicas deben tener mas y mejores herramientas
tecnolodgicas y politicas para desarrollar la capacidad que les permita enfrentarse a esa diversidad
de opiniones e intereses - en una sociedad cada vez mas plural y diversa- y hacerse una imagen
coherente de la realidad para proyectar los adecuados horizontes futuros compartidos: para ello la
gestion del conocimiento para el buen gobierno.

La gestion del conocimiento debe ser proceso mediante el cual se garantice el acceso, manejo y difu-
sion de la informacion, para la innovacion y el cambio en los Estados. El conocimiento y la innovacion
en la gestion publica debe ser un recurso fundamental para el mejoramiento continuo de los procesos
institucionales, una serie de elementos de mejora y actualizaciones que favorezcan el avance en es-
pacios sociales, politicos, econdmicos y culturales, debe permitir transformar los procesos, productos
y servicios mediante la inclusién de informacion y la transferencia de conocimiento.

Favorecer politicas publicas de gestion del conocimiento visualiza un desarrollo social, econémico,
politico y cultural a través de innovacién y el valor agregado, transformar la construccién de politi-
cas utilizando experiencias -exitosas y fallidas- para el buen funcionamiento del gobierno, es aplicar
el conocimiento para impulsar el desarrollo y medir la efectividad relacionada con los procesos de
innovacion y competitividad exigentes en un panorama de globalizacion.

Asi que, aunque el desarrollo de una politica publica busca entender los problemas publicos y cons-
truir ejes de accion, es a través de la gestion del conocimiento que se debe construir un buen
gobierno. Definir de una manera adecuada la intervencién de una politica publica y su correcta
ejecucion fortalece y mejora la gobernabilidad, porque propicia el bienestar de la poblacion meta,
una parte fundamental del quehacer del gobierno requiere que el disefio, gestién y evaluacion de
las politicas publicas sea mejorado continuamente.

Por eso es que, la revisiéon de buenas practicas se ha convertido en un mecanismo de estudio
aceptado tanto a nivel gubernamental como académico para generar abordajes e intervencién en
las instituciones publicas, sin embargo, no se han construido los espacios para sistematizar y hacer
sostenibles y replicables las buenas practicas, esta tendencia propicia que el estudio de las expe-
riencias exitosas sea parcial y carezca de la capacidad de generar herramientas para la aplicacion y
prospectiva, que permitan visualizar futuros posibles y responder mejor ante las crecientes, com-
plejas y diversas demandas de los ciudadanos. El desafio ahora es reducir las brechas entre las
buenas practicasy las practicas recurrentes, siendo por ello la capacidad de adaptacion tecnolégica,
la facilidad y la rapidez en la transferencia del aprendizaje los aspectos dinamizadores para la trans-
formacién en los marcos cognitivos de la gestién publica.

Ante esto, el estudio de politicas publicas debe orientarse hacia un analisis de las condiciones po-
litico-institucionales que identifique los factores, que cuando son poco exitosas, dificultan, alteran,
distorsionan o erosionan el desarrollo adecuado de una politica publica, poniendo la atencién en
aquellas condiciones estructurales y sistémicas del funcionamiento del Estado que inciden en los
bajos cumplimientos de las metas gubernamentales.
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Para el Instituto Centroamericano de Administracion Publica y su programa editorial, propiciar es-
pacios disruptivos de discusion es una herramienta para impactar en los procesos de aprendizaje y
de gestion en las administraciones publicas, contribuyendo al desarrollo de una cartografia de los
cortos circuitos institucionales, con el interés de orientar las agendas de reforma a nivel institucio-
nal, proponiendo, como lo requiere la sociedad del conocimiento que existan procesos de apropia-
cion social del conocimiento y aprendizaje social y por lo tanto se pueda actuar sobre el contexto.

Esta es una expectativa a largo plazo, que se refuerza ante la necesidad de construir espacios
de discusion académica y con el interés de generar impactos en la gestion publica de la region.

Por eso la edicion niumero 76 de la Revista Centroamericana de Administraciéon Publica incluye
aportes de académicos de toda la regidon centroamericana sobre este tema, el primer articulo de la
edicion; “Los aprendizajes para el buen Gobierno: la gestion del conocimiento en las politicas publicas”
del investigador Roger Segura realiza un abordaje metodolégico para el analisis y la evaluacién de
las politicas publicas, con el fin de determinar qué factores inciden en que sean exitosas o fallidas,
ademas, se realiza una sinopsis historica de los modelos de Estado en Costa Rica de los ultimos
setenta anos a partir de la Asamblea Constituyente de 1949 y revisa la concepcién del pacto social
democratico y estructuralmente como se han concebido las politicas publicas de largo plazo en el
pais; especificamente las relativas a salud y pobreza.

Ademas de este aporte, Chavarria, Fletcher & Morales, presentan “Los aprendizajes para el buen go-
bierno: La gestion del conocimiento en las politicas fallidas en un sistema de control interno adaptado o
aproximado al PMI” donde utilizan el caso de estudio del Ministerio de Educacién Publica de Costa
Rica para entender la importancia y el propésito del control interno dentro de las instituciones gu-
bernamentales, siendo mecanismos que pueden evitar negligencias o desviaciones que se presen-
ten en las instituciones del Estado y que puedan afectar el cumplimiento del mismo.

Por otra parte, rescatando la importancia de los abordajes concentrados en la gestién del cono-
cimiento Orantes incluye una reflexion sobre los “Aprendizajes para la gestion de la comunicacion
politica. Andlisis de los relatos medidticos para la legitimacién de medidas excepcionales en El Salvador
(2016-2018)” que realiza un analisis del despliegue de los relatos mediaticos durante el periodo de
aprobaciéon de medidas extraordinarias y transitorias posteriores a la disolucién en las negociacio-
nes entre el gobierno salvadoreno y los representantes de pandillas, una revisién necesaria frente
a una la sociedad del conocimiento donde los dispositivos mediaticos suponen una herramienta de
validacién de politicas y programas para los gobiernos.

Finalmente, la seccion de articulos se cierra con el aporte de Rojas, sobre la “Identificacion de Casos de
estudio Paradigmadticos sobre las Politicas Publicas Fallidas: la evaluacion del Programa Sistema de Informa-
cién Cultural (Sicultura) del Ministerio de Cultura y Juventud de Costa Rica”, que se enmarca en el debate
regional que existe en América Latina sobre la determinacion y operacion del concepto cultura y su
efecto en la Politica Publica Cultural, este articulo expone el debate que impera entre los diversos
enfoques de este concepto y parte de sus posibles efectos en los diversos grupos poblacionales.

Ademas de estos aportes, la Revista Centroamericana de Administracién Publica incluye la seccién
de Documentos donde se abordan temas relevantes para gestién y administracion publica de la re-
gion. En el primero de ellos Bricefio & Hidalgo presentan la “Propuesta metodoldgica para la realizacion
de un andlisis prospectivo en la educacién secundaria en Costa Rica al 2030” esta propuesta es una
respuesta a la necesidad de disponer de mecanismos de anticipacién y pensamiento de futuro en
el ambito de la educacién secundaria la metodologia que se propone tiene por objetivo orientar las
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acciones hacia la construccién de una vision a largo plazo, no sélo con el interés de facilitar la toma
de decisiones sino también de brindar herramientas que lo hagan posible, busca ser una guia para
la aplicacion de la prospectiva enfocada en el sistema educativo costarricense.

El Documento Il. “La gestion del recurso hidrico en China: problemdtica, acciones y desafios hacia el
centenario de la Republica” por Rojas & Bonilla, es un aporte que estudia la grave situacion de conta-
minacién del recurso hidrico en China, que ha planteado un gran reto para el Partido Comunista de
frente al Centenario del establecimiento de la Republica Popular China en el afio 2049.

Finalmente, el Documento lll. “Andlisis legal constitucional y convencional a la no responsabilidad pe-
nal de los gerentes en caso de darfio al medio ambiente” por Torres, revisa y desarrolla sobre los alcances
de la sentencia del caso Cas. N° 455- 2017- PASCO sobre dafio ambiental en la Sala Penal Perma-
nente de la Corte Suprema de Justicia peruana que como doctrina jurisprudencial genera cambios
juridicos importantes para el abordaje de los temas ambientales en Peru.

Todo esto propone que el estudio de las politicas publicas fallidas sea un eje permanente de re-
flexién, que funcione para comprender, desmaranar e identificar fortalezas y debilidades de la insti-
tucionalidad de los Estados, ya que son estos los espacios determinantes para construir estructuras
y procedimientos -como bien apuntaba Stuart Hall-; son estos los que fortalecen los valores, las
normas, los intereses, las identidades y creencias aspectos que en su totalidad producen articu-
laciones cognitivas que suministran estabilidad y significado a la conducta socio-politica en una
comunidad determinada.

Al ser el disefo institucional producto de una voluntad normativa, es indispensable lograr adecua-
dos arreglos con caracter de estabilidad, a efectos de que las administraciones publicas puedan
cumplir eficazmente sus marcos competenciales. La rigidez estructural institucional siempre estara
siendo atenuada por las capacidades y habilidades de los actores politicos, flexibilizando asi las
tensiones normativas con las transformaciones socio-politicas imperantes -flexibilidad institucio-
nal-. De forma adicional a los arreglos institucionales capaces de ofrecer un complejo sistema de
restricciones e incentivos, el disefio institucional ha de promover una acertada cultura politica que
se traduzca en la generacién de un clima de confianza colectiva tendiente a facilitar la cooperacién
y colaboracion entre los diversos actores politico-sociales interesados.

La gestion del cambio desde esta légica constituye una relativa estabilizacion del disefio institucio-
nal a partir de una vision para orientar las administraciones publicas hacia un conjunto de metas
estratégicas y con una visiéon de desarrollo compartido a futuro. Depende entonces de una sutil
influencia provista por el control de la estructura y el procedimiento, en contraposiciéon a una ten-
dencia neo-clasica que asumio el contexto institucional como un aspecto fijo, dado y exégeno,
opacando asi la capacidad del andlisis de como dicho contexto contribuia también a la influencia de
equilibrios inter-dindmicos entre los actores politicos y sus relaciones con la sociedad.

El desafio entonces es transitar entre asegurar los disefios institucionales adecuados y obtener
los resultados necesarios a partir de la combinacion de variables politicas que dan vida al aconte-
cer de las administraciones publicas en los sistemas presidencialistas, particularmente en aquellos
momentos de tension y conflicto, donde la visidn y orientacion del cambio institucional pone en
evidencia multiples discordancias en las arenas publico-privadas.
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La capacidad de adaptacion se pone a prueba precisamente en situaciones en las cuales el antagonis-
mo de intereses y posiciones es tan extremo, que incentiva a los actores politicos a buscar soluciones
de canalizacion o imposicidn alternas a las institucionalmente establecidas. El éxito del “espiritu de
adaptacion” radica entonces en la capacidad de flexibilizacion de los procedimientos para seguir arti-
culando las diferencias y estimulando a la auto-regulacion de los actores por las vias formales.

La administracion publica debe abrazar los espacios de transformacion, revisarse y aunque sea un
proceso desafiante, utilizar las herramientas de gestién del conocimiento para garantizar la eficacia
y la eficiencia, o sea innovar en el proceso de ser Estado y administrador publico, controlar el gasto
publico, preocuparse por garantizar infraestructura, educacion y crecimiento, de la mano con po-
tenciar tecnologias, investigacién y desarrollo, politicas de prevencién contra el cambio climatico
y garantizar la integralidad de su labor implementando lecciones aprendidas, que pueden venir de
practicas exitosas o fallidas.

La clave para las estructuras estatales en esta coyuntura de cambio y transformacion debe ser con-
fiar en su capital humano y tener un objetivo claro, como lo exige la nueva gestion publica, que le
permita fortalecer al Estado y sus estructuras ya que es urgente la adaptacién, pues si desde esta
no se fomenta la acogida a la sociedad del conocimiento, la libertad para el acceso a informacion
podria incluso proponerse como un reflejo de creciente desigualdad.

La transformacion parece tan complicada que ni siquiera si se intenta se podra alcanzar, pero el
panorama actual no deja otra opcioén, las estructuras estatales deben generar informacion y co-
nocimiento que permita alcanzar objetivos, que se reflejen en la mejora de las condiciones de una
sociedad cada vez mas plural que urge éxitos de las estructuras democraticas.

Como indicaba Karl Popper “la ciencia debe comenzar con los mitos y con la critica de los mitos”;
nuestro aporte por tanto es servir de inspiracién a un proceso de desmitificacion y de creacion de
nuevos mitos sobre la gestién publica en tiempos de cambio y de innovacién; los caminos sin duda
alguna seran muchos y diversos, y al final de cuentas el verdadero recorrido inicia cuando se acaban
los senderos conocidos, de ahi la importancia de la investigacidon y el pensamiento disruptivo cen-
trando su atencién en las politicas publicas fallidas, a efectos de generar un pensamiento de gestién
y conduccién de las crisis y provocar con ello una nueva geografia del conocimiento.

Jean-Paul Vargas Céspedes
Maria José Elizondo Solis
Justin Gutiérrez Peina

Mayo, 2019
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Resumen

El presente articulo presenta lo que se ha aprendido para
lograr un buen Gobierno mediante el uso del siguiente es-
quema: revision inicial de los principales conceptos teé-
ricos de lo considerado como publico y los alcances de
una politica publica exitosa. En segundo lugar, se realiza
un abordaje metodoldgico para el analisis y la evaluacién
de las politicas publicas, con el fin de determinar qué fac-
tores inciden en que sean exitosas o fallidas. En un tercer
paso se realiza una sinopsis histérica de los modelos de
Estado de los Ultimos setenta afnos a partir de la Constitu-
yente de 1949. Como eje central, se revisa la concepcion
del pacto social democratico y estructuralmente como se
han concebido las politicas publicas de largo plazo; espe-
cificamente las relativas a: salud y pobreza. Por Gltimo, se
incluyen los aprendizajes que se pueden obtener a partir
del modelo de ingenieria gradual de Popper, que sirven de
punto de cierre y conjuncién con las reflexiones finales.

Palabras claves

politica publica, aprendizajes, gestion del conocimiento.

Abstract

This article presents what has been learned to achieve
a good Government by using the following scheme: an
initial review of the main theoretical concepts of what
is considered as public and the scope of a successful
public policy. Next, a methodological approach is carried
out ton analyze and evaluate public policies, in order to
determine which factors affect their success or failure. In
a third step, a historical synopsis of the State models of
the last seventy years is made from the 1949 Constituent.
The conception of the democratic social pact is reviewed
as a central axis, including an analysis on how long-
term public policies have been conceived, specifically
those related to health and poverty. Finally, the article
presents the learning that can be obtained from Popper’s
gradual engineering model, which serves as a point
of closure and conjunction with the final reflections.
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1. Introducci n

En el presente articulo se realiza una aproxima-
cién tedrica y metodoldgica de los elementos
que conforman una politica publica, luego, se
efectlia una revision histérica, para el caso de
Costa Rica, de los modelos econémicos de de-
sarrollo que potenciaron las politicas publicas
centrales y que han sido claves para un buen
gobierno; por ultimo, se esbozaran algunas re-
flexiones entorno a las politicas publicas catalo-
gadas como exitosas, fallidas y sus aprendizajes.

El objetivo central consiste en sistematizar des-
de una perspectiva tedrica los alcances de las
politicas publicas y sus resultados, pudiendo ser
efectivos por la incidencia que tengan en la ca-
lidad de vida de las personas o inefectivos, por
su incapacidad de ejecucion o por sus limitan-
tes para conjuntar los elementos que permitan
cumplir con sus objetivos sociales. No obstan-
te, el uso del término fallidas, se referird, como
mas adelante se expresa a esa incapacidad de
haber sido abordada con los niveles de reflexion
o maduracion suficientes que faciliten su éxito o
bien, que por sus condiciones histéricas vincu-
lantes no responde al momento, la situacién o
las necesidades concretas de una poblacion. Un
éxito que estarad determinado en un plazo con-
creto de mediano o largo plazo, de ahi la nece-
sidad de analizar histéricamente el pacto social
costarricense y aquellas politicas publicas que
surgen entorno a los grandes acuerdos de una
Constituyente de 1949 y que prevalecen seten-
ta afnos después.

En esta dindmica se enmarca una reflexion que
es basica para sistematizar, bajo un modelo los
aprendizajes y asi dilucidar aquellas acciones que
se han emprendido y que resultan efectivas para
un buen gobierno, que indistintamente de sus
matices ideoldgicos haya ofrecido la mayor canti-
dad de soluciones a una ciudadania, por no decir,
a la mayoria de las personas que integran una so-
ciedad. Aunque en retrospectiva se puedan esti-
pular las influencias, tendencias u orientaciones
que hayan dirigido el foco de las acciones politi-
cas - ideoldgicas hacia algunas politicas publicas
que hayan sido efectivas o inefectivas.

Por ende, es preciso la revision tedrica para di-
sefar un andamiaje que permita la mayor capa-
cidad de andlisis de las politicas publicas y se
eviten las simplicidades de externar criterios sin
fundamento o evaluar sesgadamente con posi-
ciones ideoldgicas.

Bajo esas circunstancias los propdsitos de los
partidos politicos y sus propuestas programati-
cas estan basados en las aspiraciones de concre-
tar un buen gobierno, por no decir, el mejor go-
bierno posible. Posteriormente, la transcripciéon
de esas aspiraciones en programas, planes vy
proyectos se ve conjuntada y atomizada por una
serie de factores que hace, en una gran mayoria
de ocasiones, que deban de recurrir a grandes
acuerdos politicos para una efectiva gobernanza
y gobernabilidad.

Dentro de las aspiraciones que tiene una so-
ciedad y que se ven reflejadas en las iniciativas
politicas que un Gobierno lleva a la practica, se
destacan aquellas que se consolidan como una
politica publica con un sustento tedrico y meto-
doldgico que trascienden de una o varias admi-
nistraciones. Esa caracteristica que consolidan
una vision, una iniciativa o una aspiracion, cons-
truida con asidero y que esta intimamente rela-
cionada con la capacidad de haber identificado
un problema socialmente relevante, haberlo lle-
vado a la palestra de la discusiéon publica y por
ende, contar con el capital politico, los recursos
y las capacidades para su implementacién. Es
decir, la comprension de los fendmenos sociales
qgue hacen las personas con poder de decision o
incidencia en espacios publicos para la toma de
decisiones politicas.

Por eso, pueden sistematizarse aprendizajes a
lo largo de la historia para un buen Gobierno o
concretar propuestas metodolégicas para ges-
tionar el conocimiento en politicas publicas. No
obstante, hay que revisar un amplio periodo y
elucidar aquellas iniciativas que se consolidaron
a través del tiempo y que resultan de un anda-
miaje social, bien sea, con un resultado positivo
o fallido.
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2. Las pol ticas publicas,

una aproXimaci nte ricay
metodol qica parala gesti n del
conocimiento

En primera instancia se establece una diferen-
ciacién entre lo publico y el &mbito de aplicacion
de las politicas publicas, como bien lo referencia
Parsons (2007, p.37.) “presupone la existencia de
una esfera o dmbito de la vida que no es privada o
puramente individual, sino colectiva”, es decir, “di-
mension de la actividad humana que se cree que
requiere de la regulacion o intervencion guberna-
mental o social”. Esta presuposicion delimita las
actividades individuales o privadas de las em-
presas u organizaciones lucrativas y sus pro-
positos, y las que gestiona un Gobierno en un
momento determinado, aunque se trate, como
se profundizard mas adelante, de endosar al Es-
tado una serie de problematicas cada vez mas
del Ambito lucrativo, en especial, en paises con
gobiernos centralizados o en ocasiones, despo-
jando al Estado de la posibilidad de implementar
politicas publicas en beneficio de una colectivi-
dad por la oposicion de un Gobierno de turno o
un Congreso que promueve la descentralizacion
o reduccién del Estado.

En la actualidad, como ha ocurrido en Costa Rica,
se ha tenido que recurrir al alto tribunal consti-
tucional para que determine: ;qué es de interés
publico?, ;qué es un derecho publico?, ;cudles
son los bienes publicos? y ;como se debe ges-
tionar la rendiciéon de cuentas publicas?, pues
los grupos politicos han intentado forzar las in-
terpretaciones constitucionales de conformidad
con sus intereses ideoldgicos.

Para ilustrar lo expuesto, se puede citar como
ejemplo el reciente el fallo de la Sala Constitucio-
nal nimero 2018-18694 que obliga al Ministerio
de Hacienda Costa Rica a revelar la lista de las
empresas clasificadas como grandes contribu-
yentes que hicieron su declaracién anual de renta
sin utilidades o con pérdidas; la interpretacion ini-
cial del Ministerio de Hacienda era que se debia

resguardar la privacidad y confidencialidad de los
datos, no obstante, ;como se hace para atender
las necesidades de la poblacion y ofrecer servi-
cios de calidad en un pais en donde las finanzas
publicas estan en un estado precario por el dé-
ficit fiscal?, ;como se afecta la inversion publica
social y precisamente, ;cudles son las causas por
las que las grandes empresas se niegan a pagar
sus impuestos. El interés publico esta por enci-
ma de los intereses particulares, el derecho pu-
blico, la transparencia y la obligacién de contri-
buir con el bienestar de las mayorias hace que la
Sala Constitucional redefina los limites entre lo
publico y lo privado.

En consecuencia, un bien publico “es un bien o
servicio que estd disponible para todos. Los bienes
publicos puros son aquellos que son fabricados por
el Estado y no por el mercado” (Parsons, 2007,
p.44), incluyendo las fuentes de financiamiento,
el uso efectivo de los recursos y la rendicion de
cuentas. Por eso Hogwoody Gun (1984:13-19)
mencionado por Parsons (2007, p.48) especifica
que hay diez usos del término politica publica y
que, dilucidan sus alcances:

a. Etiqueta para referirse a un dmbito de ac-
tividades.

b. Expresion del propésito general o de la
situacién deseable sobre determinados

asuntos.
c. Propuestas concretas.
d. Decisiones gubernamentales.
e. Autorizacién formal.
f. Programa.
g. Resultado.
h. Impacto.
i. Teoria o modelo.
j. Proceso.

Una vision moderna que engloba las acciones de
un gobierno que se concretan en un Plan Nacio-
nal de Desarrollo o desagregadas como iniciati-
vas de respuesta concreta a necesidades de una
sociedad.
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En linea con lo anterior, para Salazar (1999,
pp.45-46) los elementos que se desarrollan en
una politica publica mas alld de una serie de
preceptos basicos como los de Parsons (2007),
pueden simplificarse en: la capacidad de predic-
cién, las posibilidades de tomar una decision y
las implicaciones de ejecutar una accion. Estos
elementos sittan al Gobierno como un ente ca-
paz de hacer una lectura de las vertientes que
alimentan las problematicas publicas y de sus
analistas en predecir los posibles escenarios
ante las distintas decisiones que se tomen en
torno a esa problematica, incluyendo la decisiéon
de no hacer nada, es decir, de no tomar ninguna
decision o curso de accién. Asimismo, se hace
relevante manifestar que de no existir una ac-
cién, la sociedad estaria enfrente de un discurso
o intencioén sin contenido.

Para Lindblom y E.J. Woodhouse (1993) men-
cionado por Parsons (2007) se deben esbozar
algunos elementos para estudiar el proceso de
las politicas publicas:

e ;Cudles son los limites del andlisis en el pro-
ceso de las politicas publicas?

e ;Cudl es el papel del andlisis en una demo-
cracia?

e Gobierno convencional y politica, y politicas
publicas:

— Laimprecision del voto.

— Elimpacto de los funcionarios elec-
tos.

— Burocracia y formulaciéon de las po-
liticas.

— Grupos de interés y formulacién de
las politicas.

e Las influencias mas amplias:
— El papel de las empresas.
— Lainequidad politica.

— Investigacion de capacidades limi-
tadas.

e Enesas condiciones ;como se mejora la for-
mulacion de politicas? (p.57).

Este esquema enriquece el andlisis previo para
la formulacién de una politica publica, que a su
vez, no es excluyente al presentado por Salazar,
pero que aporta elementos como: la determina-
cion de los limites que se establecen a las poli-
ticas publicas, qué informacién puede incluirse
en una declaracién de intenciones y el papel que
se tiene en una democracia con multiples nece-
sidades sociales y demandas de muchos grupos
de presioén. Este enfoque dilucida un andlisis que
establece como premisa una democracia im-
perfecta, presionada por el voto popular como
Unica forma institucionalizada de participacion
social. Asimismo, las decisiones que toman o
pueden tomar las personas electas para el inte-
rés de las mayorias y el efecto que tiene la bu-
rocracia en el diseio, implementacién y analisis
de las politicas publicas, sobre todo, por lo lento,
€ngorroso y oneroso que resulta para un Esta-
do la implementacién de alguna politica publica;
por ejemplo, la erradicacién de los tugurios o las
soluciones de vivienda para clase media y clase
baja que siguen por decenios esperando una so-
lucién efectiva.

Para Lindblom y E.J. Woodhouse (mencionado
por Parsons (2007, p.57) existen otros focos de
interés que se ajustan a las orientaciones ideo-
l6gicas de las fuerzas del libre mercado o a los
grupos de extrema derecha que reclaman por un
Estado reducido, un grupo empresarial fuerte y
unas politicas publicas dotadas de mayor efecti-
vidad y menos recursos, esperando que el mer-
cado sea quien establezca los equilibrios. Bajo
esta disyuntiva estan los grupos que exigen una
reduccion en los impuestos, mayores libertades
empresariales y desmantelamiento de algunos
programas sociales. En ocasiones, se oponen
ante la formulacién de una nueva iniciativa esta-
tal que implique erogacion de recursos o gravar
de forma especifica alguna actividad, indicando
gue se afectan condiciones competitivas, gene-
racion de empleo, entre otros.

Ahora bien, ante una mayor transparencia en el
uso de los recursos estatales y ante la situacion
fiscal que atraviesan muchos paises de la region,
en especial Costa Rica, se disefia un proceso de
las politicas publicas orientado a los resultados,
como el desarrollado por Parsons (2007):
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Figura 1 El proceso de las politicas publicas
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Fuente: elaboracion propia con datos de Frohock (1979) y Jones (1970) mencionados por

Parsons (2007, p. 58).

Este modelo, sin distingo de que puedan apli-
carse otros mas complejos como el de Easton
(1965) mencionado por Parsons (2007, p.57) o
mas simples como el indicado por Salazar que
ilustra las formas en que cada una de las perso-
nas analistas de politicas publicas pueden abor-
dar una problematica social, especificamente en

Asi las cosas, se revisan las areas de accién de
las politicas publicas desde la perspectiva de los
autores para enmarcar una metodologia para
el abordaje y posteriormente, hacer un anélisis
mas exhaustivo de su implementacion en Costa
Rica y de evaluacién de sus resultados.

un ambito de accién.

Figura 2 Ambitos o areas de accién de las politicas publicas

Clasificaciones por areas o sectores de
las politicas publicas, segln Parsons
(2007)

eSalud

eTransporte

e Educacion

¢ Medioambiente

e Politica social
*Vivienda

¢ Politica econémica
eTemas raciales
ePlaneacion urbana

Clasificacién de las politicas publicas segiin
Salazar,(1999)

*Segun el enfoque: estructuralistas, neomarxistas.
*Segln el campo de accién: socialesy econémicas.

*Segun la finalidad: promocionales, correctivas o
compensatorias.

*Segln la procedencia: enddgenas y exdgenas.

*Segun el nivel de formacion: explicitas e implicitas.

*Segun el ambito de actuacidn: local, regional, nacional,
supranacional.

*Segln el caracter: cualitativas o cuantitativas.

*Segun la relevancia de los fines: primarias, secundarias y
terciarias.

*Segun el objeto: especificas e instrumentales.

*Segun el grado de cohercidn: reglamentarias, distribuitivas,
redistribuitivas, de infarestrutuctura.

*Seguln el tipo de respuesta: positivas y negativas.

\_

Fuente: elaboracioén propia con datos de Salazar (1999, p.55) y Parsons (2007 p. 65).
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En concordancia, para incluir algunos aspectos metodoldgicos en el abordaje de las politicas publi-
cas se utilizara el enfoque de Segura (2017) y Parsons (2007). Para el caso de Parsons, lo sintetiza

de la siguiente forma:

Tabla 1

Cambios en las tendencias, objetivos o marcos de andlisis de las politicas publicas

Tendencias de los

Exponentes teodricos o

del cambio tedrico

procesos S politicos
La desilusion del Positivismo Augusto Comte (1798-
positivismo 1857)
Los enfoques para el entendimiento | Kuhn 1962

Paradigmas de investigacion

Egon G Guba 1990

El entusiasmo por
los mercados y

Toma de decisiones con enfoque
empresarial basado en resultados

Kennedy-Johnson 1960

la administracién
empresarial

publico

Reduccién del papel del Estado, |
administracion empresarial de lo

Reagan - Thatcher 1980.

Nuevos modelos del
proceso de las politicas
publicas

publicas

Redes y comunidades de politicas

Heclo 1978, Benson 1982,
Rhodes 1988, Sabtiery
Jenkis-Smith 1993.

Fuente: elaboracion propia con datos de Parsons (2007, pp. 102-110)

Como lo expone el autor, a partirde 1970 se con-
solidan una serie de tendencias de andlisis que
mantienen a las personas centradas en los re-
sultados de las politicas publicas con influencias
tedricas o politicas como las evidenciadas por
un mayor énfasis en los resultados generales y
un alejamiento de las propuestas mas cientificas
y tedricas que habian surgido a raiz del positivis-
mo. Durante la década de los 60 la administra-
cion e implementacion de las politicas publicas
se centraban en los resultados, en la década de
los 70 se da un mayor énfasis en la implementa-
cion y los insumos para la toma de decisiones, lo
que conlleva que en los 80 con la influencia del
mercado y los objetivos de reduccion del Estado
qgue hubo, tanto desde los Estados Unidos como
desde Inglaterra con las ideas centrales de un
Estado pequeio, un mercado fuerte, delineando
las politicas publicas con insumos - propuestas
concretas para problemas especificos.

Cabe mencionar que, a partir de la década de los
90y con la entrada del nuevo siglo, las redes vie-
nen tomando preponderancia en el andlisis, la
implementacién y la evaluacién de los impactos
de las politicas publicas y se hace un viraje hacia
una estructura mas vertical en el andlisis de las
politicas publicas, pero su ejecucién se esfuerza
por permear redes de actores y comunidades. Es
decir, aunque las propuestas ya no responden a
un enfoque influenciado por un Unico autor, se
trata de mantener una estructura cientifica de
andlisis, aunque su implementacion se abra a
una mayor posibilidad de publicos, autores, re-
des, comunidades e influenciadores. Tratando
de cerrar las brechas ideoldgicas y estar orien-
tadas hacia una consecucién de resultados con
recursos cada vez mas limitados.

Una propuesta por considerar es la presentada
por Segura (2017), que parte del enfoque de la
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administracién como ciencia, la teoria de la efi-
ciencia y eficacia de las organizaciones publicas
y los métodos y técnicas de andlisis. Se despren-
de bastante de los enfoques cientificos para
aportar a las politicas publicas, influenciado por

la reduccién del Estado y la mayor eficacia en
el uso de los recursos publicos, un andlisis mas
empresarial con técnicas como la encuesta, la
observancia y el analisis critico de contenidos.

Tabla 2
Modelo metodoldgico: marco general

Ciencia

La administracion como una ciencia social aporta el contexto para el
enmarque de la investigacién.

Teoria
organizaciones publicas.

La teoria de la gestion publica complementada con otras areas de
conocimiento que sean atinentes a la eficacia y eficiencia de las

Una ruta para dilucidar la aplicacién de los paradigmas de investigacion.

Métodos comprensivo, formalista,

hermenéutico-dialéctico.

Los socioldgicos: empirismo,

estructuralista, fenomenoldgico,
materialista, histérico y dialéctico y

Deductivo - Inductivo

Las técnicas o los
procedimientos
contenido.

La encuesta, del tipo ideal, del
paradigma conceptual, sociograma,
relatos de vida y andlisis critico de

Deductivo: axiomas verdaderos
que no requieran demostracion, la
postulacion y la demostracion.
Inductivo: observacion, la
formulacion de una hipétesis, la
verificacion, la tesis, la ley y la
teoria.

Fuente: Segura (2017, p.19) con datos de Mondol (2010), Alvarez (2011) y Davila (2006).

Este primer apartado versé sobre una aproxi-
macién tedrica de las diferencias conceptuales
entre lo publico y privado, asi como una revision
a los elementos que conforman un politica pu-
blica, pretendiendo esclarecer una serie de con-
ceptos que si bien es cierto son basicos, esta-
blecen un andamiaje para el analisis del proceso
de formulacién de la politica publica. Un proce-
so que se selecciona a partir de un autor que
establece un modelo practico y sencillo para la
comprension y el acercamiento conceptual.

Por otro lado, se consideraron las areas de
accion de la politica publica y se desarrollaron

brevemente dos modelos metodoldgicos. El
primero basado en una evolucién de ciertas
tendencias tedricas y politicas a partir de los
anos 60 del siglo pasado, concretando cémo en
la actualidad las politicas publicas se analizan a
partir de redes, comunidades o ecosistemas. No
obstante, hace un recorrido desde el positivismo
hasta los paradigmas de Kuhn y desde los
gobiernos menos mas centralizados hasta los mas
descentralizados. Por ende, presenta una vision
de las formas en que se asumen las politicas
publicas y sus influencias tedricas o ideoldgicas,
por ejemplo, las orientaciones del mercado.
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Es precisamente con una orientacién mas ad-
ministrativa que se esboza un segundo modelo
que, no excluye los analisis de redes, las comu-
nidades o ecosistemas, pero se basa en una es-
tructura vertical desde la ciencia administrativa
hasta las técnicas de mercado.

Es por eso que, con los elementos expuestos se
procede a analizar las politicas publicas de Cos-
ta Rica que centraron su desarrollo econémico
y social a partir del hito histérico de la Consti-
tuyente, que facilitarda de forma consecuente
determinar si se puede catalogar a algunas po-
liticas publicas como como fallidas y a partir de
ahi, sus aprendizajes.

3.CostaRica,laspol ticaspublicas
centrales para su desarrollo
econ mMico y social

Existen algunos elementos basicos que se de-
ben analizar para la comprension de los hechos
ocurridos entre 1948 y 1949. El establecimiento
de una Junta Fundadora de la Segunda Repu-
blica se encargd de dictar las primeras leyes y
concretar algunas reformas posteriores a la gue-
rra, como lo sintetizan Molina y Gonzales (2012,
pp.152-153): la abolicion del ejército el 1 de di-
ciembre de 1948 como la primera sefal de des-
militarizacién del pais y del pacto social demo-
cratico que impera en Costa Rica, un hecho que
no disipd los intentos de golpe de Estado tanto
en diciembre de 1948 como en abril de 1949;
conquistas sociales como el voto femenino, las
jornadas laborales de ocho horas, el seguro so-
cial y el derecho a un ambiente laboral adecua-
do, el otorgamiento de cédulas de identidad a
las personas negras del Caribe; las instituciones
auténomas obtuvieron rango constitucional ad-
hiriendo a las ya creadas Universidad de Costa
Rica (UCR), Caja Costarricense de Seguro Social
(CCSS), Servicio Nacional de Acueductos y Al-
cantarillados (SNAA), el Instituto Mixto de Ayu-
da Social (IMAS), el Tribunal Supremo de Elec-
ciones (TSE), entre otros.

Es precisamente, en el surgimiento del proceso
de fundacion de la Segunda Republica cuando
se fortalece el Estado de bienestar que “median-
te el desarrollo institucional y la inversion social,
logré mejorar considerablemente los indices de
educacion, salud, disminucion del desempleo y la
pobreza” (Molina y Palmer, 1975; 15 menciona-
do por Molina y Gonzalez 2012, p.155).

Como lo apuntan Molina y Gonzalez (2012) el
Estado de bienestar

Este fue el nombre con que se deno-
mina a un Estado que interviene de una
forma mas constante en la economia del
pais. ;Como lo hace? A través de politicas
orientadas a beneficiar a la mayor canti-
dad de poblacion posible, por ejemplo me-
diante el mejoramiento de la educacion, la
promocion de la salud, el desarrollo de la
infraestructura, el crédito bancario barato
para los pequefios empresarios y agricul-
tores e incluso mediante la creacion de
empresas estatales y el aumento de los
salarios. (p.155).

Este fue el planteamiento de las politicas publi-
cas estatales que conciben un pacto social cos-
tarricense bajo una serie de preceptos econo-
micos, politicos, ideolégicos y de organizaciéon
social que marcan el derrotero de los proximos
70 afos en la politica costarricense.

Como lo referencian Molina y Gonzalez (2012,
p.163) en 1953 se crea el Instituto Auténomo
del Ferrocarril al Pacifico, en 1954 el Institu-
to Nacional de Vivienda y Urbanismo (INVU),
en 1962 el instituto de Tierras y Colonizacion
(ITCO), en 1963 la Junta de Administracion Por-
tuariay de Desarrollo Econémico de la Vertiente
Atldntica (JAPDEVA), en 1965 el Instituto Na-
cional de Aprendizaje (INA) y en 1970 el Insti-
tuto Mixto de Ayuda Social (IMAS), aunado a los
bancos estatales, la Universidad de Costa Rica
(UCR) vy el Instituto Nacional de Seguros (INS),
entre otras instituciones.
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Asimismo, de acuerdo con Molina y Gonzélez
(2012, pp.164-168), se promovieron una se-
rie de politicas publicas orientadas hacia la ex-
pansion de las actividades agricolas, la diver-
sificacion agricola, la tecnificacion agricola y la
descampesinizacién, una promocién agricola,
ganadera y bananera que se coordinaba desde
1956 con el Consejo Nacional de Produccién
(CNP). Un Estado que se preocupd por abrir
fuentes de empleo, incentivar la industria, la re-
organizacion de la economia, la promocion de
los impuestos directos, aunque no estuvo au-
sente el crecimiento de la deuda y los cambios
abruptos que se sufria a nivel internacional con
los precios del café.

Con esta primera aproximacién al Estado bene-
factor es facil detectar que el desarrollo de Cos-
ta Rica entre 1948 y 1970 estuvo marcado por
una consolidacién de instituciones, apertura de
fuentes de trabajo, industrializacién e incentivos
para la inversién extranjera directa. No obstante,
en el ambito social se logré un mayor acceso a la
educacion, la apertura de comedores escolares,
la universalizacion del sistema de salud. Trans-
versalmente se da un mayor desplazamiento de
personas a las cabeceras de provincia y el Esta-
do habilité nuevas infraestructura en carreteras,
autopistas y servicios publicos, en especial para
las zonas aledanas a la capital. Produciendo que
las zonas rurales se mantuvieran con indices de
pobreza mientras crece el hacinamiento y el de-
sarrollo urbano sin planificacién (Molina y Gon-
zélez, 2012, pp.173-174).

Para la década de los 70 se promueve un Esta-
do empresario con la creacién de la Corporacion
de Desarrollo CODESA en 1972 y concentrd sus
actividades en Cementos del Pacifico, Cementos
del Valle, Central Azucarera del Tempisque y Alu-
minios Nacionales S.A. Lo expuesto, marca una
orientacién politica ideoldgica dentro del Partido
Liberacion Nacional, que clasificd, como lo apun-
ta Cerdas 1979 mencionado por Molina y Gon-
zalez (2012) en dos generaciones sus militantes:

Los empresarios politicos: integrado por
aquellas personas provenientes de la bur-
guesia urbana e industrial, de la rural (a

través del café, la cabuya) y la agroindus-
trial, quienes al acceder al poder procura-
ron dirigir la politica segun sus intereses.
Los politicos empresarios: conformados
por las personas que durante el Estado
Empresario ocuparon los puestos directi-
vos de las instituciones auténomas y de-
mas empresas creadas durante ese lapso;
qguienes no tenian capital propio pero a
través de tales puestos comenzaron a ad-
quirir presencia tanto politica como eco-
némica. (p.177).

Esta segunda aproximacién al Estado empresa-
rio abre una mayor transcendencia e influencia
del sector empresarial en la actividad econémica
en Costa Rica, aunque crea suspicacias cuando
el Estado inicia sus propias actividades con des-
balances que se acentuan a finales de la déca-
da de los 70 y principios de los 80 con la crisis
econdmica y el cambio de modelo de desarrollo
hacia un Estado neoliberal, influenciado por un
segundo Partido Politico como lo fue la Unidad
Social Cristiana. Que si bien es cierto coexistie-
ron como fuerzas politicas bastante armoniosas
desde el punto de vista ideoldgico, los acuerdos
del bipartidismo crearon una gobernanza bas-
tante acomodadiza para en la década de los afios
90, cuando se declaré la crisis del bipartidismo.
Se debe recordar la fuerte represion sufrida por
los partidos politicos de izquierda desde 1948 y
qgue se acentla aun mas durante la Guerra Fria
y todas las politicas de represion ampliamente
expuestas por Molina y Diaz (EUNED, 2017) en
sus dos obras en las cuales resumen el Verdadero
Anticomunismo 1948-1973 y Ahi me van a matar
1979-1990.

Es asi, como los procesos de ajuste estructural
son el detonante para que, a partir de 1982 el
pais recibiera ayuda econémica a cambio de una
mayor apertura de su economia, una reduccién
del tamano del Estado, las facilidades para la
instalacion de empresas extranjeras en las zo-
nas francas con todas las facilidades sin pago de
impuestos, disminuir la proteccién del Estado y
promover el mercado como regulador de las re-
laciones econdmicas, aunado a la creacion de la
Coalicién de Iniciativas para el Desarrollo CIN-
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DE vy el Ministerio de Comercio Exterior COMEX
(Molina y Gonzalez, 2012, p.189).

Bajo esta tesitura, las tres estrategias que han
definido el desarrollo econémico costarricense
en los ultimos anos, segun Villasuso menciona-
do por mencionado por Quesada (2008, p.152)
son: la obsesion por la estabilidad econdmica,
la apertura indiscriminada de la economia cos-
tarricense y la reforma del Estado y la privati-
zacion de las empresas publicas. Para Quesada,
la situacién ideolodgica se puede resumir entre
quienes crearon el Estado benefactor y sus he-
rederos, quienes se han dedicado a desmante-
larlo (Quesada, 2008, p.155). De igual forma,
hace una separacion historica, de la economia
costarricense, en cuatro etapas: el auge y crisis
de la economia intervenida 1950-1980, crisis y
deuda externa 1980-1990, del neoliberalismo a
la globalizacion 1980-2000 y hacia una econo-
mia moral 2000-2005.

Con esta tercera aproximacion, se ejemplariza
de una forma clara y concisa la concepcién que
se hace en distintos momentos historicos a las
politicas publicas. Una retrospectiva sin la cual
no se podrian comprender los resultados de las
politicas publicas exitosas y fallidas. Ademas, a
pesar de la poca profundidad con que se abor-
dan los matices histéricos y las distintas y mu-
chas fuentes que se pueden consultar, resulta
meritorio referenciar que la concepcion del Es-
tado costarricense por los ideélogos de mitad
del siglo pasado estuvo marcado por la consoli-
dacién de un Pacto Social de Estado benefactor
que coexiste durante los ultimos treinta y nueve
afos con un modelo neoliberal de economia de
mercado, como lo apunta Quesada, sin moral
(2008, p.221).

De ahi la comprension de dos fenémenos pro-
fundamente ligados a la historia costarricense:
el desfinanciamiento del Estado para hacer fren-
te a las conquistas sociales en temas centrales
de su desarrollo como la educacion, la salud, la
seguridad, el empleo publico y la seguridad so-
cial y, por otro lado, las dificultades para virar
hacia una economia de mercado pura sin regu-
laciones, tal como lo vienen promoviendo los

Organismos Internacionales a partir de los Pro-
gramas de Ajuste Estructural en 1982.

Se hace meritorio analizar en un tercer aparta-
do las politicas publicas centrales del desarro-
llo costarricense y sus resultados, tanto si a la
luz de sus alcances y limitaciones se catalogan
como exitosas o fallidas.

4. ¢Las pol ticas publicas
en Costa Rica: exitosas o

fallidas? ¢ Cu les han sido los
aprendizajes?

Para dilucidar las posibles causas de las politicas
publicas fallidas o bien, para estipular las causas
de éxito, es importante referenciar la documen-
tacion de la Comision Econdmica para América
Latina CEPAL (CIPE 1996, Directory of Public Po-
licy Institutes in Emerging Markets, Washington
mencionado por Lahera 2004), pues segun las
claves para una politica publica exitosa son:

1. Fundamentacién amplia y no sélo especi-
fica (;cudl es la idea?, ;a donde vamos?)

2. Estimacién de costos y de alternativas de
financiamiento

3. Factores para una evaluacién de cos-
to-beneficio social

4. Beneficio social marginal comparado con
el de otras politicas (;qué es prioritario?)

5. Consistencia interna y agregada (;a qué
se agrega?, o ;qué inicia?)

6. De apoyos y criticas probables (politicas,

corporativas, académicas)

Oportunidad politica

Lugar en la secuencia de medidas perti-

nentes (;qué es primero?, ;qué condicio-

na qué?)

9. Claridad de objetivos

10. Funcionalidad de los instrumentos

11. Indicadores (costo unitario, economia,
eficacia, eficiencia). (p. 8).

© N

ICAP-Revista Centroamericana de Administraci n Publica, (76)::19-42, enero-junio/2019/ -31-



El esquema plantea la necesidad de aplicar una
fundamentacién amplia que incluya a los grupos
objetivos, los apoyos vy las criticas, el andlisis de
costos - beneficio y la necesidad de discriminar
entre: las decisiones tomadas en relaciéon con
esa politica publica y las posibles opciones que
se tengan para solucionar un problema social
evidente.

Es asi como, dentro de las imperfecciones que
acontecen en la formulacion, la ejecucién, el
andlisis y la evaluacion de las politicas publicas
hay algunas consideraciones que permiten am-
pliar la vision de un posible éxito o fracaso que
se tenga en la implementacién de una politica
publica. Un aspecto ampliado por Lahera (2004)
en los siguientes factores:

El disefio puede ser defectuoso porque no
considere aspectos institucionales o por-
qgue no incluya modalidades de evaluacion
de las politicas. Sus orientaciones pueden
ser meras declaraciones, sin apoyo finan-
ciero o de personal.

La gestion de las politicas es habitualmen-
te imperfecta. Cuando no se mejora la
politica sustantiva de manera integrada,
es posible que se gasten mas recursos sin
que los resultados mejoren, o lo hagan de
manera menos que proporcional. La ges-
tion puede ser discordante con las politi-
cas, incluso para enriquecerlas o adaptar-
las. Buena parte de los equivocos con los
funcionarios publicos civiles vienen de po-
liticas mal disefadas en cuanto a su pues-
ta en practica, o con correcciones latera-
les, en vez de una modificacion integrada.
Mientras no se encaren las reformas sus-
tantivas, de modo integral los funcionarios
publicos consideraran que los cambios son
para perjudicarlos.

En la evaluacién las fugas pueden ser aun
peores. Ella puede simplemente no existir,
con lo que la pérdida de eficiencia y efecti-
vidad potencial es enorme. O puede haber
una evaluacion parcial o ad hoc, para resultar
conforme a una opcién elegida de antema-

no. O, todavia, pueden evaluarse politicas de
menor trascendencia, en vez de las mas im-
portantes y complejas. Lahera (p. 12).

Con esos factores, tanto los considerados como
exitosos como las posibles causas de fracaso, se
pueden delinear algunos concretos para el caso de
Costa Rica, como una forma de ilustrar las politicas
publicas que se analizaran en este apartado.

En sintesis, la informacion incluida en el presente
articulo, se puede desagregar de la siguiente forma:

e Desde el punto de vista tedrico ;se realizd
un analisis profundo y reflexivo de la teoria
vinculante?

e A nivel metodolégico ;se cuenta con los
métodos, técnicas y herramientas para su
andlisis, implementacién y evaluacién?

e Claves de éxito ¢se consideraron los fac-
tores de oportunidad politica, andlisis de
costo-beneficio, mapa funcional de redes,
comunidades y ecosistemas?

e Factores de fracaso ¢existe consciencia de
los alcances de las politicas publicas, las li-
mitantes y la cantidad de indicadores que se
deben monitorear?

Consecuentemente, se realizard el andlisis de
algunos de los resultados generales de las poli-
ticas publicas, a saber: la cobertura de servicios
de salud y la atencién de la pobreza (incluyendo
las posibilidades de obtener un empleo).

Si bien es cierto, se trabajara sélo en dos areas
concretas, excluyendo otras importantes como
resultados en la educacion, atencion de nece-
sidades de vivienda, seguridad, entre otros, se
pretende ilustrar la formas en que las politicas
publicas de largo plazo (salud) y las de mas cor-
tos plazo (pobreza y desempleo) pueden ser an-
tagoénicas en la planificacién de las politicas pu-
blicas estatales.

Para el caso de la proteccion del pacto social
costarricense, hay dos vertientes de suma im-
portancia: la cobertura de servicios de salud y la
promocién de la salud, como lo es la proteccién
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del embarazo adolescente, las enfermedades
de transmision sexual como el VIH, la tasa de
mortalidad infantil, la cobertura universal con el
seguro social y otros que se pueden consultar en
las estadisticas publicadas por el Programa del
Estado de la Nacién y del Instituto Nacional de
Estadisticas y Censos INEC, ambas con acceso
publico y gratuito.

Por consiguiente, las interrogantes planteadas
son ¢la inversion social en salud ha obtenido re-
sultados en cuanto al aumento en la esperanza
de vida al nacer, la promocién de la salud y la
disminucion de las muertes de infantes al nacer?
y ¢Las politicas publicas en cuanto a la atencion

del desempleo como disparador de la pobreza,
la reduccion de la pobreza y de la desigualdad
han sido efectivas?

A. Seguridad social

En cuanto a la seguridad social se analizaran los
siguientes indicadores: esperanza de vida al na-
cer, gasto social real como porcentaje del PIB,
nacimientos de madres adolescentes menores
de 20 afios, tasa de mortalidad infantil por cada
1000 nacidos vivos y cobertura universal del se-
guro social.

Grafico 1
Esperanza de vida al nacer 1991-2018
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Fuente: Programa Estado de la Nacién, 2019.
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Grafico 2
Gasto social en salud como porcentaje del PIB 1991-2017
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Fuente: Programa Estado de la Nacién, 2019.

Grafico 3
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Nacimientos de madres adolescentes menores de 20 afios 1990-2017
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Fuente: Programa Estado de la Nacién, 2019.
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Grafico 4
Tasa de mortalidad infantil por cada 1000 nacidos vivos
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Fuente: Programa Estado de la Nacién, 2019.

Grafico 5
Poblacién cubierta por seguro de salud
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Fuente: Programa Estado de la Nacion, 2019.

B. Pobreza y desempleo

En cuanto a la atencion de la pobreza, se analizaran algunos factores claves como el gasto social como
porcentaje del PIB, las politicas de empleo y la reduccion de la desigualdad.
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Grafico 6
Gasto social como porcentaje del PIB (educacion, vivienda, proteccion social y servicios
recreativos y culturales) 1991-2017
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Fuente: Programa Estado de la Nacion, 2019.
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Grafico 7
Tasa de desempleo abierto para el total de la poblacion y desagregado por género
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Fuente: Programa Estado de la Nacion, 2019.
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Grafico 8
Porcentaje de pobreza y pobreza extrema seglin zona: rural y urbana
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Grafico 9
Coeficiente de Gini 1990 - 2017
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El andlisis realizado a algunos de los indicado-
res mas importantes ilustra la efectividad en
las politicas de salud del pais en el largo plazo
y demuestran la capacidad del Estado y de los
Gobiernos de turno de apoyar las distintas ini-
ciativas de atenciéon de los programas, planes y
proyectos vinculados con la seguridad social.

Por ende, el Estado se ha propuesto una serie de
objetivos que son a largo plazo, pero que depen-
den del acompanamiento concreto que se brin-
da en un Gobierno determinado, por ejemplo,
las politicas publicas de igual y equidad de géne-
ro impulsadas desde 1986 y que culminan con la
Politica Nacional para la Igualdad efectiva entre
Mujeres y Hombres 2018-2030 son esfuerzos
sostenidos que, facilitan que varias administra-
ciones cumplan con objetivos, sin detrimento de
cumplir con objetivos que se haya propuesto la
ciudadania a largo plazo y que tendra que anali-
zar a la luz de la cantidad de denuncias presen-
tadas en los estrados judiciales o en la estadis-
tica por femicidios de los ultimos treinta anos.
Lo mismo, se analiza en términos de proteccién
a la nifez, las politicas de atencién a la persona
adulta mayor, el embarazo adolescente, las poli-
ticas de prevencion de enfermedades crénicas o
vacunaciéon temprana; todo ello contribuyendo
a mantener un incremento en la esperanza y en
la calidad de vida de la ciudadania.

Por otro lado, los ejemplos de atencion de la
pobreza, la reduccion del desempleo y la des-
igualdad son una contraparte muy delicada que
debe analizarse con detenimiento. El pais no ha
sido efectivo en la atencion y la reduccion de la
pobreza a pesar de los incrementos que viene
haciendo de forma sostenida en los recursos y
en la apertura de instituciones asistencialistas
desde los afios 60 del siglo pasado. La inefec-
tividad de los resultados se unen a una serie de
factores como la incapacidad para evaluar, sis-
tematizar y retroalimentar el sistema, aunado a
los cambios que se efectian en los programas
de asistencia de un Gobierno a otro, como darle
mayor énfasis a las personas con discapacidad, a
los adolescentes en edad escolar, a las mujeres
jefas de hogar, a las personas adultas mayores,
entre otros. Esos énfasis no son inefectivos, sino

gue de forma integral se debe atender la aten-
cion de la pobreza y el derecho de la ciudadania
a contar con los recursos para una vida digna,
por ejemplo hay evidencia de casos de madres
jefas de hogar con infantes con discapacidad
gue habitan en tugurios.

Asimismo, los programas de reactivacion econé-
mica vinculados con la reduccién del desempleo
tienen matices de indole ideoldgica de confor-
midad con la Administracion que los promue-
va. En ocasiones tienen un mayor énfasis en el
sector industrial, tecnoldgico, agricola, de pe-
quefa y mediana empresa, de actividades em-
prendedoras, de incentivos a la exportacién o
de economia social solidaria. No obstante, algu-
nos programas no son sostenidos en el tiempo y
pierden efectividad al cambio de Gobierno.

De ahi que, lo expuesto refleja un acercamiento
parcial a la realidad que acontece en el andlisis y
evaluacion de las politicas publicas, que si bien es
cierto se requeriria de un andlisis mucho mas pro-
fundo e integral, los datos incluidos en el presen-
te articulos encienden algunas luces que guian
una posible discusion de la efectividad o inefecti-
vidad de las politicas publicas. Considerando que,
el andlisis deberia efectuarse de forma histérica,
por periodos de Gobierno y desagregando cada
una de las acciones que se hayan emprendido en
pro o en contra de la politica publica.

Para los efectos actuales y como una primera
aproximacion, es meritorio destacar que Costa
Rica cuenta con una base estadistica amplia y
detallada y una sistematizacion de acciones gu-
bernamentales que facilita el andlisis y la evalua-
cion de las politicas publicas gubernamentales y
sus impactos en la poblacion. Lo anterior, para
no caer en la tentacién como sociedad de reali-
zar analisis superficiales, ideolégicos y poco fun-
damentados de las politicas publicas.

Lo mencionado, bajo un modelo que no necesa-
riamente es amplio y confuso, sino que aporte la
posibilidad de aprender de los pequeinos erro-
res, de las areas de oportunidad, pero que es-
tablezca los supuestos para la comprension del
fenémeno.
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Por eso, se recurre a un modelo que sistematice
los aprendizajes y gestione el conocimiento de
forma gradual, ordenado y desde una primicia
que la sociedad tiene un dominio parcializado
de los fendmenos y que, ademas no se pueden
prever todos los posibles cambios o resultados
que sufren las politicas publicas a lo largo de
un periodo determinado. Aunado a que, la bus-
queda de consensos trae consigo procesos de
andlisis, discusion, presentacién de resultados y

transparencia en el uso de los recursos que, en
pocas oportunidades la sociedad experimenta.
Cito por ejemplo, los resultados de la educacion
publica costarricense y el papel de las universi-
dades publicas.

De ahi que, el modelo propuesto es el de inge-
nieria gradual de Popper y se esquematiza de la
siguiente forma:

Figura 3
Modelo de Ingenieria Gradual de Popper

El conocimiento de la sociedad es inadecuado, imperfecto, tentativo

K

Imposible conocer las consecuencias

K

El consenso es menor cuanto mas exahustivo es el esquema/ la politica/ el plan

K

Por lo tanto, pequefios pasos:ingenieriagradual

K-

Aprender de errores pequefios

Fuente: Parsons (2007, p.84)
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Por consiguiente, para el analisis de las politi-
cas publicas y la implementaciéon de un sistema
de aprendizaje se debe iniciar de forma gradual
desde el principio basico de una sociedad que
gestiona el conocimiento de una forma inade-
cuada, imperfecta y tentativa para conocer las
consecuencias de las decisiones que se adoptan
en una politica publica.

El objetivo del modelo es aprender de los erro-
res y sistematizar las experiencias para mejorar
la aplicacién de las politicas publicas. Como en
el caso del sistema de seguridad publica, con
las inversiones sostenidas en el sistema de sa-
lud publica que se realizan de una forma soste-
nida, incremental y gradual, desde la universa-
lizacién del seguro de salud hasta las campanas
de vacunacién temprana, prevencion de las en-
fermedades crénicas y la promocion de la salud
como un concepto integral, lo cual ha traido
consigo mejoras sustantivas en los indices e in-
dicadores nacionales.

Por otro lado, se tienen las politicas de erradica-
cion de la pobreza y los programas asistencialis-
tas que han generado una mayor dependencia
de familias y ha habido casos de generaciones
completas en familias (hijos, padres y abuelos)
sin sacarlas del circulo de la pobreza. A pesar
del enfoque multidimensional su abordaje no
ha brindado los frutos para reducirla de forma
sostenida a menos del 20% de la poblacion. Es
decir, no ha habido una sistematizacion de las
experiencias, de los errores y de las falencias de
los programas de atencién de la poblacion en
condicién de pobreza.

5. Algunas reflexiones finales

Las aspiraciones que tiene la ciudadania en una
sociedad democratica es la de elegir el mejor
Gobierno posible. Un Gobierno que recoja la
mayor cantidad de iniciativas, deseos y necesi-
dades de la ciudadania y las traduzca en accio-
nes sostenidas y exitosas. Ahora bien, el calificar
una politica publica de exitosa o fallida tiene que
ver con la posibilidad de que, en el largo plazo

de incida e impacte en la poblacién objetivo. Por
eso, en el presente articulo se hizo un recorrido
tedrico, metodoldgico, histérico y analitico, en
concrecién con algunos resultados que pudie-
sen ilustrar un camino a seguir para gestionar el
conocimiento y estipular las caracteristicas que
cumple un buen Gobierno desde la aplicacién de
una serie de politicas publicas.

Por lo tanto, las reflexiones finales se orientan
hacia:

A. La delimitacion de lo publico, lo priva-
do y las condiciones que se cumplen
para que una politica publica incida
en la vida de una ciudadania. Este as-
pecto reviste de mayor importancia
en sociedades democratica y capita-
listas en donde conviene un traslape
de funciones del Estado. Por un lado,
las personas escépticas de un Estado
fortalecido abogan por que el sector
privado y el mercado resuelvan las dis-
torsiones que se presentan en distin-
tas coyunturas; por otro lado, quienes
desconfian de las fuerzas del mercado
esperan que el Estado regule e incida
de forma directa para que se obtengan
los mayores beneficios para las mayo-
rias. Siendo, importante una revision
conceptual como primer acercamiento
a lo que puede determinar la claridad
con la que acttie un buen Gobierno.

B. Como segundo acercamiento, se hizo
una revision de algunos conceptos
tedricos y metodologicos acerca de la
definiciéon de una politica publica y sus
alcances. Asimismo, de aquellos facto-
res que determinan que una politica
publica sea exitosa. La teoria consulta-
da, tanto de Parsons como de la CEPAL
profundizan en las condiciones concep-
tuales que se consideran en el proceso
de construccion de una politica publi-
ca como lo son: los insumos con que
cuentan los analistas, la politica publica
gue se construye y los resultados que
se obtienen, por eso, transversalmente
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se presentaron dos enfoques metodo-
l6gicos, tanto el de Segura, como el de
Parsons que combina lo tedrico-empi-
rico. Los enfoques que se trabajaron a
raiz de la evolucion de los paradigmas
desde 1960 hasta la actualidad y la apli-
cacién de un posible modelo vertical
orientado a técnicas de mercado, como
el desarrollado por Segura.

Los dos aspectos anteriores enrique-
cieron la apropiacién tedrica y meto-
doldgica para que, desde un punto de
vista histérico, se analizaran las condi-
ciones en que el pacto social democra-
tico de Costa Rica se gesto a partir de
1949 con la Fundacién de la Segunda
Republica y que permanecen vigentes.
Es decir, ;cudles son las condiciones
en que la sociedad y sus representan-
tes conciben el pacto social y las ac-
ciones que emprenden a través de los
Gltimos setenta afos para protegerlo?.
De ahi que, se analizaron los enfoques
del Estado benefactor, empresario, de
ajustes de la post crisis de los 80 y el
neoliberal y sus implicaciones en la
calidad de vida de la ciudadania. Esta
seccion es vital para comprender los
resultados en las politicas publicas se-
leccionadas para el anélisis.

Por dltimo, se analizaron los resulta-
dos de las politicas de salud, de erra-
dicacién de la pobreza y la desigual-
dad con resultados muy disimiles.
Por un lado, la proteccion del pacto
social en salud ha tenido y sigue te-
niendo una incidencia en la calidad
de vida de las personas costarricen-
ses. La esperanza de vida al nacer, la
proteccién de la niflez y adolescen-
cia, la universalidad del seguro de sa-
lud entre otros aspectos analizados,
elucidan los resultados obtenidos.
Ahora bien, hay otros aspectos que
se pueden analizar con mayor deteni-
miento y desagregacién, no obstante,
para efectos del presente articulo, el

objetivo central era ilustrar dos ver-
tientes que demostraran los posibles
efectos de las politicas publicas. Por
eso, el segundo andlisis se efectio
sobre la erradicacion de la pobreza,
la atencién de la empleabilidad y la
reduccion de la desigualdad, con am-
plisimos margenes de accion, temas
pendientes y resultados poco alen-
tadores para un porcentaje mayor al
20% de las personas costarricenses
gue sigue por debajo del umbral de
la pobreza.

En sintesis, se sistematizar dos conclusiones fi-
nales: ;qué determina el éxito o fracaso de una
politica publica? En el presente articulo se hizo
un recorrido por: la apropiacién y claridad con-
ceptual de los alcances y limitaciones de la poli-
tica publica; la aplicacion de una metodologia de
andlisis y evaluacién; el contexto histérico vy el
pacto social democratico que fundamenté el Es-
tado y; el andlisis de los resultados a la luz de un
periodo amplio en el cual se incluyan la mayoria
de informacién estadistica.

Como segunda interrogante ;Qué condiciones
son las que determinan los aprendizajes para un
buen Gobierno? El que, como sociedad existan
espacios amplios de discusion democratica con
fundamentacion tedrica y metodoldgica basada
en hechos y estadisticas y, sobre todo, con una
posicion de autocritica social.

Costa Rica sigue posponiendo grandes acuerdos
sociales para atender la erradicacion de la po-
breza, ofrecer condiciones para el empleo digno
y de calidad que conduzca a mejorar las condi-
ciones de vida de las personas y en si, reducir
la desigualdad como gran tarea para el bicente-
nario. Las tareas no son pocas, pero la inefecti-
vidad en el uso de los recursos y la demagogia
politica siguen condicionando sus resultados.
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Resumen

Las politicas se vuelven fallidas en un Sistemas de Control In-
terno del Ministerio de Educacion Publica (MEP) de la Repu-
blica de Costa Rica, cuando los objetivos planteados para el
mismo no se cumplen. Para entender la importancia del con-
trol interno dentro de las Instituciones gubernamentales o el
Estado, debemos entender el propédsito para el cual han sido
establecidos; ya que resguardan los recursos de la organiza-
cién, con el fin de evitar negligencias o desviaciones que se
presenten en las Instituciones del Estado y que puedan afec-
tar el cumplimiento de este.
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Abstract

The policies become unsuccessful in an Internal Control
System of the Ministry of Public Education (MEP) of the
Republic of Costa Rica, when the objectives set for it are not
met. To understand the importance of internal control within
government institutions or the state, we must understand
the purpose for which they have been established; since
they safeguard the resources of the organization, with the
purpose of avoiding negligence or deviations that appear in
the Institutions of the State and that can affect the fulfillment
of the same.

Key words

Policy, management, knowledge, government, control 00.

DOI: 10.35485/rcap76_2

Randy Chavarr a Brice o, Boris Fletcher Calipolitti , Luis Fernando Morales Abarca. (2019)
Los aprendizajes para el buen gobierno: La gesti n del conocimiento enlas pol ticas fallidas en un sistema de control interno

adaptado o aproximado al PMI.

ICAP-Revista Centroamericana de Administraci n Publica, (76): 44-65, enero-junio/2019/ -47-



1. Introducci n

Este documento establece el plan de acciéon junto
con las iniciativas y proyectos que componen el
Sistema de Control Interno como parte del Siste-
ma de Gestién Integral, y la relacién que tienen
entre si para lograr la continuidad en la presta-
cion de los servicios y la gobernanza de la Di-
recciéon de Recursos Humanos del Ministerio de
Educacion Publica, de la Republica de Costa Rica.

El periodo en el cual seran implementadas las ba-
ses funcionales del Sistema de Gestién Integral
de Direccidén de Recursos Humanos (SGI-DRH)
del Ministerio de Educacién se planificaron en
48 meses a partir de la fecha de oficializacioén,
entre noviembre de 2014 y noviembre de 2018.

Algunos indicadores se evaluaran a noviembre
de 2017 para elaborar el informe de avance con
relaciéon a suimplementacion. A partir de diciem-
bre del 2018, el SGI-DRH se desarrollé y mejord
segun las lecciones aprendidas y oportunidades
de mejora que surgieron.

El ambito geografico que se abarcé con la imple-
mentacién del SGI-DRH fueron todas las instan-
cias de la Direccién de Recursos Humanos del
Ministerio de Educacion ubicadas en los edificios
ROFAS, Antigua Escuela Porfirio Brenes, Ra-
ventés y Antigua Embajada Estadounidense, asi
como las areas de recursos humanos de las Direc-
ciones Regionales de Educacion de Costa Rica.

2. Las pol ticas y la gesti n
publica

2.3 ;Qué es una Pol tica Publica?

Tomando en cuenta desde un inicio la definicion
de POLITICA PUBLICA dentro del marco esta-
tal y/o gubernamental, se puede observar que la
misma se define como:

“conjunto de decisiones y acciones que resultan
de interacciones repetidas entre actores publi-
cos y privados, cuyas conductas se ven influen-
ciadas por los recursos que disponen y por las
reglas institucionales generales (concernientes
al funcionamiento global del sistema politico) y
especificas (propias al ambito de intervencién
en cuestion)” (Joan Subirat, 2008)

Los componentes que integran una politica:

e Principios que orientan (argumentos que
sustentan a la politica);

e Instrumento de ejecucién (regulaciones,
mecanismos de prestacion de las politicas);

e Servicios y acciones.

Dentro de la posicion que los Gobiernos consi-
deran se define politica publica como la accién
gubernamental dirigida al interés publico prove-
niente de decisiones basadas en diagnésticos y
andlisis de factibilidad, con el fin de atender efi-
caz y eficientemente problemas publicos.

3. Cuando una pol tica se
considera fallida

Una politica es fallida o fracasa, cuando es irre-
futable o que no puede evaluarse mediante el
andlisis de la brecha entre los objetivos y los re-
sultados del gobierno. A menudo, hay mdltiples
advertencias que parecen demasiado dificiles de
abordar, en particular el papel de las percepcio-
nes, que a su vez a menudo dependen de si la po-
litica es compatible o no. Asu vez, pone de relieve
los multiples desafios metodolégicos que rodean
lo que constituye un fracaso de la politica (como
los objetivos competitivos y la variacién a lo lar-
go del tiempo). El trabajo base se fundamenta en
una definicién funcional de fracaso, es decir, que
una politica falla, incluso si tiene éxito en algunos
aspectos minimos, si no logra fundamentalmente
el cumplimiento de los objetivos.
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4. Las Pol ticas Publicas de
Control Interno’

El jerarcay los titulares subordinados, segin sus
competencias, deben emprender las medidas
pertinentes para contar con un Sistema de Con-
trol Interno del Ministerio de Educacién Publica
(SCI), conformado por una serie de acciones di-
sefadas y ejecutadas por la administracién ac-
tiva para proporcionar una seguridad razonable
en la consecucién de los objetivos organizacio-
nales. El SCI tiene como componentes organicos
a la administracion activay a la auditoria interna;
igualmente, comprende los siguientes compo-
nentes funcionales: ambiente de control, valora-
cién del riesgo, actividades de control, sistemas
de informacién y seguimiento, los cuales se in-
terrelacionan y se integran al proceso de gestion
institucional. Los responsables por el SCI deben
procurar condiciones idoneas para que los com-
ponentes organicos y funcionales del sistema
operen de manera organizada, uniforme y con-
sistente.

El SCI de cada organizacién debe coadyuvar al
cumplimiento de los siguientes objetivos:

A. Proteger y conservar el patrimonio publico
contra pérdida, despilfarro, uso indebido,
irregularidad o acto ilegal. El SCI debe brindar
a la organizacién una seguridad razonable de
que su patrimonio se dedica al destino para
el cual le fue suministrado, y de que se esta-
blezcan, apliquen y fortalezcan acciones es-
pecificas para prevenir su sustraccién, desvio,
desperdicio o menoscabo.

B. Exigir confiabilidad y oportunidad de la infor-
macion. El SCI debe procurar que se recopile,
procese y mantenga informacion de calidad
sobre el funcionamiento del sistema y sobre
el desempeno institucional, y que esa infor-
maciéon se comunique con prontitud a las

1. Este Capitulo incorpora lo establecido en los articulos 7
al1l,y21y22 delalLGCI.

instancias que la requieran para su gestion,
dentro y fuera de la institucion, todo ello de
conformidad con las atribuciones y compe-
tencias organizacionales y en procura del lo-
gro de los objetivos institucionales.

C. Garantizar eficiencia y eficacia de las opera-
ciones. El SCI debe coadyuvar a que la orga-
nizacion utilice sus recursos de manera 6pti-
ma, Y a que sus operaciones sean realizadas a
tiempo y de acuerdo a lo planificado.

5. Fallos en la Pol tica Publica de
Control Interno

Dentro de toda Instituciéon Publica debe existir
un funcionamiento eficaz y eficiente de los pro-
cedimientos de control interno, los cuales por lo
general son llevados a cabo y/o ejecutados por
la fuerza laboral de la misma. Dicha fuerza la-
boral debe contar con la experiencia, actitud y
conocimiento especifico necesario para poder
llevar a cabo dichos procedimientos, disposicio-
nes, entre otros, asi como fomentar las condicio-
nes ambientales y laborales requeridas.

Una Institucién Publica bien organizada
debe establecer de manera eficiente las
responsabilidades de los Jerarcas que dirigen a
dicha organizacién, la cual debe encargarse de
analizar que los sistemas de control interno se
encuentren funcionando correctamente, dichas
funciones y autoridad para ejercer la responsabi-
lidad, usualmente se delegan a personal capaci-
tado con conocimiento de las funciones, tareas,
procedimientos, entre otros que conlleva el arti-
culacién efectiva del Sistemas de Control Interno.

La Direccién de una entidad responsable debe
proporcionar un ambiente laboral adecuado que
facilite a sus colaboradores el cumplimiento de
las politicas establecidas, su mantenimiento y
mejoramiento; asi como de cerciorarse de que
las politicas establecidas de control interno sean
las adecuadas para dicha organizacion.
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Lamentablemente cuando los dirigentes de di-
chas instituciones no cumplen con lo estableci-
do es cuando comienza a entablarse practicas
inadecuadas dentro de la institucion, y es cuan-

do el sistema de control comienza a fallar.
Las Politicas de Control Interno pueden comen-
zar a fallar por distintas variables:

Cuadro N° 1
Variables de la Politica de Control Interno

Variable

Situacion

Ambiente Laboral

Cuando el lugar de trabajo de los colaboradores
no ofrece las condiciones necesarias para
su
una
los involucrados (directos e indirectos). El
comportamiento de los actores de forma
negativa provoca que no se dé el seguimiento
correspondiente a los controles internos.

Es importante conocer el ambiente laboral en el
cual se desarrolla la empresa, ya que se define
la conducta (ya sea positiva o negativa) de los
encargados del Sistema de Control Interno y la
gestién de cambio que se desea enla institucion.

puede ofrecer
la conducta de

desempeio eficiente
influencia directa en

Documentacion
(Manuales)

El no integrar los procesos y procedimientos
del Sistema de Control Interno dentro de las
actividades normales de la institucion, sin la
debida documentacién de cada una de las
acciones emprendidas, evita que se efectue
esa interrelacién que existe entre usuario y el
instrumento.

El no realizar los controles internos segun lo
establecido en los manuales constituye un dafio
en el sistema que causa fallas e insuficiencias
que confabulan contra el cumplimiento de los
objetivos planteados por la institucion.
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Variable Situacion

La relacion que existe entre la Cultura
Organizacional y el Control interno permite
desarrollar una interaccion de componentes
que establezcan una armonia laboral que
permita ejecutar los objetivos planteados de
forma correcta establecen.

Cultura Organizacional El Control Interno por si solo es insuficiente,
ya que requiere de una cultura que fortalezca
las normas establecidas y que su cumplimiento
se realice de forma eficaz y eficientemente;
dandole la confianza a los colaboradores para
ejecutar sus funciones dentro del Sistema de
Control.

La comunicacién dentro del Sistema de
Control Interno es importante, la poca o nula
informacion que se brinde de los métodos
de control interno dentro de la empresa
provoca que exista un desconocimiento de los
Barreras Organizativas procedimientos internos.

La comprension que tengan los encargados de
efectuar dichos controles es fundamental para
la buena ejecucion de los objetivos planteados.

Debe existir un apoyo y asesoria de la Alta
Gerencia para el mejoramiento continuo con
respecto a los encargados de la ejecucién de la
misma, ya que deben estar informados de los
posibles cambios de politicas, objetivos, metas
Gestion Integral entre otrc?§ que puedan afectar el desempefio
de la gestion.

Para lo anterior también debe existir un
compromiso de los departamentos por cumplir
dichas metas y objetivos establecidos.
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Variable

Situacion

Cadenas de Mando

Las cadenas de mando son controladas por
seres humanos, los cuales cometen errores,
pero son un punto importante en el control del
sistema, ya que son los encargados de ejecutar
los procedimientos, tareas, entre otros, segln
su experiencia y conocimiento.

Las responsabilidades de la Direccién deben
estar bien definidas, ya que constituye una
parte esencial del Sistema de Control.

Efectividad

La efectividad en un Sistema de Control
Interno depende de ciertas variables como:
la operacionalidad del sistema, los indices de
control que se establezcan y el cumplimiento
de las leyes.

El cumplir con la misién de la organizacion, en
el cual se debe definir de manera adecuada
para que su personal tenga conocimiento de la
misma de una manera efectiva.

Asesorias
(Acompaiiamiento)

Debe proporcionar un aseguramiento de los
procesos que garantizan el cumplimento de los
objetivos estipulados por la organizacién.

Debe ser un apoyo a la organizacion, con el
fin de brindar una adecuada administracion
y vigilancia del cumplimiento de los controles
internos disefiados por la organizacién.

Fuente: Elaboracién propia
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6. ; Qué es PMI?

Es una disciplina que abarca la organizacion, el
planeamiento, la motivacién y el control de los
recursos con la finalidad de alcanzar los obje-
tivos propuestos para lograr el éxito en uno o
varios proyectos dentro de las limitaciones esta-
blecidas. Estas limitaciones suelen ser el alcan-
ce, el tiempo, la calidad y el presupuesto.

De esta forma, la finalidad de esta disciplina es
coordinar todos los recursos disponibles para
conseguir determinados objetivos; lo cual im-
plica la interaccién entre conocimiento, tecno-
logia, entorno, estructuras, procesos, servicios y
productos. En este sentido, las soluciones de la
gestion y la direccidn de proyectos (metodolo-
gias, técnicas, tecnologias, modelos, herramien-
tas) deberdn dar soporte al proceso de gestion
de proyectos. Este proceso a su vez debe ser el
acertado, basado en principios razonables.

Las claves del Project Management para la con-
secucion de los objetivos establecidos de mane-
ra exitosa son las siguientes:

e debe tener un alcance controlado;

e debe existir una comunicacion constante
y efectiva entre las partes interesadas del
proyecto;

e el plande proyecto es un camino para lograr
los objetivos, responsabilidades y se utiliza
para medir el progreso durante el proyecto;

e |os objetivos han de ser acordados entre el
director del proyecto, el cliente y la direc-
cion de la empresa;

e siempre tiene que existir el apoyo de la di-
reccion.

e Las funciones que cumple la administracién
de proyectos son:

e Definir y presentar el proyecto: Su rol dentro
de la organizacién se define como el esta-
blecer y demostrar las etapas y plazos que
un proyecto debe llevar;

2. https://www.pmmlearning.com/project-management/

e Planificacion: define la existencia de un pro-
yecto y la estrategia a seguir, marcando el
camino de las metas a alcanzar;

e Accion: Ejecuta las acciones establecidas
para lograr los objetivos trazados y coordi-
na la forma en el que el proyecto sera rea-
lizado;

e  Control y reaccién: Una vez puesto en mar-
cha el proyecto, debe monitorear, medir y
reaccionar para mejorar el rendimiento del
proyecto.

7. Aproximaci n del PMI

Para materializar el Sistema de Control Interno
como y el Sistema de Gestién Integral y poner
en perspectiva los esfuerzos y recursos que la
organizaciéon dedica al cumplimiento de sus ob-
jetivos estratégicos, se proponen las siguientes
fases metodoldgicas:

e La planificaciéon estratégica: consiste en
identificar las opciones de las que dispo-
ne la organizacién y en seleccionar las mas
adecuadas. Si la planificacién estratégica ha
sido deficiente, resulta poco probable que
ni aun la mejor capacidad de implementa-
cién pueda compensar esta falla.

En la definicion del Sistema de Gestion Integral
es importante definir los cémos; asi, surge la
aproximacion metodoldgica a la gestion de pro-
yectos en aras de garantizar la continuidad del
servicio. Se trata de una interpretacion propia
de la Unidad de Gestiéon de la Calidad respecto
a las pautas dictadas por el Project Management
Institute (PMI) a fin de plantear esfuerzos tem-
porales para crear un resultado Unico a través
de una serie de componentes interrelacionados
gue propicien la sistematizacién de informacion
para la toma de decisiones. En particular, en
cuanto a la priorizacién de las iniciativas de tra-
bajo para cumplir con las necesidades y expec-
tativas de los diversos clientes por productos y
servicios especificos.
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Esta propuesta metodoldgica se plasma median-
te los siguientes componentes:

e Diagnostico de Factibilidad y Viabilidad
(DFV);

e Acta de Constitucion de Proyecto (ACP);
e  Estructura Detallada de Trabajo (EDT);

e Andlisis de Partes Interesadas (API);

e Plan de Gestion (PG);

e Resumen Ejecutivo (RE) y

e Informe de Cierre (IC).

Con el DFV se promueve la toma de decisiones
informada y alineada estratégicamente para que
una vez avalado el proyecto, este pueda encon-
trar sustento para su planificacion (con el ACP,
EDT, API, RE y PG), posterior ejecucién y con-
trol y sus respectivos procesos de cierre (IC).
Asi se provee un lenguaje comuin que facilita la
comunicacién, disminuye los riesgos, acelera la
entrega de los resultados y genera bases para el
conocimiento.

Seguimiento, evaluacion y deteccién de opor-
tunidades de mejora: se mediran variables vin-
culadas a cinco factores criticos de éxito para
la gestidn de la Institucion. A saber: gestion del
conocimiento, gestién de la concientizacién del
recurso humano, gestién de las competencias
del recurso humano, gestién de la infraestruc-
tura y ambiente de trabajo y gestién de partes
interesadas, En resumen, las acciones de imple-
mentacién planteadas para el Sistema de Ges-
tién Integral del Ministerio de Educacion Publica
de Costa Rica fortalecen la gestidon general de
los recursos de la Institucion, alineadas con el
logro de los objetivos estratégicos de la Orga-
nizacioén. Las acciones se deben plantear consi-
derando que las practicas técnicas y gerenciales
estandarizadas aseguran la satisfaccion de las
partes interesadas con respecto a la calidad de
los servicios y sus procesos.

Para la correcta ejecucién de las acciones plan-
teadas, debe visualizarse a las unidades funcio-
nales de la organizacién como una parte integral

de las operaciones que soportan los productos
y los servicios y no como un ente aislado dentro
de la institucién. Asi, con la implementacién del
Sistema de Gestion Integral se puede llegar a ca-
nalizar dichos esfuerzos y encauzarlos, estraté-
gicamente, hacia nuevos escenarios de mejora.

Orientar los cinco ejes de accién del Sistema
de Gestion Integral del Ministerio de Educacién
Publica, junto a sus dos pilares légico y metodo-
l6gico, a las operaciones existentes de la Institu-
cion, asegura:

e mejor planificacion estratégica;
e creaciony ejecucion de planes de trabajo;
e mejores canales de comunicacion;

e personal con mayor capacitaciéon, compe-
tencias y conocimiento;

e concientizacion del personal para mejorar
las tareas;

e mejor cultura institucional;

e mejor infraestructura, ambiente de trabajo,
y mejores relaciones entre proveedores y
partes interesadas.

Ademas, ayudara a crear y desarrollar mayores
iniciativas, implementando y ejecutando eficaz-
mente los proyectos, aplicando mejoras a partir
de los hallazgos obtenidos a través de las eva-
luaciones, tanto internas como externas, de los
entes con quien tiene relacién los departamen-
tos seglin la normativa vinculante.

8. Aplicaci n del APMlenla
Pol tica Publica en materia de
Control Interno

A partir del ano 2002, se exige en Costa Rica
el cumplimiento de la Ley N.8292 General de
Control Interno, el cual debe de integrarse a las
funciones de todo el aparato estatal y percibirse
como un medio para procurar el cumplimiento
los objetivos de la institucion.
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A partir del afio 2002, se exige en Costa Rica
el cumplimiento de la Ley N.8292 General de
Control Interno, el cual debe de integrarse a las
funciones de todo el aparato estatal y percibirse
como un medio para procurar el cumplimiento
los objetivos de la institucion.

El sistema de control interno de la Direccién de Re-
cursos Humanos del Ministerio de Educacion Pu-
blica (DRH) cumplira con los requisitos establecido
en la Ley 8292 y demas reglamentacion aplicable.

El Sistema de Gestiéon Integral a través de sus
cinco mega procesos, esta siendo implementado
en la Direccién de Recursos Humanos, asi como
en las areas relacionadas con la gestion del re-
curso humano en las Direcciones Regionales de
Educacion (DRE), en cumplimiento del Decreto
N° 38170-MEP, el Capitulo Xl del Reglamento
del Estatuto del Servicio Civil, la ley N° 8292 de
Control Interno y otras normativas conexas.

Los desafios que se propone atender el SGI-
DRH, provienen de fuentes internas y externas
a la Direccion de Recursos Humanos. Entre los
factores intrinsecos se pueden mencionar ele-
mentos que han sido detectados en estudios
propios de la Direccion de Recursos Humanos,
acciones de la Auditoria Interna del Ministerio
de Educacién Publica (MEP) y estadisticas reca-
badas por la Contraloria de Servicios del Minis-
terio. Pueden citarse, entre estos: la cultura or-
ganizacional renuente a los cambios de gestion,
competencias insuficientes de los funcionarios,
escaza capacitacion del personal, procesos y
procedimientos obsoletos, conducta inadecua-
da de los funcionarios en la atencién al usuario,
exceso de tramites solicitados al usuario interno
y externo, controles inadecuados en la presta-
cion de los servicios y extravio de documenta-
cioén, entre otros.

A su vez, los factores extrinsecos que tienen in-
fluencia sobre las situaciones y que se preten-
den solucionar con el SGI-DRH, giran en torno
al desconocimiento del usuario de los servicios
que se brindan y la demanda de aquel para reci-
bir atencién inmediata por influencias politicas,
entre otros.

De esta manera, todas las iniciativas y proyectos
resultantes estaran determinados de tal forma
que se logre instaurar en la Direccion de Recur-
sos Humanos una base para propiciar una cultu-
ra organizacional centrada en la atencion digna,
oportunay eficiente hacia los usuarios. Para ello,
se buscaran cambiar y readecuar los modos de
gestion de cara a la satisfaccion real de los usua-
rios, considerando la mayor cantidad de factores
vinculantes al contexto interno y externo de la
Direccién como unidad organizacional.

Se ha trazado como objetivo dar cumplimiento
a los objetivos de Control Interno gestionando
la implementacion del Sistema de Control Inter-
no en las unidades funcionales de la DRH (SCI-
DRH).

El sistema de control interno en las unidades
funcionales de la DRH (SCI-DRH) estara confor-
mado con los siguientes entregables: una Guia
para gestionar el Sistema de Control Interno en
las unidades funcionales de la DRH, una Herra-
mienta de autoevaluacion del SCI-DRH, la con-
formacion de una Red de enlaces de Control
Interno en las Unidades funcionales de la DRH,
una dindmica de sensibilizacion para cada unidad
funcional de la DRH, la elaboracién documental
requerida para el funcionamiento del SCI- DRH
en cada unidad funcional de la DRH, la gestién
de acciones necesarias para el funcionamiento
del SCI- DRH en cada unidad funcional de la
DRH vy una programacion del seguimiento a
las autoevaluaciones anuales ejecutadas por las
unidades funcionales de la DRH, para valorar la
calidad de la gestion del SCI-DRH.

Debido a que actualmente en las unidades fun-
cionales de la DRH (SCI-DRH) las acciones de
control son aisladas, pudiendo incidir en faltas
a los objetivos que persigue el control interno,
entre ellos:

e Proteger y conservar el patrimonio publico
contra pérdida, despilfarro, uso indebido, irre-
gularidad o acto ilegal;

e  Exigir confiabilidad y oportunidad de la infor-
macion,
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e Garantizar eficiencia y eficacia de las opera-
ciones,

e Cumplir con el ordenamiento juridico y técni-
co. Segun el articulo 8 Ley 8292 y el Capitu-
lo | de las Normas de C.I.

El presente articulo busca dar respuesta a la
necesidad de unir los esfuerzos en las unidades
funcionales de la DRH (SCI-DRH) para dar cum-
plimiento la Ley 8292, sobre Control Interno y
crear un Sistema solido e integral de control in-
terno para toda la DRH.

a. Mediante la implementacion de un Sistema
de Control Interno en las unidades funcio-
nales de la DRH (SCI-DRH).

b. Los funcionarios de la DRH realizaran de
manera continua las acciones de control y
prevencion en el curso de las operaciones,
las cuales se verificardn al menos una vez
al ano, por medio de autoevaluaciones que
conduzcan al perfeccionamiento del SCI-
DRH, del cual son responsables.

c. Detectar mediante el seguimiento cualquier
desvio que aleje a las unidades funcionales
de la DRH (SCI-DRH) del cumplimiento de
sus objetivos y establecer los resultados de
las evaluaciones periddicas que se realicen,
con el fin de dar informes cuando sean so-
licitados por la Auditoria Interna y demas
instituciones de control y fiscalizacién que
correspondan.

Contextualizando la situacién, podemos obser-
var que:

e El proyecto se desarrollé en las unidades
funcionales de la DRH (SCI-DRH), durante
el 2018, contando con los recursos huma-
nos con las competencias requeridas para el
desarrollo del proyecto.

e La DRH apoyé e impulsé el proyecto del
SCI- DRH, dada la importancia que tiene
para todos los servicios que ofrece la DRH,
buscando aumentar la capacidad compe-
titiva y optimizando el uso de los recursos

disponibles y logrando la continuidad en la
prestacion de los servicios.

e El Control Interno tiene como objetivo ga-
rantizar razonablemente el cumplimiento
de los objetivos dentro del Ministerio de
Educacién Publica, por lo cual genera be-
neficio en la gestiéon dentro de los servicios
que ofrece el MEP.

Ley N. 8292, el Control Interno tiene como fin
apoyar a la organizacion en el cumplimiento de
sus objetivos, para propiciar la eficiencia y efica-
cia de sus operaciones, ademas de la confiabilidad
y oportunidad de la informaciéon. De esta forma,
se puede dar cumplimiento a la normativa vigen-
te, en cuanto a la proteccién y conservacién del
patrimonio publico contra la pérdida, despilfarro,
uso indebido, irregularidad o acto ilegal.

Gestionar y acompanar la implementacién del
Sistema de Control Interno en las unidades fun-
cionales de la DRH (SCI-DRH), para colaborar
en la eficiencia, eficacia, efectividad, economia
y éxito de sus operaciones, procurando la admi-
nistracion de sus riesgos y brindando un carac-
ter confiable y oportuno a la informacion que se
maneja, en observancia del ordenamiento juridi-
co y técnico respectivo.

9. Caso Ministerio de Educaci n
Publica

Se busca replicar el Modelo de Control Interno
(MCI) creado en la Unidad de Gestion de Cali-
dad (UGC), brindando un acompafiamiento para
su implementacién en las unidades funcionales
de la Direccién de Recursos Humanos.

Colaborando en el establecimiento de un Sis-
tema de Control Interno en la Direccién de Re-
cursos Humanos y en cada una de sus unidades
funcionales acatando el requerimiento legal y
garantizando de forma razonable una gestion
eficiente y eficaz en las operaciones y brindando
un caracter confiable y oportuno a la informa-
cién que se maneja.
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Este acompanamiento dio inicio en febrero del
2017 mediante el uso de la Guia para gestionar el
Sistema de Control Interno en las unidades fun-
cionales de la DRH, Se nombré un enlace en cada
unidad funcional de la DRH, quien fue el respon-
sable de recibir el acompafamiento y de la imple-
mentacién del Sistema de Control Interno.

La UGC realizé de manera continua reuniones
periddicas con el enlace de Control Interno,
quien puso en evidencia la puesta en marcha del
Sistema de Control Interno en su unidad funcio-
nal documentando todo el proceso de acuerdo
a cada uno de los componentes que establece la
Guia para gestionar el Sistema de Control Inter-
no en las unidades funcionales de la DRH.

Finalmente, se dio un acompafnamiento al fun-
cionario enlace de las unidades de la DRH con el
fin de que se verifique una vez al afio, por medio
de autoevaluaciones que conduzcan al perfec-
cionamiento del SCI-DRH y conozcan el funcio-
namiento del SCI implementado de acuerdo a
las necesidades funcionales de su unidad.

Segun la Ley N. 8292 Ley General de Control
Interno, el control interno tiene como fin apo-
yar a la organizacién en el cumplimiento de sus
objetivos, para propiciar la eficiencia y eficacia
de sus operaciones, ademas de la confiabilidad y
oportunidad de la informacién. De esta forma se
puede dar cumplimiento a la normativa vigente
en torno a la proteccién y conservacion del pa-
trimonio publico contra la perdida, despilfarro,
uso indebido, irregularidad o acto ilegal.

También es importante la implementacion del
Sistema de Control Interno como un respaldo al
Sistema de Gestion Integral, y para brindar in-
formacion relevante al Sistema de Planificacion
Integral, en cumplimiento con el Capitulo XII del
Reglamento del Estatuto de Servicio Civil y el
Decreto N. 38170.

De esta forma, un sistema de control interno le-
jos de ser un fin en si mismo que interfiera el
accionar de las organizaciones, es un medio mas
para el logro de los objetivos tacticos y estraté-
gicos, y la proteccion del patrimonio publico; por

lo tanto, debe entenderse como un proceso eje-
cutado por todos y cada uno de los integrantes
de la organizacion.

Consecuentemente, el SCI-DRH responde al
marco integrado de componentes funcionales
y orgéanicos. Los componentes funcionales son:
Ambiente de control, Valoracion del riesgo, Ac-
tividades de Control, Sistema de Informacion y
Seguimiento. Por su parte, los componentes or-
ganicos son: la administracion activa (Jerarcas y
titulares subordinados) con la responsabilidad
de disenar, implantar, operacionalizar, mantener,
perfeccionar y evaluar los controles con el ob-
jeto de fortalecer el sistema de Control Interno
y la Auditoria Interna (con la responsabilidad de
asesoria, advertencia y fiscalizacion de las accio-
nes de la administracion activa), segun articulo 2
de laley 8292.

A continuacién, se detallan los componentes
funcionales del SCI-DRH:

1. Ambiente de control: Dado por los valores,
la filosofia, la conducta ética y la integridad
de los funcionarios de la DRH, sirviendo
como fundamento para la operacién exito-
sa de los demas componentes vy el sistema
como un todo. Asi, tanto los miembros de la
DRH, sus usuarios y las terceras personas
relacionadas deben lograr reconocer e iden-
tificar el SCI-UGC.

2. Valoracion del riesgo: La DRH identificara
los factores de riesgos y/o situaciones inter-
nas y/o externas que podrian afectar el lo-
gro de los objetivos organizacionales. Para
ello se contard con actividades que identi-
fican, midan, valoren, limiten y reduzcan el
riesgo, con el fin de que la DRH efectué una
gestién eficaz y eficiente por medio de la
toma de acciones validas y oportunas para
preveniry enfrentar posibles consecuencias
de la eventual materializacién de esos ries-
gos, antes de que ocurran.

3. Actividades de control: La DRH, en el
desempeno de sus funciones, prevendra
todo aspecto que conlleve a desviaciones de
los objetivos y las metas trazados. También
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documentara, mantendra, actualizard vy
divulgard internamente, las politicas, las
normas y los procedimientos de control que
garanticen el cumplimiento del SCI-DRH.

4. Sistemas de Informacioén: El sistema de in-
formacion permitirda mantener una gestién
documental, entendiéndola como el con-
junto de actividades realizadas con el fin de
controlar, almacenar y posteriormente re-
cuperar de modo adecuado la informacion
producida o recibida en la Unidad. Para ello,
la DRH debe tener actualizado el su siste-
ma, para que todos los miembros de la DRH
puedan revisar y/o hacer modificaciones a
la informacion requerida.

5. Sistema de seguimiento del sistema de
control interno: La UGC supervisara de for-
ma permanente el SCI-DRH, para hacer los
ajustes y/o modificaciones que se requie-
ran, de acuerdo a las situaciones variables
del entorno, y asi mantener su efectividad.

Con la puesta en marcha de este proyecto, el am-
biente organizacional de la DRH, se va a robus-
tecer con las interacciones y aportes de todos
sus miembros, ya que se trabajard en conjunto
sobre las actitudes, acciones, valores, creencias
y el entorno en el cual desempefan sus activi-
dades. Al crear el marco filoséfico de cada uni-
dad funcional de la DRH, se busca fortalecer la
mision, la vision, los valores y los objetivos de
grupo para dar soporte cultural al SCI-DRH.

Con ello, se concientizara a los funcionarios de
la DRH sobre sus actitudes, valores, acciones y
responsabilidades dentro del desempefio de sus
labores cotidianas y como se ve afectada de for-
ma positiva o negativa la unidad.

Con la homologacién de los factores asociados
al control interno y sus objetivos en el ambiente
organizacional, la gestion de riesgos, la gestiéon
de los sistemas de informacion, se promueven
mejores competencias del personal para incre-
mentar el apoyo hacia el control y seguimiento,
orientado al cumplimiento de los objetivos me-
diante la administraciéon por procesos y proce-
dimientos y a incrementar la efectividad en el
desempeno de las labores.

Al elaborar los manuales de procedimientos,
los instructivos, los planes y demas documen-
tos del Sistema de Control Interno se amplio el
conocimiento de todos los procesos existentes
que realiza la UGC en cumplimiento con la Ley
N°8292 de Control Interno.

Mediante el Registro y la Planificacién de la Va-
loracion del Riesgo en la DRH, se logré detec-
tar, valorar, prevenir y administrar las posibles
anomalias en la gestion de la DRH. Asi se iden-
tificaron los procesos que involucran un riesgo,
fortaleza, oportunidad, amenaza o debilidad
para la unidad. Y por medio de andlisis se de-
terminé cudles son los factores criticos de éxito
gue se encuentran presentes en la Direccion de
Recursos Humanos. Y asi medir el impacto que
generan dichos factores en el desarrollo de los
objetivos de la unidad organizacional, en la mi-
sién y la vision.

Con el diseno de las medidas de control se esta-
blecié el norte de las actividades y operaciones
de la DRH para asegurar el manejo y minimiza-
cion de los riesgos y optimizar su gestion.

Estas acciones permiten la creacién de indicado-
res aptos que sirven de referencia para evaluar
el grado de avance o retroceso conforme a los
periodos de tiempo, y tomar decisiones relacio-
nadas con un sistema de seguimiento de control
interno.

Con el Plan de Seguimiento al Sistema de Con-
trol Interno se da continuidad a todo el SCI-DRH
para poder valorar la calidad de su gestion y ase-
gurar que los hallazgos de la Auditoria Interna
y los resultados de otras revisiones se atiendan
con prontitud.

Finalmente en la relacién con partes interesadas,
la DRH a través de la implementacion y
seguimiento del SCI-DRH le da continuidad
a la prestacion de mejores resultados y
rendicion de cuentas oportunas (a la Auditoria
Interna, Contraloria General de la Republica,
Contraloria de Servicios del MEP, Defensoria
de los Habitantes, Comision Institucional
de Control Interno, Junta de Pensiones del
Magisterio Nacional, Sociedad de Seguros
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de Vida del Magisterio Nacional, Sindicatos, Los riesgos que se pueden identificar dentro de
colegios profesionales, autoridades o instancias DRH son:

judiciales, estudiantes, sociedad en general)

para la toma de decisiones estratégicas en el

SGI-DRH.

Cuadro N° 2
Riesgos dentro de la Direccion de Recursos Humanos del Ministerio de Educacién Publica

Riesgo Respuesta
No contar con el respaldo de la Concientizar a la Directora de Recursos
Direccion de Recursos Humanos, ni Humanos y al Viceministro Administrativo
con el del Despacho del Viceministerio sobre la necesidad e importancia de la
Administrativo ejecucion del proyecto
Los funcionarios de las unidades Sensibilizar al personal sobre la
funcionales de la DRH no colaboran importancia de aplicar el SCI-DRH y los
ni participan en todo lo relacionado al beneficios que aporta a su gestién diaria,
proyecto para motivar una actitud positivay de

apoyo hacia el proyecto

Las acciones de Control Interno se Implementar sesiones de trabajo
perciben como una inconveniencia al presenciales, para promover la buena
quehacer cotidiano de cada unidad comunicacién y el trabajo en equipo

funcional de la DRH

Fuente: Elaboracién propia
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Entregables

Actividades

Estructura detallada de trabajo

Sistema de Control Interno en las unidades funcionales de la DRH
Gestionar y acompaiiar la implementacion del Sistema de Control Intemo en las unidades funcionales de la DRH (SCI-DRH), para colaborar en
la eficiencia, eficacia, efectividad, economia y éxito de sus operaciones, procurando la administracion de sus riesgos y brindando un carécter
confiable y oportuno a la informacion que se maneja, en observancia del orde@amiento juridico y técnico respectivo.

Red de Enlacies de Control

Guia para gestionar el Sistema Dinamica de ibilizacio
de Control Interno en las Herr de auto Interno (ECI) en las unidades para cada unidad funcional de
unidades funcionales de la del SCI-DRH funcionales de la DRH la DRH.

DRH

Elaborar la Guia para gestionar el
Sistema de Control Interno en las
unidades funcionales de la DRH.

Construir una Herramienta de
autoevaluacion del SCI-DRH

Conformar la red de
colaboradores que fungiran como
ECI en las unidades funcionales
de la DRH.

Propiciar una dinamica de
sensibilizacién sobre los
componentes del SCI-DRH, con
todos los enlaces de control
interno de cada unidad funcional
de la DRH.

- Revisar el material disponible
sobre sistemas de control interno.

- Crear la Guia para gestionar el
Sistema de Control Interno en las
unidades funcionales de la DRH
(codigo DRH-GUI-01-DRH-006).

- Gestionar la validacion y
aprobacion de la Guia creada.

- Revisar la Ultima version
disponible de la Herramienta de
autoevaluacion del SCI-DRH.

- Hacer los cambios que se
consideren pertinentes en la
Herramienta de autoevaluacién
del SCI-DRH.

- Gestionar la validacion y
aprobacién de la Herramienta
creada.

- Solicitar, mediante oficio
firmado por la Directora, el
consentimiento de los jefes de
unidades para la participacion de
un representante por unidad
como ECI del SCI-DRH.

- Recabar los nombres de los
colaboradores que fungiran como
ECI del SCI-DRH.

- Desarrollar el programa de
sesiones de sensibilizacion a los
ECI.

- Elaborar el material de apoyo
requerido para las sesiones
programadas.

- Convocar a los ECI a las
sesiones de sensibilizacion
programadas.

Elaboraciéon documental
requerida para el

funcionamiento del SCI- DRH,

Gestion de acciones
necesarias para el

del tmlant

P
Progr

a las autoevaluaciones anuales
ejecutadas por las unidades

Objetivos
especificos

Actividades

funcionamiento del SCI- DRH,
en cada unidad funcional de la

funcionales de la DRH.

en cada unidad funcional de la Objetivos

Entregables especificos

Elaborar un Plan de Seguimiento
a las autoevaluaciones anuales al

Actividades

Apoyar en la elaboracion
documental que cada unidad
funcional de la DRH realice en el
cometido de poner en
funcionamiento el SCI- DRH.

Acompaiiar a cada unidad
funcional de la DRH en la gestion
de las acciones necesarias para

la puesta en marcha del SCI-

Sistema de Control Interno para
valorar la calidad de la gestion de
SCI-DRH implementado en cada

unidad funcional de la DRH.

programadas.

programadas.

- Desarrollar el programa de
sesiones de elaboracién
documental a los ECI.

- Elaborar el material de apoyo
requerido para las sesiones

- Convocar a los ECI a las
sesiones elaboracion documental

- Prestar apoyo y asesoria
técnica, cuando asfi se requiera, a
los ECI en sus procesos de
implementacién del SCI-DRH en
las respectivas unidades
funcionales.

- Llevar un registro de las
sesiones de apoyo realizadas.

- Desarrollar el plan de
seguimiento a las
autoevaluaciones anuales
ejecutadas.

- Elaborar el material de apoyo
requerido para el plan de
seguimiento.
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Cuadro N° 3
Andlisis de partes interesadas del proyecto

. sl Influencia al Reaccion Conocimiento " Accidn
Organizacion | Posicion Enfoque . . . Resultado posible
publico anticipada del tema recomendada
Directos
Directos internos
Directora Positiva Impulsa el Alta. Presenta Alta. Gira Alto. Debe Cumplimiento ley 8292y Aprobacién
de Recursos proyecto. | el proyecto ante | instrucciones. mantenerse | todo lo referente a SCI-DRH. y promocion
Humanos las demas partes actualizado o para su
interesadas. con constante implementacién.
revision.
Unidades Negativa, Ejecutan las Alta. Alta. Medio. Existe Sistema SCI-DRH Integracion en su
funcionales de | resistencia al | acciones del Controles Implementan un manejo implementado quehacer diario.
la DRH cambio. proyecto. efectivos en la las conceptual
organizacion. instrucciones. basico de
control
interno.
UGC Positiva Parte Media. Alta. Alto. La Posicionamiento de la UGC Participacion
encargada Presentara el Debe Unidad absolutay
dela proyecto ante mantenerlo conoce a compromiso.
planeacién | las jefaturas de hasta que sea fondo la ley
del DRH implementado 8292.
proyecto.
Indirectos
Indirectos internos
Auditoria Organo que Auditar el Alta. Alta. Logrando Alto. Verificara el buen Baja. Evaluar el
Interna del fiscaliza la proyecto y Mejora en el objetivos Promueve funcionamiento de control funcionamiento
MEP implementacion | su gestion. desempefio conjuntos en el el uso interno gestionado. organizacional
del de labores y cumplimiento correcto de con la
proyecto efectividad. de laley 8292 | informaciony implementacién
sus leyes. del proyecto.
Despacho de Positiva. Dael Media. Espera Alta. Medio. Apoyo. Compromiso con el Aprobacién
Viceministro aval a los que se realicen Se daria Conocen los proyecto y su modelo para y promocion
Administrativo manuales y en todas las cumplimiento | resultados que la implementacién en la para su
entregables unidades del a la normativa se podrian totalidad de la DRH. implementacion.
sugeridos MEP. legal. lograr sin
por la UGC. embargo no
el proceso a
segulir.
Departamento | Media. Sus Brinda Baja. No tiene Alta. Con Alto. Buen Lograr trabajar a nivel Mayor
de Control objetivos van asesoria e rol directo con el | dicho proyecto | dominio de la | institucional de forma comunicacion
Interno y ligados a dicho | informacién | publico. existird una materia por integral. entre las partes
Gestién de proyecto. relevante mejor armonia | parte de la
Riesgo (DPI) para el entre partes unidad.
desarrollo a favor del
del cumplimiento
proyecto. del proyecto.
Indirectos Externos
Contraloria | Alta. Regimiento del control Alta. Afecta Acatar Alto. Emite | Cumplimiento | Rendimiento de
General de la | Entidad | interno aplicado. la percepcion | cumplimiento | érdenes para | con la cuentas.
Republica rectora final del de la ley que cumplan | ley 8292.
de servicio que 8292. este proceso
control se propone
interno. brindar.
Estudiantes y | Media Demandan servicio de Media ninguna Bajo Servicio de Dar respuesta a
Sociedad en calidad y atencion de sus Calidad y sus necesidades
general necesidades. excelencia
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10. Conclusiones

El proyecto propuesto por parte de la Unidad de
Gestion de la Calidad del Ministerio de Educacion
Publica de Costa Rica (UGC) gestion6 y acom-
pand la implementacién del Sistema de Control
Interno en las unidades funcionales de la DRH
(SCI-DRH), para colaborar en la eficiencia, efica-
cia, efectividad, economia y éxito de sus opera-
ciones, procurando la administracion de sus ries-
gos y brindando un caracter confiable y oportuno
a la informacion que se maneja, en observancia
del ordenamiento juridico y técnico respectivo.

Para cumplir dicho fin, se propusieron siete en-
tregables: (1) elaborar la Guia para gestionar el
SCI-DRH, (2) construir una Herramienta de au-
toevaluacién del SCI-DRH, (3) conformar la Red
de Enlaces de Control Interno (ECI) con repre-
sentantes de cada unidad funcional, (4) propiciar
una dindmica de sensibilizacién sobre los com-
ponentes del SCI-DRH con los ECI, (5) apoyar
la elaboracion documental de cada unidad fun-
cional requerida para el funcionamiento del SCI-
DRH, (6) acompafar a cada unidad funcional
en la gestién de las acciones necesarias para la
puesta en marcha del SCI-DRH v, (7) programar
el seguimiento a las autoevaluaciones anuales
del SCI-DRH.

La Red ECI, la cual responde al entregable 3,
estd conformada por un representante de cada
una de las 28 unidades funcionales de la DRH
(méas la representacion de la UGC, para un total
general de 29 unidades funcionales en la DRH),
guienes se agruparon en seis grupos de cuatro o
cinco integrantes. Para la ejecucion del entrega-
ble 4 “dindmica de sensibilizacién sobre los com-
ponentes del SCI-DRH con la Red ECI”, se efec-
tuaron cinco rondas de seis sesiones cada una,
para un total de 30 sesiones ordinarias (ejecu-
tadas de modo grupal) y 15 sesiones extraordi-
narias (ejecutadas de modo individual), llevadas
a cabo del 27 de marzo al 09 de junio 2017. El
entregable 5 “apoyar la elaboracion documental
de cada unidad funcional requerida para el fun-
cionamiento del SCI-DRH” se implementé igual-
mente, en cinco rondas de seis talleres cada una,

para un total de 30 talleres ordinarios, llevados a
cabo del 28 de junio al 30 de agosto 2017.

Paralelamente, a los grupos de la Red ECI, en
cada uno de los talleres, se les instruyé sobre la
necesidad de que elaboraran junto a sus jefatu-
ras y compaferos de unidad los diferentes do-
cumentos y acciones que se presentaban como
elementos del SCI-DRH, y asi, si surgia alguna
duda o situaciéon especial al respecto, las hicie-
ron saber, para apoyarles en la solucion. Asi se
dio la realizacion del entregable 6 “acompaniar a
cada unidad funcional en la gestién de las accio-
nes necesarias para la puesta en marcha del SCI-
DRH?”. ; También se mantuvo el acompafamien-
to técnico a los ECI que lo requirieron, referente
a la presentacion de la Herramienta de Autoe-
valuacion de Control Interno, junto a los demas
documentos que se consideraran pertinentes
para demostrar lo indicado en ella, de parte de
cada unidad funcional de la DRH, para cumplir
con el entregable 7 “programar el seguimiento a
las autoevaluaciones anuales del SCI-DRH

A continuacioén, se presentan los resultados ob-
tenidos por las unidades funcionales con res-
pecto al nivel de madurez que han alcanzado,
con la elaboracion de los documentos propios
del SCI-DRH y demas acciones encaminadas a
mejorar la gestién de cada unidad, hasta el mo-
mento en el cual realizaron la autoevaluacion.

Los niveles propuestos de madurez son relacio-
nados a cada elemento de los componentes del
SCI-DRH (Ambiente de Control, Sistema de In-
formacion, Valoracion de Riesgos, Actividades
de Control y Seguimiento), a saber:

e Nivel 1: Principiante (de 1.0a 1.9)

El tema no es conocido en la Unidad y no
se han generado acciones para su imple-
mentacion.

e Nivel 2: Organizado (de 2.0 a 2.9)

Se ha buscado informacién del temay se han
planificado algunas acciones para su mejora.

e Nivel 3: Intermedio (de 3.0 a 3.9)

Se ha divulgado informacion sobre el tema
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a las personas involucradas y se han ejecu- e Nivel 5: Consolidado (igual a 5.0)

ion isl ra mejorar. .
tado acciones aisladas para mejora El tema se ha incorporado como parte de

Nivel 4: Avanzado (de 4.0 a 4.9) las actividades regulares de la Unidad,

. . .. es reconocido, se revisa, se actualiza y/o
Se han sistematizado y desarrollado activi- y/

dades sobre el tema y ademas es conocido mejora.
por las personas directamente involucradas.
Cuadro N° 4
Informacion general sobre autoevaluaciones
COMPONENTES AR Notas
evaluacién
1 Ambiente de control 2.6 Las unidades de apoyo directo a la
Organizado DRH presentan el promedio de la

autoevaluacion mas alto de este
componente (3.9); mientras que el
promedio mas bajo (1.6) lo demuestran
las unidades del Departamento de
Remuneraciones.

2 Sistema de informacién 3.5 Los promedios de la autoevaluacion
Intermedio mas altos respecto a este componente
fueron evidenciados por las unidades de
apoyo directo a la DRH y las unidades
del Departamento de Promocién del
Recurso Humano (ambos con 4.2); y
el promedio mas bajo fue expuesto
por las unidades del Departamento de
Remuneraciones (2.4).

3 Gestidn de riesgos 1.8 El promedio de las unidades del
Principiante Departamento de Promocién del Recurso
Humano alcanzaron el promedio mas
alto de este componente (3.1); mientras
qgue el mas bajo fue el de las unidades del
Departamento de Remuneraciones (1.0).

4 Actividades de control 3.2 Las unidades del Departamento de
Intermedio Promocién del Recurso Humano
alcanzaron el promedio mas alto (4.2) de
este componente; y las unidades con el
promedio mas bajo (2.1) fueron las del
Departamento de Remuneraciones.

5 Seguimiento 2.7 Las unidades del Departamento de
Organizado Promocién del Recurso Humano alcanzaron
el promedio mas alto (4.3) de este
componente; mientras que las unidades
con el promedio mas bajo (1.5) fueron las
del Departamento de Remuneraciones.
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GraficoN° 1
Nivel de madurez de Cl por Departamento de la DRH

¥ (en blanco)
|
n Principiante
D . Organizado
1 - .
DARH DGD DGTS DPRH DR DRH DSMSO Intermedio

Fuente: Resultados de las Herramientas de Autoevaluacion de las unidades funcionales de la DRH, recibidas al

07 de noviembre de 2017.

Cuadro N° 6

Conclusiones/Recomendaciones

El ejercicio de Autoevaluacién propuesto para todas las unidades funcionales de la DRH presentd
los siguientes resultados generales:

COMPONENTE | COMPONENTE COMPONENTE COMPONENTE COMPONENTE
1 2 3 GESTION DE 4 5
AMBIENTE DE | SISTEMA DE RIESGOS ACTIVIDADES SEGUIMIENTO

CONTROL INFORMACION DE CONTROL
2.6 Organizado | 3.5 Intermedio | 1.8 Principiante | 3.2 Intermedio | 2.7 Organizado
Resultado general DRH: 2.8 Organizado

Fuente: Resultados de las Herramientas de Autoevaluacion de las unidades funcionales de la DRH, recibidas al 07

de noviembre de 2017.

Los resultados de la Autoevaluacién anual en
las unidades funcionales de la DRH arrojaron
diversas condiciones por departamento:

e El Departamento de Asignacion del Re-
curso Humano, con el 80% de las autoe-
valuaciones presentadas, obtuvo un nivel
promedio de 2.8 Organizado, desglosado
asi de menor a mayor puntaje: componente
de Gestidon de Riesgos 1.7, componente de
Seguimiento 2.2, componente de Ambiente
de Control 2.7, componente de Actividades
de Control 3.4 y componente de Sistema de
Informacion 3.7.

El Departamento de Gestion Disciplina-
ria, con el 100% de las autoevaluaciones
presentadas, obtuvo un nivel promedio de
2.7 Organizado, desglosado asi de menor a
mayor puntaje: componente de Gestién de
Riesgos 1.7, componentes de Ambiente de
Control y Seguimiento 2.7, componente de
Actividades de Control 3.1 y componente
de Sistema de Informacién 3.4.

El Departamento de Gestion y Tramites de
Servicios, con el 100% de las autoevalua-
ciones presentadas, obtuvo un nivel pro-
medio de 2.7 Organizado, desglosado asi
de menor a mayor puntaje: componente
de Gestion de Riesgos 1.9, componente de
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Seguimiento 2.6, componente de Ambiente
de Control 2.8, componente de Actividades
de Control 3.1 y componente de Sistema de
Informacion 3.2.

e ElDepartamento de Promocién del Recurso
Humano, con el 100% de las autoevaluacio-
nes presentadas, obtuvo un nivel promedio
de 3.6 Intermedio, desglosado asi de menor
a mayor puntaje: componente de Ambien-
te de Control 2.1, componente de Gestion
de Riesgos 3.1, componentes de Sistema de
Informacion y Actividades de Control 4.2 y
componente de Seguimiento 4.3.

e El Departamento de Remuneraciones, con
el 70% de las autoevaluaciones presenta-
das, obtuvo un nivel promedio de 1.7 Prin-
cipiante, desglosado asi de menor a mayor
puntaje: componente de Gestidén de Riesgos
1.0, componente de Seguimiento 1.5, com-
ponente de Ambiente de Control 1.6, com-
ponente de Actividades de Control 2.1 y
componente de Sistema de Informacion 2.4.
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Resumen

La aprobacion de medidas extraordinarias y transitorias
posteriores a la disolucién en las negociaciones entre el
gobierno salvadoreno y los representantes de pandillas
fueron propuestas para desarticular las estructuras cri-
minales que operan en El Salvador bajo la categoria de
pandillas. Para su aprobacion se observé el despliegue de
una serie de relatos mediaticos de parte de actores poli-
ticos de los Organos Ejecutivo y Legislativo, asi como de
representantes de instituciones encargadas de velar por la
seguridad y el bienestar, cuyos discursos tuvieron carac-
teristicas retéricas especificas de una guerra permanente
y un estado de excepcionalidad que parece no debilitarse
en el tiempo. Los dispositivos mediadticos permitieron la
construcciéon de acontecimientos con la implicacién de las
audiencias, que otorgaron legitimidad a las medidas, enfo-
cadas en la represion y apoyadas por las fuerzas politicas
partidarias mas grandes del pais, pero fuertemente criti-
cadas por actores nacionales e internacionales.

Palabras claves
Pandillas, medidas extraordinarias, dispositivos mediati-
cos, acontecimientos, El Salvador.

Abstract

The approval of extraordinary and transitory measures
after the dissolution in the negotiations between the
Salvadoran government and the gang representatives
were proposed to dismantle the criminal structures that
operate in El Salvador under the category of gangs. For
its approval, it was observed the deployment of a series
of media stories by political actors of the Executive
and Legislative Bodies, as well as representatives
of institutions responsible for ensuring safety and
well-being, whose speeches had specific rhetorical
characteristics of a war permanent and a state of
exceptionality that seems not to weaken over time. The
media devices allowed the construction of events with the
involvement of the audiences, which granted legitimacy
to the measures, focused on repression and supported
by the largest partisan political forces in the country, but
strongly criticized by national and international actors.

Key words
Gangs, extraordinary measures, media, events,
El Salvador. ES.
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1. Introducci n

Comprender la situacién actual de las pandillas en
El Salvador, asi como las politicas gubernamentales
que se han pronunciado e implementado implica
conocer las raices de estos grupos y su confluencia
con la realidad sociohistorica del pais.

Partiendo de esta premisa, es posible encontrar
amplias recopilaciones académicas, oficiales, y
especialmente periodisticas con el objetivo de
relatar una situacién que desde su nacimiento
trascendié las fronteras nacionales, para ins-
talarse en un imaginario politico, mediatico y
social inscrito en la modernidad y sus caracte-
risticas, es decir, no exento de aporias entre la
libertad y el control, lo publico y lo privado, la
vida y la politica.

Al hacer este recorrido diacronico, se encuen-
tran las voces de actores tan diversos como
complementarios: representantes del Gobierno,
académicos e investigadores, periodistas, lideres
religiosos, embajadores, organismos internacio-
nales, sociedad civil, lideres de pandillas, entre
otros. La presente investigacién lejos de preten-
der realizar una narracion exhaustiva del naci-
miento y evolucién de las pandillas, asi como de
las decisiones gubernamentales consecuentes, y
menos aun ofrecer una valoracién moral de es-
tas decisiones, si espera dar cuenta de algunas
caracteristicas estructurales de los relatos poli-
ticos difundidos mediaticamente, que permiten
construir acontecimientos en los que se implica
a las audiencias en la busqueda de legitimidad.

El Salvador es el pais centroamericano que se ha
mantenido de manera continua en los reportes
internacionales sobre los paises mas violentos del
mundo, y su capital, San Salvador, ha sido catego-
rizada durante varios afos como una de las ciuda-
des con mayor niumero de homicidios, por ejem-
plo por el Consejo Ciudadano para la Seguridad
Publica y la Justicia Penal (CCSPJP) de México

En el afno 2017, El Salvador fue el pais mas vio-
lento de Centroamérica, con un promedio de
11 asesinatos diarios. En diversas publicacio-
nes se han puesto en panorama estos datos. De
acuerdo con los parametros de la Organizacion

de las Naciones Unidas (ONU), con 659 asesi-
natos al afio, la sociedad salvadorefia poseeria
una “epidemia de violencia”. En el afno 2016 se
registraron 5,278 homicidios, en 2017 un total
de 3, 954 y durante el afio 2018 la cifra llego a
3,339, con base en datos de la Policia Nacional
Civil (Valencia, 2018). Hablar de la violencia en
su expresion maxima remite a los datos sobre
homicidios, sin embargo, esta se extiende a ca-
sos de extorsiones, secuestros, violaciones, en-
tre otras manifestaciones latentes.

Esta situaciéon puede ser categorizada como
causa y consecuencia de un circulo de violencia
que incluye: desintegracién familiar, desercién
escolar, creciente migracion y desigualdad de
riqueza e ingresos, entre otros factores. Estos
fendmenos ya marcaban el panorama socioe-
condmico del pais antes de la Guerra Civil, que
inicié con la década de los ochenta, y persisten
firmemente a 25 afos de la Firma de los Acuer-
dos de Paz en 1992.

A nivel metodoldgico, este estudio de caracter
cualitativo se enfoca en los relatos sobre las
medidas propuestas por el Organo Ejecutivo y
el Ministerio de Justicia y Seguridad de El Salva-
dor, y aprobadas por el Organo Legislativo, entre
los anos 2016 y 2018; corresponde ademas al
periodo posterior a la disolucién de negociacio-
nes entre el Gobierno salvadoreio y las pandi-
llas que operan en el territorio.

Se trata de un andlisis critico de los discursos
politicos difundidos mediaticamente en los dos
peridodicos de mayor difusion en el pais: “La
Prensa Grafica” y “El Diario de Hoy”. La muestra
de andlisis corresponde a un total de 150 notas,
desagregadas por afio: 50 notas en el afio 2016,
50 notas en el afio 2017, y 50 en el primer se-
mestre de 2018.

Las piezas noticiosas que integran el objeto de
andlisis fueron seleccionadas con base en las si-
guientes categorias: a) publicacion durante un
auge mediatico en torno a la aprobacion legisla-
tiva de las medidas extraordinarias, b) inclusion
de las medidas extraordinarias como tema prin-
cipal, ¢) integracion de declaraciones de actores
politicos sobre el tema.
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El andlisis cualitativo, bajo el disefio de Teoria
Fundamentada, desarrollado por Glassery Strauss
(citado en Hernandez et al, 2010) ayuda al anali-
sis de relatos mediaticos, a través de un proceso
sistémico de codificacién inductiva en sus dife-
rentes etapas. La Teoria Fundamentada permite
obtener proposiciones tedricas a partir de los da-
tos obtenidos en la practica investigativa, en los
cuales se identifican conceptos y categorias.

2. Contexto

Los discursos sobre las pandillas y las formas de
actuar en consecuencia han sido recurrentes y
pieza importante del discurso politico salvado-
refio. Los origenes de esto grupos de crimen
organizado estan asociados a una historia de
desigualdad socioeconémica, cuyas expresiones
han sobrevivido a regimenes militares con ca-
racteristicas dictatoriales, a una guerra civil que
duré 12 anos y a los posteriores seis gobiernos
democraticos de diferentes corrientes politicas
e ideoldgicas.

Durante las ultimas décadas, las pandillas
se han vuelto actores no-estatales influ-
yentes que ejercen un tipo de control te-
rritorial en un sinnimero de barrios popu-
lares y con una capacidad significativa para
usar violencia y conseguir recursos. Las
pandillas callejeras han existido por mucho
tiempo en El Salvador, pero sus caracteris-
ticas cambiaron y el nimero de sus miem-
bros aumentdé rapidamente al terminar la
guerra civil en 1992. El nuevo fendmeno
ha sido influenciado profundamente por
la migracién masiva de salvadorefnos a Es-
tados Unidos. Jovenes que regresaban de
Estados Unidos ‘importaron’ la cultura pan-
dilleril estadounidense a El Salvadory, en el
proceso, la mayoria de las pandillas calleje-
ras locales fueron absorbidas por las pan-
dillas que se originaron en Estados Unidos;
especialmente por la Mara Salvatrucha y el
Barrio 18. En 2013, fuentes cercanas a las
pandillas estimaron la existencia de 60,000
pandilleros en los barrios y de aproximada-
mente 10,000 pandilleros en el sistema pe-
nal (Van der Borgh y Savenije, 2017)

Aunque la mayoria de diagnésticos hacen alu-
sién a la expansion de las pandillas a partir de
la década de los noventa, de acuerdo a la inves-
tigacion de Martinez et al (2013) su nacimiento
puede ser localizado en Los Angeles, Estados
Unidos, en la década de 1920, para el caso de
la Pandilla 18, y en la década de 1970 en el caso
de la Mara Salvatrucha (MS). Entre 1990y 1995
se inicié un programa de deportaciones masivas
de Estados Unidos hacia Centroamérica, que in-
fluiria decisivamente en la configuracién de las
organizaciones, su vinculacion a la Mafia Mexi-
cana y su consecuente separacion de la estruc-
tura que operaba desde el pais norteamericano.

Por otra parte, durante los ultimos 20 anos, las
politicas respecto a la seguridad nacional, espe-
cialmente sobre las pandillas, pueden ser clasifi-
cadas en tres grandes tendencias: a) un periodo
al borde de la inexistencia, durante los afos pos-
teriores al cese a las hostilidades de la Guerra
Civil, b) politicas de tolerancia cero (conocidas
como “manodurismo”), y, ¢) politicas integrales
(prevencion, represion, rehabilitacion y reinser-
cion) (Van der Borgh y Savenije, 2017).

En la medida que se estudia sistematicamente
la promocién por los diferentes gobiernos de
medidas represivas de forma protagdnica sobre
otras medidas de prevencion, rehabilitaciéon y
reinsercion, la apuesta por una vision diacrénica
nos permite identificar algunas tendencias en el
entorno mediatico, asi como la identificacion de
“hechos primarios y secundarios” en palabras de
Alsina (1989) que darian legitimidad a la aproba-
cion de las mismas.

Los hechos primarios corresponden en todos los
casos a acontecimientos violentos, que al ser di-
fundidos por los medios de comunicacién gene-
raron manifestaciones de conmocion e indigna-
cion en la sociedad civil. Los hechos secundarios
se refleren a la amplia promocién de medidas
represivas, conocidas como “antipandillas”, “cero

tolerancia” o “de mano dura”.

En marzo de 2012, el periddico digital “El
Faro” publicé una serie de notas respecto a
supuestas negociaciones entre el Gobierno y
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las principales pandillas de El Salvador (la Mara
Salvatrucha vy las dos facciones del Barrio 18),
para la reduccion de muertes violentas, que en
ese ano correspondian a 14 asesinatos diarios.

Esta negociacion incluia el traslado de los lideres
de pandillas que cumplian penas en recintos de
maxima seguridad a otros centros penitenciarios,
la creacion del proyecto “municipios libres de
violencia” y la busqueda de capital semilla para
la generacién de negocios a cargo de pandilleros,
entre otros. El periodo de tregua logré una
reduccion de 41 % en el nimero de homicidios
(Valencia, 2015).

Los representantes del Organo Ejecutivo y de
las instancias de seguridad publica, presionados
por las constantes solicitudes de informacién de
medios de comunicacién y sociedad civil, emi-
tieron declaraciones sobre las negociaciones en
marcha, negando el reconocimiento de las pan-
dillas como actores relevantes en las politicas de
gobierno y reiterando su condicién de alterado-
res del orden y la paz nacional, de acuerdo a lo
que se puede constatar en las notas periodisti-
cas analizadas.

A pesar de la significativa reduccién de asesi-
natos, tanto representantes religiosos como de
organizaciones de la sociedad civil manifestaron
sus criticas y poca confianza en la tregua. En ju-
nio de 2013, con un nuevo titular al frente del
Ministerio de Justicia y Seguridad, las medidas
acordadas fueron disueltas y el nimero de ho-
micidios aumento (Valencia, 2015).

El 1 de junio de 2014 fue declarado presidente
electo el candidato oficialista, Salvador Sanchez
Cerén. A pocos meses de las elecciones, el pre-
sidente emitié una serie de declaraciones en las
que condenaba y negaba la continuidad de cual-
quier tipo de negociacioén o tregua con pandillas,
como politica o estrategia de gobierno, instau-
rando el regreso de relatos politicos bajo una
l6gica de guerra permanente.

El 1 de abril de 2016, el Congreso salvadorefio
aprobd por unanimidad el decreto legislativo
“Disposiciones especiales, transitorias y extraor-

dinarias en los centros penitenciarios, granjas
penitenciarias, centros intermedios y centros
temporales de reclusion” (Asamblea Legislativa
de El Salvador, 2016). Entre las medidas se in-
cluyeron: la restriccién o limitacion del despla-
zamiento de privados de libertad, restriccion
de visitas de toda clase, facultades para realizar
traslados de privados de libertad entre distintos
centros y granjas penitenciarias, bloqueo de co-
municaciones en un radio de 500 metros de las
carceles.

Asimismo, la Asamblea Legislativa declaré el 21
de abril de ese mismo aio a las pandillas como
organizaciones terroristas para incluirlas en la
Ley Especial Contra Actos de Terrorismo (LECAT),
que permite encarcelar hasta por ocho afios a
cualquier persona perteneciente a estos grupos
(La Prensa, 2016). Ese mismo mes se anuncio el
despliegue de nuevos miembros de la Fuerza Es-
pecializada de Reaccién de El Salvador, como un
grupo de reaccién inmediata, entrenados para
dar persecucién y captura a miembros de grupos
criminales (Rauda, 2017).

El Grupo de Reaccién Policial (GPR) fue fundado
por primera vez en el afio 1995. Desde su crea-
cion ha estado vinculado a diversos casos de
abuso de fuerza policial, masacres y alteracion
de escenas. Entre los mas recientes se encuen-
tran: la masacre ocurrida en una Finca en el mu-
nicipio de San Blas, durante la madrugada del 6
de marzo de 2015, donde murieron ocho perso-
nas miembros de una estructura criminal, seglin
el informe presentado por la Policia Nacional Ci-
vil (Valencia, Martinez y Caravantes, 2015).

El segundo caso mas difundido fue la masacre
ocurrida en una casa rural del municipio de Za-
ragoza el 8 de febrero de 2016, donde fueron
asesinados tres pandilleros y un obrero que no
estaba vinculado a pandillas, a manos de ocho
miembros especializados y armados del GPR
(Martinez, 2018).

Con base en datos del Observatorio de Dere-
chos Humanos Rufina Amaya (citado en Rauda,
2017), en el afio 2014 hubo 256 enfrentamien-
tos con 112 victimas mortales. El siguiente afo,
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hubo 676 enfrentamientos con 459 victimas,
406 identificadas como pandilleros. Y en el afo
2016 los enfrentamientos fueron casi 300 pero
con una cantidad de victimas que incrementd a
618 personas, un 96 % identificadas como su-
puestos pandilleros. Asimismo, los datos de poli-
cias y militares acusados por homicidio agravado
pasé de 59 en 2014 a 429 en 2016.

Las “medidas extraordinarias” han perdido su
principal caracteristica de temporalidad, ya que
han sido prorrogadas desde su instauracion en
abril de 2016. Diferentes organismos interna-
cionales han denunciado estas medidas como
una violacién a los Derechos Humanos y vulne-
racion a las garantias de los detenidos. Entre los
informes que recogen denuncias por condicio-
nes inhumanas en las carceles, aumento de ca-
sos de desnutricion y epidemias de tuberculosis
y neumonia, se encuentran: la Procuraduria para
la Defensa de los Derechos Humanos, la Orga-
nizacion de las Naciones Unidas y el Comité in-
ternacional de la Cruz Roja para México, Centro-
américa y Cuba, entre otros.

Por otra parte, de acuerdo con el estudio “Legiti-
midad y confianza publica de la policia en El Sal-
vador” de la Universidad Centroamericana José
Simedn Cafas de El Salvador (2017) seis de cada
diez salvadorenos consultados piensan que las
autoridades deben respetar siempre las leyes en
la lucha en contra de la delincuencia. Sin embar-
go, algunos sectores significativos de la pobla-
cion parecen favorecer el uso de medidas extra-
legales en la lucha en contra del crimen: el 40%
aprobaria el uso de tortura para lidiar con miem-
bros del crimen organizado, el 34.6% aprobaria
ejecuciones extrajudiciales y el 17.2% consenti-
ria la practica de limpieza social. Estas actitudes
son mas frecuentes entre los mas jévenes, las
personas con mejor posicion socioecondémica y
las personas que desconfian mas de sus vecinos.

Antes de ocuparme del andlisis de los medios de
comunicacion, es necesario esbozar el marco teé-
rico en el que haré explicitas estas relaciones.

Las medidas extraordinarias que tienen como
publico meta a los miembros de pandillas en El

Salvador y sus implicaciones como estrategia pu-
blica, asi como sus antecedentes en las politicas
de la historia reciente del pais, ejemplifican la
tendencia a escala planetaria de la implementa-
cion de estados de excepcionalidad (declarados o
no) como técnica de los gobiernos democraticos.

Lo que este andlisis describe tiene en su cen-
tro la nocién de biopolitica, basandose en sus
argumentos tedricos, para encontrar en acon-
tecimientos como el expuesto una explicacion
que comparte caracteristicas estructurales con
otras partes del mundo, donde las sociedades
viven bajo una nocién de amenaza permanente.
Este fendmeno que ha adquirido relevancia na-
cional e internacional puede ser ubicado “entre
la superposicién de una declarada defensa por
la vida y una efectiva produccion de la muerte”
(Esposito, 2006: 175).

Los relatos politicos, conocidos publicamente
a través de los medios de comunicacion, como
uno de los varios dispositivos modernos, permi-
te la construcciéon de acontecimientos de una
realidad social, en la que un estado de excepcio-
nalidad puede ser legitimado por las audiencias.

3. Estado de Excepci n como
paradigma de los gobiernos
democr ticos

Como ha ocurrido en muchos momentos de la
historia, se ha instaurado la percepcién de que
los estados de excepcionalidad, estados de si-
tio y sus medidas extraordinarias son propias
de regimenes autoritarios y no de gobiernos
democraticos.

Cuando la realidad devela que fenémenos como
el crimen organizado y su contraparte en las
estrategias y planes de gobierno represivos,
como cara y cruz de una misma moneda,
pueden coexistir en el seno de las democracias
modernas, se fomenta entonces una suerte de
visién descrita por Zizek (2005: 93), de que
“la ilustracion es en si un proceso positivo y
emancipador sin potencial totalitario inherente;
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las catastrofes acaecidas meramente indicarian
que es todavia un proyecto inacabado, y
nuestra tarea deberia ser la de completar
dicho proyecto”. Sin embargo, para el autor es
importante preguntarse ;Qué ocurre cuando
en los esfuerzos por completar el proyecto
democratico moderno se profundiza una
divisién entre las vidas que se deben proteger
y las que no?

El problema puede ser analizado a partir del
pensamiento de Esposito (2006: 11), quien es-
tabiliza la discusion, mas alla de la legitimidad
juridica de las guerras (declaradas o no), en nom-
bre de valores superiores, o en la divergencia de
los resultados obtenidos, el oximoron mas pun-
zante reside, antes bien, en la manifiesta super-
posicion entre la declarada defensa de la vida y
la efectiva produccién de muerte.

En este punto, la diferenciacion entre biopolitica
y biopoder, realizada por Esposito (2006: 71), co-
bra sentido e importancia. La biopolitica, como
politica en nombre de la vida, puede conllevar al
sometimiento de la vida al mando de la politica,
es decir, al uso del biopoder. La clara divisiéon y
la aporia entre las vidas que se deben destruiry
aquellas que se deben proteger, manifiesta una
l6gica administrativa e inmunitaria que caracte-
riza a las sociedades actuales.

Brossat (2008: 8) plantea que en democracia, la
inmunidad de las personas, sus opiniones y sus
cuerpos, no constituye un derecho garantizado
para todos y todas, bajo cualquier circunstancia,
sino mas bien se trata de una norma general,
creando asi un proceso de dualizacién, entre in-
munizados y expuestos.

Los expuestos (o no incluidos) de los que habla
Brossat (2008: 32) pasan a ser considerados
“vidas desnudas”, en términos de Agamben, en
tanto son abandonados a diferentes tipos de
violencia moderna. En los estados de excepcio-
nalidad, por ejemplo, grupos de personas son
privados de sus derechos humanos, incluso an-
tes de ser juzgados.

Se cumple entonces la reversion de la relacion

historica y tedrica entre hombres y ciudadanos,
derechos humanos y derechos politicos, realiza-
da por Balibar (citado en Zizek, 2005: 95) “es la
ciudadania la que hace al hombre, no el hombre
a la ciudadania”. Lo que soy como ciudadano, de
acuerdo a mis circunstancias sociales y cultura-
les concretas me define como ser viviente, y me
garantiza o no el respeto de mis Derechos Hu-
manos.

El fundamento de la dualizacién moderna tiene
su desarrollo en la relacién antindmica anali-
zada por Esposito (2006: 115) entre la libertad
moderna y la esfera de la necesidad, que termi-
na por convertir la idea de libertad en su con-
trario: seguin los casos, en ley, en obligacion, en
causalidad. La libertad, que desde ya es expresa-
da en términos negativos, “no ser arrestado, ni
detenido, ni condenado, ni maltratado de forma
arbitraria” (Brossar, 2008), llega a coincidir con
la necesidad de estar asegurado y proteger asi
nuestra individualidad y propiedades.

En el sistema inmunitario, descrito por Esposi-
to (2006) y retomado por Brossat (2008) entre
muchos otros autores y autoras, aunque el am-
bito del derecho esté destinado a asegurar la
inmunidad, se requiere ampliar la mirada critica
y reconocer la existencia de zonas grises o de
indiferenciacion, entre areas como la politica, la
medicina, el derecho y la milicia; identificables
en la retérica moderna, bajo expresiones como
“epidemias de violencia”, “sociedades en shock”,
“guerra contra la pobreza o al narcotrafico”, en-
tre otros.

Mas alla de la retdrica, o como paradigma que
la envuelve, Agamben (2003) desarrolla teori-
camente o reescribe la historia del Estado de
Excepcién, como una zona de indeterminacion,
superando la encrucijada de la doctrina juridica
de los Estados occidentales: entre los que inclu-
yen el Estado de Excepcidon dentro del ordena-
miento juridico, y quienes critican la pretensién
de regular aquello que por definicién no puede
ser sujeto a norma.

El estado de excepcion no es ni externo
ni interno al ordenamiento juridico, y
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el problema de su definicion concierne
precisamente a un umbral, o a una zona de
indiferenciacion, en el cual dentro y fuera
no se excluyen sino que se indeterminan.
La suspension de la norma no significa su
abolicion, y la zona de anomia que ella
instaura no estd (o al menos pretende
no estar) totalmente escindida del orden
juridico. (Agamben, 2003: 59)

Su naturaleza no se traduce en ineficacia, al con-
trario, ha funcionado de forma casi continua
desde la Primera Guerra Mundial hasta nuestros
dias, como parte de las categorias politicas de la
modernidad que ejercen la funcién de conserva-
cién de la vida, subsumiéndose en sus contrarios.

La modernidad puede ser definida, como
la instauracion, a través del Estado de Ex-
cepciodn, de una guerra civil legal, que per-
mite la eliminacion fisica no solo de adver-
sarios politicos sino de categorias enteras
de ciudadanos que por cualquier razén
resultan no integrales al sistema politico
(Agamben, 2003: 25)

Al igual que en el paradigma inmunitario, la me-
tafora bélica es parte del vocabulario politico
actual cuando se trata de legitimar decisiones
consideradas de importancia vital, basadas en
una sensacién de urgencia y necesidad. Agam-
ben (2003: 60) puntualiza que “una opinién re-
currente ubica en el fundamento del Estado de
Excepcién el concepto de necesidad. Mas que
volver licito lo ilicito, la necesidad actia como
justificacién de una transgresién en un caso sin-
gular y especifico a través de la excepcion”.

Como ya se esbozd, este caso singular busca cada
vez mas su permanencia indefinida. Respecto a
esta temporalidad, Agamben (2003: 25) anade
que “la creacién voluntaria de un estado de emer-
gencia permanente (aunque eventualmente no
declarado en sentido técnico) devino una de las
practicas esenciales de los Estados contempora-
neos, aun de aquellos llamados democraticos”.

Conforme a esta tendencia, los gobiernos consi-
deran de relevancia estratégica el aseguramien-

to de su continuidad. “La declaracién del estado
de excepcidén esta siendo progresivamente sus-
tituida por una generalizacién sin precedentes
del paradigma de la seguridad como técnica nor-
mal de gobierno” (Agamben, 2003: 44)

La democracia moderna tiene sentidos e implica-
ciones individuales y colectivas, de una manera
menos obvia y mas compleja de lo que se suele
pensar, algunas complementarias y otras en con-
flicto. El sistema inmunitario que define nuestro
tiempo no opera al vacio, sino a través de dispo-
sitivos modernos, que a su vez crean procesos
de subjetivacién. De esta manera, el dispositivo
como ‘“estrategias de relaciones de fuerza sos-
teniendo tipos de saber, y siendo sostenidas por
ellos” (Foucault citado en Agamben, 2011: 250),
puede funcionar como maquina de gobierno.

En una época en la que evitamos el dolor bajo
cualquier circunstancia, como sujetos inmuniza-
dos, para quienes son sometidos a este “el dolor
no solo actiia como prueba para el cuerpo, sino
como una no pertenencia al mundo” (Brossat,
2008: 67). La anestesia, definida como “paradig-
ma civilizatorio” por Brossat (2008) nos permi-
te coexistir con imagenes de dolor del cuerpo
mundial, a través de los relatos mediaticos, que
chocan con nuestra idea de humanidad, derecho
y justicia.

Nuestro sentimiento de humanidad es puesto a
prueba con una intensidad que nos lleva a ex-
perimentar una suerte de “fatiga del presente”
(Brossat, 2008: 76). Conviene preguntarse en-
tonces qué sucede cuando confluye el sujeto in-
munizado y el sujeto mediatizado a partir de los
dispositivos mediaticos.

4. Construcci n de

acontecimientos en los
dispositivos medi ticos

Los medios de comunicacion son los dispositi-
vos modernos que construyen realidad a partir
de nuestros saberes sobre los hechos que nos
rodean, y de nuestra distancia de estos ele-

ICAP-Revista Centroamericana de Administraci nPublica, (76):66-87, enero-junio/2019/ -75-



mentos sociales frente a la experiencia directa.
Asimismo, su sentido esta inscrito en la estruc-
tura misma de la sociedad a la que pertenece,
de acuerdo a la cual se produciran relaciones de
fuerza en el proceso de produccion, circulacion
y consumo de las noticias (Alsina, 1989).

De acuerdo a Alsina (1989), los medios de co-
municacion en su funcién ideolégica y con im-
plicacion de las audiencias construyen aconteci-
mientos, cuando estas reconocen las noticias y
se localizan a si mismas en los discursos. En este
sentido, el acontecimiento es un fenbmeno de
percepcion del sistema, mientras que la noticia
es un fendmeno de generacién del sistema.

Dando un paso atras, la interrogante tradicional
deviene entonces en las pautas de selecciéon y
criterios de relevancia otorgada por los medios
de comunicacion a determinados hechos. Segun
Alsina (1989) la violencia, la agresividad, el dolor
y sus sucedaneos en nuestra civilizacién, como
pruebas documentales del estar constantemen-
te amenazados, poseen la autoridad social sufi-
ciente que le permite transgredir los criterios de
seleccidn periodistica, imponiéndose a su agen-
da. Esto implica que la violencia esté omnipre-
sente en los mass media.

La violencia, como acontecimiento periodistico
es entonces una variacién comunicada del sis-
tema social por el cual las audiencias se pueden
sentir implicadas, ya sea de forma personal y di-
recta, o, directa y no personal cuando afecta de
forma emotiva o ideoldgica (Alsina, 1989).

Para la justificacion de acciones de seguridad,
los dispositivos mediaticos producen relatos
primarios sobre una experiencia de amenaza,
generando un estado de necesidad y emergen-
cia, que rompe los estandares cotidianos de la
vida y de la practica periodistica. De esta forma,
la declaracion de medidas extraordinarias, como
hechos secundarios o acontecimientos colatera-
les, se convierten en una técnica de gobierno, en
el régimen biopolitico contemporaneo.

5. An lisis de relatos medi ticos
en El Diario de Hoy y La Prensa
Gr fico

Las caracteristicas de los relatos politicos desple-
gados en los medios de comunicacién respecto
a las medidas extraordinarias, que legitiman una
nocion de amenaza permanente en El Salvador,
durante los afos 2016 -2018, se pueden estruc-
turar en cinco categorias. Para cada una de las ca-
tegorias se desagregaron conceptos operativos,
que permiten explicar su enunciacion y desarro-
llo. Para cada una de ellas se han proporcionado
extractos escogidos de las notas periodisticas
analizadas en orden cronolégico.

a. Configuracién de la amenaza
b. Presentacién de las victimas
c. Caracterizacién de las fuerzas de seguridad

d. Apelacién a valores fundamentales

e. Configuracion de las medidas
extraordinarias.

5.1 Configuraci n o identificaci n de la
amenaza

La identificacion de la amenaza encuentra su
foco eminentemente en los miembros de pan-
dillas, sin importar su edad, en tanto grupo de
criminales que son categorizados como “terro-
ristas” a nivel nacional, e incluso como “anima-
les” por el presidente de EEUU, Donald Trump.
Los miembros de pandillas son expuestos por las
fuerzas de seguridad, a través de las imagenes
en medios de comunicacion, al momento de ser
trasladados, encadenados o esposados.

Las noticias relacionadas a la violencia de las
pandillas estan presentes de forma regular en el
entorno mediatico y las fuentes policiales atri-
buyen la mayoria de los crimenes cometidos a
miembros de estos grupos.
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Tabla 1.
Citas extraidas de medios de comunicacién para ejemplificar la categoria.

Medio de comunicacion | Fecha de publicacion

Cita

El Diario de Hoy 1 de abril, 2016

Guillermo Gallegos, diputado de GANA, dijo ver
con esperanzael esfuerzoy que este esun mensaje
importante para los “pandilleros terroristas” que
tienen sometido al pais.

El Diario de Hoy 19 de abril, 2016

Los menores de edad que cometan delitos y sean
encontrados en flagrancia o que estén siendo
investigados por hechos delictivos podrian ser
detenidos so6lo con una orden de la Fiscalia, es
decir, que la Policia ya no necesitarad de la orden
de un juez como es actualmente para capturarlos
en vias de investigacion.

La Prensa Grafica # de mayo, 2017

Munguia Payés explicé que la Fuerza Armada ha
planteado ponerse de acuerdo con la Policia para
decidir cdbmo van a enfrentar a los pandilleros
que sean deportados. Asimismo dijo que una de
las propuestas es que se apruebe una ley para
capturar y procesar en el pais, los pandilleros
gue tengan antecedentes penales en los Estados
Unidos, como prevencion.

La Prensa Grafica 01 de febrero, 2018

El Salvador es asediado por las pandillas que
poseen mas de 600 células en todo el pais, y a
las cuales el Gobierno atribuye la mayoria de los
crimenes.

La Prensa Grafica 11 de febrero, 2018

Ante esta situacion, yo estoy convencido de que sélo
se puede actuar con medidas extremas.
Guillermo Gallegos, diputado de GANA

Fuente: Elaboracién propia

La localizacién de la amenaza se concentra en la
zona rural del pais, donde segun datos oficiales
se cometen la mayoria de ilicitos. Son estas zo-
nas originarias de los miembros de pandillas las
que presentan mayores indices de desigualdad,

diferencia en el acceso a las oportunidades, mi-
gracion y pobreza. Constituyen por tanto, parte
de la poblacién que se encuentra no incluida en
los grandes procesos de inmunizaciéon del mun-
do moderno.
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Tabla 2.
Citas extraidas de medios de comunicacién para ejemplificar la categoria.

Medio de comunicacion

Fecha de publicacién

Cita

El Diario de Hoy

19 de abril, 2016

La mayoria de éstos choques armados se
han registrado en las zonas rurales, donde
los pandilleros han instalado campamentos
improvisados, ya sea para planificar sus fechorias,
para esconderse de las autoridades por tener
cuentas con la justicia, o también para poderse
adiestrar en el manejo de las armas de guerra,
segun fuentes policiales.

El Diario de Hoy

02 de enero, 2017

La mayor cantidad de decomisos fueron registrados
en las zonas rurales y que el municipio con mayor
cantidad de armas decomisadas es San Miguel.

Fuente: Elaboracién propia

5.2 Presentaci n dela v ctima

Las victimas o quienes se encuentran bajo una
nociéon de amenaza permanente se presenta de
forma general como “la poblacién salvadorefia”,

es decir, cualquiera puede ser victima de estos
grupos. Por tanto, las medidas extraordinarias
serian presentadas como un dispositivo de go-
bierno para proteger a la poblacién.

Tabla 3.
Citas extraidas de medios de comunicacion para ejemplificar la categoria.

Medio de comunicacion

Fecha de publicacién

Cita

La Prensa Gréafica

10 de febrero, 2017

Las siguientes disposiciones especiales transitorias
en los centros penitenciarios estan fortaleciendo
la eficacia del régimen penitenciario. Protegen
a la poblacién de las acciones delictivas que se
originan desde estos lugares.

Antonio Almendariz, diputado del PCN

El Diario de Hoy

23 de mayo, 2017

Casi todos (asesinados) eran los UGnicos encargados|
de llevar el sustento econdmico a sus hogares v
dejaron en la orfandad a varios menores de edad.
Raquel Caballero, Procuradora para la Defensa de
los Derechos Humanos

El Diario de Hoy

11 de febrero, 2018

Pero si ya hay diputados (a favor), no puede haber]
mas gente inocente en este pais muriendo 3
manos de los mareros, para que nos conmueva a
tomar decisiones fuertes contra ellos.

Guillermo Gallegos, diputado de Gana
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Medio de comunicacién | Fecha de publicacién Cita

El candidato tricolor Alberto Romero enfatiza que
los salvadorenos siguen sintiéndose inseguros en
las calles y que es necesario “devolverle a la gente
la tranquilidad y la libertad y “recuperar el orden”.

El Diario de Hoy 14 de febrero, 2018

Fuente: Elaboracién propia

En un segundo plano, es posible identificar a dos por las medidas implementadas en los cen-
otros sujetos sociales en los relatos mediaticos. tros penales; la poblacidon en general, debido a
El primero de ellos es el sector empresarial, que que parte del financiamiento de las medidas co-
es afectado por las extorsiones a sus negocios; rresponde a un nuevo impuesto a los servicios
los reos denominados comunes que son afecta- de telecomunicaciones.

Tabla 4.
Citas extraidas de medios de comunicacién para ejemplificar la categoria.

Medio de comunicacién | Fecha de publicacion Cita

(Con las medidas extraordinarias) los afectados

El Diario de Hoy 24 de mayo, 2016 .
son todos los reos, sean pandilleros o no.
Debido a los diversos fondos que se le han
inyectado al sistema de seguridad nacional, y
La Prensa Gréfica 05 de enero. 2017 que ha implicado mas gasto al bolsillo de los

salvadorenos y al mismo Estado, porque han
adquirido mas deuda.
Diputados de Arena y Gana.

Cada semana son al menos dos negocios o
empresas que reportan que que van a cerrar o
que son acosadas por las extorsiones, debido a
El Diario de Hoy 04 de mayo, 2018 la delincuencia que les afecta constantemente,
lamento este viernes el presidente de la
Camara de Comercio e Industria de El Salvador,
(Camarasal), Javier Steiner.

Fuente: Elaboracién propia

5.3 Caracterizaci n de las fuerzas de Estado de Excepcidn o de emergencia, necesario
seguridad y militares ante la amenaza de las pandillas. El discurso fue

posteriormente acompainado de la presentacion
de grupos de reaccion integrados tanto por poli-
cias y militares. Incluso se hablé en un momento
de la posibilidad de creacién de grupos civiles
armados, adiestrados por estas fuerzas.

Previo a la presentaciéon oficial de las medidas
extraordinarias, los medios de comunicacion di-
fundieron las declaraciones de representantes
del dmbito politico, en su concepcién mas am-
plia, que se caracterizaron por una retérica bé-
lica e inmunitaria, haciendo alusién directa a un
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Tabla 5.
Citas extraidas de medios de comunicacién para ejemplificar la categoria.

Medio de comunicacion

Fecha de publicacién

Cita

El Diario de Hoy

08 de marzo de 2016

El presidente de la Republica considera el Estado de
Emergencia o Excepcidn para algunos territorios en
los que se necesita entrar con mas fuerza”, afirmé
esta mafana Lorena Pena, presidenta de la Asamblea
Legislativa.

El Diario de Hoy

08 de marzo de 2016

Ante los altos indices de violencia y homicidios en el
pais, la funcionaria aseguré que se necesitan “medi-
das extraordinarias”, y asegurd que el presidente de
la Corte Suprema de Justicia manifesté que es factible
aplicar medidas especiales. Lorena Pefia, presidenta
de la Asamblea Legislativa.

El Diario de Hoy

08 de marzo de 2016

Necesitamos pasar a tomar medidas extraordinarias
que no siempre van a estar pegadas con las formas
institucionales normales”, aseguré Oscar Ortiz. El
funcionario aclaré: “Una medida extraordinaria es
cuando una situacion requiere de una intervencion
mucho mas fuerte, dura y profunda.

El Diario de Hoy

8 de marzo, 2016

La Constitucién del pais en su articulo 29 avala régi-
men de excepcidn cuando hay “grave perturbacion al
orden publico”. diputado del PCN, Antonio Almendariz.

El Diario de Hoy

27 de marzo, 2016

Fuentes de la Policia y Penitenciarias, confirmaron
que equipos de esas dos instituciones trabajan en la
propuesta para establecer el estado de emergencia
en siete penales, donde se encuentran recluidos|
cabecillas e integrantes de las pandillas.

El Diario de Hoy

11 de abril, 2016

La delincuencia y el accionar de maras y pandillas
constituye un problema trascendental en la vida na-
cional mas que la guerra civil”, asevero en la entrevis-
ta Frente a Frente, el exdirector de Centros Penales,
Rodolfo Garay Pineda para referirse al impacto de la
realidad que vive El Salvador en los ultimos afios.

El Diario de Hoy

6 de febrero, 2017

Segun el presidente salvadorefo, Salvador Sanchez
Cerén, en su Gobierno “no hay espacio para diadlogo”
0 para “treguas” y “no queda otro camino” para com-
batir a las pandillas que la “guerra”.

La Prensa Gréfica

10 de febrero, 2017

“Con la prorroga de las medidas establecemos un
mensaje claro de decision politica clave en la cruzada
contra el crimen”, dijo Ortiz tras la aprobacion.

La Prensa Gréfica

20 de noviembre, 2017

Las medidas, que tienen vigencia hasta marzo de
2018, incluyen un mayor despliegue militar y de un
comando élite de 1,000 elementos que da caza a las

columnas armadas de pandilleros en la zona rural.
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Medio de comunicacion

Fecha de publicacién

Cita

El Diario de Hoy

1 de marzo, 2018

La accidon efectiva para combatir la epidemia de
violencia es la de ir directamente al patégeno, que es
la humillacion abrumadora. Es asi como la violencia
surge y se convertira en epidemia cuanto mayor
sea la cantidad de personas que vivan sometidas a
condiciones semejantes.

El Diario de Hoy

25 de julio, 2018

El 13 de abril el secretario de Comunicaciones, Eu-
genio Chicas, dijo que el Ejecutivo propondra al Par-
lamento la creacién de grupos civiles organizados,
adiestrados por la Policia, para que se encarguen de
impedir que las pandillas entren a los municipios rura-

les que presentan bajos indices de criminalidad.

Fuente: Elaboracién propia

5.4 Apelaci n a valores fundamentales

Las propuestas hechas por el Organo Ejecutivo
y los representantes de instituciones de seguri-
dad vy justicia, fueron justificadas en funcién de
valores como la paz, la esperanza, la libertad, la
honradez y la seguridad de la poblacién, en con-

traposicion a la violencia ejercida por estructuras
criminales. De esta manera, se realiza una impli-
cacion directa y emotiva de las audiencias, que
permiten construir acontecimientos excepciona-
les, en los que se establece una clara divisiéon mo-
ral entre las vidas a proteger y las que no.

Tabla 6.
Citas extraidas de medios de comunicacion para ejemplificar la categoria.

Medio de comunicacién

Fecha de publicacion

Cita

El Diario de Hoy

29 de marzo, 2016

Eugenio Chicas (Secretario de Comunicaciones de
la Presidencia) dijo que las medidas contempladas
en la propuesta seran mantenidas en secreto hasta
que sean entregadas a la Asamblea Legislativa v
aseguré que ninguna de las mismas afectaran los
derechos de la poblacion honrada.

El Diario de Hoy

01 de abril, 2016

“Prefiero un marero muerto que un policia, un
soldado o un honrado muerto”, agrego el diputado
Guillermo Gallegos, de GANA, durante la discusién
en el pleno.

El Diario de Hoy

19 de abril, 2016

“Yo por supuesto, niego categéricamente (toda
vinculacién con las pandillas), nunca ni quiero, ni
\VOoy a reunirme con terroristas. Medardo Gonzalez,
Secretario General del FMLN.
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Medio de comunicacién | Fecha de publicacién Cita

“De golpear a los malos, de golpear a los que estan
Ilevando incertidumbre, zozobra, terror, temor, de
los que no le permiten a la gente, a los nifos, a
las comunidades desarrollar su vida normal, de
los que estdn poniendo una fuerte presencia
de inseguridad e inestabilidad en cada una de
las comunidades y nuestros territorios. A esa
estructura criminal la vamos perseguir en el campo
v en la ciudad”, advirtié Ortiz, Vicepresidente de la
Republica.

El Diario de Hoy 20 de abril, 2016

Fuente: Elaboracién propia

Las fuerzas policiales y militares también son ca-
racterizadas en funcién de categorias morales,
como entidades guiadas por la ética, compro-

miso, transparencia, honestidad, entre otros. El
uso excesivo de fuerza también parece justifica-
do, en el cumplimiento de sus acciones.

Tabla 7.

Citas extraidas de medios de comunicacion para ejemplificar la categoria.

Medio de comunicacion

Fecha de publicacion

Cita

El Diario de Hoy

02 de marzo, 2017

Otros de los factores que han contribuido a la
baja de los homicidios, segiin Avila (exdirector de
la Policia y diputado por ARENA) es el “esfuerzo y
sacrificio” de los policias, fiscales y militares en el
combate de la violencia y las pandillas.

El Diario de Hoy

30 de marzo, 2017

“Nuestro respaldo al sefor Director y a su gestion
por excelente trabajo, ética y compromiso
demostrado con la seguridad de familias
salvadorenas. Damos fe de su bien desempefo
en el cumplimiento de las politicas de seguridad
publica de este Gobierno, en especial, el proceso
de modernizacion del sistema de Centros Penales”,
Comunicado de la Presidencia.

La Prensa Grafica

04 de mayo, 2017

“El uso de fuerza, incluyendo fuerza letal, ya esta
regulado en la Constitucién y las leyes; pero toda
iniciativa que vaya encaminada a darle mayor
proteccién a la Policia y Fuerza Armada es positiva
como el cambio en cuanto al sobreseimiento
provisional y definitivo. Le da mas seguridad a
los miembros de la Policia. Antes los jueces de
Paz no estaban facultados para sobreseer en este
tipo de casos y ahora si lo estan. Seria importante
continuar en ello”, dijo Ramirez Landaverde,
Ministro de Justicia y Seguridad Publica
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Medio de comunicacién | Fecha de publicacién Cita

Estas medidas fueron propuestas por el Gobierno
después de que 11 hombres: nueve trabajadores de
una empresa que instalaba tendido eléctrico y dos
jornaleros fueron masacrados por pandilleros en un
canton de San Juan Opico, La Libertad. La orden de
cometer la masacre fue enviada, seglin una linea de
las investigaciones, desde un centro penal.

La Prensa Grafica 3 de marzo, 2018

“Me gustaria estar en la Presidencia para poder|
tener en mis manos la politica de seguridad en
nuestro pais y devolver la paz, la tranquilidad y la
esperanza a los salvadorefios”, declaraba en una
entrevista Gallegos.

El Diario de Hoy 03 de abril, 2018

“Reitero mi compromiso de seguir trabajando
con la transparencia y honestidad que sigue
caracterizando a mi gobierno, para cumplir con las
prioridades mas sentidas, entre ellas: la seguridad
familiar y comunitaria, por mas y mejores empleos,
Yy por mejores servicios publicos”, sefialé en su
momento. Salvador Sanchez Cerén.

El Diario de Hoy 11 de abril, 2018

Fuente: Elaboracién propia

5.5 Caracterizaci n de las medidas

Como medidas dispuestas para definir la agen-
da de seguridad del gobierno, han dejado de ser
extraordinarias para instaurarse cada vez mas en
permanentes. Su génesis descansa en la perse-
cuciény la represion, antes que en la prevencion
y reinsercion en los centros penitenciarios, a pe-
sar de estar asi constitucionalmente establecido.

La descalificacion ante las voces criticas prove-
nientes de abogados, familiares de reos, organi-
zaciones de la sociedad civil, organismos inter-
nacionales, universidades y periodistas, también
forma parte de la noticia. Las fuentes oficiales
las contrarrestan apelando a la eficacia de las
medidas, basados en datos duros sobre asesina-

tos y enfrentamientos con pandilleros, mas que
en capturas y detenciones. Asi, son develados
los mecanismos propios del biopoder, con los
que opera esta estrategia de seguridad, y que
han sido generadoras de consenso politico.

Finalmente, los actores politicos parecieran con-
firmar en sus intervenciones que una decision
orientada al tema de seguridad nacional que no
esté encaminada a la generacion de mas acciones
violentas no es posible en las agendas publicas.
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Tabla 8.
Citas extraidas de medios de comunicacién para ejemplificar la categoria.

Medio de comunicacién

Fecha de publicacion

Cita

El Diario de Hoy

14 de marzo, 2016

El especialista (Carlos Carcach, crimindlogo)
dijo que una de las medidas mas eficaces que el
Gobierno deberia implementar es la “represion’
para neutralizar el accionar de las pandillas,
basado en el trabajo de inteligencia policial.

El Diario de Hoy

30 de marzo, 2016

De acuerdo con la ley, el estado de emergencia
deberia durar 15 dias; sin embargo, el secretario
de la Presidencia informd que solicitardn que
dicha medida se prolongue por un afo.

El Diario de Hoy

31 de marzo, 2016

“Es el primer (proyecto) que cuenta con el nivel
de cohesion de todas las fuerzas politicas
representadas”, dijo el Ministro de Seguridad,
Mauricio Ramirez Landaverde

El Diario de Hoy

13 de abril, 2016

“Las pandillas no solamente son un problema de
caracter social, criminal, no solo constituyen un
problema para la seguridad publica, si no que las
pandillas ya han trascendido a poder amenazar la
seguridad nacional, la seguridad de nuestro pais V|
por eso es que las medidas que se han tomado son
mas que correctas”, manifestd el ex director de la
PNC, durante la entrevista matutina de canal 10.

El Diario de Hoy

24 de abril, 2016

“Tenemos que golpearlos, tenemos que
someterlos, y tenemos que desarticularlos,
porque no puede ser de otra manera”, advirtio
Ortiz, Vicepresidente de la Republica.

La Prensa Grafica

05 de enero, 2017

“Entiendo que una politica criminal de Estado
contempla varios pilares, pero eso no es el tema,
estoy muy claro que el objetivo con el cual
nosotros aprobamos este impuesto fue para
que fuera destinado a la Policia y al Ejército,
para que pudiera ser implementado en materia
de persecucion y represion”, sefald tajante el
diputado de GANA vy presidente de la Asamblea,
Guillermo Gallegos.

El Diario de Hoy

02 de marzo, 2017

En el marco de la violencia que se vive, la Policia
reporta las muertes de 102 supuestos pandilleros
en tiroteos con policias y militares. En esas
balaceras se han arrestado a otros 69 supuestos
pandilleros y se han incautado 134 armas de
fuego a pandilleros.
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Medio de comunicacién | Fecha de publicacién Cita

Las pandillas que delinquen en El Salvador]
estarian pretendiendo influir en la opinion publica
al mostrarse como victimas de un Estado “agresor”
ante algunas organizaciones no gubernamentales
-nacionales e internacionales- que trabajan en
el tema de la violencia y los derechos humanos,
Ramirez Landaverde, Ministro de Justicia vV
Seguridad Publica.

El Diario de Hoy 18 de abril, 2017

“Las medidas extraordinarias, segiin consideramos
nosotros, deberian retomarse en 2018 para
convertirse en medidas ordinarias. Eso es lo que
consideramos al ver lo que ha ocurrido desde que
se implementaron”, dijo Cotto.

La Prensa Grafica 27 de diciembre, 2017

“Nosotros respetamos esas opiniones, pero la
presion mas relevante e importante es el clamor]
de la poblacién por garantizar y mejorar las
El Diario de Hoy 06 de febrero, 2018 condiciones de seguridad en el pais”, sostuvo
el portavoz gubernamental, Eugenio Chicas
(Secretario de Comunicaciones de la Presidencia)
en una entrevista en el canal estatal.

“La relatora, entiendo yo, que cuando se refiere
a deshumanizante se refiere a que las carceles,
las celdas, tienen una cantidad superior a la
capacidad que tiene instalada. Desde luego que
La Prensa Grafica 19 de febrero, 2018 una carcel que tiene 514 % de hacinamiento se va
a ver una situacion bastante dramatica... Entonces|
ella vio que unas celdas estaban sobrepobladas vy
eso, pues, no le parecié humano”, dijo Lima a LA
PRENSA GRAFICA.

Al respecto el ministro de Seguridad descartd
que se violenten los derechos humanos, ya que
El Diario de Hoy 03 de abril, 2018 el hacinamiento es histérico y las enfermedades
que afectan a los reos, ocurren desde antes de la
aplicacion de las medidas.

Son 130 choques armados los que se han registrado
en el transcurso de este afo con un saldo de 159
El Diario de Hoy 28 de junio, 2018 pandilleros muertos, segun cifras policiales. Por parte
de las fuerzas de seguridad publica, tres policias y dos
militares han muerto en esos tiroteos.

Fuente: Elaboracién propia
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0. Conclusiones

La redaccion de estas lineas estd motivada por
el interés de plantear discusiones y preguntas
abiertas sobre las actuales implicaciones de los
discursos politicos sobre la violencia y su me-
diatizacién, como parte de las transformaciones
tecnolégicas que inciden en la sensibilidad de
poblaciones como la salvadorefa, como base
para el establecimiento de relaciones y comuni-
dades. Estas lineas de analisis pueden resultar
una base para impulsar una mejora no solamen-
te en las politicas publicas en si mismas, sino
también en las formas de comunicacion politica
que le son consecuentes. Sobre este punto alin
queda mucho que profundizar.

La pérdida de cercania, solidaridad y empatia
con la “otredad” que expresamos en la creacion
de acontecimientos mediaticos se desarrolla en
un doble régimen; por una parte, debido las he-
ridas marcadas de miles de salvadorefios y sal-
vadorefas, que coexisten con la violencia en su
vida cotidiana, ya sea porque la han experimen-
tado en la piel y/o porque viven en un estado
de amenaza permanente, alimentado por un
imaginario mediatico compartido, que nos ex-
pone como testigos privilegiados a las imagenes
congeladas de los cuerpos torturados, violados y
asesinados, que circulan en medios de comuni-
cacion y redes sociales.

Teniendo en cuenta la relacién histérica que
existe entre nuestros cuerpos y la técnica, ha
sido importante evitar conclusiones determinis-
tas respecto a las tecnologias de la informacion
y la comunicacién. A diferencia de lo que suge-
rian diversos autores y autoras del campo dis-
ciplinario, con la emergencia de los medios de
comunicacién, hoy en dia, ya no podemos hablar
de la técnica a partir de su valoracion moral o
efectos masificadores, ni tampoco analizar sus
transformaciones de forma tradicional, con base
en los conceptos propios de la modernidad, al
haberse difuminado los limites entre la vida pu-
blica, intima y privada, entre el cuerpo y la ma-
quina, y otros binarios que nos concedian una
ilusién de estabilidad.

Queda claro entonces que los episodios perma-
nentes de violencia asi como los relatos conoci-
dos publicamente a través de los medios de co-
municacién, como uno de los varios dispositivos
modernos, no poseen efectos todopoderosos
sobre las y los espectadores, pero si producen
sentido y temporalidades especificas, que in-
ciden en la experiencia y la percepcion, ya que
permiten la construccion de acontecimientos de
una realidad social, en la que un estado de ex-
cepcionalidad y amenaza permanente puede ser
legitimado por las audiencias.
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Resumen

El presente articulo resume parte de los elementos mas
relevantes de la Evaluacion del Programa Sistema de In-
formacion Cultural (Sicultura) de Ministerio de Cultura y
Juventud del Gobierno de Costa Rica. La informacién esco-
gida de dicho proceso se da conforme al tema que presenta
la 76 edicion de la revista centroamericana: La Gestion del
Conocimiento en las Politicas Pubicas Fallidas. Por esta ra-
zon, la evaluacion del Sicultura presente un debate actual
que se presenta de manera regional en América Latina, la
determinacion y operacion del concepto culturay su efecto
en la Politica Publica Cultural. Asi por medio del presente
articulo se expone el debate que impera entre los diversos
enfoques de este concepto y parte de sus posibles efectos
en los diversos grupos poblacionales.
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Abstract

This article summarizes part of the most relevant elements
of the Evaluation of the Cultural Information System
Program (Sicultura) of the Ministry of Culture and Youth
of the Government of Costa Rica. The information chosen
from said process is given according to the theme presented
by the 76th edition of the Central American magazine:
Knowledge Management in Failed Public Policies. For
this reason, the evaluation of Sicultura presents a current
debate that is presented regionally in Latin America, the
determination and operation of the concept of culture and
its effect on Public Cultural Policy. Thus, through this article,
the debate that prevails among the different approaches of
this concept and part of its possible effects on the different
population groups is exposed.
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1. Introducci n

El presente trabajo expone las principales con-
clusiones y lecciones aprendidas del Trabajo Fi-
nal de Investigacion Aplicada (TFIA) del autor de
este articulo, en la Maestria Profesional en Eva-
luacién de Programas y Proyectos de Desarrollo
(MEPPD) de la Universidad de Costa Rica (UCR),
el cual tuvo su defensa publica en diciembre del
afio 2017. La evaluacion fue de medio término
y por lo tanto formativa, ejecutada sobre el Sis-
tema de Informacién Cultural (Sicultura), progra-
ma vigente del Ministerio de Cultura y Juventud
de Costa Rica (MC)J).

La evaluacion se sustentd en nueve preguntas
evaluativas correspondientes a tres criterios
evaluativos: pertinencia, eficacia y eficiencia.

Por pertinencia este trabajo entiende la corres-
pondencia de las acciones evaluadas con las ne-
cesidades del contexto. La eficacia de esta eva-
luacién se observa en el alcance de los objetivos
propuestos por parte del Sicultura, tanto de su
objetivo principal dirigido hacia la poblacién
costarricense que demanda y ofrece servicios
artisticos y culturales, asi como el alcance de
objetivos secundarios, que brindan una base de
datos para el uso técnico del MCJ. La eficiencia
del Sicultura se observa en esta evaluacion en
el uso y el aprovechamiento de los recursos con
los que el sistema ha contado desde su forma-
cion hasta la actualidad.

A continuacion, se presenta la tabla matriz de
evaluacion:

Tabla 1.
Matriz de evaluacion

Pertinencia

caracteristicas de Costa Rica?

solventarlas?
costarricense?

la creacion y el disefo del Sicultura?

1. ;:De qué manera el Sicultura conceptualiza cultura y cémo se aplica en la metodologia a las

2. ;Cuales han sido las necesidades de informacion en la gestién publica del campo cultural
de Costa Rica que el Sicultura ha reconocido cudles son las estrategias que ha aplicado para

3. :De qué manera el Sicultura recolecta y sistematiza la informacién del campo cultural

4. ;Cudles son los requerimientos de informacion que percibia y percibe el MCJ y que justifican

Eficiencia

desde su creacion hasta el ano 20167

dicho sector?

sociedad costarricense?

5. ;De qué manera el Sicultura ha utilizado y aprovechado los recursos con los que ha contado

6. ;Cudles son los criterios y los medios de convocatoria que el Sicultura utilizé con los
representantes del ambito cultural costarricense y con los departamentos del MCJ para la
planificacion del componente en funcién de determinar las necesidades y las caracteristicas de

7. :De qué manera el Sicultura ha contextualizado las practicas y experiencias en Sistemas de
Informacién Cultural de otros paises de América Latina, en funcién de las caracteristicas de la

Eficacia

ano 20167

8. ;Cudles los alcances en los objetivos planteados en el sistema desde su formacién hasta el

9. ;:De qué manera las teorias y metodologias aplicadas en el Sicultura logran solventar las
necesidades por las cuales fue formado el sistema?

Fuente: Elaboracién propia
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El analisis abarco diez afios de funcionamiento
del sistema: desde su formacion en el afno 2006
hasta el ano 2016. El proceso de recoleccion y
andlisis de informacion se ejecutd entre los afos
2014 y 2017, con base en el enfoque evalua-
tivo CIPP (Contexto, Insumos, Procesos y Pro-
ductos). A continuacion, se presenta de manera
sintética los elementos mas generales de cada
uno de estos elementos.

Contexto e insumos

Del andlisis del contexto y de los insumos se
generd y reelaboré la teoria del programa, la
cual contemplé las condiciones relevantes pre-
sentes en la formacién tedrico conceptual del
sistema. A partir de esta linea base se genera-
ron comparaciones entre la ejecucién y lo pla-
nificado, lo cual concluye con la determinacion
de los factores relevantes del contexto que han
incidido en el programa, tanto condicionando
al Sicultura como ofreciéndole oportunidades.

Procesos y productos

Por parte de los procesos y productos se iden-
tificaron algunos de sus alcances en la pobla-
cién meta. Para este fin, ha sido predominante
las percepciones de actores clave, documentos
oficiales del proceso de formacién del progra-
ma y recoleccion de datos de la poblacién ob-
jetivo. Finalmente, la evaluacién contempld
factores sociales y decisiones que permitieron
tanto buenas practicas, como decisiones fallidas
que han impedido la eficacia de las acciones del
programa. El interés de este ejercicio es generar
una base para la proyeccion futura del sistema,
por medio de un arbol de decisiones, una tabla
de factores de dicho arbol aplicado al Sicultura
y una tabla FODAR (Fortalezas, oportunidades,
debilidades, amenazas y riesgos).

A continuacion, una tabla de los actores fuentes
de informacién mas relevantes en la evaluacion.

Tabla 2.
Enfoque CIPP (Contexto, Insumos, Procesos y Productos).

TABLA DE ENFOQUE CIPP (Contexto, Insumos, Procesos y Productos) APLICADO AL Sicultura

Fuente: Elaboracién propia

Contexto Insumos Procesos Productos
SINIC Consultorias
Siees dle SINca Consultorias Agenda Cultural
: e (Informacién de eventos
informacién
. culturales)
regionales B
sIC- . Consultorias
- Recurso Segmentacion de la
CONACULTA
Internacional Tecnolégico poblacién meta
o q OEA Consultorias
rganismos
internacionales . R i _ Directorio de
ecurso financiero o
Determinacién de financiamiento y
54 indicadores capacitacion
Coopera_cmn AECID Consultorias
Internacional
Plataforma Fichas
° Personal virtual publicadas
B Recurso Sicultura
Financiero Escogenciay
DC . Consultorias con | desarrollo de Directorio
poblacién meta tecnologia Cultural
- Activos
tecnolaégicos
Mcy hd Infraestructura
. Personal
Nacional - Recurso Metodologia de
Financiero recoleccién de
UCE . Activos informacién Mapa Cultural
tecnolégicos
. Infraestructura
INEC Informacién
NG Informacién Estadisticas Culturales
Municipalidades Inventario cultural
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2. Objeto de evaluaci n

El objeto de analisis de la evaluacion fue el Sicul-
tura, el cual es encargado de captar, contener y
organizar la mayor cantidad posible de informa-
cion del campo cultural de Costa Rica (CR). Esta
plataforma estad integrada por cuatro pestanas
de informacién:

1. Directorio Cultural, el cual permite acceder
a informacion de “recursos culturales”, tan-
to de personas y agrupaciones relacionadas
con el sector artistico-cultural costarricen-
se, asi como espacios fisicos a los que se les
dan usos culturales y elementos del patri-
monio tangible e intangible de todo el pais.

2. El Directorio de Financiamiento y Capaci-
tacion en el que se encuentra la oferta de
fuentes de capacitacién y financiamiento
nacionales e internacionales disponibles
para emprendedores y pymes culturales de
Costa Rica. En este Directorio se pueden
consultar los requisitos y contactos de las
diferentes entidades que brindan capacita-
cion artistica-cultural y gestién empresarial,
asi como opciones de financiamiento para
impulsar emprendimientos y empresas cul-
turales.

3. La Agenda Cultural presenta una amplia
oferta de actividades culturales, tanto de
la Gran Area Metropolitana como de otras
regiones del pais.

4. Estadisticas Culturales, esta seccion pone a
disposicién del publico general, investiga-
dores y académicos las mediciones y datos
que elaboran la CSCCR, la ENC y el Atlas de
Infraestructura y Patrimonio Cultural de CR.

De las fuentes que tienen informacion editada
por usuarios del sistema, el Directorio Cultural
es la principal accién del Sicultura desde su for-
macién. En este directorio se encuentran impli-
citos los conceptos de cultura y las metodologias
que dieron forma al sistema y es uno de los ob-
jetos de andlisis mas importantes para esta eva-
luacién. El directorio conté en el momento de
defensa del trabajo (en diciembre del afio 2017)

con 3482 fichas, de las cuales 1092 son de per-
sonas, 1040 son de agrupaciones y organizacio-
nes, 129 son de expresiones y manifestacionesy
finalmente, 648 fichas de infraestructura.

En la actualidad la informacién del programa se
compone por seis pestanas: El Directorio Cul-
tural, El Mapa Cultural, Capacitaciéon y Finan-
ciamiento, Agenda Cultural, Emprendimiento
Cultural y, finalmente, Estadisticas Culturales.
No obstante, es importante resaltar que el Di-
rectorio Cultural fue la primera y de las mas im-
portantes acciones desde la formacion del Sicul-
tura, y hasta el afo 2014 abarcaba la mayoria
de la informacién que contenia el sistema. El
Directorio Cultural consiste en una serie de fi-
chas informativas elaboradas dentro del sistema
por usuarios/editores que ingresan informacion.
Estas fichas informativas son la estructura sobre
la que reposa la clasificacion y sistematizacion
de la informacién que alimenta hasta la actua-
lidad la mayoria del sistema. Por esta razon, la
formacion del Directorio Cultural tiene un papel
protagonista en la evaluacién, especialmente de
la primera fase del Sicultura.

Con base en este contexto, se concluye
de este proceso pre evaluativo que
lo que el MCJ entiende como cultura
determina la pertinencia y la eficacia de
las acciones del Sicultura. A partir de este
fundamento tedrico, para la evaluacién se
hicieron entrevistas a actores clave como
funcionarios (as) y exfuncionarios (as)
del Sicultura, personal del departamento
de Direccién del Cultura (DC, lugar en el
que se formo el Sicultura), de Fomento
Cultural, directores (as) y ex directores
(as) de la DC. Ademas, se generaron
entrevistas con Manuel Obregdn, ministro
deculturaenlaadministraciéon 2010-2014,
entrevista con Cecilia Montilla consultora
de Sistema de Informacion de Cultura de
México (SIC- CONACULTA, consultora
a cargo de la formacion del Sicultura) y
entrevistas semi-estructuradas a personas
del dmbito cultural de CR. Finalmente, se
ha generado un seguimiento del Sicultura,
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documentando las modificaciones en la
recoleccién de datosyenlafuncionabilidad
de su plataforma desde que inicid este
proceso evaluativo en inicios del ario 2014
hasta finalizar el afio 2016.

Ademas, se estudiaron a fondo los documentos
oficiales del PPTC, de Ecosistemas de Informa-
cién Compleja de SIC-CONACULTA, la PNDC, el
PLGDC, la ENC, la CSCCR, las Encuestas y Cen-
sos del INEC desde el aino 2010 hasta el presen-
te. Con respecto a libros de referencia sobre el
tema de cultura en Iberoamérica se estudiaron
documentos del Banco Interamericano de Desa-
rrollo (BID), documentos de la UNESCO, de la Co-
mision Econémica para América Latina (CEPAL),
documentos de la Cuenta Andrés Bello Lépez
(CAB) como por ejemplo la Cuentas Satélites de
CulturaManual Metodolégico para sulmplemen-
tacion en América (CSCMMIAL) y la Guia Meto-
dolégica para la Implementacién de las Cuentas
Satélites de Cultura de Iberoamérica (GMICSCI).
Ademas, hay una serie de autores académicos
que se utilizaron como base de referencia como
Alejandro Grimson Amartya Sen, Manuel Cas-
tells, Antonio Gramsci, Stuar Hall, entre otros.

3. Estructura del an lisis de la
evaluaci n

La evaluacién del Sicultura inicié por medio del
disefio de evaluacion, enviado y aprobado por
la comision del MEPPD en el afio 2013. Este
documento cumplid, entre varios propoésitos, la
funcion de identificar la informacién relevante
para la recoleccidon de datos que inicié a partir
del ano 2014, por medio de entrevistas, estu-
dios sobre el tema cultura y revisién de docu-
mentos oficiales del MCJ. De este proceso se
reconocen debates y acciones relevantes de lo
que se entiende como cultura y su utilizacion,
tanto en los circulos académicos como en las
funciones publicas de la regién Iberoamericana.
El concepto cultura se consideré fundamental
para la valoracion de las acciones del Sicultura.
Se trabajo bajo la hipotesis de que si el concepto
cultura es ambiguo, existe gran probabilidad de

que las acciones de un sistema de informacion
gue se determina por lo cultural lo sea ambiguo
también.

Asi, en términos generales, el debate se
centra entre dos grandes enfoques, uno
cerrado y otro abierto, uno tradicional y
otro no tradicional, uno enfocado en la
cultura como especiizacion del trabajo y
otro antropologico. El primer enfoque, el
tradicional, circunscribe a la Cultura en las
bellas artes y lo patrimonial, reduciendo
este ultimo a las practicas y habitos de un
grupo social dominante, también llamado
cultura hegeménica.

De distinta manera, el otro enfoque entiende lo
cultural como un campo de estudio mas amplio
que, abarcando al anterior, incluye ademas to-
das las construcciones subjetivas e intersubjeti-
vas de la realidad, materializadas en la practicas,
habitos, creencias y valores de todos los grupos
e individuos humanos.

Si bien ambos enfoques no son mutuamen-
te excluyentes en relacién con la cantidad
de poblacién a la que abarca, el enfoque
tradicional puede ser excluyente con gru-
pos vulnerables o minorias. Asi, visto des-
de la inclusiéon social se pueden entender
como extremos opuestos de una linea. En-
tre ambos enfoques, la Cultura existe entre
una gran variedad realidades, que segin
Grimson son constantemente motivados
por diversos factores, entre ellos el poder.
Asi cultura es “un espacio en el cual hay tra-
mas simbdlicas compartidas, hay horizon-
tes de posibilidad, hay desigualdades de
poder” (Grimson, 2011, p 28).

4. Pol tica Publica Cultural

De ambos enfoques surgen diversas expresiones
de Politica Publica Cultural, tanto en la region
latinoamericana como en Costa Rica. Estas
responden a las caracteristicas histéricas de
los gobiernos, pero ademas a la conformacién
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y diversidad de los grupos sociales, como por
ejemplo a la cantidad y diversidad de los grupos
étnicos o la cantidad idiomas, por mencionar
solamente dos entre muchos otros factores
relevantes.

En algunos paises las acciones rectoras se gene-
ran prioritariamente desde un Ministerio, mien-
tras que en otros casos es desde la sociedad
civil. Asimismo, para la administracion publica
las estrategias de incidencia son multiples y van:
desde una version centralizada y directiva hasta
una version mas facilitadora de procesos entre
las fuerzas de la sociedad. Finalmente, la estra-
tegia administrativa del ambito de accion puede
ser aplicada de forma transversal, incidiendo en
todos los demas campos de la funcién publica
o de manera enfocada de la sociedad, de forma
centralizada o descentralizada.

Con base en estas o otras necesidades de deli-
mitacién, de actualizacion conceptual y adminis-
trativa es que surge en el gobierno 2010-2014 la
Politica Nacional de Derechos Culturales 2014-
2023 (PNDC) publicada en diciembre del afio
2013 por parte del MCJ. La PNDC fue acompa-
nada por el Proyecto de Ley General de Derechos
Culturales (PLGDC) que se encuentra alin en es-
tudio en la Asamblea Legislativa. Ambas acciones
definen y diagnostican el ambito cultural en CR
con el propésito de direccionar y validar la recto-
ria del MCJ en la Politica Publica Cultural.

En esta direccion, se han dado diversas accio-
nes relevantes del MCJ como fue la primera
medicién de la cultura realizada por la Cuenta
Satélite de Cultura de Costa Rica (CSCCR), la
cual presentd sus primeros resultados en el afno
2011 y fue creada por una comisién interinsti-
tucional (INEC-MCJ- Banco Central de CR-Pro-
grama Estado de la Nacién-Consejo Nacional de
Rectores-AECID-Organizacién de los Estados
Iberoamericanos para la Educacion la Ciencia y
la Cultura-SINIC). En el afio 2016 se efectud la
segunda encuesta Nacional de la cultura.

El propdsito de la CSCCR es visibilizar el aporte
econdmico del segmento de la poblacion que se
dedica a actividades artisticas y culturales den-

tro de CR, estimando el porcentaje monetario
de la oferta de bienes y servicios culturales den-
tro del Producto Interno Bruto Nacional (PIBN).
Esta accion fue complementada en el ano 2013
y 2016 con las Encuestas Nacionales de Cultu-
ra (ENC), las cuales recaban informacion de las
practicas, intereses y servicios culturales de-
mandados por las personas que habitan en CR.

En estas acciones se presentan dos tipos de con-
ceptos de cultura; por una parte una definicion
amplia y por otra parte una definicién operativa la
cual permite las mediciones econémicas, ademas
de la recoleccion de informacion por parte del Si-
cultura. Asi, la ENC utiliza las dos versiones desa-
rrolladas por el CAB por medio del CSCMMIAL,
el cual menciona en la definicién amplia que

cultura abarca los rasgos, creencias, con-
venciones, formas de convivencia, cos-
tumbres, imaginarios, sistemas de valores
y practicas simbdlicas colectivas e indivi-
duales que prevalecen en un grupo. (ENC,
2014, pag. 27) (CSCMMIAL, 2009, pag. 31).

A partir de esta concepcion la ENC considera
qgue el enfoque adoptado trasciende las bellas
artes y promueve un concepto mas amplio de
cultura, “enriquecido por la identidad vy la diver-
sidad de manifestaciones y formas de expre-
sion” (ENC, 2014, pag. 28). Este enfoque amplio
también se desarrolla de forma similar tanto en
la PNDC como la PLGDC, donde se considera
cultura como un concepto polisémico.

Asi inician con la definiciéon de la UNESCO que
atribuye a los patrimonios una importancia de-
terministica, en donde la cultura es

“diversas formas en que se expresa, enri-
guecen y transmite el patrimonio cultural
de la humanidad mediante la variedad de
expresiones culturales, y también a través
de distintos modos de creacion artisti-
ca, produccion, difusiéon y disfrute de las
expresiones culturales, cualesquiera que
sean los medios y tecnologias utilizados”.
(UNESCO, Articulo 4, 2005).
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La definicién amplia de cultura que desarrolla el
CAB entiende que “todas las actividades huma-
nas tienen un caracter cultural tan pronto ge-
neran procesos de significacién”. Por ejemplo,
en las ocupaciones laborales “se presentan una
gran cantidad de relaciones sociales de significa-
cion” (CSCMMIAL, pag. 31).

Asimismo, los procesos de significacién pueden
encontrarse en todos los campos del hacer hu-
mano. A partir de esta definicién se reconoce
imposible sistematizar la informacién del campo
cultural en sistemas de informacién, en encues-
tas o mediciones econdémicas. Es por esta razén
que en el CSCMMIAL vy en la ENC, se expone
una version reducida del concepto cultura a par-
tir de las caracteristicas de productos comercia-
bles, en donde el campo cultural se determina
por productos y servicios que crean, expresan,
conservan y transmiten contenidos simbdlicos.

Asi, este enfoque operativo

Permite la medicion, pues la cultura se en-
tiende como un campo determinado del
guehacer humano que incluye actividades
y productos diferenciados de los demas,
esencialmente por su contenido simbo-
lico” (ENC, 2014, pag. 28). Mas precisa-
mente, el CSCMMIAL apunta a diferenciar
los productos y servicios culturales de los
no culturales por la funcién u objetivo
de generar “un procesamiento simbdlico”
(CSCMMIAL, pag. 31).

De esta forma, a pesar de que en la definicion
conceptual la ENC dice que su enfoque trans-
ciende las bellas artes, en la practica, lo cultural
se direcciona en su mayoria a lo artistico y a lo
patrimonial, campos de trabajo del enfoque tra-
dicional de cultura. Lo novedoso es la inclusion
de nuevas ocupaciones artisticas creadas o mo-
dificadas por las tecnologias de Informacién y
Comunicacion (TIC), como por ejemplo los sub-
sectores disefo industrial, arte industrial, video
juegos o multimedia.

5. Las fases de trabajo del
Sicultura

En la evaluacion se parte de analizar al Sicultu-
ra desde las dos fases o lapsos de tiempo (2006-
2014 / 2014-2016) presentados en la introduccion
de este documento. La evaluacién se fundamenta
a partir de la pertinencia del Sicultura dentro del
contexto del MCJ y de los cambios desde su for-
macion hasta su adaptacion en la UCE, a partir de
los criterios de eficacia y eficiencia.

En la primera fase la planificacion se dio con el
apoyo de organismos internacionales como el
Sistema de Informaciéon Cultural del Consejo
Nacional de las Artes y la Cultura del Gobierno
de México (SIC-CONACULTA), el Sistema Na-
cional de Informaciéon Cultural del Gobierno de
Colombia (SINIC), la Oficina Técnica de la Agen-
cia Espanola de Cooperacién Internacional para
el Desarrollo en México (AECID), el Fondo de
Naciones Unidas para el Alcance de los Obijeti-
vos del Milenio (MDGFI), entre otros actores.

Por otra parte, en el segundo momento el Sicultura
experimenta una serie de cambios producto de la
adaptacion a la UCE la cual se estructura a partir
del Manual Metodolégico de las Cuentas Satélites
de Cultura para su Implementacién en América
Latina (CSCMMIAL) el cual se actualiza en el afo
2015 como la Guia Metodoldgica de Implementa-
cién de Cuentas Satélites de Cultura de Iberoamé-
rica (GMICSCI) del convenio Andrés Bello.

Flujo grama histérico del desempeno del Sicultura

Con fin de ordenar la informacion para el ana-
lisis, en el proceso evaluativo se creé un flujo
grama histérico de las acciones relevantes en la
formacion y ejecucién del Sicultura. La recolec-
cion de datos relevantes se desagrega en etapas
del tiempo de funcionamientos del Sicultura, las
cuales se explican a continuacion.

Antecedentes, en dénde se presentan las nece-
sidades y las oportunidades que permitieron la
creacion del Sicultura. En estos procesos se ob-
servan algunos elementos del contexto. Primera
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etapa, la cual se da entre los afios 2006 y 2014
en donde se forma la parte conceptual del PPTC
y se reconocen la mayor cantidad de procesos
que esta evaluacion recaba del Sicultura asi que
se divide a su vez en etapas por anos. Entre el
2006-2007 se encuentran los primeros insumos
y procesos. Del 2008. Entre los afios 2009 al
2010 se desarrolla la parte operativa y concep-
tual del Sicultura. Asimismo, del 2010 al 2014 es
el momento de mayor captacién de fichas edita-
das. Segunda etapa, la cual abarca del afio 2014
al ano 2016, momento en el cual el Sicultura se
traslada a la UCE y se fortalece.

Se incluye procesos experimentados, sin embar-
go, sobre todo se reconocen los mayores pro-
ductos del Sicultura. Por ser lapsos de tiempo
amplios y llenos de informaciéon se procede a
detallar algunas de las acciones mas relevantes
por afo o grupo de anos.

0. Conclusiones

Del apartado contexto se concluye que en el Si-
cultura se opera el concepto tradicional de cul-
tura, como en el caso como muchos de los pro-
gramas del MCJ, en tension con la propuesta de
la PNDC (pag. 13), en donde se expone aspectos
relevantes para la cultura como por ejemplo la
identidad de las practicas y habitos de las perso-
nas o de los grupos sociales. Estos aspectos son
las estructuras simbdlicas, las estructuras de va-
lores y las relaciones de poder que atraviesan las
practicas y habitos de los grupos poblacionales,

los cuales configuran la realidad humana, por lo
cual Grimson determina que de

estas practicas sociales devienen objetos
materiales y simbdlicos, se vuelven tan
reales que las sociedades se organizan so-
bre la base de sus tipificaciones... son in-
ventos humanos sedimentados en los mo-
dos de percepcidn, significacion y accién.
Por eso son reales. En términos de Searle
(1997), son ontolégicamente subjetivas y
epistemoldogicamente objetivas (Grimn-
son, 2011, pag. 26).

A partir del enfoque conceptual de Grimson, la eva-
luacion del Sicultura entiende que la cultura son
convenciones intersubjetivas de los grupos pobla-
cionales, como por ejemplo las fronteras politicas
de los Estados. Como se puede apreciar, este con-
cepto trasciende la caracteristica del simbolismo en
las practicas mercantilistas humanas para revestir a
todas las actividades humanas con la denominacién
cultural, desde lo innovador hasta lo ancestral o tra-

dicional, tanto de la tecnologia como de los estilos de

vivir o de las percepciones de la realidad. Asi, pueden
incluirse otras caracteristicas que moldean el vivir de
los seres humanos como por ejemplo la relacién de
los grupos humanos con el medio ambiente o la in-
fraestructura social publica y privada, ademas de las
condicionantes politicas. Con base en los indicadores
de la UNESCO en combinacién con los indicadores
de Manual Metodolégico de las Cuentas Satélites de
Cultura para su Implementacion en América Latina se
propone en el siguiente grafico una muestra de algu-
nas grandes dimensiones de lo que puede implicar lo

cultural mas alla de las artes y lo patrimonial.
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Grafico 1.
Dimensiones del concepto amplio de cultura
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Fuente: Elaboracidon propia con base en los indicadores culturales UNESCO y del GMICSCI.

Con base en lo anterior, en el enfoque amplio
se pueden considerar otros aspectos mas que
el artistico y el patrimonial, como por ejemplo
las dindmicas y los impactos de los intercambios
comerciales nacionales e internacionales (macro
y micro economia); los fendmenos migratorios,
las estructuras y dindmicas de poder, la interac-
cién entre grupos de diversas nacionalidades y
etnias, el acceso (o inacceso) a recursos natura-
les (el acceso y control de recursos estratégicos),
el acceso (o inacceso) a la tecnologia, entre otras
posibilidades. En los productos del Sicultura se
abarcan la dimensién artistica, la econdmica,

la patrimonial, y algunos aspectos de los pro-
cesos de identificacion, como la identificacion
étnico racial tomada de datos del INEC y que
se encuentra presente en el Mapa Cultural. Asi,
el Sicultura se descarta datos de las personas
editoras/usuarias como nacionalidad, idioma(s)
(lengua materna), religion, identidad de género o
preferencia sexual. A continuaciéncontinuacion,
se adjunta una tabla con las dimensiones men-
cionadas anteriormente vy los factores que pue-
den implicar cada dimensién. Se marca en rojo
las dimensiones que abarca el Sicultura.
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Cuadro 1.

Dimensiones y factores que abarcan el concepto amplio de cultura.

Cuadro de dimensiones y factores que abarcan el concepto amplio de cultura

Dimension Factores
1. Identificacién étnico racial
2. ldentificacion de género
Procesos de 3. Preferencia sexual
identificacion 4. Subculturas
5. Contraculturas
6. Creencias religiosas
1. Economia tradicional del campo de la cultura -Mercados e industrias de
las artes y de lo patrimonial (Turismo nacional e internacional, bienes y
servicios artisticos, entre otros).
2. Macroeconomia (Presencia de productos y servicios y de empresas de
Economia otras naciones o culturas que con la implicancia de valores que cada uno
conlleva)
3. Microeconomia (tamaino y conformacion de los mercados internos del
pais)
4. Niveles de ingreso (linea de pobreza, quintiles de ingreso)
Practicas 1. Patrimonio inmaterial
tradicionales 2. Historia nacional y local
1. Cantidad de personas alfabetizadas
2. Inversion el PIB en educacion
Educacion 3. Infraestructura y calidad de los servicios educativos
4. Oferta educativa
5. Demanda educativa
1. Libertad de expresion
.., 2. Acceso al uso e internet
Comunicacién . .
3. Diversidad de programas de
4. Publicidad Oferta educativa
1. Participacion
2. Ciudadania
3. Gobernanza
Politica 4. Legislatura
5. Jurisprudencia
6. Formay tamano de los servicios y productos publicos y de los
privados
1. Matematico
2. ldiomas
. 3. Dialectos
Lenguajes . . . -
4. Estructuras sociales de lenguaje corporal en la comunicacién cotidiana
5. Artes (visuales y/o plasticas, escénicas, musicales, audiovisuales,

literatura).
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Medio ambiente 2.
3. Clima extremo
4

otros)

Condiciones medio ambientales que modifican la vida y la percepcion de la
realidad de los grupos poblacionales como:
1. Propension a catastrofes naturales

Clima estacional/ clima tropical

Recursos estratégicos (agua, acceso al mar, minerales, petroleo entre

1. Infraestructura publica no patrimonial: carreteras, centros de educacion,
puertos, aeropuertos, hacinamientos (zonas urbano-marginales, zonas

Infraestructura exclusivas)

y ordenamiento | 2. Patrimonio material

social espacial 3. Infraestructura privada no patrimonial: Centro comerciales, zonas
industriales, acceso servicios basicos -alimentos, agua, electricidad,
medicina-.

1. Tecnologia en todos los campos estratégicos de la economia

(automatizacion de produccion, automatizacién de servicios, entre

Tecnologia muchos otros)

2. Tecnologia que impacta la vida cotidiana de las personas (TICs, medicina,
transporte, entre muchos otros)

Fuente: Elaboracién propia

Por medio del andlisis de la informacién recaba-
da en el proceso de evaluacion del Sicultura se
plantea la necesidad de generar un arbol de de-
cisiones que estructure los factores a tomar en
cuenta en la formacién del sistema de informa-
cién de cultura. El propdsito de esta herramienta
es reconocer y sistematizar los factores relevan-

tes desde la experiencia hacia la formacién de
lecciones aprendidas. Es una especie de mapa
que determina los aspectos mas relevantes a
tomar en cuenta entre dos dambitos del conoci-
miento muy complejos, dindmicos y actuales: la
tecnologia y la cultura.
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Gestionar un sistema de
informacién de tema
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temas

Duplicidad y/o informacién irrelevante o para la
organizacion o institucién publica
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1. Este trabajo de investigacion constituye la
propuesta metodoldgica derivada del proyecto
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tura en Ciencias Politicas de la Universidad de
Costa Rica, fue expuesto en el Seminario 70
afios de la CEPAL: Planificacién para el desa-
rrollo con vision de futuro en octubre del 2018.

Resumen

Ante la necesidad de disponer de mecanismos de antici-
pacién y pensamiento de futuro en el &mbito de la edu-
cacion, particularmente en la educacién secundaria, este
articulo propone una metodologia para el analisis pros-
pectivo que pueda ser aplicada en la educacion secunda-
ria costarricense con el objetivo de orientar las acciones
hacia la construccién de una vision a largo plazo. Se trata
no solo de facilitar la toma de decisiones sino también de
brindar herramientas que lo hagan posible.

La administraciéon publica debe equilibrar resultados de
corto y mediano, a los que ha estado acostumbrada, con
los resultados de largo plazo mediante la planificacion.
Lo anterior, es fundamental para establecer estrategias,
alcances y limitaciones en su accionar. Para ello, la pros-
pectiva ayuda a alcanzar el futuro de manera racional, con
alternativas de eleccion y con la incorporacién de todos
los elementos de intervencién publica, lo cual convierte al
futuro en una decision y no en una incertidumbre.

A fin de contar con un instrumento en materia prospecti-
va de este tipo, la propuesta se estructura en tres fases,
cada una con sus respectivas etapas: la primera, obten-
cion de la informacién y generacion de las principales
variables; la segunda, elaboracién de hipotesis y de esce-
narios; y la tercera, construccion y puesta en practica de
la vision a futuro.

Esta metodologia no pretende ser exclusiva ni reduccio-
nista, por el contrario, busca ser una guia para la aplica-
cion de la prospectiva enfocada en el sistema educativo
costarricense.
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Abstract

Having the need of mechanisms of anticipation
and future thinking in the educational field,
high school level specially, this article proposes
a methodology for prospective analysis that
can be applied in Costa Rican high school level
with the aim of directing actions towards the
construction of a long-term vision. It is not only
about facilitating the decision-making process,
but about providing tools that make it possible.

The public administration must balance short
and medium-term results, to which it has been
used to, with long-term results through planning,
where prospective analysis plays a key role to
define strategies, scope and constraints; since
it helps to reach the future in a rational way,
through alternatives of choice and incorporating
all elements of public intervention, making the
future a decision and not an uncertainty.

In order to have an instrument in this type of
prospective matter, the proposal is structured in
three phases, each of them with their respective
stages: the first one, information gathering
and main variables definition; the second
one, hypotheses definition and scenarios
characterization; and the third one, construction
of the visualized future and its implementation.

This methodology is not intended to be exclusive
or reductionist, on the contrary, it aims to be a
guide for foresight application focused on Costa
Rican educational system.

Key words
Prospective, junior high school, senior high
school, methodology.

1. Introducci n

La planificacion y las decisiones gubernamen-
tales no suelen tener el mismo compas que los
cambios sociales; esto genera incertidumbre en
el dmbito educativo sobre la incorporacién de
tendencias, tecnologias de la informacién y va-
riaciones poblacionales, aspectos que son ne-
cesarios para la generacién de politicas publicas
gue respondan de manera eficaz a las demandas
de la ciudadania.

Las cadencias especificas de la educaciéon es-
capan al ritmo propio del dominio de la plani-
ficacién. Los plazos necesarios para evaluar los
efectos de una reforma de la educacién son
mucho mas largos que los que se acuerda a las
autoridades politicas responsables de la refor-
ma propuesta y de la ejecucion del plan. (...) Las
cadencias del sistema educacional son normal-
mente mas largas que las de la preparacion de
los planes y las cadencias de estos ultimos son
mas largas aun que el periodo de duracién de
numerosos gobiernos. (Hallak, 1989, p. 3)

La educacién requiere un planteamiento que
transcienda las fronteras temporales, considere
los cambios societales e integre a los actores so-
ciales que son parte del sistema educativo; en
donde la politica publica genere el debido apo-
yo para que sea sostenible a través del tiempo,
cuente con el respaldo financiero publico ade-
cuado y equilibre sus resultados de corto, me-
diano y largo plazo.

Ante la necesidad de incorporacién del pensa-
miento de largo plazo en materia educativa, las
proponentes desarrollaron una metodologia con
el interés primordial de otorgar a las autoridades
educativas herramientas para la elaboracién de
una vision prospectiva.

Para el desarrollo de este estudio se considera-
ron las siguientes preguntas de investigacion:

e ;Cudlles son las fortalezas, oportunidades
y posibles areas de mejora que debe in-
cluir un diagndstico de la planificacién en la
educacion secundaria en Costa Rica?
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e ;Cudles son los elementos tedricos y meto-
doldgicos que inciden en el disefio de una
metodologia de andlisis prospectivo para la
educacion secundaria en Costa Rica con mi-
ras al ano 20307?

e ;Qué actores y variables ejercen influencia
en el funcionamiento de la educacion se-
cundaria en Costa Rica?

Con el propdsito de atender las inquietudes an-
teriores, se desarrollé un ejercicio que implicé la
participacion de un grupo de expertos en pla-
nificacion y educacion, los cuales contribuyeron
en la seleccién y ponderacién de las variables y
los escenarios posibles, necesarios para la ela-
boracién de la metodologia.

El objetivo primordial de esta investigacién con-
sistié en formular una metodologia de analisis
prospectivo para la educaciéon secundaria en
Costa Rica con miras al afno 2030, que permi-
tiera fortalecer el proceso de disefo de politicas
publicas educativas con una visién de largo pla-
zo. Este objetivo, posteriormente se derivd en
los siguientes objetivos especificos:

e Elaborar un diagnéstico de la planificacion
en la educacion secundaria en Costa Rica,
con el fin de conocer sus fortalezas, oportu-
nidades y posibles areas de mejora.

e Describir los actores y las variables que
ejercen influencia en el funcionamiento de
la educacién secundaria en Costa Rica.

e Definir los elementos tedricos y metodo-
l6gicos para el disefio de una metodologia
de andlisis prospectivo para la educacién
secundaria en Costa Rica, con miras al afio
2030.

2. Marco te rico

En las lineas que prosiguen, se exponen los concep-
tos utilizados para el desarrollo de esta investigacion,
el cual se afirma especificamente en dos vertientes:
la primera, la educacion secundaria; la segunda, la
prospectiva, ambas necesarias para llevar a cabo
la consolidacion de la metodologia propuesta.
En ese sentido, se utilizaron definiciones pro-
venientes de la Clasificacion Internacional Nor-
malizada de la Educacion (CINE) disefada por la
UNESCO en la que distingue dos niveles educa-
tivos: la educacién secundaria baja y la educa-
cién secundaria alta.

Tabla 1.
Clasificacion propuesta por la CINE

Nivel educativo

Definicion

Educacién secundaria
(baja)

Disefiado para continuar con los programas basicos de nivel primario pero la
ensefanza estd mas centrada habitualmente en las asignaturas, lo que requiere
profesores mas especializados en cada materia. El final de este nivel suele
coincidir con el final de la enseianza obligatoria.

Educacién secundaria
(alta)

La ultima etapa de la educacién secundaria en la mayoria de los paises, la
ensefanza se organiza a menudo alin mas con programas mas especificos de
las asignaturas y los profesores suelen necesitar una cualificacién mas elevada
o especializada para impartir estas asignaturas que en el nivel 2.

Fuente: Elaboracién propia con base en CINE, 2011
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La educacion secundaria baja tiene como obje-
tivo el asentamiento de las bases para el desa-
rrollo humano, con normalidad los programas en
este nivel estan estructurados en asignaturas o
materias, a través de un conglomerado de éstas
se exponen ciertos conceptos o temas (CINE,
2011, p. 85) Las siguientes son las caracteristi-
cas de dicho nivel:

e Se inicia después de 4 o 7 afos de educa-
cion en el Nivel CINE 1.

e Laedad deingreso ronda los 10y 13 afos.

e Algunos de estos niveles se orientan tam-
bién a generar destrezas para el acceso al
mercado laboral.

e El personal docente debe haber recibido
formacion en asignaturas especificas, por lo
gue se pueden tener varios profesores.

e Puede denominarse: escuela secundaria
(primer ciclo/grados inferiores, de contar
con un programa que abarque los niveles
CINE 2 3), escuela media, junior secondary
school, middle school o junior high school.
Si un programa abarca los niveles CINE 1y
2, se suelen utilizar los términos educacion
elemental o educacion basica (segunda eta-
pa/grados superiores) (CINE, 2011, p. 35).

Para dar continuidad al establecimiento de las
bases del desarrollo humano es necesario pre-
parar al estudiante para enfrentar la educacion
postsecundaria, educacién superior o el mer-
cado laboral, por ello el Nivel CINE 3 (...) suele
tener como principal objetivo consolidar la edu-
cacion secundaria en preparacion a la educacion
terciaria o proporcionar destrezas laborales (o
ambos). Los programas de este nivel se carac-
terizan por impartir a los estudiantes un tipo de
instruccion mas diversificada, especializada y
avanzada que los programas de educacion se-
cundaria baja (nivel CINE 2) (CINE, 2011, p. 85).
Entre sus peculiaridades se destacan:

e Tienen un mayor grado de diferenciacion y
ofrecen un espectro mas amplio de opcio-
nes y trayectorias.

e Los docentes han recibido una sélida for-
macion en las asignaturas o campos de es-
pecializaciéon que ensefan, particularmente
en los grados superiores.

e Comienza después de 8 a 11 afos de edu-
cacion.

e Laedaddeingreso rondalos 14 y 16 anos.

e Los programas comprendidos en este nivel
suelen tener una duracién de doce o trece
anos a partir del inicio del nivel CINE.

e Puede denominarse: escuela secundaria
(segunda etapa/grados superiores), senior
secondary school o (senior) high school
(CINE, 2011, p.40)

Por otro lado, el siguiente concepto necesario
para esta investigacion es la prospectiva, defi-
nida para la Comision Econdmica para América
Latina y el Caribe (CEPAL) como:

(...) construccion de futuro, es una acti-
vidad permanente que permite generar
imagenes de futuro de alta calidad (anti-
cipacion), estimular la participacion y asi-
milacién de escenarios y desafios futuros
(apropiacion) la puesta en marcha de pro-
yectos pertinentes (accion) y la retroali-
mentacion constante que facilite examinar
las brechas entre las imagenes de futuro
propuestas y el cumplimiento de metas en
el presente (aprendizaje) (CEPAL, 2006).

A partir de este concepto es posible desprender
una relacion con el futuro, puesto que la pros-
pectiva permite la posibilidad de analizarlo y an-
ticiparse, entre otros aspectos, de esta manera,
la prospectiva podria definirse como:

(...) una disciplina para el anélisis de siste-
mas sociales, que permite conocer mejor
la situacidon presente, identificar tenden-
cias futuras y analizar el impacto del de-
sarrollo cientifico y tecnoldgico en la so-
ciedad. Con ello se facilita el encuentro
entre la oferta cientifica y tecnoldgica con
las necesidades presentes y futuras de los
mercadosy de la sociedad (Medinay Orte-
gon, 2006, p.85).
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De acuerdo con Ortega, la prospectiva es “(...)
una disciplina cientifica que nos ayuda a reducir
la incertidumbre” (2011, p. 4) y en ese sentido
constituye un instrumento que sirve para ges-
tionar “la incertidumbre de los escenarios futu-
ros que posiblemente vivamos” (Ortega, 2011,
p. 4). A esta definicién se le incorpora un con-
cepto nuevo, como lo es la incertidumbre, preci-
samente, derivado de esa incapacidad que tiene
el ser humano para prever con claridad el futuro
pero que la prospectiva colabora administrando.

3. Orientaciones y dimensiones
de la prospectiva

Dentro de la prospectiva, la tipologia de orien-
taciéon es fundamental ya que permite senalar
cudl es el objetivo o ambito por intervenir desde
el estudio prospectivo, Medina, Becerra & Cas-
tano, (2014, p.57) generan la siguiente clasifi-
cacion de orientaciones para guiar los diversos
estudios prospectivos (ver Figura 1).

Figura 1.
Orientaciones de la prospectiva

Orientaciones prospectivas

Clentifico tecnoldgica

Técnico econdmica

Social tecnoldgica

- L K
« & i b
b |
g
E Agenda de prioridades de Eficiencia de Ilos sistemas Entendimiento compartido de
& investigacion, en materia de de innovacion ¥y de Ilos las oportunidades vy estrategias
o ciencia, tecnologia y sectores esfratégicos de futuras, dentro de la funcién piblica
2 obtencion de conocimiento, actividad socio econdmica, de caracter universal, asuntos
%. {Bienes y servicios) estratégicos y macrosistémicos.,
o
8 « Andlisls de tendencias. + Fortalezas, oportunidades, = Analisis de horizontes.,
b3 « Creacién de hojas de ruta debilidades y amenazas. (FODA) = Delphi de amplia escala,
'§ . * Lluvia de ideas, « Consultas ablertas,
= y mapas tecnologicos. )
g _ _ « Delphi de mediana escala. « Foros ciudadanos.
a "’ Liuvia de ideas. » Creacion de escanarios. +» Talleres de futuro con expertos.
E (brainstorming) » Consultas participativas.
£ =« Método Delphi orientado
2}
[ =

a axpertos

Fuente: Elaboracién propia con datos de Medina, Becerra y Castaiio 2014
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Por otro lado, segtin el modelo de Bedard (1998)
citado en (Medina, Becerra y Castafio 2014, p.
64), se presentan cuatro dimensiones que cons-
tituyen los pilares que sostienen los fundamen-
tos de la prospectiva, a saber: i) la dimension
epistemoldgica, que se refiere a la teoria del co-
nocimiento empleada; ii) la dimension praxeolé-
gica, que se relaciona con los instrumentos para

operar en el contexto; iii) la dimension axiolégi-
ca, que tiene que ver con los valores esenciales
en juego, y iv) La dimension ontoldgica que se
refiere a los modos de ser de las personas que
utilizan la prospectiva. Estas dimensiones son
expuestas con mayor detalle en la Figura 2.

Figura 2.
Dimensiones de la prospectiva

Dimensiones de
la prospectiva

Fuente: Elaboracién propia con datos de Medina, Becerra y Castaifio 2014

Especificamente para esta investigacién se uti-
liza el concepto de prospectiva exploratoria,
pues buscar generar el ejercicio prospectivo por
medio de la busqueda de patrones tomando en
cuenta el diagnéstico del sistema educativo,
ademas, tiene orientacion social tecnoldgica
por tratarse del educativo costarricense y esta
inmersa dentro de la dimension ontoldgica y
axioldgica, pues busca generar un consenso so-
cial y a su vez generar evolucion de las practicas
planificativas.

4. Metodolog a

Este estudio fue disefado con un enfoque de
investigacion cualitativo que: “utiliza la recolec-
cion y andlisis de datos para afinar las preguntas
de investigacién o revelar nuevas interrogan-
tes en el proceso de interpretacién” (Hernan-
dez-Sampieri et al, p.7). Ademas, este paradigma
se caracteriza por ser inductivo y con una predo-
minancia de interés en las experiencias y puntos
de vista de los participantes del estudio, los ins-
trumentos de recoleccién de la informaciéon no
estandarizados y por no tener pretensiones de
una posterior generalizacién de los resultados.
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Como aproximacién, marco interpretativo o es-
trategia de indagacion para este proyecto de in-
vestigacion se utiliza la denominada investiga-
cién-accion, la cual busca comprender y resolver
probleméaticas especificas de una colectividad vin-
culadas a un ambiente, frecuentemente aplican-
do la teoria y mejores practicas de acuerdo con el
planteamiento. Dicho enfoque se centra en aportar
informacién que guie la toma de decisiones para
proyectos, procesos y reformas estructurales. (Her-
nandez-Sampieri et al, 2014, p. 496)

Para el estudio que ataiie se elaboraron dos gru-
pos de categorias: preliminares y emergentes,
las primeras, se desarrollan previamente al pro-
ceso de investigacién, por ejemplo, educacion
secundaria y prospectiva; las segundas son de-
nominadas asi pues son el resultado de los ins-
trumentos y técnicas metodoldgicas utilizadas
dentro del proceso de investigacion y andlisis.
A partir de la tipologia antes realizada, se defi-
nieron las siguientes categorias de andlisis:

e Modalidades de planificacién educativa

e Fundamentacién conceptual de herramien-
tas para el analisis prospectivo

e Fundamentacién conceptual de la educa-
cién secundaria

e Competencias

e Gestion de Operacionalizacion de la plani-
ficacion

5. Resultados

Tal y como se menciondé anteriormente, la me-
todologia estd compuesta por tres fases y sus
respectivas etapas (ver Figura 3), en seguida se
detalla la propuesta de accién para cada una de
ellas.

Figura 3.
Fases y etapas de la propuesta

Primera fase:

Obtencion de la
informacion basica

*Diagnéstico

#

Segunda fase:

Elaboraciéon de

escenarios

*Analisis

Tercera fase:

vision de futuro

*Puesta en

*MICMAC morfoldgico practica
‘MACTOR *Disefio de *Monitoreo,
hipétesis seguimiento y
«Escenarios evaluacion

Fuente: Elaboracion propia

Construccion de la
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A. Primera fase: Obtenci n de
informaci nb sica

Esta fase le permitird al investigador la obten-
cién de informacion necesaria para llevar a cabo
las siguientes fases, en un primer momento, con
la elaboracion del diagnéstico de la educacién
secundaria; en un segundo y tercer momento,
con la elaboracién de la Matriz de Impacto Cru-
zado Multiplicacién Asociada a una Clasificacion
(MICMAC) y Método, Actores, Objetivos, Resul-
tados de Fuerza (MACTOR), respectivamente.
Estas etapas son detalladas en las lineas que
prosiguen.

i. Primera etapa: Diagnostico de la
educacion secundaria en Costa Rica

El proceso de diagndstico debe realizarse de
manera previa al proceso de planificacién o ela-
boracién de una politica publica, programa o
proyecto, esto con el fin conocer y entender el
funcionamiento del sector u organizacién en la
gue se llevan a cabo, este ejercicio es vital para
cualquier analisis prospectivo, es importante
realizar un diagndstico del sector u organizacién
con que se esté trabajando, en esta oportuni-
dad, sobre educacién secundaria.

Para realizar un diagndstico educativo deben
considerarse principalmente politicas educati-
vas, aspectos legales, internacionales y presu-
puestarios. La Figura 4 detalla los elementos su-
geridos para realizar un diagnéstico en el sector
educativo.

@
Legislacion aplicable

Tbe considerarse la
normativa aplicable al dmbito
educativo tanto a nivel general
(sistema  educativo)  como
especilico parn la educacion
secunduria,  ésle aspecto
conshluye Jn lmdamentacion
en la cual  se sostienen cada
una de las actividades que
realizan los diferentes actores

cn materia educativa

Figura 4.

Elementos fundamentales para un diagnéstico educativo

Politicas educativas

Fs wascendental  comprender
las politicas educativas  que
han side generadas para
atender las necesidades  del
puis en esle

imbilo come marco orenlador
para Lo peneracion de
dectsiones I'n esli
opormmedad, ¢l CSE ha
gencrado una politica
cducativa de mancra recicnte
denominada Lo persona:
centro del proceso educativo y
supeto tmnslommador  de o
sociedad”

Fuente: Elaboracién propia

(I'
Oferta Educativa

Fl producto que se brinda, s
decir. la educacion, entendida
como ¢l instrumente  que
pretende satisfacer las
necesidades educativas de la
poblucion.

[n este  sentdo, para la
elaboracion del diagnostico se
necesita delimitar con claridad
la poblacidn objetivo a la cual
sc cstd tratando de atender, asi
como las categorizaciones que
podrian  denvarse  de  lo
anlenor, tales como educocion
lecnca ¥ Lodas lias
modahiduces de o educacion

secundana

S

Presupuesto

Constituye un foclor esencil
en el dapgnéstico del sector,
éste cobra  gran  relevancia
debido a0 la obligacion
constitucional del B% del PIB,
de manera gque es posible
dilucidar a partir de un andlisis
exhaustivo las prniondades de
gusto ¢ mversion  de In
OTRITIEACION & Corge de

la educacion  secundana, e

este  caso particular e
Ministerio de Educacion

Piblica.

Compromisos Internacionules

Ta ageida internacional
adquicre  relevancia  puesto
que existen amplios
compromisos gubemamentales
amvel educativo, ejemplo que
ya s¢ hn prolundizado en esle
documento, es el temmi de los

Objetives de Desarrollo
Sostenible (ODS). En el caso
particular de Costa Rica los
ODS cstédn vinculados con ¢l
Plan Nacional de Desarrollo,
por ello su analisis penmitira
comprender  muchas de las
estrtegins  desarolladas a
nmivel  gubernamental  pars

cumplir con ellos
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ii. Segunda etapa: Analisis MICMAC?

El paso siguiente es el analisis de la ma-
triz de impactos cruzados multiplicacion
aplicada o mejor conocida como MICMAC?
, esta herramienta se utiliza para identificar cua-
les son las variables mas importantes dentro de
un sistema, dicho analisis se realiza a través
de la generacion de un plano proveniente de
una matriz de analisis en donde el investigador
puede visualizar el grado de influencia y depen-
dencia de cada variable dentro del sistema. En
seguida se detallan cada una de las acciones
especificas para llevarlo a cabo.

Seleccion de Variables

Esta labor consiste en la enumeracién de un
conjunto de variables que caracterizan al siste-
ma a investigar (en este caso la educacion se-
cundaria y su entorno), lo cual implica plantear
variables internas y externas al sector en estu-
dio. En este ejercicio, el investigador verifica
su lista propuesta con personas que considere
como representantes de los diversos actores del
sistema a investigar.

Las variables seleccionados a partir del criterio
de los expertos, para esta investigacién fueron
las siguientes: Presupuesto, Cambio demogra-
fico, Formacion Docente, Entorno econdémico,
Infraestructura educativa, Compromisos inter-
nacionales, Autonomia de los centros educati-
vos, Entorno social del pais, Oferta Educativa,

2. Apartir de esta fase, los ejercicios que se derivan fueron
ejemplificados para una mayor comprension del lector.

3. Antes de iniciar con el analisis MICMAC, es importante
indicar que para la segunda y la tercera etapa (elabora-
cion de MICMAC y MACTOR), existe un apoyo informa-
tico disponible que puede ser descargado de la siguiente
pagina web de manera gratuita: http://es.laprospective.fr/
Metodos-de-prospectiva/Descarga-de-aplicaciones/des-
carga/FtIBFMTuXikFLgTNollP/gglubo%40hotmail.com.
Se considera que dicha herramienta facilita el manejo
de los datos y la interpretacion de resultados por lo cual,
sera utilizada para la construccion de la propuesta.

Mercado Laboral, Planificaciéon Educativa, Nor-
mativa, Uso de las Tl, Calidad de la formacién
docente, Permanencia, Exclusion, Contexto fa-
miliar, Programas de equidad, Satisfaccién de
Usuarios, Cantidad Personal Docente, Oferta
Educativa Privada, Interrelacion Docente-Estu
diante, Nuevas tematicas a ensefar, Vinculos y
alianzas externas, Inversiéon por estudiante, Bu-
llying, Ensefianza de otros idiomas, Educacion a
personas capacidades extraordinarias, Ensefian-
za Técnica, Juntas administrativas, Gestion Ad-
ministrativa.

Influencia entre las variables

Una vez seleccionadas las variables, se proce-
de con la medicién de influencia que poseen las
variables entre si, para este paso el investigador
debe seleccionar un grupo de personas expertas
(recomendable que sean quienes participaron
previamente en el listado de variables y en su de-
finicién), las cuales completan la matriz del anali-
sis estructural; el llenado de esta matriz se facilita
mediante el software MICMAC (Godet, 2007).

Para este procedimiento, es necesario estable-
cer la relacion de causalidad de una variable con
relacion a otras variables seleccionadas dentro
del mismo sistema; esta relacion de causalidad
se realiza por medio de la matriz de andlisis es-
tructural.

La matriz consiste en una tabla de doble en-
trada de informacion, donde se colocan las
variables tanto en las filas como las columnas
que corresponde tanto a su posicién en la fila
como en la columna la cual se completa se-
gln la relacién que posee una variable sobre
la otra, reflexionando acerca de ;qué tanta in-
fluencia la variable “xyz” sobre la variable “abc”?
Las influencias oscilan entre O y 3, con la posi-
bilidad de identificar influencias potenciales: O:
sin influencia; 1: débil; 2: influencia moderada;
3: fuerte influencia; P: influencia potencial*
(Godet, 2007).

4. Una variable con influencia potencial significa que se
puede presentar en un futuro su algun factor cambia de
manera importante.
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A partir del cruce de variables, se procede a ana-
lizar el grado de influencia general, esta clasifi-
cacioén de la influencia genera una clasificacion
de las variables (generado por el software), la

Andlisis del plano de influencia de variables

Posterior a la clasificacion de variables obteni-
das por el MICMAC, debe generarse un plano de

cual se enfatiza en aquellas con mayor influencia
dentro del sistema educativo.

Influencia y Dependencia (dado por el software),
ubicando a cada variable seguln su indicador de
influencia (dentro del eje Y) y dependencia (den-
tro del eje X). Para una mayor comprension, las
caracteristicas de ubicacién de las variables se
describen en la Figura 5.

Esta fase de clasificacion de las variables es ne-
cesaria para determinar las principales variables
a seleccionar dentro de las hipétesis a futuro, en
este ejercicio las cinco variables mas influyentes
son: Presupuesto, Planificaciéon Educativa, Ex-
clusién, Permanencia y Satisfaccion del Usuario.

Figura 5.
Comportamiento de las variables dentro del sistema

Clave o Reto: muy influyentes y muy
dependientes, perturban el
funcionamiento normal del sistema,
estas variables sobredeterminan el
propio sistema. Naturaleza inestables
y corresponden con los retos del
sistema.

Determinantes: son poco
dependientes y muy influyentes,
segun la evoluciéon que sufran a lo
largo del periodo de estudio se
convierten en frenos o motores del
sistema, de ahi su denominacion.

Reguladoras: situadas en la zona
central del plano, son la "llave de
paso" para el cumplimiento
satisfactorio de las variables clave y
que éstas evolucionen segun los
objetivos a lograr del sistema dentro
del horizonte temporal establecido.

Entorno: Se sitian en la parte
izquierda del plano, lo que
demuestra su escasa dependencia
del sistema, hay que analizarlas
como variables con poca incidencia
dentro del sistema a estudio.

Variables de salida: Dan cuenta de los
resultados de funcionamiento del
sistema, estas variables son poco
influyentes y muy dependientes.

Fuente: elaboracién propia con datos de Godet 1991.
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A partir del andlisis realizado y la incorporacion
de los datos en la herramienta, las variables cla-
ves resultantes para esta investigacion fueron:
Presupuesto, Planificacién Educativa, Exclusion y
Permanencia en el sistema educativo, y adicional
a ello, se encuentra con mayor influencia la Sa-
tisfaccion del Usuario con mayor independencia.

Esta visualizacion permite clasificar a las 31 va-
riables analizadas de la siguiente manera:

e Las variables determinantes son Satisfac-
cion del usuario, Ensenanza Técnica, Edu-
cacion a personas capacidades extraordi-
narias, interaccion docente estudiantes,
Ensefanza de otros idiomas y Vinculacién y
Alianzas.

e En otro cuadrante del plano, las variables
claves son Presupuesto, Exclusién, Perma-
nencia, Planificacién Educativa, Entorno
Social, Oferta Educativa, Bullying, Forma-
cion Docente, Uso de Tecnologia de infor-
macion, Infraestructura educativa, Progra-
mas Entorno econémico, Personal Docente,
Gestion Administrativa, Nuevos temas e
Inversion por estudiante.

e Lasvariables de entorno son Unicamente las
Juntas Administrativas y la Oferta de Edu-
cacién privada. Las variables de salida son la
normativa vigente, los compromisos inter-
nacionales, la calidad de formacion docente
y la autonomia de los centros educativos. Y,
por ultimo, las variables regulatorias son los
programas de equidad, el contexto familiar
y el mercado laboral.

e Lamayoria de las variables analizadas se en-
cuentran dentro del cuadrante de variables
clave, esto significa que esas 16 variables
son parte fundamental del reto dentro de
todo el sistema educativo de secundaria,
lo que significa que existe un alto grado de
complejidad en accionar del sistema.

e La evolucién de las variables determinan-
tes facilitaria o entorpeceria la mejora de
las variables claves del sistema, por lo cual,
variables como satisfaccion del usuario y en
un segundo orden, la ensefnanza técnica,
poseen un alto peso para desarrollar estra-

tegias prospectivas dentro del sistema edu-
cativo.

e Las variables de salida, las cuales son el re-
sultado del sistema estan muy relacionadas
con variables fundamentales del sistema
como lo son la normativa y compromisos
internacionales.

e El cuadrante con menos presencia es el de
variables entorno, las cuales poseen muy
alta independencia, esto quiere decir que
tanto las juntas administrativas y la oferta
de educacioén privada no afectan de manera
significativa el sistema educativo.

e Lasvariables llave, en este sistema estan re-
lacionadas con el entorno del estudiante en
siy como este entorno presiona o potencia-
liza al sistema, en general, por las variacio-
nes de las variables de Programas equita-
tivos, Contexto familiar y Mercado laboral.
Adicionalmente, es importante indicar que
a pesar del peso que posee el cuadrante
de variables claves, es necesario tomar en
cuenta a las principales variables que por su
grado de influencia hayan quedado fuera de
este cuadrante.

Para culminar, el interés primordial del analisis
MICMAC es determinar los niveles de influencia
entre las variables e identificar a cudles variables
debe atenderse con prioridad para la construc-
cion de un escenario ideal. Este ejercicio es im-
portante, dado su caracter participativo con ex-
pertos en la materia, esto le brinda la posibilidad
de fortalecer el conocimiento respecto al tema
investigado. También es reflexivo, pues exige
una discusién y concertacion respecto al peso
de las variables por lo cual enriquece el conoci-
miento de las diferentes variables que compo-
nen al sistema educativo.

El uso fundamental del MICMAC recae en la vi-
sualizacion y jerarquizacién de las variables mas
influyentes, las cuales, al ser potencializadas a
futuro, realizaran una fuerza motora en todo el
sistema hacia los objetivos planteados en el ho-
rizonte temporal.
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iii. Tercera etapa: Analisis MACTOR

Una vez concluido el anélisis MICMAC corres-
ponde la matriz MACTOR, la cual es una herra-
mienta de caracteristicas similares cuyo softwa-
re se encuentra disponible en la direccion antes
mencionada. La matriz muestra las relaciones
de fuerza e influencia entre los diversos actores
que interactiian dentro de un sistema (Godet,
2007, p.69).

El investigador en primer lugar debe identificar
los actores presentes y asignarles un nombre
corto para facilitar su visualizacién dentro del
plano. Tal como se amplié en el ejercicio ante-
rior, en esta ocasion se proponen una serie de
actores con el objetivo de desarrollar con mayor
claridad el ejemplo y para que de esta manera, el
lector tenga una mayor comprension. Los actores
identificados en el ejercicio son los siguientes:
Ministerio de Educacién Publica, Colegio de Li-
cenciados y Profesores, Gremios sindicales edu-
cativos y empleados publicos, Direccion General
del Servicio Civil, Ministerio de Planificacion Na-
cional y Politica Econdmica, Gobiernos locales,
Juntas Administrativas Educacién, Ministerio
de Hacienda, Universidades Publicas y Privadas,
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
y Educacién, Programa Estado de la Nacién, Con-
sejo Superior de Educacién, Consejo Nacional de
Ensenanza Superior Universitaria Privada.

Seguidamente de la identificaciéon de los prin-
cipales actores, se procede con la visualizacion
de los objetivos que posee el sistema, esto de-
termina las posiciones e influencia con las cuales
el actor actta con las variables clave del sistema
(analizadas previamente con el MICMAC) (Godet,
2007, p.69). Esta tabla de los objetivos es impor-
tante, ya que prioriza las metas a alcanzar de la
totalidad del sistema, en la realidad se pueden
perseguir diversos objetivos (por su naturaleza
juridica, valores institucionales o posiciones en
determinada coyuntura), al generar la tabla, esta
diversidad de objetivos individuales queda en un
segundo plano y hace que la estrategia prospecti-
va se enfoque en la totalidad del sistema.

Una vez identificados los actores y los objetivos,
se procede a establecer el grado de influencia
que posee cada actor con relacion a los otros ac-
tores, y con ello poder visualizar dichas influen-
cias existentes en el sistema. Para ello se crea un
cuadro de influencias, donde se evalua el grado
de influencia de la siguiente manera:

e O: si el actor no posee influencia sobre el
otro actor.

e 1:si el actor puede cuestionar de manera
limitada los procesos operativos del otro
actor.

e 2:sielactor puede cuestionar los proyectos.
e 3:siel actor puede cuestionar las misiones.

e 4:sjel actor puede cuestionar la existencia
del actor. (Godet, 2007, p.69)

Plano de influencias y dependencias entre
actores

El mapa de influencia y dependencia entre ac-
tores es una representacién grafica de las posi-
ciones de los actores con respecto a las influen-
cias y dependencias directas (denominadas Di)
o indirectas (identificadas con li) entre si. Este
plano de influencia puede obtenerse del softwa-
re MACTOR, ya que las posiciones se calculan
automaticamente por la herramienta (Godet,
2007, p.70).

La matriz MDII determina las influencias direc-
tas o indirectas entre los actores. La utilidad de
esta matriz es su visién completa de los juegos
de competitividad (un actor puede reducir el nu-
mero de opciones de otro al influir en él a través
de un actor intermediario). Los valores en MDI|
son un buen indicador de la importancia de la in-
fluencia directa e indirecta de los actores sobre
los demas. Dos indicadores se calculan a partir
de la MDII (Godet, 2007, p.70):

e El grado de influencia directa e indirecta de
cada actor (li, sumando filas).

e El grado de dependencia directa e indirecta
de cada actor (Di, sumando columnas).
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La Matriz de Influencias Indirectas Directas
(MDII) proporciona dos principales resultados:

Las influencias directas e indirectas que el actor
tiene sobre otro actor (MDII) ij donde A = By
son equivalentes, por definicién, a la dependen-
cia directa e indirecta que el actor A tiene con
respecto al actor B.

El actor de influencias indirectas, es decir la in-
fluencia que tiene sobre si mismo, o que viene
dada a través de un actor intermediario. Esto se
llama retroaccion (MDII) ii. Cuando un actor es
mas competitivo, asi sera su influencia, pero su
dependencia y retroaccion seran bastante débi-
les. No debe pensarse que solo la influencia del
actor mide su competitividad. Un actor puede
ser muy influyente, ser muy dependiente v, al
mismo tiempo, ser muy retroactivo: esto daria
lugar a una competitividad débil. Sin embargo,
un actor que sea moderadamente influyente y
gue no tenga dependencia o retroaccién sera
muy competitivo.

La herramienta MACTOR, proporciona la in-
formacion sobre la relacion de fuerza entre los
actores, es importante sefialar que en este caso
Ri* es la relacion de fuerza del actor teniendo en
cuenta las influencias y dependencias directas e
indirectas y su propia accion.

Para continuar con esta fase, se genera la matriz
de posicion simple, la cual muestra la valencia de
cada actor con respecto a cada objetivo (proba-
ble, improbable, neutral o indiferente). Esta ma-
triz trata de describir la actitud actual de cada
actor respecto a cada objetivo y con ello poder
identificar las posibles alianzas u oposiciones
a la consecucion de los objetivos a lo largo del
tiempo; esta matriz se pondera de la siguiente
manera (Godet, 2007, p.69):

e -1:actor desfavorable a la consecucion del
objetivo

e 0: Posiciéon neutra

e 1 : actor favorable a la consecucion del
objetivo

Dicha matriz logra visualizar los retos estratégi-
cosy los diversos debates que se podrian dar en-
tre los actores, en este punto es donde el inves-
tigador podra determinar si los objetivos dentro
del sistema podran ser llevados a cabo segun las
posibles alianzas o confrontaciones para cada
uno de los actores con respecto al sistema.

Al concluir la fase de obtencién de la informa-
cion relevante, prosigue la generacién de esce-
narios, tal como se sefiala en seguida.

B. Sequnda fase: Elaboraci n de
escenarios

En esta fase se pretende construir escenarios y
estd compuesta por una etapa en la que se pro-
pone realizar analisis morfolégico, ademas se
construiran las hipétesis para la vision del futuro
y con ello, se elaboraran los escenarios mencio-
nados. A continuacién, se detalla con mayor pro-
fundidad cada una de las etapas.

i Primera etapa: Analisis morfolégico

Esta técnica tiende a expresar de manera com-
binada los futuros posibles a partir de todas las
combinaciones resultantes de la descomposi-
cion de un sistema. Con esta premisa, esta he-
rramienta constituye el primer paso para desa-
rrollar una metodologia de andlisis prospectivo
en materia educativa; en primera instancia con
la seleccion de las variables que influyen dentro
de la planificacién de la educacién secundaria,
las cuales son los parametros caracterizadores
que determinan las causas y problematicas a
atender dentro del tema educativo.

ii. Segunda etapa: Disefo de hipétesis para
la construccion del futuro

Dentro de la metodologia, el disefio de hipotesis
se utiliza para explicar y a la vez prever una se-
rie de acontecimientos que pueden surgir de la
conjugacion de influencias de las variables que
componen una realidad (Kliksberg, 1996:2). De
modo que, con la seleccion de variables claves
identificadas por medio del MICMAC, se proce-
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de a formular una serie de hipotesis. Al respecto,
se aconseja no generar mas de cuatro hipétesis
por cada variable, pues podria generar confu-
sién con la aplicaciéon del concepto; las cuatro
hipétesis recomendadas son: positiva, modera-
da, tendencial, negativa.

Para ahondar en los conceptos, se entiende por
hipétesis positiva la mejora sustancial de la va-
riable respecto a su situacién actual; hipotesis
moderada se prevé la mejora de la variable, pero
de manera marginal; hipdtesis tendencial es
aquella en la cual se mantienen las condiciones
actuales hasta el lapso establecido, en este caso
el ano 2030; vy, por ultimo, la hipdtesis negativa
en donde las condiciones de la variable son de-
plorables dentro del horizonte temporal.

Es importante senalar, que estas hipoétesis son
excluyentes entre si, ya que implican un deter-
minado curso de accion exclusivo, y, por lo tan-
to, no puede existir dos o mas ejecuciones de
hipétesis de una misma variable.

Para este ejercicio de educaciéon secundaria, se
escogieron estas 4 variables: Presupuesto, Pla-
nificacion Educativa, Exclusion y Permanencia
Educativa, Satisfaccién del Usuario; las cuales
provienen del andlisis MICMAC desarrollado
en apartados anteriores, estas variables poseen

cada una tres hipotesis.

Tabla 1.
Variables con respectivas hipétesis al 2030.

Variable Hipotesis
Positiva Tendencial Negativa
Presupuesto A1) Aumenta a un 15% del B1) Se mantiene en el 8% del C1) Se reduce al 5% del
PIB PIB PIB (Recomendacién
OCDE)
Planificacion A2) Se generan mejores B2) Se mantiene la relacion de C2) Se reduce
Educativa instrumentos de planificacién presupuesto. la Planificacion
planificacion. exclusivamente a materia
presupuestaria
Exclusion y A3) Se reduce la exclusion al | B3) Se mantiene la exclusién en | C3) Aumenta la exclusion
Permanencia 3% anual. 7.2% anual al 15% anual
Educativa
Satisfaccion del A4) Los usuarios estan B4) Los usuarios estan C4) Los usuarios estan
Usuario satisfechos con la educacién | conformes con la educacion insatisfechos con la
secundaria: participan secundaria: Usan los servicios educacion secundaria:
en la generacién del del MEP, presentan algunas buscan alternativas de
mejoramiento de la calidad | quejas, poca participacion educacion secundaria
de los servicios educativos. | dentro del sistema educativo. diversas a las ofrecidas
por el MEP.

Fuente: elaboracion propia.
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Como se podra observar las variables seleccio-
nadas, asi como las hipdtesis planteadas para
cada una de ellas sera el insumo para la con-
struccién de escenarios, tal como se profundiza
en la siguiente etapa.

iii. Tercera etapa: Elaboracion de
escenarios

El objetivo de esta tercera etapa es plantear los
escenarios con la generacion de un modelo de
una situacion futura esperada, el cual inicia con la
situacién actual, la descripcién de su trayectoria a
futuro (en este caso con el horizonte al 2030) con
algunos cursos de accién posibles, y finaliza con
la descripcion de la situacion de futuro.

Sobre la generacion de escenarios, Bas (2002)
plantea que “un escenario es un futurible, el cual
describe una situacion hipotética futura. Los es-
cenarios son las descripciones de los posibles
entornos que se podrian generar en el futuro”.
Por otro lado, Garrido (2003) sefiala que:

(...) dicho método es la consideracion de
varias hipétesis de futuros diferentes y al-
ternativas a la hora de valorar el mismo,
permitiendo contemplar mas posibilidades
de futuro que la descrita por una deter-
minada técnica de prediccién, al observar
bajo distintos entornos, cuales seran los
puntos débiles o fuertes, las amenazas y
las oportunidades con el fin de prepararse
al respecto.

Por lo anterior, esta metodologia propone que
los escenarios se crean de la combinacion de las
diferentes hipoétesis de realizacion de las varia-
bles; en este sentido, se debe indicar que sélo
se puede escoger una hipdtesis de cada variable,
ya que en un escenario seria irreal que se den al
mismo tiempo la ejecucion de dos hipotesis.

Otro aspecto fundamental, es la seleccion de es-
cenarios; al combinar todas las variables es po-
sible realizar 495 escenarios, sin embargo, apli-
cando la depuracion de escenarios irreales, la
cantidad de escenarios se reduce a 81 a lo cual
se le denomina espacio morfoldgico prospecti-
vo. Lo anterior, se realiza al descartar los escena-

rios que no sean factibles dentro de la realidad
de la educacién secundaria; para este proceso
se requiere de la consulta de expertos en la ma-
teria para la selecciéon del escenario apuesta a
realizar para el ano 2030.

Para continuar con la elaboracion del escena-
rio, se procede con el andlisis de las variables
segln grado de influencia, siendo la primera en
analizarse, la variable presupuesto; para dicho
andlisis se realizaron entrevistas a profundidad
a diversos de expertos en materia educativa y
en planificacion, quienes sefalaron que el tema
presupuestario es fundamental para la educa-
cion secundaria, seguido de la satisfacciéon del
usuario para que no exista un aumento de la ex-
clusiéon en materia secundaria.

En este sentido, por su caracter constitucional,
se observa que la conclusion de los expertos
es que la variable presupuesto no se modifica-
da dentro del horizonte al 2030; por lo cual se
prevé que el 8% del PIB sea estable Esta premi-
sa de la opinion de expertos reduce el espacio
morfolégico prospectivo de 81 escenarios a 27
escenarios posibles, pues es la cantidad de com-
binaciones que poseen la variable tendencial B1
de mantener el presupuesto de educacién en el
8% del PIB.

El paso siguiente, requiere continuar con el ana-
lisis de las variables, los expertos indican que la
planificacion se va a reforzary tomar un papel im-
portante dentro del tema educativo, por lo cual,
aplicando el mismo ejercicio de seleccién de la
hipétesis, dentro de las 27 posibles, se escogen
los escenarios que proveen una hipoétesis positiva
a la variable de planificacion educativa A2, lo que
lo reduce a nueve escenarios posibles.

Para finalizar el proceso de elaboracién y se-
leccion de escenarios, la variable de Perma-
nencia-Exclusion de la educaciéon secundaria
se propone dentro del objetivos de desarrollo
sostenible en materia educativa, que la misma
sea de caracter universal y sin rezago; por lo cual
para cumplir ese objetivo, se plantea la hipotesis
del escenario positivo A3 en donde con las me-
joras en planificacion y un presupuesto estable,

-122- /ICAP-Revista Centroamericana de Administraci n Publica, (76): 108-128, enero-junio/2019



se logra disminuir la exclusion colegial anual a un
3%; por lo tanto, se procede a realizar el descar-
te de variables.

Una vez realizado el andlisis, permanecen ani-
camente tres opciones, con el criterio de los ex-

pertos se procede a generar el escenario apues-
ta a realizar para el 2030, por lo que se escoge la
hipoétesis de la variable 4 y se generan acciones
a corto, mediano y largo plazo, de la siguiente
manera, seglin se muestra en la Figura 6.

Figura 6.
Escenario apuesta

Escenario Apuesta

¥

La educacion secundana reducird la exclusion anual a un
3% al afio 2030, mejorando los procesos de planificacion,
los cuales propiciaran la satisfaccion de los usuarios del

Sistema Educativo,

dentro de la

generacion  del

mejoramiento de la calidad de los servicios educativos y
considerando que se mantendra la partida presupuestaria
en educacion del 8% del producto interno bruto.

Fuente: elaboracién propia.

Al finalizar la segunda fase, ya debe haberse
identificado el escenario apuesta con ello, se
puede dar inicio a la tercer y dltima fase, que es
la construccion de la vision de futuro, detallada
a continuacion.

C. Tercera fase: Construcci nde la
visi n de futuro

Por ultimo, se propone una tercera fase que se
denomind “Construccion de la vision de futuro”,
esta etapa permitird no sélo la puesta en prac-
tica de la visién de futuro sino también, el se-
guimiento y la evaluacion de las acciones en la
busqueda de un escenario ideal. Cada etapa se
profundiza en los préximos parrafos.

i. Primera etapa: Puesta en practica, diseno
de plan a largo plazo

Para iniciar con el disefio del plan a largo pla-
Z0o, conviene reconocer lo que se entiende por
vision de futuro, de acuerdo con la Unidad de
Prospectiva del MIDEPLAN: “La visiéon de futuro

se define como una imagen estructurada, trans-
formadora, se construye a lo largo del tiempo y
debe serinteractiva con la sociedad, cumple con
varias condiciones: ser estructurada, transfor-
madora vy realizable” (MIDEPLAN, 2015). Estos
elementos mencionados son necesarios para la
puesta en practica de un disefio de plan a largo
plazo. Es necesario realizar el ejercicio de idear
una imagen con las principales acciones y he-
chos dentro de la linea del tiempo con el hori-
zonte temporal indicado para el cumplimiento
del objetivo de estudio.

En el caso de la propuesta metodolégica para la
educacion secundaria para el afno 2030, dado
que constituye una guia para el desarrollo del
analisis prospectivo, se elabord una linea de
tiempo con las acciones provenientes del esce-
nario apuesta y las principales variantes prove-
nientes de los andlisis de MICMAC y MACTOR
(véase la Figura 7) que fueron analizadas y en
fases anteriores, y que se considera deben ser
parte de dicho analisis. Se recalca que constitu-
ye una propuesta de cémo podria estructurarse
una vez realizado el analisis prospectivo.
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Figura 7.

Linea de tiempo acciones para lograr escenario apuesta de la educacién secundaria para el afio 2030.
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Fuente: elaboracion propia.

Concluidas la etapa de disefio y generacion del
escenario, se propone estructurar la visién de
largo plazo (al 2030) en un ejercicio similar a
este. Para ejemplificar se establecieron tres pe-
riodos; el primero, de 2019-2022, el segundo,
de 2023-2026, el tercero, de 2027-2030, en
cada uno de ellos se llevaran a cabo una serie de
acciones con el interés de cumplir con los obje-
tivos establecidos.

Es importante indicar que lo anterior, constituye
una propuesta acerca de cédmo podria estruc-

turarse la visién de largo plazo, en ese sentido,
una vez que el tomador de decisiones realice el
analisis prospectivo con base en esta metodolo-
gia, le correspondera realizar un ejercicio similar
a este en el que se recomienda estructurar de la
siguiente manera.

e Periodo 2019-2022: durante este se
propone la presentacién de la metodologia
de andlisis prospectivo, lo cual se lleva a
cabo mediante la asignacién presupuestaria
y de personal para la metodologia, ademas,
debe procederse al establecimiento de roles

-124- /ICAP-Revista Centroamericana de Administraci n Publica, (76): 108-128, enero-junio’2019




de cada uno de los participantes y continuar
conlaprogramaciondentrodel Plan Nacional
de Desarrollo, en este punto, es esencial un
proceso de comunicacién y sensibilizacion
para el nivel politico, director y asesor
del Ministerio para generar programas,
proyectos y acciones de mejora en la
planificacion de la educacién secundaria. En
este periodo se torna esencial la definicion
de indicadores clave para el sector, con el
fin de elaborar indicadores que permitan un
seguimiento y evaluacion adecuados (como
sera visto en la siguiente fase).

Periodo 2023-2026: En este lapso, es vital
la inclusiéon de usuarios en el proceso de
planificacion del Sector Educativo. Como
bien se planted en etapas anteriores, pro-
ducto del ejercicio de simulacion realizado
se obtuvo la Exclusion como una de las va-
riables de mayor importancia, es por ello
gue se propone realizar un acercamiento de
las autoridades educativas con los usuarios
para incidir en este tema, lo anterior lleva
consigo la mejora de los programas educa-
tivos a nivel de secundaria e inclusién de
diversas materias y métodos académicos
adaptados para los jovenes.

Periodo 2027-2030: Para la revision y eva-
luacién de la planificacion a largo plazo,
deben evaluarse los objetivos que fueron
planteados en el 2019 para lograr la meta
planteada (en la ejemplificacién, el tema de
Exclusion) debiendo priorizar a partir de ello
las acciones para lograr dicha meta. Una vez
concluidas todas las acciones se esperaria
el cumplimiento del objetivo que para el
ejemplo visto fue que la educacién secun-
daria tuviera una exclusién anual del 3%,

asimismo, una mejora de los procesos de
planificacion con participacién activa de los
usuarios de la educacion dentro de la gene-
racion del mejoramiento de la calidad de los
servicios educativos.

De manera complementaria, debe llevarse a
cabo un proceso de seguimiento y evaluacién
de los objetivos planteados para determinar si
se cumplieron ya sea durante la puesta en prac-
tica o al finalizar el periodo. Lo anterior, se deta-
lla con mas profundidad en las préximas lineas.

ii. Segunda etapa: Monitoreo, seguimiento
y evaluacion

Una vez concluida la puesta en practica se pro-
pone establecer un proceso de monitoreo, se-
guimiento y evaluacién para determinar si los
cursos de accién para llegar al escenario de-
seado son los esperados o bien si se cumplié el
objetivo establecido. Para esto es importante
ahondar en lo que se entiende por monitoreo,
seguimiento y evaluacién.

Estos tres conceptos son utilizados para iden-
tificar el grado de consecucion de los objetivos
fijados en la planificacién, ya que permiten co-
nocer la desviacion respecto al objetivo que se
habia determinado. El objetivo en esta oportu-
nidad es la consecucion del escenario deseado.
De esta manera, durante y al finalizar, la etapa
de puesta en practica del analisis prospectivo se
proponen tres actividades; la primera, monito-
reo, la segunda, seguimiento y la tercera, evalua-
cion; cada una de ellas entendida de la siguiente
manera, segiin se muestra en la Figura 3.
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Figura 8.

Definicién de monitoreo, seguimiento y evaluacién

Monitoreo

Seguimiento

Evaluacion

«Se define como una
actividad  continua y
sistematica que controla.
con base en la medicién
de valores y sus
parametros previamente
determinados, el progreso
y los resultados de la
ejecucion de procesos y
procedimientos especifico
s en un periodo de tiempo
definido. Su objetivo es
identificar si se estan
logrando los resultados
esperados o© de lo
contraric, es necesario
buscar alternativas de
solucion.

-Se refiere al conjunto de

valoraciones o
mediciones periddicas y/o
ciclicas que permiten

identificar en qué medida
se estan cumpliendo las
metas establecidas en la
planificacion; en términos
de recurses utilizados,
productos intermedios y
finales logrados,
cumplimiento de objetivos
y estrategias, avances de
proyectos y
administracion de riesgos.
Con el objetivo de validar
si el rumbo que se lleva
en la ejecucion de los
planes esta alineado a la
planificacién.

«Es un analisis critico de
los efectos e impactos,
internos y extemnos, y su
incidencia en la poblacion
meta como resultado de
las actividades de
ejecucion y la forma en
que se desarrollaron, ©

bien, su disefio. El
objetivo es determinar la
pertinencia de los
meétodos utilizados y el
impacto en los
beneficiarios, Identificar

los aspectos que han
dificultado o favorecido el
desempefio y documentar
el aprendizaje.
Generaimente, se realiza
en periodos anuales o al
finalizar etapas.

Fuente: elaboracidn propia con base en Sistema de Medicion y Evaluacién de la

Gestion de la Unidad de Gestion de la Calidad, MEP (2018, p.11-12).

Como ya se observod, deben plantearse metas
para llegar al desarrollo del escenario deseado;
asi, es necesario el monitoreo, seguimiento y
evaluaciéon de esas metas, las cuales con nor-
malidad deben ser expresadas en indicadores,
(entendidos como expresiones cuantitativas
que permiten medir el desempefio de una de-
terminada variable que, al ser comparada con
una referencia, permite identificar desviaciones
del comportamiento esperado y sobre las cuales
se deben tomar acciones. De alli que reciba su
nombre de “indicador” (MEP, 2018, p.13).

Como parte de las acciones llevadas a cabo para
el monitoreo y seguimiento se sugiere la verifi-
cacion del cumplimiento de los indicadores en
los planes de trabajo, planes estratégicos, pla-

nes nacionales de desarrollo, asi como, la verifi-
cacioén de la consecucién de objetivos y avances
de planes, programas y proyectos. Finalmente,
debido a que se planted en la etapa anterior la
participacion de los usuarios de los servicios, se
recomienda considerar para la evaluaciéon de los
resultados en términos de efectos e impactos,
asi como enfatizar en aspectos como: la deter-
minacién del nivel de satisfaccion de los usua-
rios y la generacién de valor publico.

Como podra observarse, las anteriores lineas
constituyen la propuesta para realizar el andli-
sis prospectivo de la educaciéon secundaria, se
espera que las ejemplificaciones utilizadas sean
de apoyo para el lector o lectora, asi como para
quienes apliquen dicha metodologia.
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0. Conclusiones

Con la experiencia adquirida en esta investiga-
cioén, se determiné las siguientes conclusiones
con respecto a la planificacién a largo plazo y
la prospectiva dentro del sector educativo de la
educacion secundaria.

Existen limitaciones de conocimiento acerca de
la aplicacion efectiva de las practicas de pros-
pectiva, el Ministerio de Educaciéon mantiene
practicas planificativas de corto y mediano pla-
0, lo cual restringe la generacién de metas edu-
cativas del pais.

La generacion de instrumentos de intervencién
publica, se pueden planificar al corto, mediano
y largo plazo; esto es fundamental para estable-
cer las principales estrategias, alcances y limita-
ciones dentro del accionar de la Administracion
gubernamental. La prospectiva ayuda a alcanzar
el futuro de manera racional, con alternativas
de eleccion y con la incorporacion de todos los
elementos de intervencién publica, lo cual con-
vierte al futuro en una decisién en lugar de una
incertidumbre.

La metodologia aqui presentada constituye un
instrumento para el desarrollo del andlisis pros-
pectivo con miras al afio 2030, el interés es brin-
dar a las autoridades la posibilidad de orientar
sus acciones en educacidon secundaria hacia el
futuro deseado.

El analisis MICMAC posibilita identificar las va-
riables motrices y dependientes que seran nece-
sarias para la generacion de tomas de decisiones
a futuro, lo cual reduce la incertidumbre sobre
qué podra pasar acerca de las acciones.

El analisis MACTOR proporciona una version in-
teractiva del andlisis del juego de actores dentro
del sistema con sus objetivos y agrega las mi-
siones y visiones estratégicas de cada uno, este
aspecto es importante debido a que logra vi-
sualizar la intencionalidad que cada actor posee
desde su naturaleza de creacion (juridica, posi-
cion ideoldgica, rol social); esta naturaleza del

actor muestra los posibles alianzas y conflictos,
e influencias que los actores puedan generar en
los escenarios futuros.

El uso de las herramientas MICMAC y MACTOR,
permite describir de manera grafica e inmediata
por medio de matrices factores cualitativos, las
cuales muestran la interacciéon entre los diversos
componentes (en el caso de MICMAC con las
variables y para el MACTOR con los actores) que
participan en el sistema que se esta analizando.
Dentro de esta metodologia propuesta, se fina-
liza con la generacion de escenarios, esta fase
ayuda a discernir las hipoétesis posibles de reali-
zacion en el futuro, lo cual permite a los toma-
dores de decisiones implementar la estrategia
mas idénea para lograr el objetivo planteado a
largo plazo.

La elaboracién de la metodologia propuesta per-
mitié la generacidn de los escenarios mediante
el debate de un grupo de expertos avalado por
el uso de herramientas técnicas, esto propor-
ciona una dindmica confiable y analizable a lo
largo del tiempo, confiable ya que minimiza la
subjetividad que podria tener tanto las investi-
gadoras como los integrantes del grupo focal, y
analizable a lo largo el tiempo ya que sistematiza
las variables, actores y consulta de expertos por
medio tanto del MICMAC, el MACTOR, el cua-
dro de entrevistas, las posibles hipdtesis y los
escenarios a futuro.
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Resumen

En 1978 la Republica Popular China puso en marcha
una reforma econdmica enfocada en el desarrollo de la
agricultura, la industria, la tecnologia y la defensa. Desde
1978 hasta comienzos del siglo XXI, China habia aumen-
tado en gran manera su Producto Interno Bruto (PIB).
De igual forma, durante esos afios la poblacion del pais
fue creciendo, hasta convertirse en la actualidad en el
pais con mayor poblacion en el mundo. Este acelerado
crecimiento econdémico y poblacional trajo consigo el
deterioro de su medio ambiente, principalmente de su
agua y su aire. La grave situacion de contaminacion del
recurso hidrico en China le ha planteado un gran reto
al Partido Comunista de frente al Centenario del esta-
blecimiento de la Republica en 2049. En ese sentido, la
estrategia adoptada por el gobierno para atender esta
problematica se ha centrado en dos aristas: la crea-
cion de mega estructuras y la recuperaciéon de cuencas.

Palabras claves
Reforma en China, Recurso hidrico, Contaminacioén, Po-
blacion, Escasez, Distribucion, Gestion.

Abstract

In 1978 the People’s Republic of China launched an eco-
nomic reform focused on the development of agricultu-
re, industry, technology and defense. From 1978 to the
beginning of the 21st century, China had increased its
Gross Domestic Product (GDP). During those years the
population of the country grew, becoming the country
with the largest population in the world. This economic
and population growth brought with it the deterioration
of its environment, mainly its water and its air. The se-
rious situation of contamination of the water resource
in China has posed a great challenge to the Communist
Party in front of the Centennial of the establishment of
the Republic in 2049. In that sense, the strategy adopted
by the government to address this problem has focused
on two edges: the creation of mega structures and the
recovery of watersheds.
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Reform in China, Water Resource, Pollution, Population,
Shortage, Distribution, Management.
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. Antecedentes

En 2049 la Republica Popular China celebrara
un siglo desde su establecimiento. El pueblo
chino y su gobierno preparan de manera estruc-
turada y planificada, una fiesta que en definitiva
tendra grandes repercusiones en el quehacer de
la institucionalidad internacional, y por supues-
to desde nuestra 6ptica no podemos quedarnos
expectantes ante la consolidacién mundial de
este gigante asiatico.

Primero, la Republica Popular China nacié a ini-
cios del siglo XX, cuando la economia del pais
se caracterizaba por presentar elementos feuda-
les, una descentralizacidon poco funcional y una
sectorializacion del parque productivo basada
en la planificacién vertical, ademas de que pre-
dominaba el sector agrario primario (Embajada
China en Colombia, 2019). Desde entonces, su
poblacién ya era increiblemente numerosa, ade-
mas de estar condenada a una pobreza extrema.
Sumado a lo anterior, se debe mencionar que
la organizacion politica y social nacional estaba
sumida en profundos procesos de extraccion
y explotacién colonial, principalmente por los
ejes hegemonicos presentes en el subcontinen-
te, como el caso del imperio britanico, Francia
y el Imperio Japonés, con quienes enfrentaron
cruentas guerras en las que disputaron varios
territorios continentales e insulares, tales como
los pertenecientes a la provincia de Shangdong
(Deustche Welle, 2016).

Las estructuras subregionales de poder en el
continente asiatico tuvieron un punto de ruptu-
ra irreversible debido a las consecuencias direc-
tas que China sufrio por la finalizacién de las dos
grandes guerras mundiales que caracterizaron el
siglo XX. Ademas, el surgimiento y consolidacion
de la ideologia comunista permeé a pensadores
del este asiatico, potenciando el surgimiento de
activistas influenciados por el éxito militar y or-
ganizativo de la Revolucién Rusa y la creciente
oleada de consolidacién de los partidos socialis-
tas en Europa.

En el mes de julio de 1921 se fundé el Parti-
do Comunista de China (PCCh), con la finalidad
de dirigir a su pueblo en una ardua lucha contra
el imperialismo occidental y japonés, combatir
estructuralmente el feudalismo y el capitalismo
burocratico que imperaba en su sociedad, asi
como su rustico sistema productivo. Ademas, y
como principal estandarte, salvaguardar la inde-
pendencia y seguridad nacional. De modo que,
China pasaria de ser un gran pais de recursos
naturales y sociales pero sometido a la voluntad
de las potencias, a adaptar y adoptar un mode-
lo de democracia socialista que le permitiera un
despegue econdmico y cultural sin precedentes
en la historia de la humanidad (Programa Asia
Pacifico, 2011).

Sin embargo, no es hasta la década de los 70,
que se inicia la apertura de China al mercado y
la comunidad mundial, en materia de comercio
y politica exterior. Segun el investigador aleman
Sebastian Heilman, el éxito de la revolucion fue
provocada por el buen funcionamiento del sis-
tema, el cual estuvo enfocado en la provision de
bienes publicos (cobro de impuestos) y la dirigen-
cia por parte de los lideres de partidos (cuadros
dirigentes) (The New York Times, 2017). Los me-
canismos gubernamentales promovieron la con-
centracion de recursos en areas prioritarias como
la tecnologia, la industria y la infraestructura.

2.Realidad, crecimientoyrecurso
h drico

En 1978 el padre de la verdadera revolucion
econdmica, Deng Xiaoping, formuld y puso en
marcha una reforma econdmica y de apertura
al exterior, fundamentada en las denominadas
“cuatro modernizaciones”, que incluian la agri-
cultura, la industria, la tecnologia y la defensa
(Quiroga, 2008). La reforma incluyd principal-
mente mayor apertura en cuanto a la planifica-
ciéon de mercado, la movilizacién de sus inefica-
ces recursos laborales y la adaptacién a la légica
internacional de ventaja competitiva. Se puede
afirmar que, mediante la implementacion de
dicha politica, China podria convertirse en una
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potencia global mediante el crecimiento econé-
mico y desarrollo tecnoldgico.

En el periodo comprendido entre 1978 y 2007,
China vivié un crecimiento econdmico y adqui-
sitivo impresionante, creciendo su Producto In-
terno Bruto (PIB) por encima del 10% anual en
promedio (Quiroga, 2008). Para el afio 2016, el
PIB chino ya era 75 veces mayor que en 1978
(Banco Mundial, 2018). Sin embargo, el pais
tiene algunas particularidades que dificultan su
desarrollo, dentro de las que destaca sostener
ese acelerado crecimiento mientras combate el
deterioro de su medio ambiente y ecologia, en
particular su aire y agua (Chao, 2012). El acele-
rado aumento de la poblacién, que trajo consigo
mayores demandas del recurso hidrico (princi-
palmente por parte de las actividades de agri-
cultura e industria), junto con las sequias, conta-
minacién y erosion de suelos, generan grandes
retos para la gestiéon del agua (Ministerio de
Economia y Competitividad de Espafia, 2016).
A continuacion, un breve repaso por esas con-
diciones y su relacion con la disponibilidad del
recurso hidrico:

2.1 Su inmensa poblaci ny desbalance
demogr fico

Una de las principales caracteristicas bien
conocidas de China es su inmensa y crecien-
te poblacion. Cabe destacar que segun datos
del Banco Mundial (2019), la poblacién total
del pais ascendié en 2017 a 1386 millones
de personas, lo que representa al menos la
quinta parte de poblacion mundial. En otras
palabras, uno de cada cinco personas en el
mundo nacié en ese pais. Esto representa
dos cuestiones de gran importancia para su

estructura demografica; la primera es que
efectivamente cuenta con una gran capa-
cidad productiva y de mercado, debido a la
posibilidad de abaratar costos por la sobreo-
ferta de mano de obra disponible. Esta mano
de obra incentivé durante los afios de las dé-
cadas de los 80s y 90s una fuerte expansion
de las inversiones extranjeras directas para
las lineas de productos tipo hecho en China.

Y la segunda, por otro lado, es que su inmen-
sa poblacién representa una gran presion
para el ecosistema nacional, que debe cargar
con la alimentacién de esa enorme cantidad
de personas y que constantemente deman-
dan granos, espacio, animales domésticos y
agua. Este recurso resulta fundamental para
la supervivencia humana y la continuidad del
crecimiento de la industria.

A lo anterior se debe agregar que existe un
desbalance interno muy marcado en cuanto a
las concentraciones demograficas e hidricas.
En ese sentido, alrededor de las siete gran-
des cuencas del norte del pais se aglomera
el 47% de la poblacion, a pesar de que estas
cuencas cuentan Unicamente con el 12% del
agua nacional. Mientras que en el sur del pais
se agrupa practicamente la misma proporcion
de poblacién, pero con el 80% del recurso a
su disposicion (Programa Asia Pacifico, 2011).
Esto quiere decir que existe una distribuciéon
desigual del agua en comparacion con la po-
blacién, en la que la zona sur del pais posee
mayor recurso hidrico, mientras que en el
norte el recurso es escaso. Cabe acotar que
la disponibilidad en este aspecto tampoco re-
fleja la calidad del recurso.
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Figura 1:
Distribucién del recurso hidrico en China
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En cuanto a la calidad del recurso hidrico, el Mi- rios de China. Los grados contemplan desde el
nisterio de Economia y Competitividad de Espa- grado | (menos contaminado) al grado V+ (mas
fa (2016), presentd una division de los grados contaminado):

de contaminacién que presentan los principales

Figura 2:
Clasificacion de los grados de contaminacién del recurso hidrico

GRADOS CARACTERISTICAS
| Agua potable sin necesidad de tratamiento

1 Agua potable con necesidad de tratamiento

1] Agua potable con necesidad de tratamiento. Se utiliza para actividades
recreativas de contacto con los seres humanos

\Y} Agua apta para actividades industriales y recreativas, evitar contacto
directo con seres humanos

Vv Agua solo para usos de agricultura y jardineria

V+ Agua cuyo uso debe estar prohibido por su alto nivel de contaminacién

Fuente: Ministerio de Economia y Competitividad de Espana (2016)

Figura 3:
Grado de contaminacion de los principales rios de China
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Se puede observar como el porcentaje de agua de contaminacién igual o por encima del grado
que no requiere ningun tipo de tratamiento es |V, un ejemplo de ello es el rio Liaohe, cuyo gra-
totalmente escaso. Ademas, casi el 30% del re- do de contaminacién es muy alto (Ministerio de
curso hidrico nacional se encuentra en un grado Economia y Competitividad de Espafia, 2016)
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2.2 Sus condiciones geogr ficas y
disponibilidad del recurso h drico

El pais esta ubicado en el continente asiati-
co y se extiende por gran parte de la zona
templada del hemisferio oriental. A pesar de
su extensa linea costera continental que se
extiende por 18 000 Km (China Information
Center, 2018), se encuentra cercado al su-
roeste por la Cordillera del Himalaya y gran-
des y secos desiertos al norte. Algunas de
sus provincias estan muy lejos de la costa
o de los climas subtropicales del sur, por lo
que, en lugar de lluvias, gran parte del pais
ha recibido grandes marejadas de sal que
se producen debido a la irrupcion del mar
por el bajo nivel de los rios. Esta situacion
genera dos consecuencias inmediatas, por
un lado, se lastiman las nacientes de agua
dulce cercanas a la costa, mientras que la
destruccion del mangle potencia los devas-
tadores efectos de tifones y tormentas tro-
picales (Programa Asia Pacifico, 2011).

Es importante destacar que, como bien se
habia hecho referencia anteriormente, la
gran desigualdad en términos de la distribu-
cion del recurso hidrico, junto con la exten-
sa poblacién, la infraestructura precariay la
mala gestion del agua, ha llevado a que mas
de 600 ciudades en el pais presenten altos
niveles de escasez de agua, de las cuales
100 se encuentran en peor estado, entre
ellas, se puede mencionar: Pekin, Xingtai, y
Tianjin (Gleick, 2009).

Sumado a lo anterior, resulta clave mencio-
nar que el 80% de la poblacion del sudoeste
tiene graves problemas de acceso al agua
potable por la sequia como causa directa, a
tal punto que, en las regiones mas aridas y
desérticas no hay disponibilidad en absolu-
to del liquido (Chao, 2012).

2.3 Su acelerado desarrollo y el
consumo del recurso h drico

Este aspecto fue tratado anteriormente, sin
embargo, en términos cuantitativos desta-
ca que el acelerado crecimiento econémico
chino dependié al finalizar el ejercicio anual
2011 de la friolera cantidad de 1 800 mi-
llones de metros cubicos de agua. De ese
suministro, el 68% se dedico a la agricultu-
ra, el 20% al consumo humano y sélo una
séptima parte se empled para mantener o
rehabilitar los entornos naturales. La ex-
pansién demografica y su consecuente in-
dustrializacion llevarian esta cifra a su maxi-
mo de 6.800 millones de metros cubicos en
los préximos 20 afos.

Para el afio 2014, los recursos hidricos per
capita de China se encontraban entre los
mas bajos del mundo, llegando a los 2093
metros cubicos, en comparacién con el pro-
medio mundial que ascendié a 6123 metros
cubicos (Funds Society, 2014). Estos datos
posicionan a China como el principal con-
sumidor de agua en el mundo y la vez como
uno pobre en cuanto a disponibilidad. (Pro-
grama Asia Pacifico, 2011).

Ademas, el acelerado crecimiento econé-
mico, industrial y urbano desencadend la
sobre explotacidon y contaminacion de los
recursos hidricos. El propio gobierno chino
reconoce que el 30% de los rios y el 60%
de sus aguas subterraneas estan contami-
nados. Esto sumado a la problematica men-
cionada del escaso tratamiento de las aguas
residuales que al afio 2014 sumaron 68 500
millones de toneladas vertidas (Funds So-
ciety, 2014).

Alrededor de 10.000 empresas de la industria
quimica se encuentran a lo largo del rio Yangtze,
ocasionando vertederos de agentes contaminan-
tes que afectan cada vez mas el estado del re-
curso hidrico en el pais, estas practicas no se en-
cuentran controladas, o muy poco (Gleick, 2009).
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Como resultado de lo anterior, las recientes esti-
maciones tipifican que durante el afio 2014 alre-
dedor de 300 millones de personas enfrentaron en
China falta de agua para beber. Esta preocupante
situacion desencadend una epidemia de enferme-
dades asociadas al consumo o falta de consumo
del liquido, dejando como saldo 190 millones de
personas enfermas y 60 000 muertes relacionadas
durante ese afio (Diario UChile, 2014).

3. Gesti n

Las condiciones expuestas en cuanto a la situa-
cién del recurso hidrico en China le han planteado
un gran desafio al Partido Comunista de frente al
centenario del establecimiento de la Republica en
2049. En ese sentido, el gobierno ha entendido
que la planificacion y apertura econdmica que ha
beneficiado el desarrollo de las ciudades coste-
ras debe incluir de manera integral los elementos
de gestién del recurso hidrico que solucionen los
problemas de abastecimiento, distribucion y tra-
tamiento de la masa hidrica.

La estrategia adoptada por el gobierno para
atender esta problematica se ha caracterizado
desde el ano 2000 por dos aristas principales a
saber: creacién de mega infraestructuras para
el abastecimiento y conduccion del recurso vy la
recuperacion de las contaminadas cuencas prin-
cipalmente en el norte del pais. A continuacion,
un repaso por cada una:

3.1 Creaci n de megqa infraestructuras

Como se menciondé anteriormente, China
tiene graves problemas de distribucién de
sus recursos hidricos y el desbalance demo-
grafico. La posibilidad de movilizar a la po-
blacién adyacente a las sobrecargadas cuen-
cas no es compatible con la planificacion de
desarrollo propuesta por el Partido para los
siguientes lustros, entonces, una de las gran-
des propuestas para solventar la creciente
demanda de agua para consumo humano y
riego -principalmente-, es la construccion
de grandes obras de infraestructura como

represas y canales de riego que representan
por si mismos hitos de la ingenieria mundial.
Este es el caso de la represa de las Tres Gar-
gantas, en el Rio Yangtze, cuyas obras finali-
zaron oficialmente en 2016 tras 23 anos de
labores. En el punto maximo del embalse, se
inundaron 30 000 hectareas de tierra apta
para la agricultura y se cre6 una reserva am-
biental asociada de 80 000 kildbmetros cua-
drados (Ball, 2015). La finalidad de desarro-
llar esta infraestructura de dos kildbmetros de
largo fue potenciar la generacién de energia
hidroeléctrica, asi como facilitar el riego de
las extensas tierras cultivables de la cuenca,
contar con un reservorio de agua dulce per-
manente apto para la navegacién y contener
las constantes inundaciones que afectan las
planicies del sistema.

3.2 Recuperaci n de cuencas

El saneamiento y recuperacion de las cuen-
cas en China resulta una labor sumamente
compleja acorde su extensién y a la canti-
dad de personas e industria que se agrupan
alrededor de los cauces. El gobierno chino
ha estimulado las acciones de recuperacién
con proyectos especificos para las princi-
pales cuencas ubicadas al norte del pais,
financiadas con recursos estatales y prove-
nientes de los organismos internacionales
como el Banco Mundial.

Las principales iniciativas de recuperacién
de cuencas se remontan la década anterior,
cuando iniciaron las acciones del denomi-
nado: “Proyecto de Gestion Integrada de
los Recursos Hidricos y el Medio Ambien-
te de la Cuenca del Rio Hai” en 2004. El
rio Hai es de gran importancia para el pais
debido a que atraviesa seis provincias del
norte chino, asi como los municipios de Bei-
jing y Tianjin, lo que representa el 15% del
PIB nacional (Banco Mundial, 2013). Antes
de finalizar la intervencién, las aguas de la
cuenca estaban profundamente contamina-
dos debido a su alta industrializacion, esca-
sez y una bajisima disponibilidad per capita

ICAP-Revista Centroamericana de Administraci n Publica, (76): 129-138, enero-junio/2019/ -135-



que ascendia al 14% de la media nacional
y apenas un 4% de la media anual (Banco
Mundial, 2013).

Las principales acciones del proyecto men-
cionado anteriormente se enfocaron en
aplicar un enfoque integrado que contem-
plaba una estricta planificacién de uso de
suelos para corregir las actividades terres-
tres que degradaban la cuenca, la subcuen-
ca y las aguas marinas. Adicionalmente, el
proyecto introdujo la gestion de la evapo-
transpiracion del agua (ET) que consiste en
minimizar la pérdida de aguas superficiales
para potenciar su uso y disminuir asi la de-
pendencia de las aguas subterraneas. Se
estima que este proyecto beneficié a 20
millones de personas directamente (Banco
Mundial, 2013).

Otro gran proyecto de recuperacion de
cuencas fue el de Abastecimiento de Aguay
Tratamiento de Aguas Residuales de Jiang-
su 2009-2015, que beneficié directamente
a 5 millones de personas en distribuias en
varias ciudades de la provincia. Jiangsu se
caracterizaba por tener pocas fuentes de
agua superficiales que estaban altamente
contaminadas al punto que varios munici-
pios debieron suspender el servicio debido
a la floracién de algas adaptadas a la alti-
sima contaminacion de la cuenca. Ante el
aumento de la demanda, las autoridades
de los municipios de Nanjiang, Yancheng
y Zhenjiang recurrieron durante décadas a
la sobre explotacién de las fuentes de agua
subterranea que resultd a su vez corrompi-
da por la intrusiéon de agua salada (Banco
Mundial, 2018).

La estrategia implementada por este pro-
yecto incluyé la intervencion directa sobre
la gestion de la calidad de las fuentes super-
ficiales como rios, lagos y canales mediante
el control y monitoreo continuo de esos re-
cursos, lo que no era una practica comun
en la cuenca hasta ese momento. Adicio-
nalmente, las autoridades de los munici-
pios involucrados trabajaron en conjunto la

implementacién de un plan integral para el
suministro ininterrumpido que permitié la
planificacion de la demanda en el momento
de ejecucion del proyecto, asi como la futu-
ra, contemplando de manera prospectiva el
crecimiento urbano vy rural de la provincia.
La intervencion presenta como elemento
innovador, la agrupacién estratégica de los
servicios que la cuenca estad en capacidad
de ofrecer y el reforzamiento de financiero
de las instituciones dedicadas a supervisar
la seguridad y calidad del agua (Banco Mun-
dial, 2018).

Una consecuencia directa del fortaleci-
miento financiero fue la realizacién de ex-
haustivos exdamenes de validacién tarifaria
gue permitié desarrollar un plan de gestion
paralelo de tratamiento de aguas residua-
les (conjuncién de servicios) para minimizar
el impacto de las constantes descargas en
la zona costera (Banco Mundial, 2018). La
conjuncién de servicios permitié el involu-
cramiento del sector privado en el desarro-
llo de las obras, lo que acelerd el estable-
cimiento de las plantas de tratamiento de
aguas residuales. Es importante denotar
como componente de lecciones aprendidas
gue, en un sistema altamente centralizado,
el papel del sector privado puede favorecer
el mejoramiento del entorno, en este caso
el proyecto ha beneficiado de manera di-
recta a 5 millones de personas a lo largo de
toda la cuenca.

4. Conclusiones

Uno de los principales desafios que enfrenta el
pueblo chino rumbo a la celebracion del cen-
tenario del establecimiento de su Republica es
empatar su abrumador desarrollo econémico,
social y cultural con el terrible desgaste ambien-
tal que sus recursos han sufrido a partir de la dé-
cada de los anos 70 del siglo pasado. Dentro de
los recursos mas lastimados como consecuencia
de ese proceso se encuentran el aire y el agua.

Por su situacién geografica y distribucién de
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demografica, la disponibilidad de esos recursos
atraviesa una complicada disposicién en cuanto
a calidad y cantidad. En el caso particular de los
recursos hidricos, el avanzado estado de con-
taminacién, agotamiento y deterioro en que se
encuentran las principales cuencas del pais, ha
generado un severo problema de salud publica
comparable con el de algunas de las peores epi-
demias sufridas por la humanidad.

El Partido Comunista, ha entendido la atencién
prioritaria de esta situacion como uno de los
principales ejes de intervencién para continuar
la senda de desarrollo econémico y regional, sin
embargo, las soluciones propuestas han tenido
que ser integrales y contar con el apoyo y finan-
ciamiento internacional en algunos casos.

Especificamente, el presente estudio resefa
dos de las principales modalidades de interven-
cion propuestas para mejorar la gestion del li-
mitado recurso hidrico a saber: la creacién de
mega estructuras que permiten potenciar el re-
servorio nacional dedicado al riego, generacién
hidroeléctrica y consumo humano; asi como
la recuperacion y saneamiento de las grandes
cuencas hidricas reversando el desgaste que
han sufrido por décadas a manos de la sobre ex-
plotacién industrial y agricola.

Ahora bien, es destacable que el planeamiento
y ejecucion de mega infraestructuras asociadas
a la gestién del recurso hidrico puede entender-
se como parte de una compleja maquinaria de
demostracién mundial de capacidad ingenieril y
arquitectoénica, que sin embargo, responde a las
necesidades presentes y futuras del contar con
los recursos hidricos suficientes para continuar
sosteniendo la creciente demanda agricola, hu-
mana e industrial del pais.

Por altimo, la intervencién planificada de recu-
peracién de las cuencas garantiza en el corto
plazo la detencién de la destruccién ambiental
generada por la contaminacién, mediante el fo-
mento de alianzas publico-privadas y de coo-
peracion internacional efectiva que permita la
intervencion integral y el fortalecimiento del en-
tramado institucional asociado al sector.

Referencias Bibliogr ficas

Ball, P. (2015). La obsesién china por cons-
truir represas gigantes. Recuperado de
https:/www.bbc.com/mundo/noti-
cias/2015/10/151020_vert_fut_finde_
obsesion_china_grandes_represas_yv

Banco Mundial. (2013). China: Mejora de la
gestién de recursos hidricos y control
de la contaminacién de la cuenca del rio
Hai [Text/HTML]. Recuperado de http:/
projects-beta.bancomundial.org/es/re-
sults/2013/04/09/china-improving-wa-
ter-resource-management-pollution-con-
trol-in-hai-basin

Banco Mundial. (2018). China: Mejorar los ser-
vicios de abastecimiento de agua y al-
cantarillado en la provincia de Jiangsu.
Recuperado de http:/projects-beta.ban-
comundial.org/es/results/2018/02/26/
china-advancing-water-and-wastewa-
ter-services-in-jiangsu-province

Banco Mundial. (2019). China | Data. Recupe-
rado de https:/datos.bancomundial.org/
pais/china

Ceballos, M. (s/f). La Republica Popular China: la
Gltima revolucién industrial. Catedra Ne-
brija-Grupo Santander en Direccién Inter-
nacional de Empresas, 14.

Chao, R. (2012). La escasez de agua, uno de los
mayores desafios de China. Recuperado
de https:/blogdelagua.com/actualidad/
internacional/la-escasez-de-agua-apun-
ta-como-uno-de-los-mayores-desafios-
de-china/

China Information Center. (2018). China in Brief.
Recuperado de http:/spanish.china.org.
cn/spanish/xi-jk/201.htm

Deustche Welle. (2016). La importancia de Mao
para China. Recuperado de https:/www.

dw.com/es/la-importancia-de-mao-pa-
ra-china/a-19540638

ICAP-Revista Centroamericana de Administraci n Publica, (76): 129-138, enero-junio/2019/ -137-



Diario UChile. (2014). China enfrenta crisis por
el agua. Recuperado de https://radio.uchi-
le.cl/2014/07/31/china-enfrenta-crisis-

por-el-agua/

Embajada China en Colombia. (2019). Parti-
do Comunista de China. Recuperado de
http://co.china-embassy.org/esp/zggk/
pos/t224044.htm

Franek, A., Koncagul, E., Connor, R., & Hunziker,
D. (2015). Informe de las Naciones Unidas
sobre los recursos hidricos en el mundo
2015. Programa Mundial de Evaluacion
de los Recursos Hidricos. UNESCO.

Funds Society. (2014). Urbanizacién y recursos
hidricos van de la mano en China. Recu-
perado el 22 de enero de 2019, de https:/
www.m.fundssociety.com/es/noticias/
mercados/urbanizacion-y-recursos-hidri-
cos-van-de-la-mano-en-china

Garcia, J. G. (2001). La Republica Popular Chi-
na a Finales del Siglo XX, logros y desafios
hacia el sigloXXI. Problemas del Desarro-
llo. UNAM. México., 32, 35.

Gleick, P. (2009). China and Water. Recuperado
de http:/www.worldwater.org/wp-con-
tent/uploads/2013/07/ch05.pdf

Ministerio de Economia y Competitividad de Es-
pana. (2016). Tratamiento de Aguas. [PDF
en linea]. Recuperado el 05 de abril de
2019, de https:/www.cdti.es/recursos/
doc/Programas/Cooperacion_internacio-
nal/Chineka/Documentacion_relaciona-
da/25520 292920161167.pdf

Programa Asia Pacifico. (2011). Las claves para
comprender el problema del agua en Chi-
na - Programa Asia Pacifico [Text]. Recupe-
rado de https:/www.bcn.cl/observatorio/
asiapacifico/noticias/claves-para-com-
prender-problema-agua-en-china

Quiroga, G. C. (2008). China, 30 afios de creci-
miento econdémico, 17.

Ruiz, G. (2017). Economia Politica del agua Chi-
na reflexiones para Brasil. VIl Jornadas de
Economia Ecolégica.

The New York Times. (2017). Cémo fue que
el Partido Comunista logré encaminar a
China hacia el éxito. Recuperado, de ht-
tps:/www.nytimes.com/es/2017/06/06/
como-fue-que-el-partido-comunista-lo-
gro-encaminar-a-china-hacia-el-exi-
to/?rref=collection%2Fsectioncollec-
tion%2Fnyt-es

Xitaca. (2015). De dénde surgié la politica de
hijo Unico en China y qué consecuencias
ha tenido. Recuperado de https:/magnet.
xataka.com/en-diez-minutos/de-donde-
surgio-la-politica-de-hijo-unico-en-china-
y-que-consecuencias-ha-tenido

-138- ICAP-Revista Centroamericana de Administraci n Publica, (76): 129-138, enero-junio/ 2019



An lisis legal
constitucional y
convencional a la no
responsabilidad penal
de los gerentes en
caso de da o al medio
ambiente

Investigador

Jorge Torres Manrique

*Consultor juridico. Abogado por la
UCSM (Arequipa). Doctorados en
Derecho y Administracién, y Maes-
trias en Derecho Empresarial y De-
recho Penal, por la UNFV (Lima).
Investigador Externo de la Univer-
sidad Continental (Per(). Docente
Principal, Representante Académi-
co Internacional y Director de De-
sarrollo Curricular, de la California
Silicon Valley School of the Law,
SFO (USA). Consejero Editorial de la
Revista American Journal of Science
and Technology (USA). Revisor de la
Revista Forensic Research & Crimi-
nology International Journal (USA).
Miembro de la Red de Expertos
Iberoamericamos en Gestion Pu-
blica (Espafia). Profesor Asesor del
Area de Derecho Constitucional del
Centro de Estudios e Investigacién
Scientia Et luris (Pert). Miembro del
Cuerpo Editorial de Evaluadores de
la Revista Universitaria Juridica Ju-
ris del Centro Universitario Toledo
Aracatuba ~-UNITOLEDO (Brasil).

Recibido: 01 de febrero de 2019
Aprobado: 03 de mayo de 2019

Resumen

En la presente entrega, el autor desarrolla y desentrana
los diversos alcances que presenta la novisima Sentencia
de Casacién expedida en fecha 19/06/18, expedida por
la Sala Penal Permanente de la Corte Suprema de Justicia
peruana, Cas. N° 455- 2017- PASCO, por la que estable-
ce ademas, doctrina jurisprudencial.

Palabras claves

Delitos contra el medio ambiente. Responsabilidad penal
de los representantes legales de las personas juridicas.
Principios de imputacién necesaria y proscripcion de la
responsabilidad objetiva. Control de constitucionalidad.
Control de convencionalidad.

Abstract

In this installment, the author develops and unravels the
various scopes of the latest Sentence of Cassation issued
on June 19/06/18, issued by the Permanent Criminal
Chamber of the Supreme Court of Justice of Peru, Cas.
N° 455- 2017-PASCO, which also establishes jurispru-
dential doctrine.

Key words

Crimes against the environment. Criminal liability of legal
representatives of legal persons. Principles of necessary
imputation and proscription of objective liability. Control
of constitutionality. Conventionality control.

DOI: 10.35485/rcap76_7

Jorge Torres (2019). An lisis legal constitucional y convencional a la no responsabilidad penal de los gerentes

en caso de da o al medio ambiente.

ICAP-Revista Centroamericana de Administraci n Publica, (76): 139-151 enero-junio’2019/ -139-



1. A modo de aproximaci n.

Una de las grandes preocupaciones en la te-
matica de proteccién del medio ambiente, es
la efectiva tutela o salvaguarda del mismo. Uno
de los puntos basilares para la efectividad de
dicha tutela, se constituye la plasmacion de la
respectiva responsabilidad penal para los fun-
cionarios responsables.

En la presente entrega, analizamos los alcan-
ces de la Sentencia de Casacién expedida en
fecha 19/06/18, por la Sala Penal Permanente
de la Corte Suprema de Justicia peruana, Cas.
N° 455- 2017- PASCO. A la vez de determinar,
si efectivamente resulta constitucional y justo,
que los gerentes no sean pasibles de merecer
pena privativa de libertad ante la plasmacion de
un dafno ambiental.

Pero ademads, a efectos de determinar la even-
tual afectacion a la sostenibilidad medio am-
biental, como consecuencia del vertimiento de
los efluentes mineros metallrgicos referidos y a
su vez, tutelar de manera efectiva los derechos
transindividuales o supraindividuales.

2. Acerca de la responsabilidad
penal en los delitos contra el
medio ambiente.

En el presente punto, es de verse el contenido del
Art. 304.-, del Coédigo Penal peruano, que respecto
del delito de contaminacién ambiental; juridiza:

“El que, infringiendo leyes, reglamentos o li-
mites mdximos permisibles, provoque o rea-
lice descargas, emisiones, emisiones de gases
toxicos, emisiones de ruido, filtraciones, ver-
timientos o radiaciones contaminantes en la
atmosfera, el suelo, el subsuelo, las aguas te-
rrestres, maritimas o subterrdneas, que cause
o pueda causar perjuicio, alteracién o dafo
grave al ambiente o sus componentes, la ca-
lidad ambiental o la salud ambiental, segtin
la calificacion reglamentaria de la autoridad
ambiental, serd reprimido con pena privati-

va de libertad no menor de cuatro anos ni
mayor de seis afnos y con cien a seiscientos
dias-multa. Si el agente actud por culpa, la
pena serd privativa de libertad no mayor de
tres anos o prestacion de servicios comunita-
rios de cuarenta a ochenta jornadas”.

3. Sobre el delito de
responsabilidad de los
representantes legales

de las personas jur dicas.-

En principio, es de verse el Art. 314°-A, del Cé6-
digo Penal peruano, preconiza: “Los representan-
tes legales de las personas juridicas dentro de cuya
actividad se cometan los delitos previstos en este
Titulo serdn responsables penalmente de acuerdo
con las reglas establecidas en los articulos 23y 27
de este Cdodigo”.

Empero, como veremos mas adelante, la referida
Sala Penal Permanente, establecio la interpreta-
cion esperada de lo contenido en el articulo pre-
cedente.

4. Sobre la teor a de infracci n
del deber.-

Al respecto tenemos que, en la teoria de los
delitos de infraccién de deber, el autor o figura
central se concretiza en el criterio de la “infrac-
cion de deber”. Es autor quien realiza la conduc-
ta prohibida infringiendo un deber especial de
caracter penal. En tanto que participe es aquel
que también participa en la realizacion de la
conducta prohibida, pero sin infringir deber es-
pecial alguno.?

1 SALINAS SICCHA, Ramiro. La teoria de infracciéon de
deber en los delitos de corrupcién de funcionarios. En li-
nea: recuperado en fecha 23/11/18 de https://www.pj.gob.
pe/wps/wecm/connect/e741c08041bf820599c2ff49cfca-
7f5d/LA+TEOR%C3%8DA+DE+LOS+DELITOS+DE+IN-
FRACCI%C3%93N+DE+DEBER1-SALINAS.pdf?MO-
D=AJPERES&CACHEID=e741c08041bf820599c2ff49cf-
ca7fsd Lima, p. 02.
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Consideramos que dicha teoria postula un acer-
tado fundamento, en razén a que, ello corrobora
la naturaleza misma de la calidad de autor. En
tal sentido, no podria ser responsable penal un
autor al que previamente no se le haya demos-
trado fehacientemente su correspondiente par-
ticipacion merecedora de tal responsabilidad.

5. V. Derechos transindividuales.

Como intereses transindividuales generales, po-
demos considerar a aquellos que interesan a la
sociedad en su conjunto o bien a una generali-
dad determinada de sujetos, es decir, puede re-
ferirse a la comunidad o a un grupo mayormente
cohesionado, donde el interés esté mes o menos
determinado. La titularidad de esta clase de in-
terés es “difusa”, porque no hay un vinculo entre
una persona, un individuo concreto y el interés.?

El que un derecho o interés sea supraindividual
significa que trasciende la esfera de lo mera-
mente individual, estd marcado por la imperso-
nalidad y rompe con el concepto clasico de de-
recho subjetivo. Estos derechos “no pertenecen
a una persona fisica o juridica determinada, sino a
una comunidad amorfa, fluida y flexible, con identi-
dad social, pero sin personalidad juridica”.?

Al recoger el tipo legal la proteccién de un bien
juridico supra-individual, trataria de in interés
difuso de orden colectivo, por lo que la sociedad
en su conjunto seria la agraviada.*

Entonces, es de verse que los intereses o de-
rechos, transindividuales o supraindividual; se

2. MOSSET ITURRASPE, Jorge y LORENZETTI, Ricardo
Luis. Defensa del consumidor Ley 24.240. Rubinzal- Cul-
zoni Editores. Buenos Aires, 1999, pp. 389- 401.

3. GIDI, Antonio. Derechos difusos, colectivos e individua-
les homogéneos. En: VV.AA. (coord. GIDI, Antonio y FE-
RRER Mac-Gregor, Eduardo). La tutela de los derechos
difusos, colectivos e individuales homogéneos. Hacia un
Cédigo Modelo para Iberoamérica. México, Porrua, 2003,
p. 32.

4. PENA CABRERA FREYRE, Alfonso Raul. Derecho Pe-
nal Parte Especial. Tomo IV. Editorial Moreno, Lima, 2010,
pp. 209-210.

unimisman en buena cuenta a los consabidos
intereses o derechos difusos, esto es, a aquellos
derechos o interés que les pertenecen a todos
en general y a nadie en particular.

6. Principios legales,
constitucionales y penales
a tomar en cuenta.-

0.1 De sostenibilidad.

Positivizado en el Inc. 6., del Art. Ill., del Ti-
tulo Preliminar de la Ley de recursos hidri-
cos, Ley N° 29338, que preconiza: “El Esta-
do promueve y controla el aprovechamiento y
conservacion sostenible de los recursos hidri-
cos previniendo la afectacion de su calidad
ambiental y de las condiciones naturales de
su entorno, como parte del ecosistema donde
se encuentran. El uso y gestion sostenible del
agua implica la integracion equilibrada de los
aspectos socioculturales, ambientales y eco-
noémicos en el desarrollo nacional, asi como la
satisfaccion de las necesidades de las actuales
y futuras generaciones”.

6.2 De tutels jur dica.

Establecido en el Inc. 11., del Art. Ill., del
Titulo Preliminar de la Ley de recursos hidri-
cos, Ley N° 29338, que juridiza: “El Estado
protege, supervisa y fiscaliza el agua en sus
fuentes naturales o artificiales y en el estado
en que se encuentre: liquido, sélido o gaseoso,
y en cualquier etapa del ciclo hidroldgico”.

6.3 De imputaci n necesaria.

Se encuentra registrado en el Inc. 14., del
Art. 139, de la Constitucion Politica, que
respecto de los principios y derechos de la
funcion jurisdiccional, senala: “El principio
de no ser privado del derecho de defensa en
ningun estado del proceso. Toda persona serd
informada inmediatamente y por escrito de
la causa o las razones de su detencidn. Tiene
derecho a comunicarse personalmente con un
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defensor de su eleccion y a ser asesorada por
éste desde que es citada o detenida por cual-
quier autoridad”.

6.4 Motivaci n de resoluciones
judiciales.

Contemplado en el Inc. 5., del Art. 139, de
la Constitucién Politica, que respecto de
los principios y derechos de la funcién ju-
risdiccional, sefala: “La motivacién escrita
de las resoluciones judiciales en todas las ins-
tancias, excepto los decretos de mero trdmite,
con mencion expresa de la ley aplicable y de los
fundamentos de hecho en que se sustentan”.

6.5 De proscripci n de la
responsabilidad objetiva.

Prescrito en el Art. VII., del Titulo Prelimi-
nar del Cédigo Penal, que en relacién al
principio de responsabilidad penal, preco-
niza: “La pena requiere de la responsabilidad
penal del autor. Queda proscrita toda forma
de responsabilidad objetiva’.

7.1.2 Presuncion de inocencia.

Se tiene el literal e), inc. 24 del art.
2°, de la Constitucion Politica, que
respecto de los derechos fundamen-
tales de la persona, dispone: “Toda
persona es considerada inocente mien-
tras no se haya declarado judicialmen-
te su responsabilidad”.

7.1.3 Legalidad.

El Inc. 2., del art. 2°, de la Consti-
tucién Politica, que en relacion a la
legalidad, preconiza: “Toda persona
tiene derecho a la igualdad ante la ley”.

7.1.4 Especificidad y Textualidad.

El Art. 3., de la Constitucién Politica,
acerca de Derechos Constituciona-
les. NUumerus Apertus, sefala: “La
enumeracion de los derechos estable-
cidos en este capitulo no excluye los
demds que la Constituciéon garantiza,
ni otros de naturaleza andloga o que se
fundan en la dignidad del hombre, o en
los principios de soberania del pueblo,
del Estado democrdtico de derecho y

7. Derechos fundamentales y
convencionales a considerar.

de la forma republicana de gobierno”.

7.2 Derechos convencionales.
7.1 Derechos Fundamentales

7.1.1 Debido proceso y tutela jurisdiccional.

Es de verse el Inc. 3., del Art. 139, de
la Constitucién Politica, que acerca
de la observancia del debido proceso
y la tutela jurisdiccional; sefnala: “Nin-
guna persona puede ser desviada de la
jurisdiccion predeterminada por la ley,
ni sometida a procedimiento distin-
to de los previamente establecidos, ni
juzgada por érganos jurisdiccionales de
excepcion ni por comisiones especiales
creadas al efecto, cualquiera sea su de-
nominacion”.

En este punto, es oportuno destacar lo se-
falado en la Cuarta Disposicién Final y Tran-
sitoria, de la Constitucién Politica, que se-
fala: “Las normas relativas a los derechos y a
las libertades que la Constitucién reconoce se
interpretan de conformidad con la Declaracion
Universal de Derechos Humanos y con los tra-
tados y acuerdos internacionales sobre las mis-
mas materias ratificados por el Peru’”.

Por su parte, el art. V, del TP del CPConst.,
respectodelainterpretaciondelosderechos
constitucionales, indica: “El contenido vy
alcances de los derechos constitucionales
protegidos por los procesos regulados en
el presente Cdédigo deben interpretarse de
conformidad con la Declaracion Universal
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de Derechos Humanos, los tratados sobre
derechos humanos, asi como de las decisiones
adoptadas por los tribunales internacionales
sobre derechos humanos constituidos segtn
tratados de los que el Peru es parte”.

Ahora bien, es de resaltar que “[en] el caso Al-
monacid Arellano vs. Chile, la Corte IDH ha ido
precisando el contenido y alcance del concepto
de control de convencionalidad en su jurispru-
dencia, para llegar a un concepto complejo que
comprende los siguientes elementos (o: las si-
guientes caracteristicas): a) Consiste en veri-
ficar la compatibilidad de las normas y demas
practicas internas con la CADH, la jurispruden-
cia de la Corte IDH y los demas tratados inte-
ramericanos de los cuales el Estado sea parte;
b) Es una obligacion que corresponde a toda
autoridad publica en el ambito de sus compe-
tencias; c) Para efectos de determinar la com-
patibilidad con la CADH, no sélo se debe tomar
en consideracion el tratado, sino que también
la jurisprudencia de la Corte IDH y los demas
tratados interamericanos de los cuales el Es-
tado sea parte; d) Es un control que debe ser
realizado ex officio por toda autoridad publica;
y e€) Su ejecucion puede implicar la supresion
de normas contrarias a la CADH o bien su in-
terpretacion conforme a la CADH, dependiendo
de las facultades de cada autoridad publica”.”

Al respecto, en la jurisprudencia referida se
aprecia: “(...)el Poder Judicial debe ejercer una
especie de “control de convencionalidad” entre
las normas juridicas internas que aplican en los
casos concretos y la Convencion Americana so-
bre Derechos Humanos. En esta tarea, el Poder
Judicial debe tener en cuenta no solamente el
tratado, sino también la interpretacion que del
mismo ha hecho la Corte Interamericana, intér-
prete uUltima de la Convencion Americana”.

Entonces, en resumidos términos el Control de
la Convencionalidad, sostiene que las legis-
laciones internas de cada pais, deberan ade-
cuarse a los lineamientos establecidos en la
Convencién Americana de Derechos.

5. S/a. Control de convencionalidad. En linea: Recuperado en
fecha 23/11/18, del Cuadernillo de Jurisprudencia de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos N° 7 http://www.corteidh.
or.cr/sitios/libros/todos/docs/controlconvencionalidad8.pdf,San
José de Costa Rica, p. 06.

Asi tenemos, que el Inc. 1., del Art. 1., de la
Convencién Americana de Derechos, respecto
de la obligacién de respetar los derechos, juri-
diza: “Los Estados Partes en esta Convencion
se comprometen a respetar los derechos vy li-
bertades reconocidos en ella y a garantizar su
libre y pleno ejercicio a toda persona que esté
sujeta a su jurisdiccion, sin discriminacion al-
guna por motivos de raza, color, sexo, idioma,
religion, opiniones politicas o de cualquier otra
indole, origen nacional o social, posicién eco-
noémica, nacimiento o cualquier otra condicion
social”.

Respecto de la “garantia” de los derechos, se
debe tener en cuenta las garantias especificas,
tales como: i) La obligacion del Estado de ase-
gurar el pleno goce y ejercicio de los derechos,
ii) El deber de proteger a las personas frente a
las amenazas de agentes privados o publicos
en el goce de los derechos, iii) Adoptar medi-
das de prevencién general frente a casos de
violaciones graves de derechos, iv) Reparar a
las victimas y v) Cooperar con los érganos in-
ternacionales para que estos puedan desarro-
llar sus actividades de control.®

Por otro lado, corresponde traer a colacion el
principio pro personae, el que se encuentra
contenido en el Inc. 1., del Art. 29, de la Con-
vencion Americana de Derechos Humanos, es-
tableciendo: “Ninguna disposicion del presente
Pacto podra ser interpretada en el sentido de
conceder derecho alguno a un Estado, grupo
o individuo para emprender actividades o rea-
lizar actos encaminados a la destrucciéon de
cualquiera de los derechos vy libertades reco-
nocidos en el Pacto o a su limitacién en mayor
medida que la prevista en él”.

Seguidamente, es de apreciarse lo establecido
por el Inc. 2., del Art. 29, de la misma norma,
que sefala: “No podra admitirse restriccion
0 menoscabo de ninguno de los derechos
humanos fundamentales reconocidos o
vigentes en un Estado Parte en virtud de leyes,

6.GOMES, Luiz Flavio y de OLIVEIRA MAZZUOLI, Valerio. Co-
mentarios a Convengdo Americana Sobre Direitos Humanos.
Pacto de San José da Costa Rica, 3a. ed., Sao Paulo, Edito-
ra Revista Dos Tribunais, 2010. Citado en: VV.AA. Convencioén
Americana sobre Derechos Humanos. Comentario. En linea:
Recuperado en fecha 23/11/18, de http://www.kas.de/wf/doc/
kas_38682-1522-4-30.pdf?140901164826, 2014, p. 48.
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convenciones, reglamento o costumbres,
so pretexto de que el presente Pacto no los
reconoce o los reconoce en menor grado”.

8. S ntesis de la casaci nin
examine.-

En breves términos, tenemos la Sentencia de
Casacion expedida en fecha 19/06/18, por la
Sala Penal Permanente de la Corte Suprema de
Justicia peruana, Cas. N° 455- 2017- PASCO.

El presente caso versa sobre la infraccion del de-
ber en delitos contra el medio ambiente frente
al debate de las teorias cominmente esgrimidas
en el ambito de la autoria y participacion -i) do-
minio del hecho e ii) infraccion del deber-, en lo
que respecta al delito de contaminacion del me-
dio ambiente, por tratarse de un delito complejo
en virtud de su singular estructura e implicancia
material -importa una ley penal en blanco que
inevitablemente remite al derecho administrati-
vOo-, es viable optar por la teoria de la infraccion
del deber, el cual se conceptualiza -en términos
amplios- como la competencia de un agente
que le viene otorgada por una norma juridica
para desenvolverse dentro de un espacio insti-
tucional -verbigracia: una compania minera-.

En principio, se tiene que mediante la Resolu-
cion numero veintiuno, de fecha 30/05/16, el
magistrado del Primer Juzgado de Investigacion
Preparatoria de la Corte Superior de Justicia de
Pasco declaré fundado el requerimiento de so-
breseimiento, formulado por Juan José Herrera
Tavara y Tedédulo Valeriano Quispe Huertas en
la investigacién que se les siguid por la presunta
comision de los delitos de contaminacion am-
biental y responsabilidad de los representantes
legales de las personas juridicas.

En fechas 17 y 18/08/16, contra dicha reso-
lucién, los representantes tanto del Ministerio
Publico como de la Procuraduria Publica del
Ministerio del Ambiente, interpusieron recur-
so de apelacién, elevandose los actuados a la
Sala Superior Penal de Apelaciones de la Corte
Superior de Justicia de Pasco, la que mediante
Resolucion numero nueve, de fecha 31/01/17,

revoco la decision asumida por el A quo y decla-
ré infundado el sobreseimiento postulado por la
defensa técnica de los imputados.

Posteriormente en fecha 30/03/17, los copro-
cesados Herrera Tavara y Quispe Huertas, in-
terpusieron recurso de casaciéon excepcional,
alegando errénea interpretacion de los articulos
trescientos cuatro -contaminacion del ambien-
te- y trescientos catorce-A -responsabilidad de
los representantes legales de las personas juridi-
cas- del Cédigo Penal.

El planteamiento de casacion, para el desarrollo
de doctrina jurisprudencial por el motivo casacio-
nal de errénea interpretacion de la norma penal
se ampard en los siguientes fundamentos: i) Deli-
mitar la funcién de garantes que ostentan los re-
presentantes legales de las personas juridicas que
se encuentren inmersos en el procesamiento de
delitos ambientales, es decir, establecer las reglas
y limites generales respecto a la autoria y partici-
pacion de los agentes en este tipo de ilicitos, ii)
Fijar criterios que complementen lo establecido
en la Sentencia de casacidon nimero trescientos
ochenta y dos-dos mil doce/La Libertad, expedi-
da el quince de octubre de dos mil trece por los
integrantes de la Sala Penal Permanente, que en
sus apartados cuatro punto cinco a cuatro punto
nueve, bajo el subtitulo de “Fundamentos de de-
recho”, establecié que el delito de contaminacion
ambiental es un tipo penal en blanco -condiciona
la tipicidad de la conducta a una desobediencia
administrativa sefalada en la Ley niumero vein-
tiocho mil doscientos setenta y uno, expedida el
dieciséis de agosto de dos mil cinco-, cuyo bien
juridico protegido es el medioambiente. Los ver-
bos rectores -elementos objetivos del tipo- de
infringir, contaminar y verter se configuran con la
infraccién de las normas que regulan la protec-
cion ambiental, causando o pudiendo causar un
perjuicio o alteracion de la flora, fauna y los re-
cursos hidrobiolégicos.

Asimismo, dicha casacién indicé que el delito
de contaminacién ambiental es de caracter
omisivo y, a efectos de contabilizar el plazo de
prescripcion del delito, se establecié que este es
de caracter permanente.
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El representante del Ministerio Publico, en su re-
querimiento de acusacion, imputé a Teddulo Va-
leriano Quispe Huertas que: En su condicién de
gerente de operaciones de la compania minera
Volcan S. A. A, transgredi6 el deber de garante de
la proteccién del ambiente, durante la direcciéon
de las operaciones mineras de la unidad de pro-
duccion Cerro de Pasco de la mencionada com-
pafiia, por cuya omisién dolosa y en varios mo-
mentos -i) del cuatro al ocho de octubre de dos
mil ocho, ii) del tres al seis de diciembre de dos
mil ocho, iii) el siete y ocho de mayo de dos mil
nueve, iv) del veinticuatro al veintisiete de agosto
de dos mil nueve, v) del seis al nueve de octubre
de dos mil nueve vy vi) del tres al seis de diciem-
bre de dos mil nueve- provocé en contra de eco-
sistemas de influencia un aumento relevante de
riesgo, y no eligié medios técnicos ni idéneos, a
pesar de conocer de los sucesos contaminantes.

Asi, el representante del Ministerio Publico,
atribuye que a través de los efluentes mineros
metallrgicos doscientos dos -de la unidad de
procesos metalurgicos-, doscientos tres -de la
planta de neutralizacién- y doscientos cuatro -
del servicio de mina- descargé aguas de difusa
calidad cuyas concentraciones contaminantes
han podido causar perjuicio sobre la calidad
ambiental del lado norte del lago Chinchayco-
cha -naciente del rio Mantaro- en el impacto
de las concentraciones contaminantes arrastra-
das primero por el rio Ragro o Ragre, ex que-
brada Chinchaycocha, y luego traidas por el rio
San Juan en catorce punto cinco kildbmetros de
recorrido, aproximadamente, contado desde los
puntos de descarga.

Contra Juan José Herrera Tavara, el representan-
te del Ministerio Publico, indicé que: En su cali-
dad de gerente general de la compania minera
Volcan S. A. A., cometi6 el delito de contamina-
ciéon ambiental, al tener un deber juridicamente
relevante de impedir la producciéon de sucesos
contaminantes, sin poder adoptar medidas ge-
renciales entre mayo y diciembre de dos mil
nueve. Cabe sefnalar que sobre este imputado
no recaen las caracteristicas que fundamentan
lo especial del tipo penal del articulo trescientos
cuatro, encontrandose llamado en virtud del ar-

ticulo trescientos catorce-Ay completado por el
articulo veintisiete del Codigo Penal.

En el presente caso, se pretende que dicha Cor-
te Suprema establezca doctrina jurisprudencial
por el motivo de errénea interpretacién de la
norma penal respecto a los limites de la auto-
ria y participacion de los agentes del delito de
contaminacion al ambiente -articulo trescientos
cuatro del Cédigo Penal-.

Al respecto, debe indicarse que, el sujeto activo
de este delito puede ser cualquier persona, es de-
cir, la autoria no requiere cualidad especial alguna
en el agente, pues se trata de un delito comun.

Empero, de un andlisis mas exhaustivo de la nor-
ma penal, se advierte que la comisiéon de este
delito estd contextualizada para los supuestos
en los que la contaminacion es causada por em-
presas cuyo campo de accién se encuentra vin-
culado directamente con el del medioambiente
-para el presente caso, las compafias mineras-.

En lo que respecta al supuesto tipico de “cau-
sar o posibilidad de causar un perjuicio, alteracion
o dafio grave al ambiente o sus componentes”, las
maximas de la experiencia dictan que dicho per-
juicio es generado por agentes organizados que
se orientan por un fin econdmico, supuesto que
claramente se opone a la contaminacion del am-
biente ocasionada por un agente particular.

En ese sentido, la delimitacion de la autoria y
la participacion para los delitos de contamina-
cion del ambiente especialmente se circunscribe
al dmbito de las personas juridicas, en las que
los agentes que participan en aquellas se des-
empenan conforme a una funcién previamente
estipulada de manera normativa, es decir, el rol
gue cada agente desenvuelve dentro de dichas
empresas viene exigido por el deber asignado
normativa y previamente por estas.

Frente al debate de las teorias comiUnmente
esgrimidas en el ambito de la autoria y
participacion -i) dominio del hecho eii) infracciéon
del deber-, en lo que respecta al delito de
contaminacion del medioambiente, por tratarse
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de un delito complejo en virtud de su singular
estructura e implicancia material -importa una
ley penal en blanco que inevitablemente remite
al derecho administrativo-, es viable optar
por la teoria de la infraccion del deber, que se
conceptualiza -en términos amplios- como la
competencia de un agente que le viene otorgada
por una norma juridica para desenvolverse
dentro de un espacio institucional -verbigracia,
una compania minera-.

La eleccidon de esta teoria, sin embargo, no es
meramente subjetiva y discrecional, sino que
viene impulsada por un criterio de aplicabilidad
o simplicidad en el entendido de que la elecciéon
de ella permite operativizar de manera clara el
ambito de la conducta del agente o, en otras pa-
labras, permite imputar la responsabilidad penal
del agente en los supuestos en que la normativi-
dad estipulada por la persona juridica le otorga.

De ello se deriva que la conducta penalmente
sancionada de los agentes activos en el delito de
contaminacién ambiental Unicamente puede ser
viable en la medida en que el deber exigido por
la norma prevista por la persona juridica asilo ha
establecido, por lo que cualquier otra conducta
que extralimite o no precise dicho deber o rol
debera excluir la responsabilidad el agente.

En el presente caso, del auto de vista se advierte
que la Sala Superior, al revocar el auto del A quo
que declaré fundado el requerimiento de sobre-
seimiento a favor de Quispe Huertas y Herrera
Tavara, considero que: i) el delito de contamina-
cién ambiental es un delito omisivo y por ello,
conforme a los hechos descritos en la acusacion
fiscal, seria atribuible a los mencionados imputa-
dos en la medida en que no habrian intervenido
para controlar dicho acto contaminante, el cual
se encontraba en el ambito de sus dominios; y
ii) ello se refuerza aiin mas si por los cargos que
desempenaban tenian el deber de evitar que se
produzca el resultado prohibido.

Sin embargo, no deja de advertirse que la deci-
sion del Ad quem no precisé cémo no habrian
intervenido -forma y modo de acusacion factica
y su calificacion normativa- los imputados para

controlar el acto contaminante, es decir, no se
delimito el nexo causal entre el rol desempena-
do por los procesados y el resultado imputado.

Si bien la Sala refiere que, segln los hechos de-
nunciados, los coprocesados tenian el deber de
observar la no contaminaciéon de rio Ragro o
Ragre y el rio San Juan, en el auto de vista no
se aprecian argumentos de la forma como dicha
conducta habria excedido el &mbito de compe-
tencia de los roles asumidos por Quispe Huer-
tas como gerente de operaciones y de Herrera
Tavara como gerente general de la compafia mi-
nera Volcan S. A. A.

Esto encuentra mayor asidero si en el requeri-
miento de acusacion fiscal -folios dos a cuaren-
tay tres del tomo uno-se advierte lo siguiente:

Si bien se precisaron los términos de la imputa-
cion contra los mencionados coprocesados, no
se advierten, una vez mas, argumentos acerca
de la manera como dichos coprocesados ha-
brian infringido su deber -por el cargo que des-
empenaban- en los hechos que se les imputan.

Luis Enrique Osorio Verastegui, al brindar su
declaracion previa, refirio que: “En diciembre
de dos mil ocho tenia el cargo de jefe de asuntos
ambientales y de acuerdo con sus funciones reali-
zaba el monitoreo de los vertimientos industriales
minero-metaltrgicos, aguas antes y después de las
operdciones mineras de la empresa. Explica que un
monitoreo comprende la toma de muestras, el and-
lisis quimico en un laboratorio externo y el reporte,
que es comunicado a las respectivas superinten-
dencias para la adopcion de medidas coercitivas”.

Declaracién que fue corroborada por la versiéon
proporcionada de Quispe Huertas -folio trece-,
quien aseveroé que: “Ocupo el cargo de gerente de
operaciones y actualmente no labora para la em-
presa. Con relaciéon al monitoreo ambiental, corres-
pondia al drea del medioambiente, que se encar-
gaba de realizar todos los monitores, los cuales se
informaban semanalmente via correo electronico,
siendo el responsable de ello el ingeniero Luis En-
rique Osorio Verdstegui”. Es decir, solo para esta
persona el representante del Ministerio Publico
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si logré establecer el nexo entre el deber que
cumplia en la compafiia volcan S. A. A. y la con-
ducta imputada.

Para describir el tipo penal del delito de con-
taminacion del ambiente, el representante del
Ministerio Publico sefiala que: “No hace alusion
a un elemento condicionante de autoria, en el sen-
tido de exigir una cualidad funcional o de otra in-
dole para ser considerado sujeto activo del delito
de contaminacion ambiental; autores serdn todos
aquellos que cuenten con el dominio del acontecer
tipico quienes tienen la posibilidad de frustrar el
evento tipico como protagonistas del suceso delic-
tivo. Dicho dominio funcional puede ser compar-
tido por varias personas, siempre que en aquellos
concurran todos los elementos exigibles para el
caso de una coautoria; de no ser asi, su interven-
cion delictiva ha de ser calificada como participes
(complice o instigador)[...]".

De lo anterior se observa que, si bien el agente
del delito de contaminacién ambiental es un su-
jeto comun, ello no implica que en el contexto
de una persona juridica los agentes no asuman
determinados deberes y sean responsables uni-
camente por ellos, situaciéon que equivocamen-
te el representante del Ministerio Publico no
considera al asumir una teoria del dominio del
hecho que no permite identificar con claridad el
ambito de competencia que le viene exigido por
la normatividad de la empresa en la que dichos
agentes se desenvuelven.

Esto trae como consecuencia la vulneracion de
los principios de imputacion necesaria, como ex-
tension del derecho de defensa-, al no delimi-
tarse concretamente los hechos delictivos atri-
buidos a los procesados, y el de proscripcion de
la responsabilidad objetiva, al considerar como
autores del delito de contaminacion ambiental a
Quispe Huertas y Herrera Tavara por el hecho de
detentar los cargos de gerente de operaciones y
gerente general de la compania minera Volcan S.
A. A., respectivamente, circunstancia que en un
Estado constitucional y democratico de derecho
debe excluirse.

En ese sentido, la conducta atribuida a los pro-
cesados no constituye una conducta penalmen-
te reprochable, pues el representante del Minis-
terio Publico no solo omitié la forma en la que
estos habrian incurrido en dicha conducta a par-
tir de la funcion que desempefiaban en la com-
pafia minera Volcan S. A. A., sino que, conforme
a lo indicado anteriormente, no es posible atri-
buirseles responsabilidad, pues se mantuvieron
en el ambito de su competencia. Por ello, debera
ampararse la casacion interpuesta.

Finalmente, si bien el representante del Minis-
terio Publico le imputd al procesado Herrera
Tavara la comision del delito de responsabilidad
de los representantes legales de las personas
juridicas, debe indicarse que sobre este punto,
mediante auto de calificacion, los miembros de
esta Sala no encontraron mayor relevancia casa-
cional, por lo que no se emite pronunciamiento
alguno en dicho extremo.

Asi, los integrantes de la Sala Penal Permanente
de la Corte Suprema de Justicia de la Republica:
i) Declararon fundado el recurso de casacion for-
mulado por la defensa técnica de Teddulo Vale-
riano Quispe Huertas y Juan José Herrera Tavara
contra el auto de vista; y en consecuencia, Ca-
saron el auto de vista recurrido que revoco el
auto que declaré fundada la solicitud de sobre-
seimiento formulada por la defensa técnica de
Quispe Huertas y Herrera Tavara, ii) Actuando
como sede de instancia, confirmaron la resolu-
cion que declaré fundado el sobreseimiento a
favor de Quispe Huertas y Herrera Tavara; con
lo demas que contiene, y iii) Dispusieron la no-
tificaciéon de la presente Ejecutoria a las partes
personadas a esta Sede Suprema.

0. An lisis de la resoluci nin
comento.-

Como primer punto, debemos dejar constancia
acerca de la especial como saludable
trascendencia de la expedicion de la presente
resolucién sub judice. Ello, en tanto que establece
importante doctrina jurisprudencial sobre una
tematica como lo es el delito de contaminacion
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del medio ambiente, el mismo que desde hace
no poco, ha venido siendo materia de discusion
y decisiones no uniformes.

Ello, obedeciendo a la calidad de dicho delito,
es pues, complejo, en razén a que comporta una
ley penal en blanco, la que obliga la previa remi-
sion a predios del derecho administrativo.

Asi, nos referimos a la necesaria delimitacion o
determinacion de la autoria y la participacion
para los delitos de contaminacién del ambiente
(poniendo fin al debate de las teorias del domi-
nio del hecho y de infraccion del deber), pues, se
circunscribe al &mbito de las personas juridicas,
en las que los agentes o sujetos activos, que par-
ticipan en aquellas se desempenan conforme a
una funcién previamente estipulada de manera
normativa, es decir, el rol que cada agente des-
envuelve dentro de dichas empresas viene exi-
gido por el deber asignado normativa y previa-
mente por estas.

Maravilla pues, que a propdsito de la expedicion
de la resolucion in examen, resulte inaceptable
en extremo alguno, que en un Estado Constitu-
cional de derecho, como el que rige en el ordena-
miento juridico peruano, se inobserve los princi-
pios de imputacién necesariay de proscripcion de
la responsabilidad objetiva acotados en la misma.

Luego, es de resaltar el protagonismo que se le
atribuye en dicha resolucion, al principio de res-
ponsabilidad penal (que proscribe toda forma de
responsabilidad objetiva, ergo, la prueba debe
establecer el nexo de causalidad entre la acciéon
u omision intencional y sus efectos), al que se
hace mencién de manera tacita.

Ademas, aunque no lo mencione expresamente
en la resolucién bajo comentario, no hace mas
que reflejar el esperado abrace de los basilares
derechos fundamentales de legalidad, especifi-
cidad y textualidad. Asi, solo se puede ser res-
ponsable de lo que previamente se encuentre
juridizado en una norma legal y que a su vez,
tenga que figurar especifica como expresamen-
te en la misma, respectivamente.

Mencién aparte, merece resaltar la prepon-
derante lugar que se le asigna al derecho fun-
damental a la debida motivacion de las reso-
luciones judiciales y presunciéon de inocencia.
Aunque, el mismo dicho sea de paso, tampoco
es referido en dicha resolucion.

En ese orden de ideas se deja claramente es-
tablecido, que de no vulnerar dichos derechos
fundamentales (ademas de los principios de im-
putacién necesaria y proscripciéon de la respon-
sabilidad objetiva, sefalados en la resolucién
sub examine); los gerentes de una compania mi-
nera, de manera alguna podran ser imputados o
responsabilizados penalmente.

Por otro lado, llama poderosamente la atenciéon
que siendo el Ministerio Publico el defensor de la
legalidad, el representante del mismo, haya incurri-
do en tan craso error (por decir lo menos). Asi, nos
referimos al requerimiento de acusacion fiscal, en
el que se no se aprecia argumentos de como es que
los coprocesados (en el cargo que laboraban), ha-
brian inobservado o infringido su deber, respecto
de los hechos delictivos que se les imputa.

En iguales términos, resulta preocupante como
lamentable, que la Sala Superior Penal de Apela-
ciones de la Corte Superior de Justicia de Pasco,
haya revocado la decisién asumida por el A quo,
declarando infundado el sobreseimiento pos-
tulado por la defensa técnica de los imputados.
Ello, sin esbozar argumentos para tales efectos.

Lo evidenciado, parece revelar algo mas preocu-
pante aun.Y nos referimos a que, resulta probable
que tanto el representante del Ministerio Publico
como también, la referida Sala Superior Penal de
Apelaciones (al menos en lo que corresponde
la presente resolucion bajo analisis), inobservan
principios convencionales, constitucionales y pe-
nales elementales, lo que a su vez no se unimis-
ma con el espiritu y lineamientos de un Estado
Constitucional de derecho imperante. Presenta
asi ademas, un lamentable desfase y retroceso.

Por otro lado vy sin restar la merecida importan-
cia y mérito a la referida resolucion (en lo tocan-
te a la inclusién de la Teoria de la Infracciéon del
Deber); es preciso dejar constancia que resulta
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preocupante, que tanto el representante del
Ministerio Publico y la sefialada la Sala Supe-
rior Penal de Apelaciones, hayan inobservado lo
preceptuado en los principios y derechos fun-
damentales indicados, toda vez, con anteriori-
dad a la expedicion de dicha resolucion se tiene
previsto el derecho fundamental al debido pro-
ceso y principio iura novit curia. Y en base a los
mismos, pudieron resolver de conformidad a la
resolucién sub examine.

Es de acotar también, que en el presente caso no
se incurre en un, supuesto como aparente, con-
flicto de derechos fundamentales (esto es prefe-
rentemente, entre el derecho a la presuncion de
inocencia, de los gerentes denunciados. y el de-
recho a gozar de un medio ambiente sano, equili-
brado y adecuado al desarrollo de la vida. Asi, no
ameritaba (como en efecto no se hizo) la corres-
pondiente ponderacién de dichos derechos.

No obstante, consideramos lamentable como
imprescindible, que no se haya dilucidado tam-
bién en pro de la efectiva contaminacion del
medio ambiente como producto de los efluen-
tes mineros metalurgicos, mencionados por el
representante del Ministerio Publico (determi-
nado se haya infringido o no, las leyes, regla-
mentos o limites maximos permisibles); pues,
el mismo refiere que descargd aguas de difusa
calidad cuyas concentraciones contaminantes
“han podido causar perjuicio” sobre la calidad
ambiental del lado norte del lago Chinchayco-
cha -naciente del rio Mantaro- en el impacto
de las concentraciones contaminantes arrastra-
das primero por el rio Ragro o Ragre, ex que-
brada Chinchaycocha, y luego traidas por el rio
San Juan en catorce punto cinco kildbmetros de
recorrido, aproximadamente, contado desde los
puntos de descarga. Y es su caso, determinar
también, las acciones a tomar.

Asi, se hubiera podido determinar la eventual
afectacién a la sostenibilidad ambiental, como
consecuencia del vertimiento de los efluentes
mineros metaldrgicos referidos y a su vez, tutelar
de manera efectiva los derechos transindividua-
les, como son por ejemplo, el medio ambiente.

Y que dicho sea de paso, fue en lo que si acerté
el representante del Ministerio Publico al inter-

poner su respectiva denuncia en dicho extremo.
En ese orden de pensamiento, llama la atencién
gue en la resolucién bajo comentario, la Sala Pe-
nal Permanente de la Corte Suprema de Justicia
peruana, Unicamente haya considerado dos fun-
damentos para el desarrollo de doctrina juris-
prudencial por el motivo casacional de errénea
interpretacion de la norma penal amparada (de-
jando de lado la referida tutela juridica y del bien
juridico protegido, como es el medioambiente) y
que fueron: i) Delimitar la funcién de garantes
gue ostentan los representantes legales de las
personas juridicas que se encuentren inmersos
en el procesamiento de delitos ambientales, es
decir, establecer las reglas y limites generales
respecto a la autoria y participacién de los agen-
tes en este tipo de ilicitos, ii) Fijar criterios que
complementen lo establecido en la Sentencia
de casacién numero trescientos ochenta y dos-
dos mil doce/La Libertad, expedida el quince de
octubre de dos mil trece por los integrantes de
la Sala Penal Permanente, que en sus aparta-
dos cuatro punto cinco a cuatro punto nueve,
bajo el subtitulo de “Fundamentos de derecho”,
establecié que el delito de contaminacion am-
biental es un tipo penal en blanco -condiciona
la tipicidad de la conducta a una desobediencia
administrativa sefalada en la Ley nimero vein-
tiocho mil doscientos setenta y uno, expedida el
dieciséis de agosto de dos mil cinco-, cuyo bien
juridico protegido es el medio ambiente.

Finalmente, se aprecia que la Sala Penal Perma-
nente de la Corte Suprema, expidié la resoluciéon
bajo andlisis, sin observar la legalidad, sin haber
llevado a cabo el control de constitucionalidad
(al resolver de manera extranjera a los referidos
principios y derechos fundamentales) y lo pro-
pio respecto del control de convencionalidad (al
desconocer los mismos en dicha sede y conse-
cuentemente también, el principio pro personae).

10. Conclusiones.-

La utilizacion de la Teoria de la Infraccién del
Deber, por parte de la Sala Penal Permanente de
la Corte Suprema, deviene en necesaria, espera-
da como saludable.
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No obstante, en vista que, no se ha dilucidado
la efectiva contaminacién del medio ambiente
como producto de los efluentes mineros me-
talargicos mencionados (esto es, no se ha de-
terminado que se haya), no se habria tutelado
efectivamente el derecho transindividual a la
sostenibilidad ambiental y del bien juridico pro-
tegido, como es el medio ambiente.

Se ha determinado en la resolucién in examen,
que si bien es cierto, que se han observado los
principios de: imputacién necesaria, proscripcion
de la responsabilidad objetiva y principio de res-
ponsabilidad penal (este Gltimo de manera tacita);
es de lamentar que por otro lado, no se haya con-
siderado estricto su ajuste a, i) los principios de:
sostenibilidad, de tutela juridica, de motivacion
de resoluciones judiciales, ii) los derechos funda-
mentales de: al debido proceso, tutela jurisdiccio-
nal efectiva, presuncion de inocencia, legalidad,
especificidad y textualidad, v iii) el derecho con-
vencional, al principio pro personae.

Por ello, la misma (aunque sea plausible, que
contenga el acierto del criterio de la Teoria de
la Infraccion del Deber), deviene pues en ilegal,
inconstitucional e inconvencional.

Por ende, dicha resolucién fue expedida de ma-
nera clamorosa, a espaldas de la proteccion y
salvaguarda al medio ambiente, que registran
los principios de: sostenibilidad y tutela juridica.

Ello preocupa sobremanera, puesto que no se
condice con su naturaleza y obligacion como
ente supremo, con la calidad de doctrina juris-
prudencial establecida via la resolucién in co-
mento y asi también, con el Estado Constitucio-
nal de derecho imperante.

1l. Sugerencias.

La Sala Penal Permanente de la Corte Suprema,
debié disponer que de manera previa a la ex-
pedicion de la resoluciéon in comento, que el re-
presentante del Ministerio Publico disponga se
lleve a cabo las acciones pertinentes, a efectos

de determinar la eventual infraccién de leyes,
reglamentos o limites maximos permisibles, en
la denuncia de delito contra el medio ambiente.

Resulta imperiosa la implantacién de una politi-
ca de Estado a efectos de abrazar la difusién, ca-
pacitacion, concientizacion y puesta en practica,
los reales como estrictos alcances y extremos de
la legalidad, constitucionalidad y convencionali-
dad, en la totalidad de niveles y sedes educati-
VOS.

Ademas, la imposicién de las correspondientes
sanciones al representante del Ministerio Publi-
co y totalidad de magistrados, en razén de haber
inobservado lo preconizado en sede legal, cons-
titucional y convencional.
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macién concerniente a las instituciones guber-
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correo electrénico.

e Todos los textos propuestos para publica-
ciones deberdn contar con la aprobacion
del Comité Editorial antes de que se proce-
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:Qué es el ICAP?

El Instituto Centroamericano de Administracién Publica (ICAP) es un organismo internacional del
Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA), de caracterintergubernamental, especializado
en administraciéon publica y al servicio de la regién centroamericana.

Fue creado en 1954 y sus paises miembros son: Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Nicaragua y Panama. Actualmente, también se colabora con la Republica Dominicana y otros
paises de América Latina.

El ICAP brinda acompanamiento a los sectores publicos del istmo, mejorando sus capacidades de
gestion, mediante el desarrollo de investigacion, actividades de extensién y la implementacion
de programas de capacitacion, asesoria y consultoria. Contamos con programas de posgrado a

nivel de Doctorado y Maestria:
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- Gerencia de Aviacion Civil (virtual)
- Gerencia de Proyectos de Desarrollo
(Semipresencial y Virtual)
- Gestion Ambiental y Desarrollo Local
- Gerencia en Politicas y Programas Sociales
- Gestion del Conocimiento e Investigacion
en Politicas Publicas
- Maestria en Finanzas y Banca para el Desarrollo
- Gerencia Organizacional del Talento Humando (Virtual)
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